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Inleiding

De krijgsmacht is cruciaal voor
de binnenlandse veiligheid in
een democratische rechtsstaat.

In dit artikel zal ik aan de hand van
een analyse van de rol van de krijgs-
macht in de staat betogen dat de
krijgsmacht de komende jaren naar
mijn oordeel een belangrijke rol moet
gaan spelen in de binnenlandse vei-
ligheid, in het bijzonder bij de terro-
rismebestrijding. 

In de samenleving is maar in geringe
mate interesse in de organisatie en 
het functioneren van de krijgsmacht.
Daarbij zijn natuurlijk uitgezonderd
de acties rond de bezuinigingen en
specifieke incidenten rond Srebre-
nica, de JSF-aankoop of bijzondere
uitzendingen. De krijgsmacht zelf
lijkt zich vooral te hebben gericht op
de internationale samenleving en
minder op de nationale, een enkele
overstroming of veterinaire crisis
daargelaten. Hoewel het te ver gaat

om te spreken van een verwijdering
tussen de krijgsmacht en de samen-
leving, lijken beide de afgelopen jaren
niet dichter bij elkaar te zijn geko-
men. De opschorting van de dienst-
plicht was de opmaat voor professio-
nalisering. De prijs was hoog, omdat
duizenden draden tussen krijgsmacht
en maatschappij werden doorgesneden.

De taken en functies van de krijgs-
macht zijn veranderd en meer gericht
op internationale vredesvraagstukken
en terrorismebestrijding. De samenle-
ving is tevens veranderd en er hebben
zich processen van individualisering
en internationalisering voorgedaan.
Het is onduidelijk hoe deze deels
tegengestelde en deels parallelle ont-
wikkelingen zich tot elkaar gaan ver-
houden. 

Het lijkt wel zaak de relatie tussen
krijgsmacht en samenleving opnieuw
te benoemen. Omdat beide zijn ver-
anderd is het nodig die relatie te ac-
tualiseren. Daarbij zou de samen-

leving zich bewust moeten worden
van de noodzaak van een volwaardige
krijgsmacht, teneinde de gewenste
ontwikkelingen van individualisering
en internationalisering te kunnen blij-
ven realiseren. Een intensievere rol
van de krijgsmacht in de binnenland-
se veiligheid kan een belangrijke bij-
drage leveren aan de legitimiteit van
de krijgsmacht in Nederland. 

Zwaardmacht1

De krijgsmacht vormt de ultieme
zwaardmacht van de overheid. De
krijgsmacht is het instrument van de
staat om zijn macht te behouden.2

Zwaardmacht houdt in dat de krijgs-
macht kan beschikken over een uitge-
breid scala aan geweldsinstrumenten
om de belangen van de staat te be-
schermen. Artikel 97 van de Grond-
wet benoemt expliciet deze taak: ‘Ten
behoeve van de verdediging en ter 
bescherming van de belangen van 
het Koninkrijk, alsmede […], is er
een krijgsmacht’. Niet de politie,
maar landmacht, luchtmacht en ma-
rine beschikken over het daadwerke-
lijke geweldsmonopolie in de meer
fundamentele sfeer.3 De politie heeft
vergaande bevoegdheden ten aanzien
van de vrijheden van burgers.4

De krijgsmacht beschikt over de men-
sen en het materieel om de staat zelf
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te beschermen, naast de invloed die
zij kan hebben op de eigen burgers 
of de burgers van andere landen. De
krijgsmacht is er in eerste instantie
voor de bescherming van de onafhan-
kelijkheid 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.5 Bij de discussies over
de rol van de krijgsmacht in de bin-
nenlandse veiligheid moet dat ook
steeds als uitgangspunt gelden. 

‘De regering heeft het oppergezag
over de krijgsmacht’.6 In de Neder-
landse context is het ondenkbaar dat
militairen op de één of andere wijze
met geweld zullen proberen de bin-
nenlandse staatsinrichting te wijzi-
gen. In andere landen is dat een min-
der 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 kan uitoefenen op het
functioneren van de staat. De krijgs-
macht is een bepalend onderdeel van
de staat. De wijze waarop de krijgs-
macht functioneert en hoe de staat en
de overheid omgaan met de krijgs-
macht zegt veel over de mate van de-
mocratie in een specifiek land. 

De krijgsmacht in een
democratische rechtsstaat

De krijgsmacht voldoet aan enkele
kenmerken die van groot belang zijn
voor een democratische rechtsstaat.
Zij zijn tevens van belang indien de
krijgsmacht een meer prominente rol
speelt in de binnenlandse veiligheid.

Zij bieden de kaders waarbinnen ook
de krijgsmacht kan en moet functio-
neren. 

Cruciale en veranderende functie
De krijgsmacht vervult al sinds men-
senheugenis een cruciale functie voor
een staat. In het begin waren krijgs-
machten van essentieel belang voor de
vorming van staten en naties. In deze
periode was er niet alleen sprake van
verdediging als primaire functie van
de krijgsmacht, maar ook van aanval-
len ter uitbreiding of versteviging van
macht. In de loop der eeuwen werd de
verdediging van de inmiddels vorm-
gegeven staten en naties het meest
kenmerkende element van de krijgs-
macht. 

Deze verdedigingstaak vormt heden
ten dage nog steeds een van de meest
kenmerkende functies van de krijgs-
macht. De huidige veranderingen die
zich voordoen in de krijgsmacht kun-
nen dan ook grotendeels worden toe-
geschreven aan de verandering van
een verdedigingsorganisatie naar 
een organisatie die in staat is om 
tegelijkertijd ingezet te worden bij
verschillende conflicten. De verde-
digingsfunctie is zowel binnen de
krijgsmacht als de samenleving diep

geworteld. De cruciale functie was
dat het bestaansrecht van de staat uit-
eindelijk met geweld door de krijgs-
macht kon worden afgedwongen. 
Externe bedreigingen van de staat
konden worden geneutraliseerd door
het inzetten van onderdelen van de
landmacht, de luchtmacht en de 
marine en in bijzondere gevallen de
marechaussee. 

Onmiskenbaar hebben zich rond de
functies van de krijgsmacht de afgelo-
pen jaren veranderingen voorgedaan.7

De traditionele dreiging is verdwenen
en daarvoor is een meer diffuse drei-
ging in de plaats gekomen. Primair
zijn nu de crisisbeheersingsoperaties
van belang voor de Nederlandse
krijgsmacht. Het gaat daarbij niet zo-
zeer om het verdedigen van het eigen
of bondgenootschappelijk grondge-
bied, maar om het in internationaal
verband bijdragen aan het oplossen
van gewelddadige conflicten op aller-
lei plaatsen in de wereld. Het gaat dan
veel minder om de traditionele verde-
digingstaak die hiervoor is vermeld. 
Een eigen staat zonder een eigen
krijgsmacht blijft een uitzondering,
hoewel er wel enkele landen te noe-
men zijn. Deze stelling heeft lang
gegolden. Inmiddels zijn de Europese

5 Zie ook J.W. Brouwer en I. Megens, De
Koude Oorlog, in: R. Bruijn en C.B. Wels
(red.), Met man en macht: De militaire ge-
schiedenis van Nederland 1550-2000, Ba-
lans, Amsterdam, 2003, pp. 383-410. 

6 Artikel 97, lid 2 Grondwet. 
7 Zie ook C. Klep, Heroriëntatie in de jaren

negentig, in: R. Bruijn en C.B. Wels (red.),
Met man en macht: De militaire geschiede-
nis van Nederland 1550-2000, Balans, Am-
sterdam, 2003, pp. 413-427.

‘Ordehandhaving’: bijstand Koninklijke Marechaussee tijdens 
krakersrellen in Nijmegen, februari 1981  (Foto NIMH)
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en internationale samenwerkingsver-
banden (EU, VN, NAVO) echter zodanig
dat, hoewel een eigen krijgsmacht
nog steeds als essentieel wordt aange-
merkt, in de praktijk de verwevenheid
tussen krijgsmachten van verschillen-
de landen zeer intensief is. Verdragen
verplichten tot bijstand en ondersteu-
ning aan allerlei andere landen en sa-
menwerkingsverbanden. De functie
van de Nederlandse krijgsmacht is in-
middels breder en vooral internatio-
naler dan alleen de verdediging van
het Nederlandse grondgebied.

De krijgsmacht is nog steeds belang-
rijk voor de Nederlandse staat. Daar
zijn verschillende redenen voor aan te
geven. 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 zou zonder eigen militaire
capaciteiten nauwelijks nog een rol
kunnen spelen in internationaal ver-
band. 

