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OORLOG IN OEKRAINE

Slagkracht pas groter
als er langjarig in Defensie
wordt geinvesteerd

De oorlog in Oekraine en het conflict in het Midden-Oosten leiden
tot aanzienlijke veranderingen in de internationale veiligheids-
situatie. Mede hierdoor besteden NAVO-landen meer geld aan

de krijgsmacht, zo heeft Nederland in 2023 1,9 miljard euro extra
in Defensie geinvesteerd. Maar leidt al dit extra geld wel tot een
grotere militaire slagkracht?

IN HET KORT

e In Nederland is er tussen 2014 en 2023 16 procentpunten meer
van het defensiebudget naar materieel gegaan.

e Naast materieel heeft Defensie ook personeel nodig, daar moet
extra in worden geinvesteerd.

e Om de slagkracht van Nederland te verhogen en meer perso-

neel bij defensie te krijgen zijn structurele investeringen nodig.
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ecente geopolitieke ontwikkelingen, zoals de

oorlog in Ockraine en het conflict in het Mid-

den-Oosten, hebben het besef van het belang van

defensie voor veel Europese landen doen toenemen.
Dat geldt eens te meer voor Europese bondgenoten van de
Noord-Atlantische Verdragsorganisatic (NAVO). Tijdens
de NAVO-top direct na Russische annexatie van de Krim in
2014 kwamen de lidstaten overeen om hun defensie-uitga-
ven binnen tien jaar naar minimaal twee procent van het bbp
te brengen (Alozious, 2022).

Ter gelegenheid van de NAVO-top in Vilnius in 2023,
en in de schaduw van de Russische invasie in Oekraine,
werd deze overeenkomst nog cens bekrachtigd (NAVO,
2023b). Verder hebben landen tijdens deze top aangegeven
dat een verdere stijging van de defensie-uitgaven boven de
twee procent nodig is om de bestaande materiaaltekorten
op te lossen en de noodzakelijke slagkracht te verhogen
zodat ze zich kunnen verdedigen tegen de verhoogde drei-
ging (NAVO, 2023¢).

Door deze NAVO-afspraken beschikken Europese
krijgsmachten na jarenlange bezuinigingen over meer
budget. In dit artikel stellen wij dat het niet duidelijk is of
de krijgsmachten hun geld juist kunnen besteden en onder-
zoeken we hoe de militaire weerbaarheid van Nederland
wel verhoogd kan worden.

Geld, defensie en slagkracht

The economics of defense in the nuclear age (Hitch en
McKean, 1960) biedt nog steeds cen uitstekende basis om
de relaties tussen geld, defensie en de slagkracht van krijgs-
machten te duiden. In dat werk wordt de ontwikkeling van
militaire slagkracht als economisch probleem geschetst.

De slagkracht van een land wordt volgens Hitch en
McKean bepaald door de productiefactoren (arbeid, land,
kapitaal et cetera) die een land nu en in de toekomst bezit,
de hoeveelheid van die factoren die wordt toegewezen om
slagkracht te creéren en de efficiéntie waarmee die factoren
worden ingezet.

Met andere woorden, elk land heeft een bepaalde mate
van welvaart, zowel nu als in de toekomst, en die moet wor-
den verdedigd. Daartoe wordt een gedeelte van de welvaart
van een land gealloceerd ten behoeve van bescherming.
Landen die in materiéle zin veel te beschermen hebben,
alloceren binnen dit raamwerk veel geld aan defensie. Uit-
eindelijk wordt het aan defensie toegekende geld gebruike
om militaire capaciteiten (bemenste wapens en bewapende
mensen) te creéren die zo effectief en efficiént mogelijk aan
de voor een specifiek land gewenste slagkracht invulling
kunnen geven. Wat die gewenste slagkracht is, is context-
afhankelijk (zoals afspraken binnen allianties, geografische
ligging, kans op betrokkenheid in conflicten en nationale
taken) en leidt per land tot een specificke mix van uitgaven
VOOr organisatie, personeel, wapensystemen, oefen- en trai-
ningsprogrammass, infrastructuur, onderzoek, operaties en
onderhoud.

Hitch en McKean gaan nog een stap verder en stellen
dat het creéren van inzetbare offensieve en defensieve capa-
citeiten om vijanden af te schrikken, het nationale of bond-
genootschappelijk gebied te verdedigen, of zelfs andere
landen aan te vallen eigenlijk eenzelfde economische pro-
blematiek oplevert als de productie van brood, staal of ener-
gie om winst te maken. In alle gevallen is er sprake van een
doel, budgettaire en fysicke beperkingen en een reden om
zo efficiént mogelijk te produceren. Het gaat immers steeds
om het alloceren van schaarste, alternatief aanwendbare,
middelen; het meest klassicke probleem in de economie.

