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mische ontwikkeling. Daar waar de Europese Unie en de Russische Federatie, en
daar waar de Europese Unie en de Arabische landen elkaar nabij zijn, moet een

nabuurschapsbeleid worden ontwikkeld dat gemeenschappelijke belangen dient.

Het Koninkrijk der Nederlanden zal de besteding van defensiemiddelen moeten
afstemmen met NAVO-bondgenoten en andere EU-lidstaten. Het is verstandig en
legitiem daarbij wel nationale voorkeuren in te brengen die aansluiten bij de eigen
belangen en capaciteiten. Als ‘zeevarende natie’ kan Nederland zijn marine extra
versterken en daardoor tegelijk impulsen geven aan de maritieme sector, inclusief

opleidingen voor de zeevaart, De Nederlandse ervaring met missies ten dienste
van politie en justitie en de behoeften van Europese grensbewaking zijn een valide
reden om de Marechaussee extra te versterken. Dat geldt tevens voor operaties in

het Caribisch gebied en voor de inzet in verband metJ?ow security en de beveili
ging van vitale infrastructuren en knooppunten die aan of op zee gelegen zijn

Met zes andere NAVO-lidstaten heeft Nederland het Civil-Military Cooperation

Centre of Excellence tot stand gebracht, gevestigd in Den Haag. Daar worden
methoden ontwikkeld en wordt getraind voor civiel-militaire samenwerking in
conflictsituaties, ter bescherming van cultuurgoederen en ecosystemen, ter
versterking van de rule oflaw en ter bestrijding van cybercrime en cyberterro
risme. Versterking van deze specialisatie sluit aan bij de geconstateerde samenhang
van human security, national security enfiow security.

Monitoren, begrijpen, anticiperen, handelen en evalueren

De WRR adviseert een geïntegreerde veiligheidsstrategie uit te werken die de
interne en externe veiligheid omvat voor zover die intrinsiek met elkaar verband

houden. ‘Gewone’ criminaliteit hoort daarin niet thuis, wel de bestrijding van
internationaal terrorisme en cyberaanvallen door andere staten; daarbij gaat het

immers om door organisaties zoals DA’EsH of andere staten aangezette pogingen

om de Nederlandse samenleving te ontwrichten. Een strategie moet voortdurend
worden herijkt. Dit vereist het vermogen ontwikkelingen te monitoren, ze te
begrijpen en het handelen daarop af te stemmen. Een nationale veiligheidsraad op
ministerieel niveau zou niet alleen door inlichtingen en -veiligheidsdiensten van
analyses moeten worden voorzien, maar ook door wetenschappelijk onderzoek

inzake internationale betrekkingen en politieke systemen; het wetenschapsbeleid

behoeft op deze punten versterking.

Veiligheid en de toekomst van de internationale rechtsorde

De vraag moet worden gesteld hoe deze herijking van het beleid inzake de interna
tionale veiligheid zich verhoudt tot de constitutionele verplichting van het
Koninkrijk der Nederlanden, de ontwikkeling van de internationale rechtsorde te
bevorderen. De internationale rechtsorde maakt de wereld niet vanzelf veiliger.

Gewelddadige bewegingen die lak hebben aan het internationale recht, en
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meningsverschillen tussen staten die in de Veiligheidsraad over de handhaving

zouden moeten beslissen, hebben in de afgelopen jaren de internationale rechts

orde zelfs minder effectief gemaakt. De rechtskracht van uitspraken van het Inter

nationaal Gerechtshof en de rechtsmacht van het Internationaal Strafhof worden

vanuit sommige staten bewust ondermijnd. De instabiliteit van de internationale

betrekkingen strekt zich dus uit tot de internationale rechtsorde.

Anders dan in het traditionele veiligheidsbeleid moet steeds meer rekening wor

den gehouden met geweld dat uitgaat van andere entiteiten dan staten. Entiteiten

zoals DA’EsH hebben geen enkele boodschap aan de in verdragen neergelegde nor

men van internationaal humanitair recht inzake methoden van oorlogsvoering en

behandeling van krijgsgevangenen. De soevereiniteit van staten over het eigen

grondgebied beperkt zulke organisaties niet, maar biedt ze eerder een ongerijmde

bescherming, die bijvoorbeeld Nederland er aanvankelijk van weerhield deel te

nemen aan het internationaal optreden tegen DA’EsH in Syrië. Er zijn vele landen

waar terroristische activiteiten kunnen worden voorbereid, wapens worden ver

handeld, en financiële transacties ten behoeve daarvan kunnen worden doorge

voerd. Een deel van die landen noemt men ‘fragiele’ staten. De fragiliteit van het

systeem van de internationale betrekkingen wordt in de hand gewerkt door de fra

giliteit van staten. Die fragiliteit draagt op haar beurt bij aan verminderde stabiliteit

in staten die zich voorheen veilig waanden.

Het gaat echter niet alleen om staten waarin de macht van de overheid tanende is

of zelfs weggevallen. Het gaat ook om staten zonder interne balans en evenwicht.