In de tweede plaats dient ook Neder-
land bij te dragen aan het beheersen
en oplossen van gewelddadige con-
flicten in de wereld. Niet alleen vanuit
een morele overweging, maar ook
omdat onze open economie en we-
reldwijde oriëntatie groot belang heb-
ben bij stabiliteit en ontwikkeling.
Een eigen militaire bijdrage is daar-
voor een voorwaarde. Wil Nederland
een dergelijke bijdrage leveren, dan
blijft een hoogwaardige krijgsmacht
in eigen land en in het Koninkrijk cru-
ciaal. 

Ten slotte blijft de aloude reden voor
de handhaving van een krijgsmacht,
namelijk verdediging, nog steeds re-
levant. Niet zozeer tegen een vijand
vanuit het Oosten, maar wel tegen
nieuwe dreigingen zoals terrorisme 

– al dan niet gepaard met massaver-
nietigingswapens –, georganiseerde
misdaad, drugshandel en illegale im-
migratie.8 Politie, brandweer en an-
dere hulpverleningsdiensten zijn maar
tot op zekere hoogte in staat derge-
lijke nieuwe dreigingen het hoofd te
bieden. De krijgsmacht kan een be-
langrijke rol spelen met betrekking tot
het voorkomen van en de verdediging
tegen deze nieuwe bedreigingen van
Nederland en haar bondgenoten.
Daarbij komt dat de krijgsmacht te-
vens een belangrijke bijdrage kan le-
veren bij vormen van ordehandhaving
en rampenbestrijding via bijstand aan
de reguliere hulpverleningsdiensten.
Daarmee heeft de krijgs-
macht nieuwe stijl ook een
functie ten aanzien van de
binnenlandse veiligheid.9

Sommige landen zien ter-
rorisme als een eerste aan-
zet tot of zelfs voortzetting
van een oorlog. Op 12 sep-
tember 2001 verklaarde de
NAVO het artikel V over col-
lectieve verdediging van
toepassing op de aanvallen
die de vorige dag door Al
Qaida waren uitgevoerd op
de Verenigde Staten. In de
literatuur en de praktijk is
een tendens zichtbaar dat
militairen intensiever inge-

zet worden voor terrorismebestrij-
ding. Bij discussies over de definities
van terrorisme en oorlog lijken de
overeenkomsten soms groter dan de
verschillen. Het gebruik van militair
geweld wordt wel gelegitimeerd met
een beroep op het recht op zelfver-
dediging van landen indien zij aange-
vallen worden door terroristen. Daar-
naast richt een groot deel van de
terrorismebestrijding zich op de aan-
pak van zogenoemde failed states en
de door president George W. Bush ge-
noemde ‘As van het Kwaad’. 

Nu de traditionele oorlogsvoering
minder prominent is lijken de militai-

8 Zie meer uitgebreid E.R. Muller, R. Spaay
en A.G.W. Ruitenberg, Trends in terrorisme,
Kluwer, Alphen aan den Rijn, 2003. 

9 Zie Stichting Maatschappij Veiligheid en Po-
litie, Politie en krijgsmacht, Dordrecht, 2002.

Bijstand andere krijgsmachtdelen aan de politie
(Foto Directie Voorlichting MvD, E. Kurvers)

Cartoon: Peer Retera
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ren een moderne functie te hebben 
gevonden in de vorm van terrorisme-
bestrijding; niet alleen binnen de eigen
staten, maar ook in andere landen.10

Daarbij kan niet voorbij gegaan wor-
den aan de rol van de krijgsmacht 
in vredesondersteunende activiteiten,
zowel in peace-keeping (met instem-
ming van partijen in een situatie waar
een bestaand is overeengekomen) als
in peace-enforcement (het opleggen
van een bestand ter beëindiging van
gevechten). Dergelijke activiteiten
kunnen een belangrijke preventieve
werking hebben ten aanzien van toe-
komstig terrorisme. Maar als zij niet
correct worden uitgevoerd bestaat de
kans dat zij terrorisme juist stimuleren. 

Deze moderne rol van de krijgsmacht
biedt zowel mogelijkheden als beper-
kingen. Wilkinson wijst traditioneel
op de gevaren van de inzet van de
krijgsmacht voor de democratische
vrijheden en rechten.11 De specifieke
rol van een leger bij internationale
conflicten is duidelijk en expliciet.
Maar in toenemende mate lijken mili-
tairen ook te worden ingezet bij 
binnenlandse bescherming tegen ter-
rorisme. Vooral de Verenigde Staten
hebben in de afgelopen jaren met veel
luchtmachtvertoon geprobeerd acties
tegen terrorisme te ondernemen,
onder meer in Libië, Afghanistan en
Irak.12

Verschillende krijgsmachtdelen lijken
zeer geschikt voor specifieke vormen
van terrorismebestrijding. Veelal zijn
antiterreureenheden geheel of gedeel-
telijk onderdeel van de krijgsmacht.
De getraindheid en geoefendheid
hiervan lijken optimaal. Aan de ande-

re kant vormt terrorismebestrijding
voor de krijgsmacht een moderne taak
die militairen – meer dan vroeger – in
de kern van de maatschappelijke con-
flicten brengt. Dat zal zowel een orga-
nisatorische als een inhoudelijke aan-
passing vergen van het militaire
complex. 

Interessant is de vraag in hoeverre bij
terrorismebestrijding ook gebruik ge-
maakt kan worden van de militaire 
inlichtingendiensten en op welke
wijze de samenwerking tussen de 
reguliere inlichtingendiensten en de
militaire inlichtingendiensten vorm
krijgt. De verschuiving van de taak
van de militairen maakt het waar-
schijnlijk dat ook militaire inlichtin-
gendiensten de bestrijding van inter-
nationaal en nationaal terrorisme als
onderdeel van hun taak zien. Daarbij
zij aangetekend dat de controle en
openbaarheid van reguliere inlichtin-
gendiensten over het algemeen groter
en intensiever is dan van militaire in-
lichtingendiensten. In de laatste para-
graaf van dit artikel ga ik hier meer
uitgebreid op in. 

Het militaire optreden in andere lan-
den is slechts voorbehouden aan 
enkele grote staten of coalities van
landen. Alleen zij zijn in staat een
dergelijk geweldspotentieel te realise-
ren. Vooral de Verenigde Staten be-
schikken natuurlijk over wapens en
methoden om terroristen met veel 
militair geweld in allerlei vormen en
hoedanigheden te bestrijden.13 Lesser
beschrijft daarentegen dat het Verenigd
Koninkrijk bij terrorismebestrijding
juist een minimum aan geweld en 
zo veel mogelijk samenwerking met

lokale autoriteiten als uitgangspunt
hanteert.14

Daarnaast wordt in de literatuur ge-
wezen op de noodzaak van een steeds
verdergaand non-proliferatiebeleid
om toekomstige dreigingen door
onder andere terreurgroepen te kun-
nen voorkomen.15

Primaat van de politiek
Het primaat van de politiek (in het
bijzonder de regering) over de krijgs-
macht is essentieel in een democra-
tische rechtsstaat. In Nederland is dit
primaat in de Grondwet opgenomen.
Minstens zo belangrijk is het feit dat
binnen de krijgsmacht en binnen de
samenleving geen enkele discussie
bestaat omtrent de wenselijkheid en
noodzaak van een dergelijke onderge-
schiktheid. Bij de politie vond men
het noodzakelijk om de onderge-
schiktheid 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 zo’n dualisme
van gezag niet. Zij is ondergeschikt
aan de regering en de regering legt
daarover verantwoording af aan de
Tweede Kamer. Wat dat betreft kan er
geen discussie ontstaan over de vraag
wie politiek verantwoordelijk is voor
de organisatie en het functioneren van
de krijgsmacht.16

Een uitzondering geldt daarbij voor
de Koninklijke Marechaussee. Dit 
onderdeel van de krijgsmacht is orga-
nisatorisch ondergeschikt aan de mi-
nister van Defensie, maar voor de uit-
oefening van haar politietaken valt zij
onder een ander gezagsregime dat
weer afhankelijk is van de specifieke
taak. Daarnaast dient opgemerkt dat
onderdelen van de krijgsmacht bij een
inzet ter handhaving van de openbare
orde of bij rampenbestrijding, for-
meel onder het bevoegd gezag van de
desbetreffende burgemeester vallen.17

Het inzetten van de krijgsmacht is een
politieke beslissing. Oorlog en cri-
sisbeheersing is politiek.18 Er moeten
beslissingen worden genomen over
schaarse publieke middelen waarbij

10 M. van Leeuwen (ed.), Confronting terrorism: European Experiences, Threat Perceptions and
Policies, Kluwer Law International, The Hague, 2003. 

