
Wie heeft de macht in Nederland?
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3Bijna drie maanden na de verkiezingen hebben we nog geen nieuwe 
regering. Maar is Nederland nu, met een demissionair kabinet dat slechts 
op de winkel mag passen, ook stuurloos? Met andere woorden, zijn we 
zonder een echte regering onmachtig? 

Dit nummer van Idee gaat over de vraag wie de macht in Nederland heeft. 
Formeel is dat in een democratie natuurlijk het parlement, zo stelt Klaartje 
Peters in haar inleidend artikel. In de praktijk is dat echter vaak anders. 
De macht is verdeeld in Nederland: de regering, maar ook de ambtenarij, 
de media, lokale overheden, maatschappelijke organisaties en zelfs burgers 
hebben macht, of invloed op het besluitvormingsproces. Om de machts-
vraag goed te kunnen beantwoorden, is het nodig helder te hebben wat 
‘macht’ eigenlijk is. In een interview doceert emeritus-hoogleraar Mauk 
Mulder over macht als een relatie tussen twee individuen – of organisaties – 
met ongelijkheid als kenmerk. Macht doordrenkt onze sociale relaties, ook 
al zijn we ons er vaak niet van bewust. Machtigen bestendigen machts-
relaties, maar machtelozen werken hier aan mee. Joris Lammers analyseert 
vanuit de psychologie wat macht met machtigen doet; machtigen zijn 
assertiever, ze zijn doelgericht en ambitieus, ze nemen meer risico’s en ze 
gaan van zichzelf uit in plaats van de ander. 

Na deze inleidende artikelen over macht gaat het tweede deel van dit num- 
mer in op de machtsvraag op specifieke terreinen. Marco Witschge en Jan 
Rotman stellen dat ‘machtige’ actoren de energierevolutie in Nederland 
afremmen. Naast de ‘usual suspects’, de energie-intensieve bedrijven, de 
petrochemie en de grote energiebedrijven, heeft ook de rijksoverheid belang 
bij het handhaven van de status quo. In de ruimtelijke ordening is het 
daarentegen ieder voor zich, er is sprake van gebrek aan visie, versnippering 
en machteloosheid. Noud Köper stelt dat de overheid de regie weer naar 
zich toe moet trekken bij grote ruimtelijke en infrastructurele plannen. 
Menno Huys en Jan Anne Annema beschrijven het hoofdpijndossier 
Schiphol. De ‘dubbeldoelstelling’ – groei van het luchtverkeer én verbetering 
van de kwaliteit van de leefomgeving – levert een politiek-bestuurlijke 
patstelling op. De auteurs pleiten voor een open politieke discussie om 
de vicieuze cirkel te doorbreken. In een drieluik worden vervolgens drie 
machtsbronnen besproken: recht, geld en kennis. Sven-Ake Hulleman 
gaat in op de macht van de rechterlijke macht. Gijs van Loef analyseert 
de – beperkte - verschuivingen binnen de rijksbegroting in de afgelopen 
30 jaar als indicator voor ‘de macht’ van de verschillende departementen. 
Het bevestigt het beeld dat de macht in Nederland sterk verdeeld is. En 
Annick de Vries bespreekt de expertisemacht van het Centraal Planbureau, 
die mede gestoeld is op het vermogen om met onzekerheid om te gaan. 

De artikelen laten zien dat het niet eenvoudig is om op een bepaald 
beleidsterrein ‘de macht’ te duiden. Zoals gezegd, de macht is verdeeld, 
en het is lang niet altijd duidelijk wie er aan de touwtjes trekt. Zoals Marcel 
van Dam onlangs treffend in de Volkskrant schreef: ‘In Nederland woont de 
macht in een moeras. Wie daar met zijn klompen doorheen banjert wordt 
erdoor verzwolgen’. 
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Wie heeft de macht in Nederland? Velen hebben daarover wel een 
mening. Politici zeggen dat journalisten de agenda bepalen. 
Journalisten daarentegen zeggen dat zij alleen maar de macht con-
troleren. In de jaren zeventig wezen ‘maatschappijkritiese’ types 
erop dat onze overheid in de greep was van het ‘grootkapitaal’, 
maar tegenwoordig wordt geroepen dat het juist de ‘linkse kerk’ is 
die aan de touwtjes trekt. Kortom, machtsverhoudingen zijn een 
dankbaar gespreksonderwerp.  

door Klaartje Peters

Het valt niet mee om objectieve uitspraken te 
doen over de vraag wie het in Nederland voor het 
zeggen heeft. Zelfs als je het wetenschappelijk 
wilt onderzoeken stuit je op allerlei barrières. Hoe 
meet je macht? Daarvoor zijn allerlei methodes 
te bedenken die tot heel verschillende uitkom-
sten kunnen leiden. Het begint al met de vraag 
wat macht is. Daar zijn boekenkasten over vol 
geschreven en ook in dit themanummer wordt 
er meer aandacht aan besteed. Als je alles wat er 
aan machts- en invloedsonderzoek bekend is bij 
elkaar veegt, ontstaat er echter wel een beeld waar 
de meeste deskundigen het over eens zijn. In dit 
artikel zal ik dat beeld proberen te presenteren. 

Ik begin, heel onbescheiden, met mijn eigen 
proefschrift uit 19991, getiteld Verdeelde macht.  
Het is – nog steeds – één van de weinige studies 
die precies de eerder gestelde vraag – wie heeft 
het in Nederland voor het zeggen? – probeert te 
beantwoorden. De titel vat mijn antwoord samen: 
de macht in Nederland is verdeeld. Niemand in 

Nederland heeft ‘de’ macht, ze is verdeeld over 
diverse partijen en actoren. In het boek heb ik het 
overigens zowel over ‘macht’ als ‘invloed’. Invloed 
is aangewende macht, en macht is het vermogen 
om anderen ergens toe te brengen. Je zou ook kun-
nen zeggen: het vermogen om dingen voor elkaar 
te krijgen. Wat dat vermogen precies is, is lastig 
te zeggen. Het is gebaseerd op de machtsbronnen 
waarover een actor beschikt, maar een machts-
bron kan van alles zijn: kennis, geld en contacten, 
maar bijvoorbeeld ook moeilijk hard te maken 
eigenschappen als strategisch inzicht en charme. 

Het parlement is de baas?
In formele zin is er natuurlijk maar één correct 
antwoord op de vraag wie de macht in Nederland 
heeft: in een democratie is het parlement de 
baas. Maar niemand zal beweren dat de Tweede 
Kamer in ons land alles bepaalt. Integendeel: we 
hebben het vaak over de machteloosheid van 
het parlement en haar mediabeluste politici die 
veel praten maar weinig voor elkaar krijgen. Dat 

beeld behoeft nuancering. Veel voor Nederland 
belangrijke beslissingen worden wel degelijk in de 
Tweede Kamer genomen, van de uitzending van 
troepen naar Afghanistan tot de financiële steun 
aan de banken. Bovendien zijn kabinetsformaties 
korte perioden waarin de Tweede Kamer relatief 
veel macht uitoefent. De nieuw gekozen fracties, 
althans diegenen die het regeerakkoord opstellen, 
hebben de kans in een korte periode een aantal 
moeilijk te herroepen beslissingen te nemen, op 
alle mogelijke terreinen van overheidsbeleid. Dit 
alles geldt overigens niet voor de Eerste Kamer, 
wier macht in het algemeen als verwaarloosbaar 
klein wordt beschouwd. 

De Tweede Kamer mag dan wel degelijk een 
stempel drukken op een aantal belangrijke beslis-
singen, maar in de relatie met de regering legt het 
parlement het volgens de meeste bestuurskundi-
gen in Nederland toch af. ‘De regering regeert’ was 
al tijdens de verzuiling een van de spelregels van 
de pacificatiedemocratie, zo stelde Lijphart in zijn 

Verzuiling, Pacificatie en Kentering in de Nederlandse 
politiek (1968). Wat hij bedoelde was dat in ons 
tamelijk monistische stelsel de coalitiepartijen 
uiteindelijk bijna altijd de regering steunen. Het 
parlement kan zelden of nooit een vuist tegen de 
regering maken. Dat raakt vooral de controlerende 
rol van het parlement. 

De regering regeert
De regering heeft dus macht, maar is het mogelijk 
om iets specifieker te worden? In ieder geval niet 
over de macht van de koningin, want daarover 
weten we te weinig. Formeel heeft het staatshoofd 
nauwelijks invloedsmogelijkheden, behalve bij 
het aanwijzen van de (in)formateur na de verkie-
zingen. Er zijn enkele verhalen over geslaagde 
invloedspogingen van koningin Beatrix. In de 
kabinetsformatie van 1994 zou zij, tegen het advies 
van sommige adviseurs in, Kok tot informateur 
hebben benoemd. En eenieder met gezond 
verstand begrijpt dat als deze intelligente en 
wilskrachtige vrouw elke week met de minister-

Besluitvorming en macht in Nederland
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president spreekt, het bijna niet anders kan dan 
dat ze invloed heeft. Maar zeker weten doen we 
het niet.