Staten zoals Noord-Korea, die nucleaire aanvalswapens ontwikkelen, worden niet

afgeremd door interne checks and balances. ‘Sterke’ staten kunnen juist interne en

externe spanningen oproepen en geweld voortbrengen (Crawford 2O14 128); de

Russische Federatie is daarvan meer en meer een voorbeeld. Het militaire vermo

gen intimidatie vanuit zulke staten te weerstaan, is de eerste stap op het ongetwij

feld lange traject om de internationale rechtsorde als basis van wederzijds vertrou

wen te herstellen.

Daarbij is het, ten slotte, van belang onder ogen te zien dat elk regime en elk

conflict op een of andere manier voortkomt uit en inspeelt op de manier waarop

mensen in het leven staan. Moïsi heeft gewezen op de rol die emoties zoals angst,

vernedering en hoop in de internationale betrekkingen spelen (Moïsi 2008),

Repressieve regimes zijn gewoonlijk het product van ontwrichte maatschappelijke

verhoudingen (wat ze kan verklaren, maar uiteraard op geen enkele manier recht

vaardigt). Oorlogshitsers beroepen zich er steeds weer op dat ze opkomen voor een

‘eigen’ volk, groep of geloof, dat het zou verdienen de overhand te krijgen op de

vijanden. Vredespolitiek moet daarmee rekening houden. Verbetering van de

levensomstandigheden vanuit het besef dat de wereld aan elkaar hangt van grens

overschrijdende relaties, legt daarvoor de basis, maar is niet genoeg. Tegelijk moe-
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ten de weerbaarheid van vrije samenlevingen en de handhaafbaarheid van funda
mentele normen van het internationaal humanitair recht worden versterkt.

Versterking van de defensie is dus niet een nieuwe vorm van verschansing, maar
een erkenning van de eisen die een wereld van verbindingen ook aan Nederland
stelt.

7.3 CONCLUSIES EN AANBEVELINGEN

De in dit rapport opgestelde analyse leidt de WRR tot drie hoofdconclusies en
daarop aansluitende aanbevelingen:
1. De veiligheidssituatie van Nederland is verslechterd. Richt de Organisatie van

het veiligheidsbeleid daarop in.
2. Grondwettelij ke en bondgenootschappelijke verplichtingen (NAvo, EU) moe

ten leidend zijn voor het Nederlandse defensiebeleid.

3. De afname van het continue vermogen van de krijgsmacht en de verslechterde

veiligheidssituatie nopen tot meer focus en extra investeringen.

In het nu volgende worden deze conclusies toegelicht en uitgewerkt in aanbevelin

gen.

Eerste conclusie
De veiligheidssituatie van Nederland is verslechterd. Richt de Organisatie

van het veiligheidsbeleid daarop in.

De ontwikkelingen van de afgelopen jaren laten er geen twijfel over bestaan dat de

veiligheidssituatie van Nederland verslechterd is. Het neerschieten van vlucht

MH17 boven het Oekraïens luchtruim en de komst van grotere groepen vluchtelin

gen uit Syrië en andere landen onderstrepen dat veel veiligheidspolitieke turbulen
tie en brandhaarden elders in de wereld ook ons land direct of indirect raken. De
periode van Russische aansluiting bij de Raad van Europa en zijn rechtsstatelijke
waarborgen werd reeds na enkele jaren gevolgd door een steeds grotere vervreem
ding, zozeer dat de militaire capaciteit (inclusief kernwapens) van dat land nu
alweer als dreiging wordt ervaren. De politieke omslag in de vs zal Europa vanaf
2017 vermoedelijk steeds meer op zichzelf terugwerpen waar het gaat om het

onderhouden van een geloofwaardige militaire capaciteit. Tegelijkertijd echter
wordt de kracht van het nog maar nauwelijks ontstane gemeenschappelijke bui
tenlands en veiligheidsbeleid, zoals verankerd in Titel V van het Verdrag betref
fende de EU, aangetast door het vertrek van een van de belangrijkste lidstaten van

de Unie en door de verminderde steun voor de gemeenschappelijke waarden van
de Unie in enkele recent toegetreden lidstaten. De vooruitzichten op bestendiging

ofgroei van de betrokkenheid van Turkije bij de EU zijn bovendien ernstig aange
tast door de ontwikkeling van het politieke systeem aldaar tot een autocratie.

Instabiliteit en aantasting van fundamentele rechtsbeginselen in en om het Euro
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pese continent leidt tot onveiligheid en stelt de internationale vrede in de waag

schaal. Afrika en het Midden- Oosten omvatten vele fragiele staten, waar onrust en

strijd tot ingrijpende gevolgen in Europa zullen leiden, onder meer in de vorm van

migratie. Het gaat bovendien om turbulenties die niet binnen afzienbare tijd zullen
verdwijnen. Het handelingsvermogen van de EU en de bondgenootschappelijke

veiligheid in NAVO-verband worden dan ook beproefd, en hiermee ook de capaci

teiten en inzet van Nederland voor de lange termijn.

Nederland is kwetsbaar voor de nadelige manifestaties van deze ontwikkelingen.

Nationaal, vanwege de grensoverschrijdende, negatieve gevolgen van globalise

ring. Regionaal, vanwege de verregaande economische en politieke verwevenheid

met de EU, en mondiaal, vanwege de druk op de rule based internationale orde,

waarvan Nederland de afgelopen decennia zo veel profijt heeft getrokken en waar

door zijn stabiliteit en welvaart in sterke mate wordt bepaald.