11 P. Wilkinson, The role of the military in combating terrorism in a democratic society, in: Terro-
rism and Political Violence, vol. 8, nr. 3, 1996 pp. 1-11. 

12 I.O. Lesser et al., Countering the new terrorism, RAND, Santa Monica, 1999. 
13 W.J. Perry, Preparing for the next attack, in: Foreign Affairs, vol. 80, nr. 6, 2001. 
14 I.O. Lesser et. Al, Countering the new terrorism, RAND, Santa Monica, 1999.
15 B.R. Schneider, Future war and counterproliferation: US military responses to NBC proliferation

threats, Praeger Publishers, Westport, 1999. 
16 Vergelijk A.L. ter Beek, Manoeuvreren: Herinneringen aan Plein 4, Balans, Amsterdam 1996 en

H.A. Couzy, Mijn jaren als bevelhebber, Veen, Amsterdam, 1996.
17 Dan wel onder gezag van Justitie (bijstand voor de strafrechtelijke handhaving van de rechts-

orde).
18 G. Teitler e.a., Militaire strategie, Mets en Schilt, Amsterdam, 2002. 
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grote belangen een rol spelen. Het
doel van de inzet van de krijgsmacht
is cruciaal, niet het middel op zich.
Dat betekent dat de politieke besluit-
vormers de uiteindelijke verantwoor-
delijkheid moeten hebben en nemen
ten aanzien van de inzet van de krijgs-
macht. Indien de krijgsmacht zelf een
doorslaggevende stem zou hebben ten
aanzien van haar eigen inzet, dan
dreigt het gevaar van een militaire
dictatuur. 

De minister, en in laatste instantie
de regering, is politiek verant-
woordelijk voor de daden van elke
militair. Dit ontslaat de militair
overigens niet van zijn eigen ver-
antwoordelijkheid. De krijgsmacht
is weliswaar ondergeschikt aan de
politiek, maar is anderzijds als uit-
voerder ook vormgever van de 
politieke besluiten. Elke militaire
actie is derhalve in eerste aanleg
een politieke actie. Het grote ver-
schil tussen de Nederlandse situatie
en een militaire dictatuur betreft
dus niet het politieke karakter van
militaire acties, maar het feit dat
de krijgsmacht in ons systeem niet
zelf zijn politieke doelstellingen
bepaalt.19

Het primaat van de politiek staat
eigenlijk niet ter discussie in de Ne-
derlandse context.20 Wel komt met
enige regelmaat aan de orde welke
mate van loyaliteit kan en gevraagd
mag worden van militairen. Maar de
basisassumptie van ondergeschikt-
heid aan de politiek staat zowel bin-
nen als buiten de krijgsmacht vast.
Wat dat betreft kan daadwerkelijk ge-
sproken worden van de onaantast-
baarheid van het primaat van de poli-
tiek. Dat zal ook gelden en moeten
gelden bij inzet van de krijgsmacht
voor de binnenlandse veiligheid. 

Loyaliteit van de krijgsmacht 
Er kan geen enkel misverstand be-
staan dat de loyaliteit van de Neder-
landse krijgsmacht aan de staat diep
verankerd is. De verbondenheid van
de krijgsmacht met het Nederlands
Koningshuis is hecht en gaat ver
terug. Tot op de dag van vandaag zijn

er nauwe betrekkingen tussen de
krijgsmacht en leden van het Konink-
lijk Huis. De vele rituelen rond krijgs-
macht en Koninklijk Huis tonen de
nauwe verbondenheid. 

Maar de loyaliteit van de krijgsmacht
gaat verder dan deze verbondenheid.
Er bestaat een diep gewortelde over-
tuiging binnen de krijgsmacht dat ver-
gaande loyaliteit aan de regering en
meer in het bijzonder aan de minister
van Defensie een cruciaal element
van de krijgsmacht is. Besluiten van
de minister van Defensie zijn door-
slaggevend. Besluiten worden uit-
gevoerd conform een hiërarchisch
model dat in de rest van het openbaar
bestuur in Nederland uitzonderlijk is
geworden.21

Dat geldt niet alleen voor besluiten
die de leden van de krijgsmacht wel-
gevallig zijn, maar ook voor beslui-
ten, zoals vergaande bezuinigingen,
die diep ingrijpen in de organisatie. 
Er zijn verschillende voorbeelden
waarbij topmilitairen intern en extern
hun onvrede lieten blijken over speci-
fieke plannen en besluiten. 

Er is een incidenteel geval van een be-
velhebber die vertrekt naar aanleiding
van specifieke beslissingen. Deze uit-
zonderingen leidden tot verhitte de-
batten in de media en in de politiek,
waarbij ten onrechte direct getwijfeld
werd aan de loyaliteit van de krijgs-
macht. Maar over het algemeen wor-
den de beslissingen van de minister
van Defensie in hoge mate loyaal uit-
gevoerd. Van serieus protest of zelfs
acties is slechts zeer zelden sprake;
los van het (nakende) verbod op sta-
ken voor militairen. De bezuinigingen
van 2003 en zelfs het opheffen van de
functies van bevelhebbers hebben
geen grotere acties losgemaakt. 

De vraag is in hoeverre de krijgs-
macht zichzelf tekort doet met een
dergelijke vergaande loyaliteit, terwijl
andere onderdelen van het openbaar
bestuur zich in toenemende mate in-
tern en extern proberen te profileren,
mede om te voorkomen dat zij getrof-
fen worden door vergaande bezuini-
gingen. Loyaliteit van de krijgsmacht
aan de politiek en in het bijzonder aan
de minister van Defensie rond de fei-
telijke uitoefening van de taken van
de krijgsmacht staat buiten kijf. De
politiek dient te beslissen in hoeverre
het wenselijk en noodzakelijk is dat
de Nederlandse krijgsmacht een mili-
taire bijdrage levert aan de beheersing
van een specifiek conflict. 

Strenge normen en operationele
vrijheid
De krijgsmacht heeft in Nederland
een expliciete vermelding in de
Grondwet gekregen waarin haar doel-
stelling op hoofdlijnen is weerge-
geven. Nederland beschikt niet over
een specifieke Krijgsmachtwet of 
Defensiewet analoog aan de Politie-
wet of de Brandweerwet. De wijze
van inzet en de besluitvorming daar-
over is afgeleid van bepalingen in de
Grondwet. Het Toetsingskader Uit-
zendingen speelt een belangrijke rol
bij de parlementaire beslissing om
een uitzending te steunen of af te wij-
zen.
Daarnaast geven zogenoemde inter-
nationale mandaten en Rules of En-
gagement (ROE) aan op welke mo-
menten welke vormen van geweld
kunnen en mogen worden gebruikt.
Steeds belangrijker wordt het interna-
tionaal-rechtelijk kader waarin ook de
Nederlandse krijgsmacht moet func-
tioneren. Daarnaast zijn de rechts-
positie van de militair en het militaire
straf- en tuchtrecht apart en nauwkeu-
rig geregeld. 

19 H. Born en M. Metselaar, Politiek-militaire betrekkingen, in; R. Moelker en J. Soeters (red.),
Krijgsmacht en samenleving, Boom Amsterdam, 2003, pp. 76-116, p. 82. Zij noemen zes manie-
ren waarop politieke leiders het primaat kunnen realiseren: (randvoorwaarden bij) het toekennen
van financiële middelen; wetgeving; besturing (algemeen) en aanwijzingen geven (bij specifieke
militaire operaties) (‘micro-management’ p. 80); via benoemingen; onderzoek en controle; en ten
slotte door civiel tegengewicht. 

20 De officierseed kan ook worden opgevat als een van de cruciale instrumenten om het primaat van
de politiek en de loyaliteit van het militaire apparaat te institutionaliseren. 

21 Vergelijk: Supra noot 16.
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Bovenstaande betekent dat de Neder-
landse krijgsmacht – ondanks het ont-
breken van een eigen samengestelde
wet – feitelijk en formeel steeds door
verschillende nationale en internatio-
nale wettelijke regelingen wordt ge-
normeerd. Daarbij is vooral het ge-
weldgebruik in de loop der jaren
nauwkeurig bepaald. Veelal wordt 
– voordat daadwerkelijk sprake is van
een uitzending – in het parlement
nauwkeurig omschreven onder welke
omstandigheden welke vorm van ge-
weld geoorloofd is en onder welke
omstandigheden de Nederlandse een-
heden moeten vertrekken. 