Hoe zit het met de machtsverhoudingen binnen 
het kabinet? Het weinige onderzoek dat beschik-
baar is (inclusief mijn eigen) laat zien dat indivi-
duele bewindslieden op hun eigen beleidsterrein 
weinig last lijken te hebben van de ministerraad 
of de minister-president. In verreweg de meeste 
gevallen bepalen ze zelf wat er gebeurt. Bij onder-
werpen die meerdere ministeries betreffen ligt dat 
natuurlijk ingewikkelder. Besluitvorming met een 
sterk financieel karakter is het meest onderhevig 
aan de macht van het collectief: de minister-
president en de minister van Financiën spelen dan 
een rol, maar ook andere bewindslieden, zeker als 
het om veel geld gaat. Over de minister-president 
is de heersende opvatting dat hij in de naoorlogse 
periode langzaam maar zeker aan invloed heeft 
gewonnen. Maar een echte regeringsleider met 
bijbehorende machtspositie is de Nederlandse 

premier volgens de meeste deskundigen niet. Dat 
blijkt ook uit het feit dat de Nationale Conventie 
(een in 2005 ingesteld adviescollege over de 
inrichting van het politieke bestel), die een slag-
vaardig kabinet en leiderschap van groot belang 
zegt te vinden, ervoor pleit de minister-president 
meer bevoegdheden toe te kennen die hem in staat 
stellen dergelijk leiderschap te tonen.2 

De vierde macht
De positie en macht van ministers of staats-
secretarissen kan niet los worden gezien van hun 
ambtenaren. Staatsrechtelijk gezien zijn de ver-
houdingen glashelder: het primaat van de politiek 
betekent dat de minister de baas is en ambtenaren 
hebben de besluiten van hun politieke bazen lo-
yaal uit te voeren. De vraag is of het in de praktijk 
ooit zo is gegaan. Zelfs de Russische tsaar zei ooit: 
‘Ik ben het niet, die Rusland regeert; dit geschiedt 
door tienduizenden klerken’.3 Wetenschappers en 
mensen uit de praktijk zijn het er veelal over eens 
dat ambtenaren aanzienlijke invloed uitoefenen 
op Haagse besluitvormingsprocessen, maar niet 
over de vraag of deze ‘vierde macht’ zich structu-
reel tot hindermacht manifesteert. 
In mijn eigen proefschriftonderzoek naar drie 
sectoren van rijksbeleid bleken ambtenaren de 
actoren met de meeste invloed te zijn. Die invloed 
hangt rechtstreeks samen met de machtsbronnen 
waarover zij beschikken: ze zijn met velen, ze zijn 
deskundig op hun eigen terrein, en ze zijn dege-
nen die het feitelijke werk verzetten, zowel in de 
beleidsvorming als de -uitvoering. Geen wonder 
dat ze kans zien er hun stempel op te drukken! 
Ambtenaren oefenen op vrijwel alle beleidster-
reinen en overheidsbeslissingen invloed uit. 
Maar bij een beleidsbeslissing zijn vaak meerdere 
ministeries of afdelingen betrokken die elk een 
verschillend belang of invalshoek hebben. Dat 
betekent dat van één gesloten ambtelijk machts-
blok geen sprake is, en dat er vaak juist sprake is 
van onderhandeling en strijd over het beleid. 

De luis in de pels
Hoe groot is de invloed van de media op de 
Haagse besluitvorming? Dat is een lastige vraag. 
De media verschillen van alle andere categorieën 
actoren in het feit dat ze formeel geen deelnemer 
zijn aan de besluitvorming, en in zekere zin ook 
geen eigen belang bij de uitkomst hebben. Invloed 
is dan ook niet zozeer een stempel op de uitkomst 
van de besluitvorming, maar wel op het verloop 
ervan en het gedrag van de belangrijkste spelers. 
Politieke besluitvorming zonder media is ondenk-
baar. Uit onderzoek blijkt dat politici journalisten 
grote invloed op de publieke en politieke agenda 
toekennen, terwijl journalisten zichzelf liever 
zien als neutraal doorgeefluik of controleur van 

de macht. Dat laatste kan waar zijn, maar er zijn 
vele bewijzen van het feit dat de media Haagse 
besluitvormingsprocessen beïnvloeden. 

De besluitvorming in Den Haag betreft vaak niet 
alleen de rijksoverheid, maar raakt ook recht-
streeks het werk van gemeenten, provincies en 
waterschappen. Hun Haagse belangenorganisa-
ties – het Interprovinciaal Overleg (ipo), de Unie 
van Waterschappen en met name de Vereniging 
Nederlandse Gemeenten (vng) – zijn dan ook 
belangrijke lobbyclubs. Bij alle belangrijke beslis-
singen op terreinen die deze overheden raken, 
zijn deze organisaties gesprekspartner. Mijn 
proefschriftonderzoek biedt echter weinig onder-
steuning voor de stelling dat er sprake is van grote 
invloed van vng en ipo. De laatste jaren zijn er 
ook diverse voorbeelden aan te wijzen waarbij het 
kabinet zich in zijn besluitvorming weinig heeft 
aangetrokken van hun belangen en standpunten. 
Het wachten is op een serieus onderzoek naar de 
daadwerkelijke invloed van deze medeoverheden. 

Samenleving: een ijzeren ring
Na uitgebreid de overheid zelf onder de loep te 
hebben genomen, zou je bijna vergeten dat de 
politiek er is voor de samenleving. Hoe zit het 
met de invloed van maatschappelijke actoren op 
overheidsbesluitvorming? Nederland kent in alle 
beleidssectoren een traditie van beleidsvorming 
in nauw overleg met de direct belanghebbenden. 
Georganiseerde belangenbehartiging door 
werkgevers en werknemers was in het naoor-

logse Nederland één van de pijlers van de op te 
bouwen welvaartsstaat (de overlegeconomie). De 
Nederlandse staat, in de greep van georganiseerde 
belangenbehartiging, werd in de jaren zeventig 
getypeerd als een ijzeren ring. In de landbouw bij-
voorbeeld, een traditioneel belangrijke sector van 
overheidsbeleid, werd door sommigen gesproken 
over de ijzeren driehoek van landbouwambtenaren, 
landbouworganisaties en verwante Kamerleden en 
ministers. Dit groene front bepaalde decennialang 
de besluitvorming in de sterk cliëntelistisch 
georganiseerde landbouwsector4, maar zag vanaf 
de jaren tachtig en negentig, door ontwikkelingen 
in Europees verband en de groeiende invloed van 
natuur- en milieuschermers, zijn macht langzaam 
maar zeker afnemen.  

Op veel andere terreinen is het beeld minder 
eenduidig. In elke sector zijn andere maatschap-
pelijke organisaties en bedrijven actief, en het is 
moeilijk in algemene zin iets over de mate van 
invloed van deze actoren te zeggen. Die is afhan-
kelijk van hun machtsbronnen, het betreffende 
dossier, de politieke kleur van kabinet of minister 
en vele andere factoren. Veel van deze organisaties 
worden op één of andere manier door de overheid 
betrokken bij de beleidsvorming. In vergelijking 
met de jaren zestig, de hoogtijdagen van de 
Nederlandse overlegeconomie, lijkt besluitvor-
ming meer open te staan voor nieuwe partijen, 
zoals single issue bewegingen. Individuele burgers 
daarentegen slagen er, ondanks overheidsinspan-
ningen op het gebied van inspraak en interactieve 
beleidsvorming, nog steeds nauwelijks in het 
overheidsbeleid te beïnvloeden. 

Klaartje Peters is bestuurskundige en werkt als 

zelfstandig onderzoeker en publicist. 

‘ �Van één gesloten 
ambtelijk machtsblok 
is geen sprake. Er is 
juist vaak sprake van 
onderhandeling en 
strijd over het beleid 
tussen ambtenaren’

‘ �De Tweede Kamer mag 
dan wel degelijk een 
stempel drukken op 
een aantal belangrijke 
beslissingen, maar in de 
relatie met de regering 
legt het parlement het 	
in Nederland toch af ’

1	� K. Peters (1999). Verdeelde macht. Een onderzoek naar invloed op rijks-
besluitvorming in Nederland. Meppel/Amsterdam: Uitgeverij Boom.

2	� Nationale Conventie (2006). Hart voor de publieke zaak. Aanbevelin-
gen van de Nationale conventie voor de 21e eeuw. Den Haag: ministerie 
van BZK, pp. 33-34.

3	� R. Crince le Roy (1971). De vierde macht. De ambtelijke bureaucratie 
als machtsfactor in de staat. Baarn: het Wereldvenster, p.19.

4	� J. de Vries (1989). Grondpolitiek en kabinetscrisis. proefschrift 
Universiteit Leiden.
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We kunnen het niet zien of vastpakken en vaak gaan we er arge-
loos mee om, maar onze menselijke relaties worden gekenmerkt 
door machtsuitoefening. Het doordrenkt ieders sociale leven. 
Inmiddels is hij 88 jaar, maar nog steeds weet Mauk Mulder, 
emiritus-hoogleraar in de sociale en organisatiepsychologie, 
op heldere en inspirerende wijze het fenomeen Macht te duiden. 
Een interview met dè autoriteit op het gebied van het wezen van 
de macht. 

door Gijs van Loef

Macht als relatie 
tussen mensen 

Wat doet Macht met de mens? Vaak horen we 
mensen zeggen: ‘Macht, daar heb ik niet zoveel 
mee’. We doen alsof het er niet is en er rust ook een 
zeker taboe op het uitspreken van het woord. Er 
hangt een zekere negatieve connotatie omheen. 
Maar bij menselijke relaties is heel vaak sprake 
van machtsuitoefening. De oudere broer die 
het voorbeeld is voor de jongere broer, de baas 
die over de beoordeling en promotie van zijn 
werknemers gaat, de onderwijzer die zijn leerlin-
gen uitlegt hoe het precies zit met een bepaald 
probleem, de agent die een verkeersboete uitdeelt 
aan de verkeersovertreder. Het zijn evenzoveel 
(alledaagse) machtsrelaties.