In zijn rapport Aan het buitenland gehecht (zoio) constateerde de WRR dat Neder

land behoefte heeft aan een strategischer buitenland- en veiligheidsbeleid rekening

houdend met de veranderende omgeving en eigen prioriteiten. Zo’n beleid gaat

verder dan het formuleren van algemene voornemens en oriëntaties. Nederland

moet effectiever optreden op het snijviak van de geopolitieke en de netwerk-

wereld, meer prioriteren en kijken waar het een verschil kan maken in de veelheid

van dreigingen, risico’s en kansen op het Europese en mondiale schaakbord (wRR

zolo: 9-1O 29; Ss). Geen van deze dreigingen, risico’s en kansen kan nog vanuit

een zelfgenoegzaam Nederlands perspectief worden beoordeeld. Internationale

vrede is voor het Koninkrijk der Nederlanden, zijn bondgenoten en zijn omgeving

een ondeelbaar maar niet langer vanzelfsprekend goed.

Aanbeveling i. Versterk de verbinding tussen intern (binnenlands) en

extern (buitenlands) veiligheidsbeleid.

Een belangrijk onderdeel van een op de veranderende situatie toegesneden veilig

heidsbeleid is de relatie tussen binnenlandse en buitenlandse (interne en externe)

veiligheid. Die conclusie is al in vele rapporten en studies getrokken, onder andere

door het Instituut Clingendael in de Strategische Monitor van 2014, waar uitge

breid is ingegaan op het verband tussen interne en externe veiligheid (immigratie,

terrorisme, grensoverschrijdende criminaliteit en cyber). Geconcludeerd werd:

“De verwevenheid van externe en interne veiligheid is een gegeven. Structurele

samenwerking tussen betrokken actoren verantwoordelijk voor de veiligheid

‘binnen’ en ‘buiten’ Nederland loopt hierbij achter, Dat vraagt om een geïnte

greerde veiligheidsstrategie en verdieping van de samenwerking tussen externe en

interne veiligheidsactoren” (Rood zoi: 130-131). Interne en externe veiligheid zijn

verstrengeld.
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Dit pleidooi is volgens de WRR zo mogelijk nog relevanter geworden. Bovendien

ontbreekt het ook nu nog altijd aan een samenhangende aanpak op die fronten

waar Nederland daadwerkelijk een verschil kan maken. Zoals hoofdstuk liet zien

blijven de drie hoofdtaken van het defensiebeleid op zich overeind staan. Alleen
laten zich van daaruit andere en meer specifieke opdrachten formuleren, en moe-

ten de hoofdtaken consequent vanuit de verstrengeling van interne en externe vei

ligheid worden begrepen. Dat vraagt om een gewijzigde en meer samenhangende

strategie. Inhoudelijk kan die samenhang worden versterkt vanuit de oriëntatie op
human security, nat ional security enflow security.

De aanbeveling van de WRR is om de relatie tussen interne en externe veiligheid

sterker te leggen. Dat kan concreet door meer gebruik te maken van de in beiderlei

contexten te gebruiken Koninklijke Marechaussee en deze te versterken en de ver

binding tussen interne (binnenlandse) en externe (buitenlandse) veiligheid op
ministerieel niveau tot uitdrukking te brengen met een sterkere coördinerende rol
van de minister-president.

Aanbeveling 2. Voeg de twee veiligheidsstrategieën (Strategie Nationale

Veiligheid en Internationale Veiligheidsstrategie) samen.

Het Nederlandse veiligheidsbeleid is ondanks aanzetten tot vernieuwing niet afge

stemd op de veranderingen in de omgeving. Het veiligheidsbeleid is nog altijd
sterk verkokerd en ‘traditioneel’, met gescheiden gebieden van interne en externe

veiligheid. Dat staat operationele samenwerking op specifieke beleidsterreinen
niet in de weg, maar van een integrale aanpak is nog geen sprake. Dat geldt even

eens voor andere beleidsterreinen. Zo is het fragielestatenbeleid gefragmenteerd

over diverse beleidsdocumenten en drie begrotingen. De EU speelt een hoofdrol bij

het verminderen van de instabiliteit in Afrika, maar de inzet op het GVDB, de
externe dimensie van het JBZ-beleid (grensbewaking, illegale immigratie en terug

keerbeleid) en het Europese nabuurschapsbeleid vragen om een integraal, coherent

strategisch visiedocument waarin Nederland zijn aanpak van de instabiliteit in
Afrika en de onderliggende oorzaken uiteenzet,

De aanbeveling is de twee veiligheidsstrategieën Strategie Nationale Veiligheid

(sNv) en de Internationale Veiligheidsstrategie (ivs) samen te voegen. Houd daar
bij de systematiek van de SNV aan. Tussen de veiligheidsstrategieën is al veel over-
lap. Een belangrijke reden om naar integratie te streven is dat daardoor van meet af

aan de relatie tussen interne en externe veiligheid wordt gelegd in de strategievor

ming. De Nederlandse veiligheidsstrategie — en de daarvan afgeleide strategie voor
de nationale krijgsmacht — moet expliciet ingebed zijn in de veiligheidsstrategieën

van de EU en de NAVO, Dat is niet alleen een kwestie van volgen. Het is legitiem

om daarbij inzichten en voorkeuren in te brengen die aansluiten bij de eigen

belangen en capaciteiten.
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Aanbeveling 4. Richt een Planbureau voor de Veiligheid op dat de strate

gievorming van de algemene raad voor de veiligheid ondersteunt.