Cruciaal daarbij is dat door de steeds
verdergaande internationalisering van
het functioneren van de krijgsmacht,
Nederlandse militairen bij de uitvoe-
ring van hun werkzaamheden in toe-
nemende mate onder de bevoegdheid
en het commando van andere landen
vallen. Formeel blijft Nederland dan
het oppergezag behouden, maar feite-
lijk nemen anderen buiten Nederland
de beslissingen ten aanzien van de
uitvoering van de taken. 
De ondergeschiktheid aan de regering
is onaantastbaar. De loyaliteit van het

militair apparaat staat buiten kijf.
Maar ontegenzeggelijk heeft de
krijgsmacht ook een eigen beslis-
ruimte, in het bijzonder ten aanzien
van operationele afwegingen. De cru-
ciale vraag is dan natuurlijk wat als
operationeel en wat als strategisch of
beleidsmatig moet worden opgevat.
De randvoorwaarden waaronder een
uitzending plaatsvindt of de wijze
waarop vooraf wordt vastgelegd wan-
neer welke vorm van geweld geoor-
loofd is, zijn strategische en beleids-
matige aangelegenheden die vooral
de politieke leiders en in het bijzonder
de minister van Defensie moeten be-
palen. Datzelfde geldt voor cruciale
beslissingen tijdens een uitzending,
bijvoorbeeld over terugtrekken of ver-
anderingen van taken. De krijgsmacht
is natuurlijk geen automatische uit-
voerder van alle beslissingen van de
minister of de staatssecretaris. 

Er zijn ontelbare uitvoerings- en or-
ganisatiebeslissingen die formeel door
de minister worden genomen, maar
feitelijk door de militairen binnen de
krijgsmacht. Het is aan deze militai-
ren in hoeverre zij het noodzakelijk
achten om een specifieke uitvoerings-

beslissing voor te leggen aan de poli-
tieke of ambtelijke top. Daarbij geldt
veelal het uitgangspunt dat de politie-
ke gezagsdragers beter te veel dan te
weinig kunnen besluiten. 

Eerdere incidenten en een strakke
hiërarchie noodzaken naar het oordeel
van betrokkenen tot een dergelijke
strategie. Daardoor krijgen de poli-
tieke gezagsdragers van Defensie te
maken met vele beslissingen die feite-
lijk nauwelijks een strategische bete-
kenis hebben, maar die een politieke
gezagsdrager formeel gezien wel
moet nemen. De formele ministeriële
verantwoordelijkheid maakt dat de
politieke gezagsdragers verantwoor-
delijk zijn voor alle genomen beslis-
singen. Maar dat betekent niet dat 
de politieke gezagsdragers alle beslis-
singen ook daadwerkelijk zelf dienen
te nemen. 

Het voordeel van de hierboven 
beschreven strategie is wel dat de fei-
telijke en formele politieke verant-
woordelijkheid van de politieke ge-
zagsdragers dichter bij elkaar komt te
liggen. 
De politiek aan de minister toegere-
kende beslissingen zijn merendeels
ook zijn of haar eigen beslissingen.
Het nadeel is dat het een illusie is dat
een politieke gezagsdrager alle beslis-
singen kan nemen in een omvangrijke
bureaucratie als Defensie en de
krijgsmacht. Daarnaast estaat het ge-
vaar dat politieke gezagsdragers zich
bezig houden met operationele details
waar anderen binnen de krijgsmacht
meer kennis van hebben. Voor de po-
litieke gezagsdragers bij Defensie is
het noodzakelijk een verantwoord 
besluitvormingsevenwicht te vinden
tussen de belangrijke strategische be-
slissingen en de niet-cruciale opera-
tionele details. 

De combinatie van strenge normen 
en operationele beslisvrijheid maakt
de krijgsmacht tevens geschikt voor
inzet in het belang van de binnenland-
se veiligheid. De veiligheidsproble-
men die daar moeten worden opgelost
noodzaken tot een vergelijkbare com-
binatie. 

Normen en vrijheid: ISAF (Foto Mediacentrum KL)
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Intensieve controle
De krijgsmacht beschikt over ver-
gaande bevoegdheden en omvangrij-
ke middelen. Het is dan ook zaak dat
er in een goed functionerende demo-
cratische rechtsstaat sprake is van in-
tensieve interne en externe controle
op de organisatie en het functioneren
van de krijgsmacht. Daartoe bestaan
verschillende controlemechanismen:
militaire hiërarchie, kwaliteitscon-
trole, interne accountantscontrole, 
Inspecteur-Generaal der Krijgsmacht,
Algemene Rekenkamer, parlement,
media, internationale controle etcete-
ra. Veel van deze controlemechanis-
men zijn indirect en fungeren op basis
van specifieke incidenten. In enkele
gevallen is er sprake van meer ge-
detailleerde en gestructureerde con-
trole.22

Het ontbreekt aan een Inspectie voor
Defensie of een Inspectie voor de
Krijgsmacht. De Inspecteur-Generaal
der Krijgsmacht (IGK) heeft toch
vooral de rol van een soort ombuds-
man binnen de krijgsmacht. Daardoor
is er – wellicht met uitzondering van
de vele onderzoeken van de Algeme-
ne Rekenkamer – slechts een inciden-
teel beeld van het functioneren van de
krijgsmacht. Er wordt vooral gekeken
naar specifieke elementen van het
functioneren of de organisatie van de
krijgsmacht. Dat functioneren en haar
organisatie komen vooral aan de orde
als zich specifieke incidenten hebben
voorgedaan. Cruciaal voor de ontwik-
keling en het voortbestaan van de
krijgsmacht is dat er structureel een
overzicht wordt gegeven en gevraagd
van haar taakuitoefening en de ont-
wikkeling van de organisatie. Moge-
lijk kan een Defensie-Inspectie of een
Krijgsmacht-Inspectie, analoog aan
andere Rijksinspecties, een bijdrage
leveren aan het realiseren van een bre-
dere controle van Defensie en de
krijgsmacht. 

Het parlement vormt het hart van de
controle van de krijgsmacht en De-
fensie. Het parlement besteedt inten-

sief en in toenemende mate aandacht
aan de krijgsmacht. Daarin wordt het
parlement ook gevoed door de media,
die zich zeker de afgelopen jaren
steeds meer bezighouden met defen-
sie. Deze democratische verantwoor-
ding via de media en het parlement is
van groot belang voor een verant-
woorde ontwikkeling van de organi-
satie en het functioneren van de
krijgsmacht. In de loop der jaren is de
aandacht vanuit het parlement voor de
organisatie en het functioneren van
defensie sterk toegenomen. De dis-
cussie, het debat en de enquêtecom-
missie rond Srebrenica hebben daar-
bij een belangrijke rol gespeeld. 

Maar er bestaat een spanning tussen
het parlement en de media aan de ene
kant en de krijgsmacht aan de andere
kant. Daarbij heeft de krijgsmacht
niet steeds het gevoel dat parlement
en media voldoende inzicht tonen in
de specifieke problematiek waarover
wordt besloten. Veelal blijken speci-
fieke incidenten aanleiding om in de
media en in het parlement fundamen-
tele vraagstukken aan de orde te stel-
len. De krijgsmacht is niet altijd be-
trokken bij deze probleemdefinitie. 
Aan de andere kant is men binnen de
krijgsmacht ook nauwelijks bereid
om in het openbare debat over de rol
van de krijgsmacht een bijdrage te le-
veren. De discussies over de krijgs-
macht worden gevoerd door de ex-
perts van Clingendael en militairen
buiten dienst. De politiek en de media
hebben dan ook niet steeds het gevoel
dat de krijgsmacht hen op een juiste
wijze bedient. 

Deze constante spanning tussen
krijgsmacht en Defensie aan de ene
kant en het parlement en de media aan
de andere kant kan gezond en nuttig
zijn indien dit leidt tot een betere be-
sluitvorming en een meer effectieve,
efficiënte, legitieme en democratische
krijgsmacht. Het is echter de vraag of
deze spanning op dit moment die uit-
werking heeft. De vooral in de media
gevoerde debatten richten zich sterk
op incidenten, waardoor een verte-
kend beeld van de krijgsmacht ont-
staat. Het parlement praat behalve

over incidenten ook uitgebreid over
algemene aspecten van de organisatie
en het functioneren van de krijgs-
macht. Maar deze meer algemene de-
batten komen slechts zijdelings in de
media aan de orde. 