Vier machtstypen
Mauk Mulder definieert macht als een relatie 
tussen minimaal twee individuen (of groepen 
van individuen, organisaties van mensen), waar 
de één richting kan geven aan het gedrag van de 
ander, met andere woorden andermans gedrag 

kan bepalen en wel meer dan omgekeerd. Macht 
is dus een relatie met ongelijkheid als kenmerk. 
Het is iets anders dan autoriteit, dat in de visie 
van Mulder een subjectief begrip is: autoriteit 
wordt door mensen aan bepaalde andere mensen 
toegeschreven, maar de meningen over wie een 
autoriteit is verschillen. Macht is daarentegen een 
objectief begrip. De bovengenoemde voorbeelden 
verwijzen naar vier machtstypen: De oudere broer 
is een model voor zijn broertje, die zich met zijn 
oudere broer identificeert: Modelmacht. De baas 
die bevoegd is tot beoordelen: Formele macht. De 
onderwijzer die over superieure kennis beschikt: 
Expertmacht. De agent die een overtreding 
bestraft: Sanctiemacht. 

Een machtige beschikt doorgaans over een combi-
natie van deze vier machtstypen. Formele macht 
en Sanctiemacht gaan vaak samen en Formele 
macht en Expertisemacht eveneens. Als iemand 
daarnaast ook over Modelmacht beschikt, kan hij 

‘ �Macht is een relatie 
tussen minimaal twee 
individuen waar de één 
richting kan geven aan 
het gedrag van de ander, 
met andere woorden 
andermans gedrag kan 
bepalen en wel meer 
dan omgekeerd’

‘De rebelse professor’ doceert 

Professor Mauk Mulder

c.hendriks
Notitie
Haal hier professor maar weg
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pistes) zal de beste skiër van de groep als vanzelf 
de leiding nemen en de groep zal volgen. Bekwaam 
leiderschap verhoogt de overlevingskansen van de 
groep, ook van een groep wilde dieren!  

De wetten van de macht
Het fenomeen ‘macht’ wordt door Mulder en 
zijn collega machtsonderzoekers wetenschap-
pelijk benaderd. In zijn boek ‘De Logica van de 
Macht’ beschrijft Mulder zijn vijftien wetten van 
de macht. De eerste wet luidt bijvoorbeeld dat 
individuen in hun interactie met anderen een 
drijfveer manifesteren om macht uit te oefenen 
(de fundamentele machtsdrijfveer). De tweede wet 
stelt dat machtigen in hun interactie met minder-
machtigen een drijfveer manifesteren om hun 
macht te behouden, of zo mogelijk te vergroten 
(de neerwaartse machtsdrijfveer). En hoe groter 
het machtsverschil tussen machtigen en minder-
machtigen, des te sterker is deze neerwaartse 
machtsdrijfveer van de machtigen (derde wet).

De eerste tien wetten van macht gaan over de 
dynamiek van machtsongelijkheid. Tegenover de 
ongelijkheid van een relatie die gebaseerd is op 
macht plaatst Mulder in de elfde wet de gelijkheid 
van een relatie die gebaseerd is op wederzijds open 
overleg, of kortweg woo. Hij definieert dit als een 
‘relatie waarin individuen gezamenlijk zoeken 
naar een oplossing, waarbij alle individuen gelijk-
waardig zijn – ieders’ mening telt even zwaar – 
en waarbij op basis van een uitwisseling van 
argumenten tot een gezamenlijke oplossing wordt 
gekomen’. ‘Jij en ik zijn gelijk’. Mulder ziet dit 
als de optimale menselijke beïnvloedingsrelatie, 
maar die komt niet vanzelf tot stand; woo is vaak 
afhankelijk van de machtige en de minder-mach-
tigen zullen dit vaak moeten afdwingen (de 12e 
wet). Hoe geringer het machtsverschil hoe beter 
het is, blijkt uit onderzoek van Mulder en anderen. 
De cohesie van de groep verbetert en de prestaties 
gaan omhoog. 
Woo verwijst naar een maatschappij die zo 
min mogelijk gebaseerd is op hiërarchische 
verhoudingen. Maar kan een maatschappij 
zonder hiërarchie bestaan? Misschien wel in een 
stabiele externe omgeving, maar als er sprake is 
van instabiliteit, als er bedreigingen van buitenaf 
komen, als er een crisis is? Wanneer een groep 

in crisis verkeert, is krachtig leiderschap nodig, 
meent Mulder. De groep maakt dan een keuze voor 
onderwerping aan de machtige die beslissingen 
kan nemen om de dreiging te pareren. Historische 
voorbeelden doemen op. Maar wat zegt dit over 
onze tijd? We lijken het met elkaar eens te zijn dat 
we in een tijd van crisis leven. Betekent dit nu ook 
dat er behoefte bestaat aan leiderschap? 

Percepties van macht en machtsverslaving
In workshops probeert Mulder de deelnemers 
percepties van macht proefondervindelijk te laten 
ervaren. Hij houdt regelmatig enquêtes onder 
managers waarin allerlei vragen worden gesteld 
over de manier waarop zijzelf en hun collega’s, 
superieuren en hun ondergeschikten, met macht 
omgaan. Uit deze empirische onderzoekingen 
blijkt steevast dat managers zichzelf anders 
beoordelen dan hun machtiger bazen. Van zichzelf 
zeggen zij in de omgang met ondergeschikten in 
de eerste plaats naar open overleg te streven, dus 
zonder machtsuitoefening. Tot het toepassen 
van formele macht (waartoe zij wel bevoegd zijn) 
en sanctiemacht zeggen zij pas te besluiten als 
alle andere communicatiemogelijkheden zijn 
uitgeput. Maar bij hun superieuren zeggen ze 
precies het omgekeerde gedrag te zien. Bazen 
zouden in de eerste plaats hun formele macht en 
sanctiemacht gebruiken en pas in de laatste plaats 
op basis van gelijkwaardigheid open overleg 
hanteren. Met andere woorden, managers en hun 
superieuren geven precies tegengestelde menin-
gen over hun eigen gedrag en het gedrag van de 
ander. En dat is natuurlijk onmogelijk!

Macht doet dus iets met diegene die erover be-
schikt. Alsof het een soort eigen wil is, macht werkt 
verslavend. Mulder noemt een bevinding van de 
befaamde Henry Mintzberg die een opmerkelijk ge-
dragspatroon ontdekte bij ceo’s van grote onder-
nemingen. Ceo’s geven hun Corporate Staven vaak 
onderzoeksopdrachten mee om complexe proble-
men te analyseren en aanbevelingen te doen, maar 
blijken vaak geen enkele belangstelling te hebben 
voor de resultaten daarvan. Dit kan goed verklaard 
worden vanuit de theorie van de macht. Met het 
instellen van een onderzoek geeft de machtige het 
signaal af dat hij ‘in control is’; het probleem wordt 
geanalyseerd om straks een verstandig besluit te 

kunnen nemen. De machtige bevestigt en besten-
digt daarmee zijn positie als machtige tegenover 
zijn ondergeschikten en de buitenwereld. Maar 
vervolgens blijkt de machtige niet geïnteresseerd 
in het resultaat van het onderzoek. Hij heeft het 
resultaat en de aanbevelingen namelijk helemaal 
niet nodig om machtig te blijven. Een fenomeen 
dat we ook veel in de politiek zien. 

De loyale rebel
In het domein van de volwassen individuen houdt 
Mulder een warm pleidooi voor de ‘loyale rebel’. 
Dat is iemand die de waarden en principes van een 
groep individuen deelt, hij maakt dan ook onder-
deel uit van deze groep, maar die zich onafhanke-
lijk en kritisch durft op te stellen en daardoor een 
aanzienlijk risico loopt. In de praktijk worden dit 
soort types vaak door de groep uitgestoten, denk 
aan het fenomeen van de klokkenluider, maar dat 
zou niet zo moeten zijn. Immers, de loyale rebel 
vervult een nuttige functie en is nodig, omdat 
hij de groep nieuwe, waardevolle inzichten kan 
bijbrengen. De loyale rebel is een motor van 
sociale verandering.

Het leren van machtsvaardigheden
Hoe moeten we nu als samenleving met macht 
omgaan? Mulder meent – samenvattend – dat het 
de taak is van de overheid om machtsongelijkheid 
die dysfunctioneel is te verminderen. Onderwijs 
is het perfecte instrument om machtsverschillen 
kleiner te maken, want onderwijs creëert het 
vermogen tot opwaartse mobiliteit. Daar kun-
nen we volgens Mulder niet vroeg genoeg mee 
beginnen, want peuters zijn al bezig met het 
ontwikkelen van ‘machtsvaardigheden’. Pesten 
kan gezien worden als een prille vorm van de 
werking van sanctiemacht en pesten komt overal 
op basisscholen voor. Dit is een probleem, Mulder 
pleit dan ook voor het invoeren van lessen in het 
oefenen van wederzijds open overleg, anders ziet 
hij een dreigende neergang van onze normen- en 
waarden maatschappij. 