Het produceren van slagkracht onderscheidt zich, vol-
gens deze auteurs, echter van gebruikelijkere economische
problemen op een fundamenteel niveau: het feedbackme-
chanisme ontbreeke. Bij normale economische activiteiten
verstrekken consumenten feedback over de effectiviteit en
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FIGUUR 1
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FIGUUR 2
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efficiéntie van de productie van goederen. Wanneer een
consument niet tevreden is over de prijs of kwaliteit van een
product, kiest deze een alternatief. Dat bepaalt of er winst

of verlies gemaake wordt.

Of er voldoende in de krijgsmacht is geinvesteerd,
moet uiteindelijk blijken uit het afschrikkingspotenticel en
de slagkracht. Aangezien het niet mogelijk is om het rende-
ment van investering in het leger te berekenen, speelt geld
bij defensie uiteindelijk een andere rol dan dat het doet bij
gebruikelijke goederen. Hiermee is het alloceren van bud-

get aan het leger een eigenzinnig economisch probleem.
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Groei van defensie-uitgaven

We vergelijken de defensie-uitgaven van Nederland met
die van zes andere Europese NAVO-landen. Drie met cen
krijgsmacht die in 2013 relatief net meer uitgegeven heb-
ben dan de Nederlandse krijgsmacht, en drie krijgsmachten
die net wat minder uitgeven (NATO, 2023a).

In figuur 1 geven we de ontwikkeling van de defensie-
uitgaven van zeven Europese NAVO-landen weer. Voor
alle NAVO-landen in de figuur stijgen de defensie-uitgaven
gedurende de periode 2014-2023, die van Nederland met
62 procent. De absolute defensie-uitgaven van Duitsland
(47 procent stijging) passeren die van Frankrijk (9 procent
stijging) in 2019 en heeft sindsdien in absolute termen de
hoogte defensie-uitgaven van de Europese krijgsmachten.

De grootste stijging van uitgaven vindt plaats in de
Oost-Europese lidstaten. In West-Europa hebben Neder-
land en Duitsland de hoogste toename in defensie-uitga-
ven. Frankrijk laat van de grootste Europese landen de min-
ste stijging zien. De defensie-uitgaven van Grickenland,
Polen en Roemenié voldoen al aan de doelstelling van twee
procent van het bbp. Duitsland (1,6 procent), Frankrijk
(1,9 procent), Nederland (1,7 procent) en Turkije (1,3 pro-
cent) hebben nog een jaar om hun recent gedane belofte na
te komen.

Ontwikkeling defensie-uitgaven

Ten aanzien van het alloceren van krijgsmachtbudgetten
stelt brigadegeneraal b.d. Coelmont (2015) dat voor cen
leger veelal een verdeelsleutel van 50-30-20 wordt aange-
houden: vijftig procent van het budget voor personeel, der-
tig procent voor operaties en onderhoud, twintig procent
voor (materiele) investeringen. Volgens een internationale
vuistregel is een investeringspercentage van 20 4 25 procent
van het defensiebudget voor het aanschaffen van materi-
eel vereist voor een op haar taken berekende krijgsmacht,
zo stellen Homan en Zandee (2012). Ook de NAVO ziet
graag dat van de twee procent van het bbp minimaal twin-
tig procent wordt uitgegeven aan materieel; wapensyste-
men en aan die wapensystemen gerelateerde R&D.

Figuur 2 presenteert de ontwikkeling in uitgavencate-
gorieén van Frankrijk, Nederland en Polen. Hierbij wordt
conform de NAVO onderscheid gemaake tussen personeels-
kosten, uitgaven voor materieel, uitgaven voor infrastruc-
tuur en overige. In de laatste categorie vormen de uitgaven
voor operaties en onderhoud de belangrijkste kostenpost.

Uit de ontwikkeling van de uitgaven in deze categorie-
en blijken twee trends. Ten cerste, lidstaten waarin nauwe-
lijks verschil optreedt in de verdeling van de uitgaven tussen
2014 en 2023; dit geldt voor Frankrijk, maar ook voor bij-
voorbeeld Turkije. Ten tweede, landen waar de toename in
geld vooral ten goede komt aan investeringen in wapensys-
temen en vooral ten koste gaat van de relatieve uitgaven voor
personeel. Dat geldt voor Nederland en evenzeer voor alle
andere geselecteerde NAVO-lidstaten. Polen is aan figuur
2 toegevoegd omdat hier een extreme verandering is waar
te nemen. Terwijl in 2014 meer dan de helft van de Poolse
defensie-uitgaven wordt gespendeerd aan personeel, wordt
in 2023 meer dan de helft geinvesteerd in wapensystemen.

Deze trend van relatief hogere uitgave aan materieel
is niet het gevolg van een stijgende vraag naar wapensyste-



men, die door de hogere vraag duurder geworden zouden
kunnen zijn. Zo voorziet de Poolse krijgsmacht bijvoor-
beeld in een verdubbeling van haar personeelsbestand,
maar is ook voornemens om dure F-35’s aan te schaffen. En
ook Duitsland zet met een speciaal fonds van 100 miljard
in op een versnelde modernisering van zijn krijgsmacht,
door grootschalige investeringen in wapensystemen.