Een Planbureau voor de Veiligheid ondersteunt de Algemene Raad voor de Veilig

heid en kent daarnaast zelfstandige taken voor onderzoek, reguliere rapportage,

strategische analyses en scenariovorming. Een Planbureau voor de Veiligheid

bereidt de samenvoeging van de twee veiligheidsstrategieën (sNv en ivs) voor en

zorgt voor de opstelling van het nieuwe strategische document, dat verder door de

algemene raad voor de veiligheid wordt vorm gegeven. Het planbureau moet zich

naast het opbouwen en ontwikkelen van eigen expertise ter ondersteuning van de

algemene raad voor de veiligheid uitdrukkelijk als een netwerkmodel manifesteren

om zo optimaal gebruik te maken van de vele al aanwezige kennis en deze te ver

binden. Het planbureau vormt geen vervanging voor de bestaande kennisinstitu

ten, de strategievorming binnen ministeries of periodieke rapportages zoals de

Veiligheidsmonitor, maar is een aanvulling daarop. Een planbureau richt zich op de

verbinding met de Nederlandse kennisagenda en de wetenschapsagenda en zoekt

de betrokkenheid bij het maatschappelijke debat. Aansturing van dit planbureau

door het ministerie van Algemene Zaken ligt in de rede.

Aanbeveling s• Investeer meer in de kennisfunctie en het strategisch den

ken binnen en buiten de krijgsmacht.

Nederland heeft meer en meer gerichte — strategische visie en visieontwikkeling

nodig. Extra budgettaire ruimte is nodig om het vermogen van de krijgsmacht op

de gestelde ambities te doen aansluiten. Bovenal zullen keuzes gemaakt moeten

worden in de prioriteiten (en de samenhang daartussen) in relatie tot de verschil

lende onderdelen van de krijgsmacht. Investeringen zullen pas aan hun doel kun

nen beantwoorden indien een heldere, overtuigende en breed gedragen strategie

aanwezig is. Die strategieontwikkeling is nu te vaak een ondergeschoven kindje.

Weinig vleiende en zeer zorgwekkende kwalificaties die gebezigd worden voor de

staat van het strategisch denken in Nederland zijn ‘strategische ongeletterdheid’

(Duyvesteyn 2013), ‘strategisch analfabetisme’ en ‘strategische dyslexie’ (Amers

foort 2016: 6). Een langetermijninvestering in de ontwikkeling van strategische

visie is dus hard nodig. Speciale aandacht dient uit te gaan naar de preventieve fase,

en naarfiow, cyber, human en borciersecurity en de geopolitiek van de emotie.

De oprichting van de Algemene Raad voor de Veiligheid en het Planbureau voor de

Veiligheid moet impulsen geven door onderzoeksbudgetten beschikbaar te stellen.

De aanbeveling is daarnaast de academische studie en opleiding op deze gebieden

uit te breiden. De verbinding met de Nationale Wetenschapsagenda kan belang

rijke impulsen geven. De nadruk zal vooral ook moeten liggen op interdisciplinair

onderzoek dat de analyse en strategievorming kan versterken en de beschikbaar

heid en interpretatie van data kan verbeteren.
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Aanbeveling 6. Versterk de diplomatie en het postenbeleid om beter te

kunnen anticiperen.

Crisisbeheersing en conflictpreventie door verbetering van de levensomstandig

heden in fragiele staten zijn niet alleen een kwestie van eerbiediging van mensen

rechten en dus van bevordering van de internationale rechtsorde (artikel 90 van de

Grondwet). In een onderling sterk afhankelijke wereld zijn zij ook een zaak van

welbegrepen gezamenlijk belang. Wat daar gebeurt, heeft een impact op de situatie

hier. Aan de geïntegreerde benadering van veiligheid en ontwikkeling moet

daarom worden vastgehouden, ondanks de niet onverdeeld positieve ervaringen

die daarmee in Uruzgan zijn opgedaan.

Veiligheid vereist anticipatie en inschatting in de landen en regio’s die van belang

zijn. Terwijl tot de jaren negentig vooral militaire dreigingen het veiligheids

discours beheersten, zien we de laatste twee decennia dat ontwikkelings-,

economische en ecologische vraagstukken hoger op de agenda staan en in toene

mende mate een veiligheidspolitieke inkleuring krijgen. Internationale veiligheid

moet mede daarom worden verbonden met de sustainable developmerit goals.

Dit verandert ook de ruimtelijke schaal van veiligheidsvraagstukken. Regionale en
mondiale verwevenheden en grensoverschrijdende vraagstukken nopen tot het

investeren in ontwikkeling, collectieve veiligheid en bovenstatelijke samen
werkingsverbanden.