Gijs van Loef is adviseur en publicist en redactielid 

van idee. Het boek de Logica van de Macht kan 

gratis worden gedownload vanaf Mulder’s website: 

www.maukmulder.nl 

(of zij) heel machtig zijn. Een leider. Als we naar de 
Nederlandse politieke arena kijken, noemt Mulder 
drie grote politieke leiders: Lubbers, Kok en …
Van Mierlo. Van Mierlo was nooit premier, maar 
zelfs toen hij geen partijleider meer was, bleef hij 
volgens velen toch de enige echte leider van D66. 
Zijn charismatische Modelmacht was er gewoon. 
Van Mierlo had uitstraling.

Expertmacht en vertrouwen
Machtsrelaties doordrenken ieders sociale leven, 
ook al zijn mensen zich er niet altijd van bewust. 
Mulder noemt als voorbeeld de expertmacht van 
de medisch specialist, zoals de chirurg. Het feit 
dat de chirurg op zijn vakgebied expert is, is echter 
nog geen voldoende verklaring voor het vrijwillig 
ondergaan van een operatie. Hoe weet je zeker dat 
de chirurg het goede zal doen? Als een operatie nu 
eens niet de beste oplossing is? Mensen hebben er 
kennelijk vertrouwen in dat de chirurg zijn exper-
tise op de goede wijze toepast, dat hij doet wat voor 
de patiënt het beste is en dat hij niet zal ‘snijden’ 
als dat beter is voor de patiënt. Het toestaan dat 
iemand zijn expertmacht uitoefent – macht is een 
relatie! – is gebaseerd op vertrouwen. 
Machtigen hebben de neiging hun macht te 
ontkennen en te bagatelliseren, want daar hebben 
ze belang bij. En machtelozen steken hun kop in 
het zand en doen alsof ze er niets mee te maken 
hebben – ‘met macht heb ik niet zoveel’ – en 
houden zo onbewust hun eigen machteloosheid in 
stand. Argeloos, tegen beter weten in. Mulder stelt 
dat ‘minder-machtigen macht willen ondergaan’. 
Maar ze beseffen vaak niet dat ze zelf medeverant-
woordelijk zijn voor het in stand blijven van de 
ongelijke (machts)relatie. Mulder is van mening 
dat met wetten geen machtsvermindering kan 
worden afgedwongen, maar dat mensen altijd 
zelf in actie moeten komen. Minder-machtigen 
kunnen een ongewenste situatie van ongelijkheid 
verminderen door zich te organiseren. Zie de klas-
sieke emancipatiebewegingen (vakbonden, vrou-
wenemancipatie). In de eigen sociale groep ligt het 
startpunt voor iedere succesvolle verandering.
Machtsongelijkheid is volgens Mulder overigens 
niet per definitie ongewenst, integendeel. Mulder 
noemt het voorbeeld van een groep vrienden die 
gaat skiën. Als de omstandigheden plotseling sterk 
verslechteren (door zware sneeuwval, of ijzige 
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Haal hier 'professor' maar weg...
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Macht corrumpeert. Dat lijkt althans de gedeelde mening. Vanuit 
de sociaal-psychologie zijn er echter ook bewijzen voor gevonden, 
stelt Joris Lammers. 

door Joris Lammers

lammeren 
 & tijgers
Waarom hebben wij een democratie? Wat is er 
zo goed aan deze democratie dat we haar willen 
behouden en zelfs uitbreiden? Zou het niet veel 
goedkoper zijn om een groep verstandige mensen 
alle macht te geven met de opdracht om het land 
zo goed mogelijk te besturen? Deze groep zou 
de problemen van het land veel voortvarender 
op kunnen lossen dan een logge groep van 150 
ruziemakende volksvertegenwoordigers. Een 
belangrijke reden waarom wij toch een demo-
cratie hebben, is dat het vaak niet zo duidelijk is 
wat nu precies de belangrijkste problemen zijn 
of hoe deze opgelost moeten worden. Daarover 
moet worden gepraat. Een andere belangrijke 
reden voor de democratie ligt in de angst voor 
machtsmisbruik. De vrees bestaat dat als mensen 
te veel macht krijgen, dit hun moraal en karakter 
kan ondermijnen en dat het daarom belangrijk 
is om die mensen met macht goed in de gaten te 
houden. Deze vrees voor wat macht met de mens 
kan doen is al heel oud. Het was een belangrijke 
reden voor het Atheense schervengericht, waar-

mee politici die te veel macht kregen tijdelijk uit 
de politiek verbannen konden worden. Het is ook 
de reden voor het tweeëntwintigste amendement 
op de Amerikaanse grondwet, dat een derde 
ambtstermijn als president verbiedt. En de Britse 
politicus Lord Acton verwoordde deze angst voor 
de ondermijnende effect van macht mooi toen 
hij stelde dat ‘Power corrupts, and absolute power 
corrupts absolutely’. 
Maar is deze angst nu terecht? Is het werkelijk 
zo dat een gevoel van macht de moraal en het 
karakter van mensen ondermijnt? Dit artikel gaat 
op deze vragen in. 

Kip of het ei
Vanuit de sociale psychologie wordt al lange tijd 
geprobeerd op deze vraag een antwoord te geven. 
Dat gebeurde lange tijd door het leven van mach-
tige mensen te bestuderen. Die anekdotische 
methode leverde echter weinig op. Dat kwam uit-
eindelijk omdat het onmogelijk was om oorzaak 
en gevolg vast te stellen. Zijn machtige mensen 

ambitieuzer omdat macht ambitieus maakt, of 
zijn ambitieuze mensen meer geneigd om naar 
macht te streven? Verschillen machtige mensen 
van andere mensen door hun macht, of waren ze 
al anders voordat ze die macht kregen? 
Vanwege dit kip en ei probleem maken sociaal-
psychologen liever gebruik van experimenten. Dat 
gebeurt eigenlijk net als in de medische wereld. 
Een groot aantal proefpersonen krijgt elke dag een 
pil. Bij de ene helft van de proefpersonen bevat de 
pil een werkzame stof, bij de andere helft niet. Als 
na een maand de eerste helft (statistisch gezien 
significant) gezonder is dan de tweede helft, 
dan heeft de pil effect. Hetzelfde doen sociaal-
psychologen met gevoelens, emoties en andere 
fenomenen die ze interessant vinden. Doorgaans 
zijn er echter geen pillen voorhanden die het 
gewenste gevoel opwekken. Er is bijvoorbeeld 
geen pil die mensen machtig doet voelen. Maar 
er zijn wel experimentele methoden waarmee we 
zulke gevoelens kunnen opwekken—vaak zonder 
dat de proefpersoon het doorheeft. Er is hier te 
weinig plek om die methoden toe te lichten. Ik zal 
me daarom ertoe beperken kort te schetsen wat 
de sociale psychologie de laatste jaren ontdekt 
heeft. Daarmee kunnen we een voorlopig ant-
woord geven op de vraag of macht nu werkelijk 
corrumpeert.

Lammeren en tijgers
Een eerste effect dat we hebben gevonden is dat 
macht ertoe leidt dat mensen veel meer gericht 
worden op het behalen van hun eigen doelen. Ze 
weten wat ze willen en doen alles om er te komen. 
Je zou kunnen zeggen dat de meeste mensen als 
lammeren zijn, maar machtige mensen als tijgers. 
Tijgers hebben (net als andere roofdieren) hun 
ogen aan de voorkant. Daardoor kunnen ze zich 
goed richten op hun prooi. Dit in tegenstelling tot 
lammeren, die hun ogen aan de zijkant hebben en 
zich minder op één doel richten, maar wel goed de 
omgeving in de gaten kunnen houden.
Het idee dat machtige mensen als tijgers zijn, 
werd mooi geïllustreerd in een onderzoek van 
collega’s uit Chicago. Zij vroegen proefpersonen 
plaats te nemen aan een tafel in een koude onder-
zoeksruimte en lieten hen vervolgens alleen. Naast 
de tafel stond een ventilator, die onaangename 
koude lucht recht in het gezicht van de proefper-

soon blies. Gewone proefpersonen lieten dit toe. 
Ze dachten er wel over op het ding at te zetten, 
maar deden dit toch niet. Als lammeren keken zij 
om zich heen: is dat wel beleefd? Dient die venti-
lator geen ander doel? Wat zullen mensen zeggen? 
Proefpersonen die zich echter (door een experi-
mentele techniek) machtig voelden, gedroegen 
zich heel anders. Deze, zich machtig voelende, 
proefpersonen stormden op de ventilator af en 
zetten het apparaat onmiddellijk af. Sommigen 
namen niet eens de moeite om de uit-knop te 
vinden; zij rukten eenvoudigweg het snoer uit het 
stopcontact. Dit effect is daarna ook onderzocht 
in andere studies, met andere methoden. Steeds 
werd hetzelfde gevonden: machtige mensen zijn 
assertiever en sterker op hun eigen doel gericht.