Veiligheidszorg
en de krijgsmacht

Veiligheid is een concept dat breder is
dan alleen externe of internationale
veiligheid. Het is meer dan het tegen-
gaan van internationaal-regionale
conflicten, burgeroorlogen en ter-
rorisme. Klimaat en milieu verdienen
ook aandacht. Veel burgers verstaan
er vraagstukken van criminaliteit en
overlast onder. De dagelijkse overlast
in de wijken staat dichter bij de mees-
te burgers dan de grootschaliger pro-
blemen in de rest van de wereld. Na
grote rampen is de veiligheid met be-
trekking tot risico’s in de samenleving
tevens een onderwerp dat veel aan-
dacht krijgt. Dergelijke rampen en
zware ongevallen raken een geheel
ander deel van het openbaar bestuur.
Binnen de krijgsmacht concentreren
betrokkenen zich vooral op de inter-
nationale en externe veiligheid. 

Integraal veiligheidsbeleid
Het is tijd te komen tot een breder en
meer integraal veiligheidsbeleid in
Nederland en daarbij niet alleen de
traditionele internationale en militaire
veiligheidsvraagstukken, maar ook
andere vormen van veiligheid te inte-
greren. Steeds meer wordt duidelijk
dat de verschillende vormen van vei-
ligheid intensief met elkaar samen-
hangen. Bepaalde vormen van ter-
rorisme kennen een nauw verband
met georganiseerde misdaad. Interna-
tionale veiligheidsvraagstukken krij-
gen mede door migratiestromen een
vervolg in criminaliteitsbeelden. 

Het zou dan ook wenselijk zijn niet
alle onderdelen van de overheid die
op de een of andere wijze bezig zijn
met veiligheid apart te laten werken
en functioneren, maar juist te bezien
in hoeverre integratie van veiligheids-
beleid en veiligheidsorganisatie te 

22 Vergelijk de vele rapporten die over de
krijgsmacht zijn verschenen. 
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realiseren is. Betekent dit een integra-
tie van krijgsmacht, politie en brand-
weer binnen de Nederlandse context?
Dat lijkt (voorlopig) nog te ver te
gaan, maar ik zie heel wel mogelijk-
heden de krijgsmacht in de toekomst
intensiever te betrekken bij allerlei
vraagstukken van maatschappelijke
veiligheid. 
Delen van de krijgsmacht kunnen een
rol spelen bij bewaking en beveiliging
of commandovoering. Militairen kun-
nen medewerking verlenen aan het
oplossen van criminaliteit door ken-
nis, mensen en middelen ter beschik-
king te stellen. Militairen kunnen een
rol spelen bij de reïntegratie van cri-
minele jongeren. Met enige aangepas-
te opleiding zijn militairen onder bij-
zondere omstandigheden inzetbaar
als politie- of brandweerpersoneel.
De civiel-militaire samenwerking ten
aanzien van veiligheid kan verder uit-
gebreid worden. 

Als dat in de toekomst zal leiden tot
een verdergaande integratie van de
betrokken diensten, dan zou ik dat
toejuichen. Maar voorlopig is inten-
sievere samenwerking het hoogst
haalbare. Vanzelfsprekend zal het
noodzakelijk zijn een en ander nauw-
keurig juridisch vorm te geven. Maar
een dergelijke noodzaak betekent niet
dat geen verdergaande pogingen ge-
daan kunnen worden om de samen-
werking te verbeteren. 

Reorganisatie veiligheidsbestel23

De huidige discussie over het veilig-
heidsbestel richt zich op politie,
brandweer, GHOR,24 Openbaar Minis-
terie (OM) en gemeenten. Slechts aan
de zijlijn komt de krijgsmacht aan de
orde. Het is zaak om in het licht van
bovenstaande inhoudelijke en organi-
satorische uitgangspunten de rol van
de krijgsmacht bij de vorming van een
nieuw veiligheidsbestel meer vorm te
geven. 
Het is naar mijn oordeel tijd om het
veiligheidsbestel grondig en funda-
menteel te reorganiseren. Lang mocht
niet over echte wijzigingen van het
politiebestel – of breder, van het vei-
ligheidsbestel – worden gesproken.
Dit taboe doet niet af aan het feit dat

de huidige organisatie van het veilig-
heidsbestel ineffectief, inefficiënt en
ondemocratisch is.25 Het is inderdaad
moeilijk, zo niet onmogelijk om met
vele politieregio’s,26 brandweer-
regio’s, arrondissementen, GHOR-
regio’s27 én gemeenten tot een succes-
vol veiligheidsbeleid te komen. Als
daar de integratie van de krijgsmacht
op een of andere wijze aan toege-
voegd wordt, dan is de discussie al
bijna onmogelijk. 

Bestaande belangen houden funda-
mentele veranderingen tegen. De be-
stuurlijke drukte in het veiligheidsbe-
stel neemt de laatste jaren alleen maar
toe. Fictieve scheidingen tussen inter-
ne en externe veiligheid, tussen bin-
nenlandse en buitenlandse veiligheid
vertroebelen de discussie. Met margi-
nale verbeteringen probeert men man-
haftig – en soms tegen beter weten in
– het huidige systeem in stand te hou-

den. Er is geen objectieve reden om
niet nu het veiligheidsbestel funda-
menteel ter discussie te stellen. Bij dit
alles moet in het achterhoofd gehou-
den worden dat het steeds gaat om
een verantwoord evenwicht tussen
rechtsstatelijkheid, effectiviteit, effi-
ciency en legitimiteit van de veilig-
heidszorg in Nederland.

Sectoraal of integraal
Mijn verwachting is dat het concept
veiligheid steeds breder zal worden
opgevat. Het gaat daarbij niet alleen
om de vraag of en hoe iemand slacht-
offer wordt van criminaliteit, maar
ook welke risico’s de burgers lopen
als gevolg van industrie en verkeer,
bij het voedsel of bij terreuraanslagen
en andere internationale dreigingen.
Het concept veiligheid is nu vooral
sectoraal vormgegeven. Iedere sector
in de samenleving of het openbaar be-
stuur kent zijn eigen veiligheidspro-

23 Zie meer uitgebreid E.R. Muller, Uitdagingen in de veiligheidszorg, in: W. Huisman e.a. (red.),
Veiligheid en recht, BJU, 2006, pp. 135-160. 

24 Geneeskundige Hulpverlening bij Ongevallen en Rampen.
25 Zie de hierna genoemde rapporten van de Raad voor het openbaar bestuur, de Commissie Brink-

man, de Commissie Leemhuis. Zie ook F. Vlek e.a. (red.), Uit balans: politie en bestel in de knel,
Uitgeverij Kerkebosch, Zeist, 2004. 

26 Zie ook het Rapport van de Commissie Evaluatie Politiebestel (Commissie Leemhuis), 2005 en
de Raad van Hoofdcommissarissen, Politie in ontwikkeling, NPI 2005. 

27 Zie Raad voor het openbaar bestuur en Raad voor de Volksgezondheid en Zorg, De GHOR-
diaanse knoop doorgehakt, Den Haag, 2004. 

Gezondheidsrisico's en militaire inzet: varkenspest
(Foto Directie Voorlichting MvD, R. van Bakel)
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blemen en veiligheidsorganisatie. 
Samenwerking tussen deze sectoren
en organisaties komt moeizaam tot
stand. Het sectoraal denken over vei-
ligheid wordt steeds minder effectief.
Betrokkenen in de verschillende sec-
toren beginnen te beseffen dat een in-
tersectoraal of breed perspectief van
veiligheid noodzakelijk is. 

Veiligheid dient dan te worden opge-
vat als een samenbundeling van het
voorkomen van risico’s die een burger
in het bestaan of functioneren kunnen
bedreigen. Er kan pas gesproken wor-
den van een veilige situatie indien alle
reëel denkbare risico’s zo klein moge-
lijk gemaakt zijn. Niet alleen het risi-
co het slachtoffer te worden van straf-
bare feiten, maar ook het risico van
een aanval door een terroristische or-
ganisatie of het risico om te komen bij
een omvangrijke brand of ramp. Deze
brede visie op het concept veiligheid
veronderstelt dat alle betrokkenen
daadwerkelijk kunnen en willen kij-
ken buiten de grenzen van hun eigen
sectoren.