Nederland beschikt over netwerken van waaruit de sensitiviteit voor internatio

nale veiligheid kan worden versterkt. Het postennetwerk heeft niet alleen een eco
nomische functie. Versterk (dus) ook de presentie van attachees op het gebied van

justitie, politie en defensie. Die versterking mag niet alleen voor de buitenlandse

posten gelden: de versterking heeft alleen zin als intern in de betrokken ministe

ries de samenhang en uitwisseling worden voortgezet en de bevindingen

hun weg vinden in de strategische voorbereidingen van het veiligheidsbeleid.

Ook daar kunnen de Algemene Raad voor de Veiligheid en het Planbureau voor de

Veiligheid een rol vervullen.

Ook extra investeringen in ontwikkelingssamenwerking zijn nodig met het oog

op veiligheid. De rol van ontwikkelingssamenwerking is cruciaal. De budgettaire

flexibiliteit waar de WRR in Minderpretentie, meer ambitie (2010) voor pleitte dient

niet alleen in neerwaartse zin te worden begrepen, maar kan ook in opwaartse

richting worden ingezet. Als de situatie, zoals nu, daarom vraagt, moeten extra

investeringen in de krijgsmacht (‘Defense’) hand in hand gaan met versterking van
de ontwikkelingssamenwerking en handelsbetrekkingen (‘Development’) en de
internationale diplomatie (‘Diplomacy’), het 3D-adagium volgend. De norm van

0,7 procent van het bnp voor ontwikkelingssamenwerking zoals internationaal in

VN-verband afgesproken, dient in het licht van de verslechterde veiligheidssituatie
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en de behoefte aan samenhangend strategisch beleid weer leidend te zijn. Zonder
dat sneuvelen de ambities om werkelijk integraal en interdisciplinair strategisch te
opereren.

De regering dient in overleg met strategische partners nadere voorstellen te ont
wikkelen voor intensivering van de samenwerking en voor de gezamenlijke aan
pak van vastgestelde Europese militaire tekorten en versterking van het Europese
diplomatieke optreden en ontwikkelingsbeleid. Dit dient ook de strategische
functie ten behoeve van de nationale veiligheidsstrategie, de kennis- en anticipa
tiefunctie te versterken. Ook kan het defensieplanningsproces in een interdeparte
mentale context worden geplaatst om de krijgsmacht zo goed mogelijk te integre
ren in een omvattende veiligheidsbenadering.

Tweede conclusie
Grondwettelijke en bondgenootschappelijke verplichtingen (NAvo, EU)

moeten daadwerkelijk leidend zijn voor het Nederlandse veiligheidsbeleid.

Met de val van de Berlijnse muur en de daaropvolgende ontspanning werd de
noodzaak voor bijdragen aan de NAVO minder gevoeld. De directe dreiging viel
weg en de krijgsmacht kon zich in samenwerking met andere organisaties gaan
richten op bijdragen aan de stabiliteit elders. Deze kijk op de wereld staat sinds
enige tijd onder druk. Enerzijds zijn er aan beide zijden van de oceaan die de
NAVO-landen scheidt, tendensen die de nationale belangen vooropstellen en het
multilateralisme naar de achtergrond duwen. Anderzijds is de directe dreiging
terug van weggeweest. Het gevaar is niet denkbeeldig dat het defensiebeleid hier

door naar binnen gekeerd raakt.

Maar juist de veranderde veiligheidssituatie gecombineerd met erkenning van de
bescheiden plaats en rol van Nederland in een verharde wereld, noodzaken tot
internationale samenwerking. De bestaande allianties zijn in het huidig tijds
gewricht van elementaire waarde. Zonder deze banden is de positie van kleine lan

den uiterst onzeker. Zowel burger als overheid dient zich te houden aan de impli
ciete en expliciete vereisten van het sociaal contract, dat de zorg voor de veiligheid
omvat. Zonder dat overheerst het onderlinge wantrouwen. Wat geldt tussen bur
gers en overheid, geldt ook tussen overheden onderling, of tussen overheid en
internationale organisaties als NAVO en de EU.

Aanbeveling 7. Investeer in de eerste plaats in het bondgenootschap van de
NAVO.

De NAVO is ook voor Nederland het meest robuuste bondgenootschap. De rol van

Nederland in de NAVO is in overeenstemming met de Grondwet verdragsrechtelijk
vastgelegd en bestaat uit bijdragen aan oefeningen en operaties, investeringen en
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strategievorming. De NAVO is voor Nederland van fundamenteel belang. Neder

land zelf is een belangrijke speler en draagt wezenlijk bij aan essentiële operaties.

Nederland heeft het echter qua budgettaire inspanning laten afweten. Het onder

linge vertrouwen wordt daarmee op de proef gesteld, nog los van de verminderde

slagkracht die dit tot gevolg heeft. De aanbeveling is dat Nederland de bondge

nootschappelijkheid op alle terreinen bevordert, met name ook financieel, door

middel van bijdrage en investeringen. Dat betekent ook dat Nederland prioriteiten

in de NAVO-planning serieus moet nemen en moet bijdragen aan het opheffen van

vastgestelde tekorten.

Aanbeveling 8. Investeer in samenwerking binnen Europa op basis van de
bestaande relaties.