Een tweede, en daarmee samenhangend, effect 
dat sociaal-psychologen onlangs ontdekt hebben 
is dat machtige mensen minder snel hun eigen 
perspectief verlaten. Mensen met macht zijn 
minder geneigd om zich spontaan in het stand-
punt van een ander te verplaatsen. Dat is wederom 
aangetoond in diverse experimenten. In een studie 
vertelden onderzoekers aan hun proefpersonen 
dat ze weldra aan een studie mee zouden doen, 
waarbij ze zouden moeten samenwerken met 
andere, hen onbekende, proefpersonen. Om het 
voor alle deelnemers makkelijk te maken elkaar 
aan te kunnen spreken, werd hen eerst gevraagd 
een hoofdletter op het voorhoofd te schrijven 
met een pen met afwrijfbare inkt. Elke deelnemer 
zou zo makkelijk voor anderen herkenbaar zijn, 
bijvoorbeeld als deelnemer C. In werkelijkheid zou 
deze samenwerking helemaal niet plaatsvinden. 
Het diende enkel als excuus om aan de proefperso-
nen te vragen de hoofdletter E op het voorhoofd te 
schrijven. De onderzoekers waren vooral geïnte-
resseerd in hoe de proefpersonen dit zouden doen. 

‘ �De meeste mensen zijn 
als lammeren, maar 
machtige mensen zijn 
als tijgers’

Wat doet macht met de mens?
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Als je namelijk iets op je voorhoofd schrijft, kun je 
dat op twee manieren doen. Je kunt het doen zodat 
anderen het kunnen lezen. Daarbij moet je de letter 
zo schrijven, dat deze vanuit je eigen hoofd bezien 
in spiegelbeeld staat. Maar je kan de letter ook 
vanuit je eigen perspectief schrijven. De buitenwe-
reld ziet deze dan in spiegelbeeld. De onderzoekers 
vonden dat proefpersonen die zich niet machtig 
voelden, ze de E doorgaans schreven vanuit het 
perspectief van de anderen. Maar mensen die zich 
machtig voelden, schreven de E andersom. Zij 
bleven in hun eigen hoofd en realiseerden zich niet 
dat anderen een 3 lazen, in plaats van een E. 

Gevoeligheid voor risico’s
Een derde effect van macht dat overtuigend aan-
getoond is, is dat macht mensen minder gevoelig 
voor risico’s maakt. Normale mensen houden 
doorgaans niet van risico’s. Als je ze bijvoorbeeld 
de keuze geeft tussen het gegarandeerd ontvangen 
van 100 euro, of een 50% kans op 200 euro (en dus 
50% kans op niets), dan vind je dat verreweg de 
meeste mensen kiezen voor de eerste optie. Dat 
komt omdat ze zich heel levendig voorstellen dat 
ze in het tweede geval naast de prijs grijpen en ze 
nog dagen spijt hebben van hun keuze. Echter, 
mensen met macht zijn veel minder afkerig van 
risico’s. Ze kijken als het ware minder ver vooruit, 
denken niet zo veel aan de kans dat het fout gaat 
en schatten de kans dat het goed gaat veel hoger 

in. Dit hebben sociaal-psychologen aangetoond in 
een serie studies. Daarbij moesten proefpersonen 
steeds een keuze maken tussen een veilige en een 
risicovolle optie. Het effect werd vaak gevonden 
in keuzes waarbij de proefpersoon zelf geld kon 
winnen, vergelijkbaar met het bovenstaande 
dilemma. Maar wat interessant is, is dat het effect 
ook werd gevonden in dilemma’s waarbij voor 
anderen een keuze gemaakt werd. In een studie, 
kregen proefpersonen bijvoorbeeld de taak om 
een noodlijdende industrie te saneren. Daar ging 
het om het redden van banen. In een veilige optie 
verloor een klein aantal werknemers gegarandeerd 
zijn baan. In de risicovolle optie bestond de kans 
dat er geen banen verloren gingen, maar ook een 
kans dat zeer veel banen verloren gingen. Mensen 
die zich machtig voelden kozen veel vaker voor de 
laatste optie.

De echte wereld
Dit is maar een kleine greep van wat sociaal-
psychologen met een grote verscheidenheid aan 
methoden in de laatste jaren ontdekt hebben aan 
effecten van macht. We doen dit niet alleen met 
zulke taakjes als hierboven, maar ook bijvoorbeeld 
door direct met gevoelige apparatuur hersenpa-
tronen te meten. Daar zie je ook dat een gevoel 
van macht mensen assertiever maakt, minder 
geneigd maakt om zich in anderen te verplaatsen 
en meer geneigd maakt om risico’s te nemen. Ook 
doen we onderzoek bij bedrijven en kijken we naar 
verschillen tussen junior, middle en senior werkne-
mers. Maar het meest overtuigende bewijs zie je 
eigenlijk terug in de ‘echte wereld’. Als je van deze 
effecten afweet zie je het overal in het gedrag van 
mensen met macht, zoals politici. Denk bijvoor-
beeld aan Jack de Vries, de voormalige staatssecre-
taris van defensie, die moest aftreden omdat hij 
een buitenechtelijke affaire had met zijn adjudant. 
Als je op die affaire terugkijkt, dan zie je dat hij 
enorme risico’s nam. Op bezoek in Afghanistan 
merkten veel mensen op dat het paar zeer intiem 

was. De Vries en zijn adjudant sliepen bijvoor-
beeld openlijk samen in een ruimte. Waarom? Als 
De Vries zich beter in anderen verplaatst had, had 
hij kunnen inzien dat mensen dit vreemd zouden 
hebben gevonden. Hij had moeten inzien dat dit 
zou uitlekken en tot sensationele verhalen in de 
media zou leiden – zeker aangezien hij lid was van 
de partij voor normen en waarden in het algemeen 
en het gezin als hoeksteen in het bijzonder. Maar 
toch nam De Vries dit risico, schijnbaar zonder er 
goed over na te denken. De Vries was als een leeuw 
en had enkel oog voor dat ene doel. Beter had hij 
zich iets meer als lam gedragen en oog gehad voor 
de gevaren om hem heen. 
Natuurlijk is het makkelijk achteraf analyseren. 
En het is niet onwaarschijnlijk dat een deel van 
De Vries’ blindheid ook door de liefde veroorzaakt 
werd. Maar het voorbeeld van De Vries staat niet op 
zichzelf. Overal zie je dat politici dezelfde fouten 
maken – vaak met nog veel dramatischer gevolgen. 
Denk aan Bush die Irak binnenvalt zonder zich 
goed te verplaatsen in het standpunt van de Irake-
zen, die hun ‘bevrijding’ onverwacht toch van een 
heel ander perspectief bleken te ervaren. Denk aan 
de economische en financiële crisis en de enorme 
risico’s die politici nemen bij het overnemen van 
schulden. Dit zijn geen toevallige overeenkomsten. 

Deze effecten zijn niet altijd slecht. Soms is het 
wellicht goed dat een minister bereid is om een 
risico te nemen en soms is het wellicht goed dat 
een minister niet constant bezig is met de mening 
van anderen. Maar vaak hebben deze effecten 
wel een ongewenst effect. Macht kan dus zeker 
corrumperen. Het enige dat daartegen te doen 
is, is mensen met macht goed in de gaten blijven 
houden. Dat is de belangrijkste reden voor onze 
democratie. Maar dat gebeurt niet vanzelf. Het 
vereist dat iedereen – de volksvertegenwoordigers 
in de oppositie, de media, en burgers – bewust 
zijn wat macht kan doen met de mens en misstan-
den aan de kaak stellen wanneer ze die vinden.

Joris Lammers is onderzoeker bij het Tilburg 
Institute for Behavioral Economics Research TIBER 

en Universitair Docent Sociale Psychologie aan 

de Universiteit van Tilburg.

Mijn beste vriend betrapte me onlangs op een 
overmatig ‘inderdaad’. We waren er nog op tijd bij, 
ik zei het nog in niet iedere zin, maar ineens werd 
me verteld dat ik wel een paar keer per dag inder-
daad zei. Heel moeilijk was het niet om ervan af te 
komen, ik hoefde alleen maar een paar dagen op te 
letten – toen was het uit mijn systeem.

Wie zijn oren spitst, hoort ze overal om zich heen: 
stopwoordjes. En hoe meer je je ervan bewust bent, 
des te pijnlijker het doorlopende staccato van ‘ik 
bedoel’ en ‘zeg maar’ en zelfs ‘leuk’ wordt. Is het 
mensen met stopwoorden erom te doen hun 
medemens te kwellen? Willen ze zo graag aan het 
woord zijn dat ze ieder vulsel aangrijpen? Zijn ze 
buitensporig dom? Ik denk dat dit geen van allen 
het geval is.

Praten is een van de ingewikkeldste dingen die een 
mens kan doen. In een fractie van een seconde moet 
je je een gedachte vormen, de juiste woorden 
opzoeken ergens in het gigantische woordenreser-
voir dat zich in je geheugen bevindt en die tot een 
zin vormen die je vervolgens met honderden 
spierbeweginkjes tot klinken moet brengen. Je zou 
er bijna van in paniek raken, en in dat geval grijp je 
al gauw nog eens naar hetgeen je al eerder hebt 
gezegd, en nog eens, en nog eens.

Wie dat veel overkomt, kan ineens een woord 
ingesleten krijgen. Iedere keer als je iets moet 
zeggen, springt dat ene stopwoord weer naar boven. 
Het kalmeert de permanente woordpaniek en het 
wordt zo licht verslavend. Dat is nu de macht der 
gewoonte. Inderdaad.