Dit brede perspectief van veiligheid
impliceert tevens dat de veiligheids-
zorg een integraler karakter zou moe-
ten krijgen om effectief en efficiënt
met de problematiek te kunnen om-
gaan. De veiligheidszorg dient met
andere woorden een organisatorisch
geïntegreerd karakter te krijgen. De
afgelopen jaren hebben we gezien dat
samenwerking en coördinatie tussen
organisaties in de veiligheidszorg niet
zonder problemen zijn. Organisato-
rische veranderingen naar een meer
integrale veiligheidszorg gaan heel
langzaam.

Ministerie van Veiligheid
Voor de organisatie van veiligheid be-
tekent dit naar mijn oordeel een nau-
were samenwerking tussen de betrok-
ken instanties. Ik pleit daarom hier
voor een grondige herziening van het
veiligheidsbestel. Deze organisaties
moeten op eenzelfde schaalniveau en
onder eenduidige aansturing gebracht
worden. Op rijksniveau moet één
ambtsdrager verantwoordelijk wor-
den voor veiligheid op alle terreinen.

Om deze reden pleit ik hier voor het
benoemen van één minister van Vei-
ligheid.28 Hieronder is dit model ten-
tatief en op hoofdlijnen verder uitge-
werkt als mogelijke suggestie voor de
(verre) toekomst.29 Daarbij heb ik mij
gericht op een haalbare visie. 

Er komt een ministerie van Veiligheid
dat verantwoordelijk is voor de orga-
nisatie en het beleid ten aanzien van
politie (inclusief KLPD en KMar),
brandweer, ambulances, inlichtingen-
en veiligheidsdienst, detentie,30 open-
bare ordehandhaving, rechtshand-
having (inclusief het OM), terreur-
bestrijding en crisismanagement. De
uitvoeringstaken kunnen op afstand
van dit beleidsministerie worden
vormgegeven. Deze minister krijgt
daarnaast doorzettingsmacht op alle
veiligheidsonderwerpen die spelen op
andere ministeries. 
Het ministerie van Veiligheid richt
zich primair op sociale veiligheid 
en secundair op fysieke veiligheid. 
De elementen van fysieke veiligheid
bij bijvoorbeeld de ministeries van
Vrom, VenW en LNV blijven daar be-
staan, maar de minister van Veiligheid
kent ten aanzien van deze vormen een
coördinerende bevoegdheid. Het mi-
nisterie van Defensie blijft zich rich-
ten op de externe, buitenlandse veilig-
heid, terwijl het ministerie van
Veiligheid zich richt op de interne,
binnenlandse veiligheid.31

Aangezien er nauwe verbanden be-
staan, is er intensief overleg en sa-
menwerking tussen de beide minis-
ters. Dat vereist het vormgeven van
zeer intensieve samenwerkingsarran-
gementen tussen het ministerie van
Veiligheid en het ministerie van De-
fensie. Daarbij dient tevens de moge-
lijke organisatorische samenvoeging

van onderdelen en taken te worden
bezien. In geval van conflict of on-
voldoende samenwerking tussen de
beide ministeries zou de minister-pre-
sident een doorslaggevende beslissing
moeten kunnen nemen. 

Alle elementen van veiligheid onder-
brengen in één ministerie zou leiden
tot een onwerkbaar geheel. Met deze
beperkingen ontstaat geen geheel in-
tegraal ministerie van Veiligheid. Wel
kan hiermee gepoogd worden de be-
leidsactiviteiten ten aanzien van de
sociale veiligheid beter bij elkaar te
brengen. De samenwerking tussen de
verschillende ministeries zal daarmee
een verplichtend karakter krijgen. Op
die manier kan de inhoudelijke sa-
menhang tussen de verschillende vei-
ligheidsonderwerpen beter vorm krij-
gen. 

Op regioniveau gaat de huidige ont-
wikkeling naar veiligheidsregio’s
door en dient deze zelfs nog een stap-
je verder te gaan. Brandweer, genees-
kundige hulporganisaties en politie
worden op het zelfde schaalniveau ge-
organiseerd. Een bestuur zal deze drie
staven van de veiligheidsregio aanstu-
ren, zodat opheffing van de aparte be-
sturen voor elke kolom mogelijk is. In
het bestuur zitten de (gekozen) burge-
meesters uit de regio, de hoofdofficier
en een door de minister van Veilig-
heid benoemde veiligheidsvoorzitter. 

Het veiligheidsbestuur krijgt de ver-
antwoordelijkheid voor het regionale
overkoepelende beleid voor alle vei-
ligheidsaangelegenheden. Het gezag
en de beslissingsbevoegdheid over
exacte inzet en optreden van brand-
weer, politie en geneeskundige dienst
zal op lokaal niveau blijven liggen.
De burgemeester zal op lokaal niveau

28 Vergelijk Tussenrapportage van de Gemengde Commissie Veiligheid en Rechtsorde, Veiligheid:
meer samenhang en slagkracht, beter informatie, minder beleidsdrukte, Den Haag, 6 september
2005. 

29 Vergelijk A. Peper, Veiligheid als schaars goed, in: E.R. Muller (red.), Veiligheid, Kluwer, Alphen
aan den Rijn, 2004, pp. 25-58. 

30 Zie voor het detentiebestel E.R. Muller en P.C. Vegter, Detentie: Gevangen in Nederland, Kluwer,
Alphen aan den Rijn, 2005. 

31 E.R. Muller, D. Starink, J.M.J. Bosch en I.M. de Jong (red.), Krijgsmacht: Studies over de orga-
nisaties en het optreden, Kluwer, 2004; zie tevens M. de Weger, De binnenlandse veiligheids-
taken van de Nederlandse krijgsmacht, Van Gorcum, 2006. 
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met de geografisch verbonden officier
van justitie, de lokale politiechef en
brandweerchef overleggen over het
lokale veiligheidsbeleid.

Er dient intensief overleg en samen-
werking te bestaan tussen de krijgs-
macht op regionaal niveau en de 
veiligheidsregio’s. In het veiligheids-
bestuur moet naar mijn oordeel ook
een vertegenwoordiger van de krijgs-
macht (eventueel zonder stemrecht)
zitting hebben om tot een optimale in-
houdelijke en organisatorische af-
stemming te kunnen komen. 

Elke veiligheidsregio maakt zijn
eigen prestatieafspraken met de mi-
nister van Veiligheid over alle aspec-
ten van veiligheid.32 De afspraak-
thema’s kunnen op centraal niveau in
overleg met de regio’s bepaald wor-
den. Bij de exacte invulling van de af-
spraken moet echter rekening worden
houden met de regionale omstandig-
heden. Geen opgelegde afspraken
derhalve, maar afspraken in goed
overleg. 
Uiteraard is zo’n voorstel niet zonder
kritiek.33 Lost een dergelijk ministerie
alle veiligheidsproblemen op? 
Natuurlijk niet. Maar het maakt een 
betere coördinatie en afstemming en
vooral besluitvorming ten aanzien van
cruciale aspecten van de veiligheids-
zorg mogelijk. 

De grenzen tussen verschillende or-
ganisaties zijn minder intensief. Uit-
eindelijk is er een minister en een 
secretaris-generaal die daadwerkelijk
knopen kunnen doorhakken. Naar
mijn oordeel is dat gezien het huidige
verbrokkelde veiligheidsbestel een
belangrijke winst. 
Levert een dergelijke grootscheepse
reorganisatie per saldo voordelen op?
Ongetwijfeld niet op korte termijn,
want dan zullen de kosten hoger zijn
dan de opbrengsten. Maar op langere
termijn zal de besluitvorming verbe-
teren, zal de bestuurlijke drukte afne-
men en zullen de bestaande belangen-
tegenstellingen hopelijk verdwijnen. 

Moet het OM gescheiden worden van
de zittende magistratuur? Dat is een

moeilijke en fundamentele discussie,
rond de vraag in hoeverre het OM

effectief en efficiënt haar werk kan
doen in de rechtszaal indien zij for-
meel en beheersmatig valt onder een
ander ministerie dan de zittende ma-
gistratuur. Naar mijn oordeel zal dat
in de dagelijkse praktijk weinig tot
geen verschil maken. 

Terrorismebestrijding
en inlichtingendiensten

Een van de belangrijkste inhoudelijke
bijdragen van de krijgsmacht lijkt te
zitten in de ondersteuning van de be-
strijding van het terrorisme. Dat is de
reden om in de laatste paragraaf hier
nog expliciet aandacht aan te beste-
den. 