Een andere mogelijke verklaring voor de toegenomen
investeringen zou kunnen zijn dat de NAVO-defensieorga-
nisaties wapensystemen aanschaffen om naar Oekraine te
sturen. Dit is slechts deels het geval, want wapensystemen
die specifiek voor Ockraine worden aangeschaft, worden —
in ieder geval in Nederland - uit een ander potje betaald
dan het defensiebudget en gaan dus niet ten koste van het
budget van de eigen krijgsmacht. Wel heeft het sturen van
‘oude’ wapensystemen, wapens en munitie naar Ockraine
geleid tot noodzakelijke aanvullingen van de eigen voor-
raad.

Nederlandse defensie

Na jarenlang bezuinigen beschikt de Nederlandse defensie
over meer geld, dat vooral gebruikt wordt om te investeren
in materieel. Daarmee is de verdeelsleutel van 50-30-20 tij-
delijk losgelaten. Een begrijpelijke keuze van Defensie, na
dertig jaar van bezuinigingen zijn ook daar investeringen
nodigen zonder hoogwaardige technologische capaciteiten
win je immers geen toeckomstige oorlogen. Gedurende deze
periode van bezuinigingen zijn wapensystemen en platfor-
men weliswaar geiipdatet, maar ook verouderd geraake.
Toch dragen nieuw aangeschafte systemen niet direct bij
aan het leveren van slagkracht, het duurt vaak jaren voordat
een nieuw system gebruike kan worden.

De vraag of de focus op investeringen in wapensyste-
men en platformen een verstandige ontwikkeling is, is rele-
vant. We hebben het hier immers over slechts een van de
inputs voor het productieproces dat uiteindelijk de defen-
sieve slagkracht moet leveren, en de nieuw aangeschafte sys-
temen laten nog even op zich wachten. Daarnaast gaat het
vergroten van de slagkracht niet alleen om het investeren in
nieuw materieel. Dit materieel moet ook worden bemenst
en er moet veelvuldig worden geoefend.

Dit vraagt, ook gezien de krapte op de arbeids-
marke, om extra investeringen in personeel. Niet alleen
ten aanzien van werving en instroom, maar ook ten aan-
zien van het behoud en doorstroom van personeel en de
samenwerking met andere organisaties, bijvoorbeeld in
onderwijs en onderzoek, industric en maatschappelijke
dienstverlening. Voor de Nederlandse krijgsmacht geeft de
Algemene Rekenkamer in de jaarverantwoording van het
Ministere van Defensie van 2022 in dit verband het volgen-
de aan: “Het personeelsbestand van Defensie laat een stij-
ging zien van 66.818 fte medio 2021 naar 67.044 fte medio
2022 (+ 226 fte). Twee derde van deze stijging betreft
burgerpersoneel en een derde betreft reservisten. Dit ter-
wijl het aantal militairen met 52 fte is afgenomen” (Alge-
mene Rekenkamer, 2023, p. 8). Er zijn met name tekorten
bij specificke categorieén militair personeel. Dit gaat om
logistiek, technisch en IT-personeel. Deze categorieén per-
soneel zijn van belang voor de instandhouding en gereed-
stelling van (wapen)systemen. Genoeg personeel is nood-
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zakelijk voor het leveren van de gewenste slagkracht. Het is
de vraag of het Defensie lukt om in tijden van krapte op de
arbeidsmarkt genoeg mensen te enthousiasmeren voor een
baan bij de krijgsmacht. Wel licten Beeres en Bollen (2017)
en Beeres et al. (2022) cerder al een hoge correlatic tussen
de militaire uitgaven van een land en de slagkracht van de
krijgsmacht.

Conclusie

De extra investeringen in Defensie worden voornamelijk
gebruike voor het aanschaffen van nieuw materiaal. Ech-
ter, aangezien dit slechts een van de pijlers van militaire
slagkracht is, leidt dit extra geld waarschijnlijk nog niet tot
een grotere militaire slagkracht. De jarenlange bezuinigin-
gen op de krijgsmacht vragen om een langere periode van
wederopbouw. Het is niet efficiént om nu duur materieel
aan te schaffen en straks weer te bezuinigen. Daarnaast is
het voor een krijgsmacht evenmin efficiént om nu perso-
neel te rekruteren en op te leiden als er over een paar jaar
weer in de budgetten wordt gekort. Om de slagkracht en
de militaire weerbaarheid van Nederland en de NAVO zo
efficiént mogelijk te verhogen, is het zinvol om zekerheid te
bieden over het te besteden budget voor de komende jaren.
Daarom is het verstandig de Nederlandse defensie-uitga-
ven structureel op het door de NAVO gewenste niveau te
brengen. Zo doen we als Nederland ook nog wat we heb-
ben beloofd. Of deze langdurige investeringen in defensie
zinvol zijn, moet blijken bij het winnen of verliezen van het
gevecht. Maar laten we hopen dat deze feedback nooit tot
stand komt.
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