De nadruk in Europa moet liggen op samenwerking in investeringen, materiaal-

keuze en operationalisering, niet noodzakelijk op de inrichting van een ‘Europese

defensiemacht’. Pleidooien voor een ‘Europees leger’ zijn niet alleen toekomst

muziek, ze leiden ook de aandacht af van de geslaagde samenwerkingsverbanden

die al bestaan en nodig zijn. Voorbeelden daarvan zijn de samenwerking met Bel

gië, Duitsland, Frankrijk, het Verenigd Koninkrijk en Noorwegen. Dit behelst ook

internationale samenwerking bij de aankoop en het onderhoud van materieel. Ook

gaat het om de gezamenlijke inzet zonder dat de soevereiniteit geweld wordt aan

gedaan. Dit bevordert de efficiency en de effectiviteit bij eventuele inzet van het

leger. Die verbanden zijn belangrijk en verdienen meer nadruk.

Samenwerking leidt ook tot versterking van het defensieve vermogen. Nederland

is gebaat bij een goede aansluiting met Duitsland als de herpositionering van de

Duitse krijgsmacht binnen Europa nog meer vorm krijgt. De bestaande samenwer

kingsrelaties kunnen versterkt worden door gebruik te maken van de permanente

gestructureerde samenwerking op basis van art. 42, lid 6, en Protocol nr. io, van het

Verdrag betreffende de Europese Unie. Dit biedt bepaalde lidstaten de mogelijk

heid op militair gebied nauwer samen te werken. Het betekent ook dat Nederland

serieuzer werk moet maken van vastgestelde tekorten binnen Europa.

Versterk daarom de geïntegreerde benadering van veiligheid en ontwikkeling in

EU-verband. In de zogenoemde ‘gordel van instabiliteit’ rond de EU, daar waar de

EU en de Russische Federatie en daar waar de EU en Arabische landen elkaar nabij

zijn, dient het Europees nabuurschapsbeleid gemeenschappelijke belangen. Neder

land moet zich inzetten voor aanzienlijke intensivering van het Oostelijke Partner

schap en de Unie voor het Middellandse Zeegebied. Ook verdienen de initiatieven

zoals het European Defence Action Plan (EDAP) meer aandacht.
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De WRR benadrukt dat investeringen altijd gepaard dienen te gaan met de verdere
verkenning en uitbouw van de nationale en internationale militaire samenwer
king. Militaire samenwerking in NAVO- en nu-verband dient het uitgangspunt te

zijn bij het maken van investeringskeuzes. Dat wil niet zeggen dat specifieke extra
investeringen in de krijgsmacht niet geboden zijn, integendeel, maar dat voor de
vaststelling van prioriteiten samenwerking en taakvervulling in gemeenschappe
lijk verband, of dat nu NAVO of EU is, het kader vormen. De WRR beveelt tevens
aan deze samenwerkingen door te zetten en uit te breiden, ook wanneer investe
ringen toenemen en het budget verruimt (dus ook als er geen directe financiële
noodzaak is).

Derde conclusie
De afname van het continue vermogen van de krijgsmacht en de noodzaak
actiever te anticiperen op veiligheidsrisico’s nopen tot meer focus en extra
investeringen.

Om het belang van een strategisch veiligheidsbeleid te kunnen onderkennen, is
het inzicht essentieel dat het begrip van veiligheid en de veiligheidspolitieke
agenda de laatste kwart eeuw tweemaal fundamenteel zijn gewijzigd. Na de val
van de Berlijnse muur viel de directe militaire dreiging weg en kwam de nadruk te
liggen op het ontwikkelen van snel in te zetten interventiecapaciteit, gebaseerd op
een op behoud van de bestaande situatie gerichte narratief. Dit beleid mist recente

lijk steeds meer relevantie en overtuigingskracht, nu de omgeving in en om het
Europese continent onverwacht turbulent is gebleken. Er hebben zich hierbij hef
tige zwenkingen in de verwachtingen voorgedaan: nog maar een paar jaar na de
juichende ontvangst van een ‘Arabische lente’ wordt het beeld beheerst door gru
welijke interne oorlogen en het in elk opzicht onbegrensde geweld van DA’EsH.

De klassieke, negentiende-eeuwse statelijke of territoriale veiligheid vormt nog

steeds een kerntaak van het veiligheidsbeleid van de overheid, maar de bedreigin
gen van vrijheid en veiligheid hebben ook heel andere gedaanten aangenomen dan
die van een bezetting van territoir door vijandige mogendheden. Bescherming van

voor de samenleving wezenlijke verbindingslijnen en vrijwaring van terroristische

aanslagen, cyberaanvallen en andere vormen van agressieve ontwrichting vragen
in de huidige verhoudingen extra aandacht.

Aanbeveling 9. Breng de uitgaven voor Defensie in vooraf bepaalde stap

pen op z procent van het bbp, geef gevolg aan de NAVO-richtlijn voor inves
teringen en stel een langetermijnplanning op, ook op de gebieden van ont

wikkeling en diplomatieke preventie.