Ontwikkelingen
De belangrijkste ontwikkelingen rond
terrorisme die kunnen leiden tot maat-
schappelijke ontwrichting zijn meer-
voudig. In de eerste plaats worden
Nederland en West-Europa gecon-
fronteerd met een nieuwe vorm van
terrorisme. Het nieuwe terrorisme
kenmerkt zich door diffuse doelen,
het willen creëren van wereldwijde
angst, het doden van zoveel mogelijk
willekeurige slachtoffers, religieus
fundamentalisme, internationaal ka-
rakter, fluïde netwerk, fluïde financie-
ring en veel tijd. 
De afgelopen jaren zijn vele voor-
beelden van dit nieuwe terrorisme
naar voren gekomen. Het nieuwe ter-
rorisme is niet volledig anders dan het
oude terrorisme, maar houdt een ver-
nieuwing op essentiële punten in.
Voor politie, inlichtingendiensten, be-
stuur, justitie, politiek en krijgsmacht
betekent dit een inhoudelijke en 
organisatorische aanpassing van het
anti-terreurbeleid. Cruciaal voor het
nieuwe terrorisme is het catastrofale
karakter van de aanslagen. De aansla-
gen zijn gericht op het realiseren van
maximale fysieke, maar vooral ook
psychologische ontwrichting van een
samenleving. 

In de tweede plaats is terrorisme een
permanent probleem voor Nederland

en West-Europa. Wij zullen de ko-
mende decennia geconfronteerd blij-
ven worden met terrorisme. Terro-
risme is geen modeverschijnsel dat
vanzelf weg zal gaan. De Nederland-
se samenleving zal zich moeten in-
stellen op een lange termijn. Daarbij
gaat het primair om uitingen van het
nieuwe terrorisme, maar tevens dient
aandacht te blijven bestaan voor het
oude. Doordat de aandacht van poli-
tie, inlichtingendiensten en andere in-
stanties de afgelopen jaren vooral ge-
richt was op het nieuwe terrorisme,
hebben oude terroristische groeperin-
gen de mogelijkheid gekregen zich te
hergroeperen. De verwachting is te-
vens dat oude terroristische groepe-
ringen in de toekomst methoden van
het nieuwe terrorisme zullen over-
nemen. De combinatie van oud en
nieuw terrorisme kan vergaande
maatschappelijke ontwrichting tot ge-
volg hebben. 

In de derde plaats zijn er verontrus-
tende signalen voor aanslagen met
nucleaire, biologische of chemische
wapens door terroristen. Er zijn nog
weinig concrete voorbeelden van ge-
slaagde aanslagen met deze wapens,
maar de informatie dat terroristische
groepen beschikken over dergelijke
wapens wordt steeds sterker. De ont-
wrichting die het gevolg zou zijn van
een gerichte aanslag met nucleaire,
biologische of chemische wapens is
maximaal. Daarbij zal het niet alleen
gaan om de fysieke schade en het aan-
tal doden en gewonden, maar vooral
ook om de psychologische ontwrich-
ting door de angst die in een samenle-
ving zal ontstaan indien een dergelijk
aanslag succesvol plaatsvindt. 

Vraagpunten en oplossingen
Om bovenstaande ontwikkelingen te
kunnen beïnvloeden zijn meerdere
maatregelen noodzakelijk. Daarbij
dient uitgangspunt te zijn dat terroris-
me zal blijven bestaan. Het is een 

32 Vergelijk M. Groenhuijsen, Prestatie-afspra-
ken met de politie, in: Delikt en Delinkwent,
2003 pp. 560-566. 

33 Zie onder andere de oratie van J. de Wijker-
slooth aan de Universiteit Leiden in 2005. 
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illusie te denken dat terrorisme uitge-
bannen kan worden. De politiek dient
de verwachtingen ten aanzien van het
bestrijden van terrorisme realistisch te
laten zijn. De regering moet dat expli-
ciet aan de burgers duidelijk maken. 
Er is een combinatie van sociaal-
preventieve, technisch-fysieke, finan-
ciële, bestuurlijke, juridische, inlich-
tingengerelateerde, mediagerelateer-
de, militaire, organisatorische en
internationale maatregelen nodig.34

Dé oplossing voor het uitbannen van
terrorisme bestaat niet. Het is zaak
voor de politiek om een combinatie
van maatregelen voor de lange ter-
mijn te realiseren en die combinatie
steeds aan te passen aan de daadwer-
kelijke en reële dreiging in Neder-
land. Daarbij dient een te zware 
nadruk op uitbreiding van bevoegd-
heden te worden voorkomen. 

Andere maatregelen zijn minstens zo
effectief om het terrorisme te bestrij-
den. De politiek dient te zorgen voor
een integraal antiterreurbeleid voor de
lange termijn met prioritering en uit-
werking van alle relevante maatrege-
len. Het gaat om een beleid dat min-
stens twintig jaar zal moeten kunnen
worden gecontinueerd. 

Cruciaal in Nederland zijn de verdere
verbetering van intelligence aangaan-
de terrorisme en van de organisatie en
het functioneren van het Nederlands
inlichtingenapparaat. De aanbevelin-
gen van de Commissie Havermans en
het kabinetsstandpunt hierover dienen
met kracht te worden uitgevoerd.35

Daarbij gaat het niet om de uitbrei-
ding van bevoegdheden, maar om het
effectiever en efficiënter benutten van
de bestaande bevoegdheden en orga-
nisatie om de intelligence te optimali-
seren in combinatie met een stevige

financiële en personele uitbreiding. 
Tevens dient de informatie die bij bur-
gers, bedrijven en overheid beschik-
baar is meer benut en ingezet te wor-
den bij terrorismebestrijding. De
initiatieven in Rotterdam en Am-
sterdam om met behulp van alle rele-
vante overheidsinformatie radicali-
serende jongeren in een vroegtijdig
stadium te herkennen zijn waardevol. 

De politiek – en primair de regering –
dient een eenduidig beeld te geven
van de werkelijke dreiging waarmee
Nederland wordt geconfronteerd. Om
maximale legitimiteit voor de nood-
zakelijke maatregelen te realiseren is
meer openheid over de dreiging nodig. 

Geheimhouding rond specifieke per-
sonen en groepen is vanzelfsprekend.
Maar het is zonder meer mogelijk een
breder beeld te geven van de feitelijke
dreiging. Met een dergelijk beeld kan

het debat over de mogelijkheden en
beperkingen van de terreurbestrijding
in een democratische rechtsstaat zin-
voller en meer verantwoord ver-
lopen.36 Tevens dient de regering het
wetenschappelijk onderzoek naar ter-
rorisme en terrorismebestrijding te
stimuleren om optimaal gebruik te
maken van de beschikbare weten-
schappelijke kennis in Nederland. 

Politiek – en vooral ook hulpverle-
ningsdiensten – dienen zich intensie-
ver bezig te houden met de voorberei-
ding op aanslagen met NBC-wapens.
De kennis is slechts in geringe mate
beschikbaar en mogelijkheden om
daadwerkelijk op te treden zijn er niet

of nauwelijks. De politiek dient expli-
cieter aan te geven hoe de Nederland-
se overheid, burgers en bedrijven zich
moeten voorbereiden op dergelijke
aanslagen.

34 Zie voor voorbeelden hiervan de hiervoor
genoemde literatuur.

35 Commissie Bestuurlijke Evaluatie AIVD,
De AIVD in verandering, Den Haag, no-
vember 2004. 

36 Vergelijk M. Ignatieff, Het minste kwaad:
Politiek en moraal in het tijdperk van ter-
rorisme, Cosse, 2004. 

Cartoon: Peer Retera
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Ten slotte zijn niet alleen inhoudelijke
maatregelen noodzakelijk, maar in de
Nederlandse situatie vooral ook orga-
nisatorische maatregelen. Er bestaat
onduidelijkheid over de precieze 
bevoegdheden en verantwoordelijk-
heden van vele betrokkenen bij het
antiterrorismebeleid. Deze onduide-
lijkheid doet zich voor in de verschil-
lende fasen van de terreurbestrijding.
De politiek moet met voorrang duide-
lijkheid creëren over de bevoegdhe-
den van alle betrokkenen. Daarnaast
zal het noodzakelijk zijn om de sa-
menwerking binnen de overheid ten
aanzien van terrorismebestrijding te
verbeteren. Hiertoe hebben zowel de
regering als verschillende commissies
zinvolle aanzetten gegeven, die nu
met kracht moeten worden uitge-
werkt.