De macht 
der gewoonte

Marc van
Oostendorp

taalkundige, onderzoeker 
bij het Meertens Instituut 
en bijzonder hoogleraar 
Fonologische Microvariatie 
aan de Universiteit Leiden

‘ �Mensen met macht zijn 
minder geneigd om 
zich spontaan in het 
standpunt van een ander 
te verplaatsen’
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17Terwijl de hernieuwbare energierevolutie in de rest van de wereld 

in een stroomversnelling raakt, dreigt Nederland de boot te gaan 
missen. Marco Witschge en Jan Rotmans stellen dat er machtige 
spelers zijn die de energierevolutie afremmen in Nederland. 

door Marco Witschge & Jan Rotmans

‘Power to the people’

Hernieuwbare energie is in de afgelopen jaren 
definitief doorgebroken in de bovenstroom van 
de energiemarkten. Uit een recente publicatie 
van het invloedrijke Amerikaanse Worldwatch 
Institute blijkt dat de opkomst van energie uit 
onbeperkte en schone energiebronnen zoals wind, 
zon, getijden en aardwarmte in de komende jaren 
wereldwijd verder wordt aangejaagd door honder-
den ambitieuze nationale energieplannen, snel 
groeiende particuliere investeringen en struc-
tureel dalende productiekosten door groeiende 
schaalgrootte en voortdurende technologische 
doorontwikkeling. Zelfs het zeer conservatieve 
Internationaal Energie Agentschap pleitte in 
haar World Outlook 2009 voor een noodzakelijke 
energierevolutie. Steeds meer landen zetten nu in 
op de overstap naar een hernieuwbare energiemix. 
Azië heeft inmiddels een voorsprong genomen ten 
opzichte van Europa en de VS. Tijdens zijn State of 
the Union verwoordde president Obama zijn am-
bitie als volgt: ‘I am convinced that whoever builds 
a clean energy economy, whoever is at the forefront of 

that, is going to own the 21st-century global economy’. 
De vernietigende olieramp in de Golf van Mexico 
heeft deze ambitie verder versterkt. 

Terwijl wereldwijd de energierevolutie een steeds 
hogere vlucht neemt, kenmerkt zich de Neder-
landse energiepolitiek door een ernstig gebrek 
aan urgentie, visie en ambitie. Decennia van 
falend en inconsequent overheidsbeleid hebben 
in Nederland een ronduit slecht investeringskli-
maat gecreëerd voor hernieuwbare energie. Het 
resultaat is dat wij qua energiehuishouding nu 
de autistische probleemleerling van de Europese 
klas zijn geworden en wij – zeker als ondernemend 
land met wereldvermaarde kennisinstellingen en 
ingenieursbureaus – de vele economische kansen 
die de energierevolutie met zich meebrengt 
dreigen te gaan missen. De voordelen van een 
hernieuwbare energierevolutie zijn evident: het 
biedt lange termijn energiezekerheid en onafhan-
kelijkheid; prijsstabiliteit door de ontkoppeling 
van de prijsinflatie door schaarser wordende 

brandstoffen; verbetering van de internationale 
concurrentiepositie; nieuwe kansen voor bedrij-
ven; nieuwe werkgelegenheid in de hernieuwbare 
energiesector; een gezond leefmilieu en duurzame 
welvaart. 
Is onze internationale achterstandspositie een 
ongelukkige samenloop van omstandigheden of 
zijn er spelers die belang hebben bij het afrem-
men van de energierevolutie in Nederland? Wij 
denken dat laatste. Allereerst zijn er diverse, in 
ons land gevestigde, grote energiebedrijven en 

oliemaatschappijen die hun kapitaal grotendeels 
hebben vastgelegd in hun toegang tot schaarse 
energiebronnen en die zoveel mogelijk rendement 
op deze investeringen willen verdienen. Zij roepen 
weliswaar allemaal om het hardst dat ze heel erg 
duurzaam bezig zijn, maar in de praktijk investe-
ren zij slechts een zeer gering deel in hernieuw-
bare energie. Shell investeert zelfs helemaal niet 
meer in hernieuwbare energie. Een tweede rem-
mende kracht in de Nederlandse energierevolutie 
betreft de energie-intensieve industrie. Ongeveer 
een kwart van het Nederlandse energieverbruik 
is afkomstig van een kleine groep van energie-
intensieve bedrijven met name in de chemie en 
staalindustrie. Vanwege hun omvangrijke ver-
bruik willen deze bedrijven eigenlijk niets anders 
dan een zo laag mogelijke prijs voor betrouwbare 
energielevering. Zij zijn daarbij geen natuurlijke 
tegenstander van hernieuwbare energiebronnen, 
maar verzetten zich ter bescherming van hun 
internationale concurrentiepositie wel tegen het 
noodzakelijke toenemend doorbelasten van de mi-

‘ �Het bestaande “fossiele 
regime” vecht voor haar 
voortbestaan en dat 
gaat gepaard met 	
een harde machtstrijd’

Machtsstrijd in de energiesector
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lieukosten van conventionele energie. Overigens 
zou fiscale compensatie via andere belastingen 
deze bedrijven kunnen beschermen tegen oneer-
lijke concurrentie uit landen waar conventionele 
energie kunstmatig laag wordt gehouden door de 
milieukosten niet door te berekenen.
Een derde en vaak vergeten belanghebbende bij 
onze huidige energiehuishouding is de rijksover-
heid. De aardgasbaten vormen een belangrijke 
bron van rijksinkomsten, circa 10 miljard euro 
per jaar. Hierdoor kent de staat een op z’n minst 
ambivalente houding ten opzichte van her-
nieuwbare energie – ondanks de vele strategische 
voordelen ervan. Bovendien brengt opwekking 
van hernieuwbare energie voor eigen verbruik 
derving van belastinginkomsten met zich mee. De 
aardgasinkomsten hoeven overigens niet minder 
te worden door een versnelde energietransitie, 
omdat aardgas juist een belangrijke rol kan spelen 
als zogenaamde transitiebrandstof.

Dit ‘fossiele regime’ van zich verzettende energie-
producenten, prijsgevoelige grootverbruikers en 
een ambivalente rijksoverheid zorgt er met wet-
ten, regels en praktijken voor dat conventionele 
energie zoveel mogelijk ruimte krijgt – ten koste 
van de ontwikkeling van hernieuwbare energie. Er 
worden vergunningen verleend voor zeer omstre-
den nieuwe kolencentrales. En ineens wil Neder-
land ook het internationale voortouw nemen in 
het onderzoek naar de eveneens omstreden afvang 
en opslag van co2. 

Het bestaande regime vecht voor haar voortbe-
staan en dat gaat gepaard met een harde macht-
strijd. Vooral achter de schermen, maar ook in het 
publieke domein waar rechtse politici en media 

hernieuwbare energie steevast framen als een 
linkse hobby. Exemplarisch dieptepunt tijdens 
de afgelopen verkiezingsstrijd was de oneliner 
van beoogd premier Mark Rutte dat windmolens 
niet op wind draaien maar op subsidie. Terwijl 
het juist de fossiele energieproducenten zijn die 
grootschalig bevoordeeld worden. Bijvoorbeeld 
door een volledige vrijstelling van brandstofbe-
lasting op kolen: 40 miljoen euro per jaar voor een 
gemiddelde kolencentrale. Of door de toekenning 
van gratis emissierechten: 500 miljoen euro per 
jaar voor de hele sector, waarbij die energiebedrij-
ven diezelfde emissies overigens wel doodleuk 
doorberekenen aan de klanten. En ook de door 
rechtse partijen zo begeerde kerncentrales kunnen 
zonder substantiële staatsteun en -garanties 
niet worden gebouwd. Geen bedrijf dat daaraan 
begint, geen bank die dat financiert.

De minister van Economische Zaken Maria Van der 
Hoeven zegt hernieuwbare energie te willen stimu-
leren maar jokt vervolgens in één adem glashard 
dat nieuwe kolen- en kerncentrales noodzakelijk 
zijn omdat een versnelde transitie naar volledig 
hernieuwbare energie technisch en economisch 
nog niet haalbaar is. Een onderbouwing met fei-
ten voor deze cruciale veronderstelling ontbreekt 
echter volledig. Vraag er maar eens naar en het 
valt stil. Het fossiele regime doet er alles aan om 
deze mythe in stand te houden. En de feiten die 
het tegendeel bewijzen, zoals het door McKinsey, 
kema en Oxford School of Economics op haal-
baarheid doorgerekende scenario om in 2050 
over te stappen naar 100% hernieuwbare energie 
worden genegeerd (www.roapmap2050.eu). 

Hoewel de energierevolutie in Nederland nu nog 
succesvol tot onderstroom wordt onderdrukt, 
komt het kantelpunt steeds dichter bij dat deze 
onderstroom ook hier bovenstroom wordt. 
Passend bij het vaak decentrale karakter van 
hernieuwbare energieopwekking, zijn provincies 
en gemeenten al veel actiever in het stimuleren 
en coördineren van lokale coöperatieve energie-
initiatieven van burgers en bedrijven. Is het niet 
dankzij onze rijksoverheid dan wordt het wel 
ondanks onze rijksoverheid! En hoewel het door 
het fossiele regime gedomineerde vno-ncw 
graag wil laten geloven dat het hele Nederlandse 

bedrijfsleven voorstander is van meer kolen- en 
kerncentrales, vormt zich een groeiende coalitie 
van innovatieve ‘clean tech’ bedrijven, bouwon-
dernemingen, installatiebedrijven, ingenieurs-
bureaus en banken die zeer nadrukkelijk een 
tegengesteld standpunt naar buiten brengen. Zij 
willen in een veel hogere versnelling overstap-
pen op hernieuwbare energie. Ook vanuit de 
achterban van de politieke partijen wordt de roep 
om een duurzamer energiebeleid steeds luider. 
De partijcommissies voor duurzame ontwikke-
ling van CDA, ChristenUnie, D66, GroenLinks, 
PvdA, SGP en VVD hebben dit voorjaar een 
partijoverstijgende voorstel gepubliceerd waarin 
zij gezamenlijk pleiten voor een overgang naar 
volledig hernieuwbare energie voor 2050. 