De krijgsmacht dient ook in een veranderde veiligheidssituatie inzetbaar te blijven

in zijn drie wettelijke taken: het verdedigen van het Nederlandse en het NAVO

grondgebied, het bijdragen aan de bevordering van de internationale rechtsorde en
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het ondersteunen van civiele autoriteiten in Nederland en in het buitenland. Daar

toe is allereerst herstel nodig om de huidige tekorten voor de operationele inzet

baarheid weg te werken. Daarmee is echter lang niet alles gezegd. In het licht van de

veranderde veiligheidssituatie zijn ten aanzien van alle drie taakgebieden extra

inspanningen vereist, zowel waar het gaat om de verdediging van het NAVO-ver

dragsgebied, het tegengaan van instabiliteit rondom Europa als de ondersteuning

van civiele autoriteiten, in het bijzonder bij crisisbeheersing in het kader van natio

nale veiligheid. Dat vraagt om drie stappen:

De eerste stap is gericht op de korte termijn, ni. het versterken van het voortzet

tingsvermogen van de krijgsmacht. Voorwaardelijk hieraan is het herstel van de

krijgsmacht. Op basis daarvan kan de verdere versterking worden ingezet. Eerder,

in de nota In het belang van Nederland (2013), koos het kabinet voor een breed

inzetbare krijgsmacht, hetgeen binnen de destijds beschikbare budgettaire kaders

noopte tot een tweede keuze, de vermindering van het voortzettingsvermogen

van de krijgsmacht. In het licht van de veranderde veiligheidssituatie, die ver

hoogde eisen stelt aan de gereedheid en de paraatheid van de krijgsmacht, verdient

het herstel en voortzettingsvermogen van de krijgsmacht alle aandacht.

De tweede stap betreft de versterking van de Nederlandse krijgsmacht ter vergro

ting van het handelingsvermogen van de uu en van het afschrikkings- en verdedi

gend vermogen van de NAVO, mede tegen de achtergrond van burden-sharing met

de VS. Hierbij gaat het om een lange(re)termijnperspectief met intensivering van

de samenwerking met strategische partners en het— gezamenlijk — verkleinen van

de vastgestelde Europese militaire shortfalls als uitgangspunten. De Nederlandse

krijgsmacht bevindt zich hiervoor in een uitstekende uitgangspositie, met verre

gaande samenwerking met Duitsland en België als uitgangspunt.

De derde stap betreft het lange(re)termijnperspectief van de Nederlandse krijgs

macht. De veranderende veiligheidssituatie en, meer in het algemeen, technologi

sche en maatschappelijke veranderingen, die zich in steeds hoger tempo voltrek

ken, vragen om innovaties op operationeel, doctrinair, personeel en technologisch

terrein. Het vervangen en moderniseren van platforms biedt onvoldoende zeker

heid om op termijn aansluiting te houden bij technologische en operationele ont

wikkelingen. De complexe veiligheidssituatie vraagt om de ontwikkeling van

nieuwe systemen, in nauwe samenspraak met kennisinstituten en private partijen.

Innovatie is iets dat voortdurend dient te gebeuren, maar het langetermijnperspec

tief is belangrijk. Al naar gelang van de te kiezen optie, kan dit bijvoorbeeld beteke

nen dat Nederland op de eerste plaats aan de marinecapaciteit een veel grotere bij

drage levert en in samenhang daarmee de opleidingen en economische positie

voor de zeevaart versterkt.
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Het kabinet kan er, in overeenstemming met de afspraken die in Wales in 2014 in

NAVO-verband over de verhoging van de defensie-uitgaven zijn gemaakt en die in
‘vVarschau in zoi6 werden bekrachtigd, niet aan ontkomen de komende jaren extra
middelen ter beschikking te stellen. Het belang daarvan voor een langetermijnper
spectiefkan niet genoeg worden onderstreept. Het absorptievermogen van de
krijgsmacht brengt met zich mee dat extra investeringen en het aanbrengen van
focus een tijdpad behoeven. Een meerjarig budget brengt daarvoor zekerheid en
stabiliteit. De discussie hoeft zich niet erop vast te leggen of een meerjarig budget
al dan niet moet samenvallen met een kabinetsperiode (dus ofwel vier jaar ofwel
bijvoorbeeld vijf of zes). Wel zal vanaf het aantreden van het nieuwe kabinet in
vooraf vastgelegde stappen de realisering moeten worden bereikt van de 2 procent
in 2024, 10 jaar na de afspraken in Wales (2014).

Veiligheidsbeleid strekt verder dan alleen defensiebeleid. Verhogen van de budget
ten om versterkingen aan te brengen dienen daarom niet alleen naar defensiebeleid
te gaan, maar ook naar gerichte investeringen in buitenlands beleid en ontwikke
lingssamenwerking in het bijzonder.

Aanbeveling io. Versterk de samenhang op het gebied van de nieuwe
(hybride) uitdagingen rond bordersecurity, cybersecurity, flowsecurity
en human security

De verruiming en vermaatschappelijking van de veiligheidsagenda en de toegeno
men verwevenheid tussen interne en externe veiligheid zijn terug te vinden in het
Nederlandse veiligheids- en defensiebeleid. De aandacht voor human security, bor
dersecurity,flow security en cybersecurity is toegenomen. Met het oog op het
voor Nederland niet te onderschatten belang vanflow security moeten het beleid
voor energie, klimaat, grondstoffen en het cyberdomein worden betrokken in het
veiligheidsbeleid. De focus op crisis- en stabiliseringsmissies droeg tevens bij aan
de roep om een geïntegreerde benadering van veiligheids- en ontwikkelingsvraag
stukken. De opkomst van nationale veiligheid als aandachtsgebied resulteerde in
het opstellen van aparte strategische documenten voor het nationale en het inter
nationale veiligheidsbeleid, en een aantal deelstrategieën voor contraterrorisme en
cyberveiligheid. De aanbeveling is de samenhang tussen deze aandachtsgebieden
te versterken en de inspanningen te intensiveren.