Samenwerking inlichtingendiensten
Intelligence is voor de terrorismebe-
strijding van cruciaal belang. Samen-
werking tussen de beide Nederlandse
inlichtingendiensten, de AIVD en de
MIVD, speelt daarbij een belangrijke
rol. De Onderzoeksgroep Inlichtingen
en Veiligheid Defensie heeft in juni
2006 een rapport uitgebracht37 waarin
de volgende paragrafen over de sa-
menwerking tussen beide diensten
zijn opgenomen: 

‘Artikel 58 van de Wiv200238 stelt dat
de AIVD en de MIVD elkaar “zoveel
mogelijk medewerking verlenen”.
Deze medewerking bestaat volgens
dit artikel onder andere uit de
verstrekking van gegevens en het ver-
lenen van technische en andere vor-
men van ondersteuning in het kader
van de toepassing van bijzondere be-
voegdheden. (…)

In de kabinetsreactie op het rapport
werd (…) het convenant tussen AIVD

en MIVD al aangekondigd. (…) 

geven dat de werking van het conve-
nant geleidelijk aan moet doordringen
tot het niveau van de werkvloer en dat
daarom niet valt uit te sluiten dat er
soms iets niet helemaal goed gaat.
Beide bewindslieden zullen bij de
verdere uitvoering van het convenant
de vinger aan de pols houden. 

De minister van Defensie stelt dat 
iedere vorm van competitie tussen
overheidsdiensten misplaatst is. Alle
beschikbare krachten zijn hard nodig.
Zij moeten op elkaar zijn afgestemd
en elkaar versterken. De gemaakte af-
spraken vormen een absoluut nood-
zakelijke basis voor de verbetering
van de samenwerking op de werk-
vloer. De uitwerking van het conve-
nant loopt goed, en de gemaakte af-
spraken zijn voor het grootste deel al
uitgevoerd. De resterende afspraken

Bij de totstandkoming van het conve-
nant inzake de samenwerking tussen
de MIVD en de AIVD werd aangegeven
dat de beide diensten hun onder-
scheiden taken, zoals vastgelegd in de
Wiv2002, zelfstandig uitvoeren en dat
een heldere taakverdeling de beste ga-
rantie op het voorkomen van doublu-
res biedt. Waar mogelijk en relevant
zouden de diensten echter moeten sa-
menwerken. Complementariteit van
beide diensten en het voorkomen van
doublures staan bij deze samenwer-
king voorop. Het is volgens de minis-
ters van belang dat de beide diensten
elkaar versterken en aanvullen waar
mogelijk. In het convenant zijn con-
crete termijnen voor de implementatie
van de voornemens opgenomen,
omdat er van wordt uitgegaan dat de
verbetering van de samenwerking een
groeiproces is. De SG’s van BZK, De-
fensie en AZ bespreken de voortgang
van de uitvoering van het convenant
elk kwartaal.

In het convenant zijn concrete afspra-
ken vastgelegd over de vorm en invul-
ling van de samenwerking op onder
andere de volgende terreinen: de uit-
wisseling van gegevens, de samen-
werking in het kader van operationeel
onderzoek, de wederzijdse technische
ondersteuning bij de uitvoering van
bijzondere bevoegdheden, de inter-
nationale samenwerking en de uitvoe-
ring van veiligheidsonderzoeken door
beide diensten. Tevens zal op jaarlijk-
se basis worden bezien hoe tot perso-
nele uitwisseling kan worden geko-
men. Ten slotte zullen gezamenlijke
opleidingen worden voorbereid en
verzorgd. (…)

De Onderzoeksgroep constateert dat
de samenwerking tussen beide dien-
sten aan het verbeteren is. Met het
convenant is een stap voorwaarts
gezet en winst geboekt in de groei
naar efficiënte en effectieve samen-
werking tussen de diensten. De On-
derzoeksgroep onderschrijft de uit-
gangspunten die aan de opstelling van
het convenant vooraf zijn gegaan
(voorkomen van doublures, comple-
mentariteit). De minister van BZK

heeft onlangs in de Kamer aange-

37 Onderzoeksgroep Inlichtingen en Veiligheid
Defensie, Inlichtingen en Veiligheid Defen-
sie: Kwaliteit, Capaciteit en Samenwerking.
Zie pag. 159-162. De auteur was lid rappor-
teur.

38 Wet op de Inlichtingen- en Veiligheidsdien-
sten 2002.
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betreffen veelal permanente uitgangs-
punten. Er vindt dan ook op directie-
niveau geregeld overleg tussen de
diensten plaats en de uitvoering van
het convenant wordt consequent ter
hand genomen. De leiding van de
diensten heeft hiervoor een duidelijke
koers uitgezet. De afspraken zijn
goed en de beweging is de goede kant
op. Ook afdelingshoofden weten el-
kaar te vinden. 

De leiding van beide diensten spreekt
zich dan ook positief uit over de sa-
menwerking en geeft aan meer sa-
menwerking na te streven. Samen-
werking met de AIVD is ook als
beleidsspeerpunt van de MIVD be-

noemd. Ook op stafniveau is men
over het algemeen positief over de sa-
menwerking met de AIVD, bijvoor-
beeld met betrekking tot communica-
tie (het gezamenlijk ontwikkelen van
een spionagefolder) en het juridisch
overleg met de AIVD.

Medewerkers binnen de verschillende
afdelingen van de MIVD laten echter
toch een wisselend geluid horen.
Hieruit blijkt, zoals ook de ministers
aan de Kamer meldden, dat de samen-
werking nog niet voldoende in de
haarvaten van de diensten aanwezig
is, nog niet volledig is geïnternali-
seerd. Sommigen geven aan dat er
nauwelijks sprake is van concrete sa-
menwerking, terwijl anderen de ver-
betering in de samenwerking bena-
drukken. Een en ander lijkt sterk af te
hangen van het soort activiteit waar-
over wordt gesproken. Binnen ACIV39

is men bijvoorbeeld over het alge-
meen tevreden over de samenwer-
king: aangegeven wordt dat met be-
trekking tot de veiligheidstaak goed
overleg plaatsvindt. Op inlichtingen-
gebied is er echter ruimte voor verbe-
tering, in het bijzonder wordt daar
aangegeven dat sprake is van doublu-
res bij proliferatie en andere onderde-
len van de buitenlandtaak. Op het in-
lichtingenveld vindt dan ook nog geen
brede pro-actieve gegevensuitwisse-
ling plaats en er is ook nog geen van
nature op samenwerking gerichte
houding tussen AIVD en MIVD. Toch
geven ook hier enkele individuele
functionarissen aan dat het contact
met hun counterpart van de AIVD posi-
tief is, dit blijkt echter sterk van het
individuele contact af te hangen. (…)

De Onderzoeksgroep constateert dat
de samenwerking tussen MIVD en
AIVD naast de inhoud van het conve-
nant nog verder versterkt en geïnten-
siveerd kan worden en dat een aantal
nog bestaande doublures daadwerke-
lijk dient te worden voorkomen.

De Onderzoeksgroep pleit in elk
geval voor het inrichten van geïnte-
greerde teams door AIVD en MIVD op
een aantal specifieke onderwerpen.
(…)’

Ter afsluiting

De krijgsmacht is een cruciaal onder-
deel van de democratische rechts-
staat. De kenmerken van de krijgs-
macht zijn zodanig dat zij zich in het
hart van de democratische rechtsstaat
bevindt. Veiligheid is steeds minder
scherp te onderscheiden in interne en
externe veiligheid of in binnenlandse
en internationale veiligheid. Zeker ten
aanzien van vraagstukken van ter-
rorismebestrijding is dit het geval. 
De krijgsmacht kan een meer promi-
nente rol spelen in zowel de inhou-
delijke uitvoering van het integraal
veiligheidsbeleid als in de organisatie
van het veiligheidsbestel. De legitimi-
teit van de krijgsmacht zal verbeteren
indien de burgers van Nederland ook
zien dat de krijgsmacht daadwerkelijk
en rechtstreeks activiteiten ontplooit
die van belang zijn voor de binnen-
landse veiligheid. Het zal echter 
– vanwege de bestaande belangen –
nog vele jaren duren voordat een der-
gelijke inhoudelijke en organisato-
rische integratie daadwerkelijk zal
plaatsvinden. Maar het is vanwege de
ernst en de ingrijpendheid van de in-
tegrale veiligheidsproblematiek meer
dan waard om er naar te
blijven streven. 

39 Afdeling Contra Inlichtingen en Veiligheid.