De stelling dat hernieuwbare energie een linkse 
hobby is, zal vanwege het veranderende econo-
mische perspectief snel onhoudbaar worden. 
Wereldwijd zal de huidige verschuiving van 
privaat investeringskapitaal richting hernieuw-
bare energie zich verder doorzetten. De kosten van 
conventionele energie zullen structureel stijgen, 
terwijl de kosten van hernieuwbare energie juist 
structureel zullen dalen. Het is dus niet zozeer de 
vraag of de wereldwijde energierevolutie zich in 
Nederland gaat voltrekken, maar hoe snel wij daar 
alsnog op gaan aanhaken. We komen in een nieuw 
tijdperk van hernieuwbare energie dat – vergelijk-
baar met de opkomst van het internet – onze hele 
economie ingrijpend zal veranderen. Van clean 
tech tot groene chemie, van duurzame bouw tot 
elektrisch vervoer. Wie hier niet tijdig in meegaat, 
raakt economisch snel verouderd en verliest zijn 
internationale concurrentiepositie.
De hervorming van onze energiehuishouding 
is een enorme uitdaging die vraagt om een net 
zo grote ambitie. De geschiedenis laat zien dat 
omvangrijke transities wel degelijk snel kunnen 
worden gerealiseerd. Het Marshall-plan overtrof 
alle verwachtingen door binnen vier jaar het 
vernietigde Europa na de Tweede Wereldoorlog 
weer zelfvoorzienend te maken. Toen John F. Ken-
nedy de ambitie uitsprak om als eerste de mens 
naar de maan te brengen was dat op dat moment 
technisch nog niet mogelijk, maar binnen negen 
jaar lukte het om deze enorme technologische 
uitdaging te realiseren. In Nederland kon binnen 

tien jaar na de vondst van aardgas driekwart van 
de huishoudens over aardgas beschikken. Al deze 
historische transformaties waren juist succesvol 
vanwege het feit dat visie, overheidsplanning 
en marktwerking elkaar niet uitsluiten maar 
juist versterken. Hoewel de daarmee gemoeide 
investeringen in alle gevallen ongekend hoog 
waren, hebben ze geleid tot een versnelde 
economische groei vanwege de prikkels voor 
ontwikkeling van nieuwe technologie, producten, 
markten en werkgelegenheid. En alle genoemde 
voorbeelden begonnen met het formuleren van de 
juiste heldere en inspirerende doelen waar de hele 
samenleving zich achter kon scharen.

En hoe zal het dan de spelers van het huidige 
regime vergaan? Zij zullen zich zo snel mogelijk 
moeten aanpassen aan de radicaal veranderende 
markt. Het is nu innoveren of straks creperen. Een 
slim overheidsbeleid kan hierop inspelen. Door de 
overgang zo soepel mogelijk te laten verlopen via 
transitiemanagement en schadebeperking. Als we 
de hernieuwbare energierevolutie te lang uitstel-
len en plotsklaps in een heel korte periode moeten 
omschakelen is de schade niet te overzien. 

Marco Witschge is vice-voorzitter van de D66 thema-

afdeling Duurzame Ontwikkeling en initiatiefnemer van 

www.nederlandkrijgtnieuweenergie.nl. 

Jan Rotmans is hoogleraar duurzaamheid & transities 

Erasmus Universiteit Rotterdam. 

‘ �Als we de hernieuwbare 
energierevolutie te lang 
uitstellen en plotsklaps 
in een heel korte periode 
moeten omschakelen is 	
de schade niet te overzien’ 

‘ �De hervorming van 	
onze energiehuishouding 
is een enorme uitdaging 	
die vraagt om een 			 
net zo grote ambitie’ 
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Rechters hebben de macht om de wetgever tot de orde te roepen, 
om burgers op te sluiten of juist te beschermen. 
Een essay over de onafhankelijke macht van de rechterlijke macht. 

door Sven-Ake Hulleman

 Recht 
is macht?
In Montesquieu’s trias politica werd de rechterlijke 
macht als hoogstnoodzakelijk gezien. Naast de 
wetgevende en uitvoerende macht, is de rechter-
lijke macht in een rechtsstaat de macht waaraan 
de rechtspraak is opgedragen. De afgelopen 
eeuwen is de rechterlijke macht zowel veranderd 
als gelijk gebleven. Vooral theoretisch is zij nog 
hetzelfde maar door de wijzigende staatsrechtelij-
ke indeling, door de opkomst van technologie en 
door de globalisering is haar praktische invulling 
van een officium nobile veranderd in een resultaat-
gericht, bedrijfsmatig ingericht onderdeel van de 
overheid.  

De macht van de rechterlijke macht
De rechterlijke macht heeft van oudsher drie func-
ties. Het is allereerst gericht op het bieden van 
bescherming voor de burger tegen de machtige 
overheid (de controlerende macht). De rechterlijke 
macht is ten tweede gericht op het formuleren 

van rechtsregels die de wetgever kan oppakken en 
kan omzetten in wetgeving (de rechtsvormende 
macht). Ten derde is de rechterlijke macht er 
voor het toepassen van wetten om burgers die 
ongehoorzaam of rechtszoekend zijn, te wijzen 
op hun verantwoordelijkheden en rechten (de 
uitvoerende macht). In deze laatste hoedanigheid 
zijn rechters ambtenaren. De werkelijke macht 
van rechters bevindt zich in het dynamische veld 
van deze drie taken die haar zijn toebedeeld. 

De onafhankelijkheid van de rechterlijke macht 
is in een rechtsstaat van cruciaal belang. Echter, 
persoonlijke en misschien zelfs wel politieke 
opvattingen van rechters hebben de onafhanke-
lijkheid van de rechterlijke macht altijd onmoge-
lijk gemaakt. Om dit op te vangen bestaat er het 
hoger beroep en de cassatie. Tevens bestaat er de 
wet als richtlijn. Maar hoe gevaarlijk het volgen 
van de wet kan zijn, is gebleken toen rechters in 

het Duitsland van de Tweede Wereldoorlog zich 
geconfronteerd zagen met de, democratisch tot 
stand gekomen, Rassenwetten. Legisme is een 
middel om onafhankelijkheid en rechtszeker-
heid te garanderen maar legisme kan die onaf-
hankelijkheid en de rechtvaardigheid ook zeer 
ondermijnen.
Het is niet de onafhankelijkheid van de rechters 
die hen macht verschaft maar het feit dat zij 
kunnen schipperen tussen toetsen aan de wet en 
het vinden van het recht. Gebeurt dit alles in het 
kader van het recht en de rechtvaardigheid, dan 
is er niets aan de hand. Gebeurt zij op grond van 
opvattingen of persoonlijke belangen dan kan de 
rechtsstaat wankelen. Zeker in het geval van poli-
tieke processen. De ogen van de hele maatschappij 
zijn dan ook gericht op de rechters die het recht 
moeten vinden in het proces tegen Geert Wilders, 
of zoals voorheen in het proces tegen Mohammed 
B, of Volkert van der G. 
De uitspraak dat de rechter niet onafhankelijk 
is, is niet interessant. Want het klopt altijd. De 
cruciale vraag is daarentegen of de uitspraak van 
de rechter in overeenstemming is met het recht. 
Maar dat recht, hoe lastig ook, is dynamisch. Je 
kunt niet spreken van geldend recht als eeuwig 
en universeel. Dat zou natuurlijk wel handig zijn, 
want dan bestond er duidelijkheid en konden 
rechters vervangen worden door machines. 
Maar het recht blijft een aangelegenheid tussen 
mensen die allen een informatietekort hebben 
en allen – rechtszoekenden, om en rechterlijke 
macht – twijfelen over de waarheid. Dat het recht 
dynamisch is verschaft de rechterlijke macht 
haar rechtsvormende macht. Dat is eigenlijk de 
meest interessante ‘machtsvorm’ omdat deze 
ingrijpende maatschappelijke gevolgen kan 
hebben; namelijk het aanleggen van rechtsregels 
en daarmee ook normen of wetten in de samen-
leving. Uit de discretionaire bevoegdheden en de 
imperfecties van de wetten filteren zich dagelijks 
oneffenheden, hiaten en onduidelijkheden. 
Rechters zien zich hier geconfronteerd met een 
ruime interpretatievrijheid en oordelen naar het 
best hunner kunnen. 