Aanbeveling ii. Zet de ingezette specialisatie door en voeg daar de toe
rusting voor cyber-oorlogsvoering aan toe.

De verdeling van middelen tussen de krijgsmachtonderdelen was lange tijd een
organisatorische en financiële routine die zich niet goed verhoudt tot het maken
van keuzes en het stellen van prioriteiten. De aanbeveling van de wno. is veel meer
focus en gerichte investeringen aan te brengen. Zet als het op toekomstige investe
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ringen aankomt de ingezette specialisatie met partners en van onderdelen door en
neem daarbij reeds gemaakte keuzes met diepte-investeringen in luchtmacht en
marine als uitgangspunt. Het is van oudsher een taak van de marine om Neder
landse schepen bescherming te bieden. Als zeevarende handelsnatie heeft Neder
land een speciaal belang bij veilige scheepvaartroutes. De marine speelt ook een
belangrijke rol bij de beveiliging van de Caribische delen van het Koninkrijk. Deze
belangen en capaciteiten mogen niet worden veronachtzaamd bij toekomstige

investeringskeuzes en de afstemming van prioriteiten in NAVO- en Eu-verband.
Maar bezie de inzet van de marine niet binnen een oude rolverdeling van ‘land,
lucht, en zee’; de operationele samenhang met de luchtmacht is bijvoorbeeld

essentieel. Denken in effecten en capaciteiten is veel belangrijker dan vasthouden
aan bestaande rolverdelingen. Dat geeft ook de flexibiliteit om in te springen op
vastgestelde tekorten in NAVO- en EU-verband. Daarnaast is versterking van de
Marechaussee van belang voor missies ten dienste van politie en justitie en Euro
pese grensbewaking alsook operaties in het Caribisch gebied.

De capaciteit op het gebied van cyber-oorlogsvoering behoeft, zeker in het licht
van de escalatie aan Russische zijde, een eigen plaats. Naast land, lucht en zee

erkende de NAVO in 2016 cyber als vierde domein. Dat kan, maar hoeft niet nood
zakelijk te betekenen, dat er een apart krijgsmachtonderdeel voor moet bestaan.
Zeker gezien de vervlechting van alle onderdelen met cyber is met name het

onderkennen van de samenhang van het grootste belang. Wel is extra aandacht en
inzet nodig. Het huidige Defensie Cyber Commando, thans een afgeleide van de
traditionele krijgsmachtonderdelen, zal zich moeten ontwikkelen tot een op veel

hogere risico’s voorbereide structuur.

Aanbeveling 12. Zet de vermaatschappelijking van de krijgsmacht door en
versterk de ondersteuning van civiele autoriteiten c.q. de civiel-militaire

samenwerking binnen een gebalanceerde en transparante veiligheidscul

tuur.

Overheden worden vaker geconfronteerd met transnationale (veiligheids)vraag

stukken waarvan de oorsprong, het verloop en de gevolgen lastig te overzien zijn.
Dit spanningsveld ligt in een moderne democratie onder het vergrootgias van de

media, kritische NGO’s en het mondige algemene publiek. Tegelijkertijd zijn com
plexe, hoogontwikkelde, open samenlevingen relatief kwetsbaar voor groepen en
individuen die de grensvervaging tussen ‘binnen’ en ‘buiten’ benutten. Bovendien
is de maatschappelijke tolerantie voor risico’s en onzekerheden vaak gering, juist

omdat de verwachtingen van overheidsingrijpen hoog zijn. Een overheid die zulke
verwachtingen niet beantwoordt met zichtbare veiligheidsmaatregelen kan al
gauw gevoelens van angst en onzekerheid aanwakkeren. Maar een overheid die

hieraan al kan een ioo procent zekerheidsgarantie uiteraard niet gegeven worden

— wel tegemoet komt, kan de gevoelens van onveiligheid juist weer versterken. Als
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A2/AD —Anti Access/Areal Denial

ACT Allied Command Transformation

AGS — Air Ground Surveillance

ATV Adviesraad Internationale Vraagstukken

AIVD — Algemene Inlichtingen- en Veiligheidsdienst

ARV — Algemene Raad voor de Veiligheid

bbp — bruto binnenlands product
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MCV — Ministeriële Commissie Veiligheid



196 VEILIGHEID IN EEN WERELD VAN VERBINDINGEN

MENA — Midden-Oosten en Noord-Afrika
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MIVD — Militaire Inlichtingen- en Veiligheidsdienst
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NATO — North Atlantic Trade Organization
NAVO — Noord-Atlantische Verdragsorganisatie
NCC Nationaal Crisiscentrum
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NRF —NATO Response Force
NSOB —Nederlandse School voor Openbaar Bestuur
NSS Nationale Security Statement
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VVD Volkspartij voor Vrijheid en Democratie
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WGA Whole-of- Government Approach
WHO World Health Organization
WODC —Wetenschappelijk Onderzoek- en Documentatiecentrum

WRR- Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid
WTO — World Trade Organization
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