De macht van het Europees Hof van Justitie
De rechterlijke macht opereert dus niet in een 
politiek en sociaal vacuüm, maar ook niet een 

nationaal vacuüm. Uitspraken van het Europees 
Hof van Justitie beïnvloeden de rechtsvormende 
macht van de ‘nationale’ rechterlijke machten. 
Zo heeft dit Hof bijvoorbeeld bepaalt dat een 
verdachte in strafzaken het recht heeft om vóór 
het eerste verhoor van de politie met een advocaat 
te spreken. Net zoals met de invoering van de 
cautie (het recht van zwijgen) in de jaren zeventig 
heeft dit vele lopende strafzaken opengebroken. 
Het recht bestond immers (aldus het Hof ) al vóór 
het Europees Hof dit uitsprak en alle nog lopende 
zaken konden een beroep doen op deze nu als 

geldend recht bestaande uitspraak van het Hof. 
Puur interpreterend zou je kunnen zeggen dat 
verhoren die plaats hebben gevonden zonder dat 
aan de verdachte de kans is geboden om met een 
advocaat te spreken, nietig zijn. Dit heeft voor 
de komende jaren ingrijpende maatschappelijke 
gevolgen, zowel in lopende processen als in 
nieuwe zaken. 
Een ander thema waar het Europese Hof grote 
macht heeft op Nederlands grondgebied is in het 
auteursrecht. Omdat alle landen daar verschil-
lende wetten over hanteren en het Europees Hof 
het aangewezen lichaam is om hierin te unifor-
meren is het juist tot hen dat we ons richten voor 
duidelijkheid. Of dat terecht is of niet, is arbitrair, 
zij is de enige die zich op het Europees of zelfs 
mondiaal vlak over dergelijke zaken kan uitspre-
ken. De nationale rechters zijn overwegend blij dat 
zij de duidelijkheid krijgen, vooral in geval van 
een prejudiciële vraag. 

De onafhankelijkheid van de rechterlijke macht ‘ �De werkelijke macht 
van rechters bevindt 
zich in het dynamische 
veld van de drie taken 
�die haar zijn toebedeeld: 
controleren, rechts-
vormen en uitvoeren’



22 23
au

te
u

r 
 T

it
el

id
ee

 s
ep

te
m

b
er

 2
01

0 
   

 W
ie

 h
ee

ft
 d

e 
m

ac
h

t 
in

 N
ed

er
la

n
d

?

hogere waarde schatten en het vinden van dat 
recht aan niet democratisch verkozen en intern 
gecontroleerde professionals durven overlaten, 
dan is de kans dat het recht zijn weg terug vindt 
binnen de landsgrenzen aanzienlijk. Hoe pijnlijk 
dat soms ook moge zijn voor nationale belangen 
als economieën of opvattingen over strafrecht. 
In dit licht bezien is het de vraag of nationale 
rechters meer mogelijkheden moeten krijgen om 
hun controlerende macht over de wetgever uit 
te oefenen. Wetten mogen in Nederland niet aan 
de Grondwet getoetst worden en hoewel er veel 
geluiden opgaan om dit verbod op te heffen is 
het wellicht verstandiger om te beseffen dat deze 
discussie onnodig is. Het Europees Hof zal vanzelf 
onjuiste nationale wetten weten te filteren, zodat 
nationale rechters dit recht kunnen toepassen. 

Niet alleen de rechtsvormende en controleren 
macht van de rechter heeft baat bij deze interna-
tionalisering van het recht, ook de uitvoerende 
macht zal er wel bij varen. Als de rechter meent 
dat de nationale wet niet de weg tot de rechtvaar-
digheid biedt, kan hij het recht van een internatio-
naal (Europees) instituut aanspreken, en hiermee 
zijn eigen opvattingen buiten spel laten. Hiermee 
wint het oordeel van de rechter en kan hij zich 
met gepaste afstand en met betrekking tot al het 
hem tot beschikking staande recht, rechtspreken. 
Zo kan een rechtszoekende in de rechtszaal 
misschien weer meer vertrouwen krijgen in de 
onafhankelijkheid van de rechter en nemen de 
rechters met recht de macht onder zich die aan 
hen is afgestaan.

Sven-Ake Hulleman is jurist en medewerker van het 

Kenniscentrum D66.

Zo vinden we Europees recht als weerslag in 
Nederlandse uitspraken en uiteindelijk ook in 
Nederlandse wetgeving. De voortrekkersrol die de 
juristen van het Europees Hof innemen is een zeer 
noodzakelijke en bedeelt hen een opmerkelijke 
hoeveelheid macht. Hoe we die macht beoordelen 
is afhankelijk van de vraag of de rechters zich 
bewust blijven van hun noblesse oblige en of hun 
uitspraken blijven appelleren aan een breed 
gedragen rechtvaardigheidsgevoel in de diverse 
samenlevingen van Europa. Openbaarheid is hier-
voor altijd al een voorwaarde geweest maar een 
achterliggende openheid van belangen, agenda’s 
en posities van de rechters is zo mogelijk van nog 
groter belang. De selectie van de personen voor 
het Europees Hof neemt dan ook erg nauw. Want 
hoezeer de macht ook ligt bij het instituut, zij 
wordt ingevuld door de mensen die het instituut 
vullen.

De internationalisering van macht
Is het nu bezwaarlijk dat het Europees Hof grote 
macht heeft over ons dagelijks leven? Terwijl de 
rechters noch voor ons bekend, noch democra-
tisch gekozen zijn? Is dat reden voor angst? Is 
onze Hoge Raad, overigens ook niet democratisch 
gekozen, zijn ultimaat kwijt? Of is het een waar-
devolle aanvulling op het palet aan overheidsdien-
sten die we nodig hebben om een samenleving 
draaiende te houden, zowel binnen landsgrenzen 
als binnen Europa? Die vraag laat zich niet 
eenduidig beantwoorden. Het afdragen van macht 
naar een verder gelegen instituut waarmee weinig 
binding lijkt te bestaan, is altijd beangstigend. 
Maar het recht dat zij weten te vinden is mis-
schien minder gekleurd door belangen dan in het 
geval van nationale rechters die zich gebonden 
weten door nationale wetten. Als we het recht van 

‘Macht verslijt slechts hen die het niet hebben’ is 
een bekende uitspraak van de Italiaanse politi-
cus Guilio Andreotti. Het is inmiddels in Italië 
spreekwoordelijk. In deze tijd komt hopelijk aan 
die slijtageslag voor velen een einde. Met drie ver-
kiezingen binnen een jaar treedt een deels nieuwe 
lichting bestuurders aan. Ongetwijfeld allemaal 
mensen die bezield zijn door politieke idealen, 
levend met het idee dat ze het verschil kunnen 
gaan maken. Natuurlijk doen ze het niet voor de 
macht ... En dat het wrakhout van de maatschappij 
aanspoelt in het openbaar bestuur, is natuurlijk 
beledigend voor mensen die alle schepen achter 
zich verbranden om de politieke gemeenschap te 
dienen. Maar vaak zijn die schepen al een tijdje 
geleden verbrand. Iemand die in de politiek gaat, 
heeft daarbuiten natuurlijk ook al een leven gehad. 
En los van de bevlogenheid om iets te betekenen 
voor partij en vaderland, is er in dat niet-politieke 
leven vaak iets gebeurt dat de politieke ambities 
een zetje of zelfs een flinke duw heeft gegeven. Een 
traumaatje, dat gesublimeerd moet worden door 
een mooie openbare positie. Met macht.

Al een jaar of vijftien leg ik – als begeleider – be-
stuurders een test voor, waaruit naar voren komt 
welke werkstijlen (het zijn er twaalf, waaronder 
bijvoorbeeld perfectionisme, prestatiegerichtheid 
en vermijdingsgedrag) het meest bij ze passen. 
Links georiënteerde politici scoren zichzelf opval-
lend vaak laag op macht. Maar de mensen met 
wie ze werken, die ook de vragenlijst voorgelegd 
krijgen, herkennen in veel gevallen juist een grote 
sturing op macht bij dezelfde persoon. Ik ben het 
nu zo vaak tegen gekomen dat het me begint te 
fascineren. Zo kom ik opvallend veel linkse politici 
tegen die in hun vrije tijd graag spelletjes spelen. 
Het verbaast me dus niets dat de nieuwe Amster-
damse burgemeester vroeger met pokeren wat 
bijverdiende. Wat meer rechtse politici herkennen 
het aspect macht meer in hun eigen werkwijze, 
althans in mijn begeleidingspraktijk. En als ande-

ren gevraagd wordt naar hun werkwijze, wordt de 
score op macht vaak gecombineerd met een hoge 
score op relatiegerichtheid. Kortom, het is wel een 
bullebak, maar hij of zij komt ermee weg omdat hij 
ons ook aandacht geeft. En dus effectief is. 

Maar wat is je effectiviteit als je niet beseft 
welke drijfveren je eigenlijk in de politiek hebben 
gebracht? Ervaringen elders die wellicht niet zo 
zijn gelopen als gedacht kunnen een prachtige 
stimulans zijn om het beter te doen. Maar als een 
onverwerkt verleden overheerst, word het vaak 
een treurige aangelegenheid. Het verschil tussen 
rancune en macht is dan klein. Daar is een berg 
literatuur uit voort gekomen, maar ook grote 
historische en politieke drama’s. Een politicus die 
niet over zijn persoonlijke machtsvraag nadenkt, 
is een dolende ridder. Vrij naar Andreotti, macht 
kan dus ook hen verslijten die het wel hebben, 
maar het niet beseffen.
Of er niet mee om kunnen gaan. Dat zou best 
nog eens op kunnen gaan voor de politici van het 
midden, voor bijvoorbeeld D66. Over het algemeen 
wellevende, aardige mensen; niet echt geboren 
voor de politiek dus. Politici die het woord macht 
niet graag gebruiken. En mede daardoor vaak te 
weinig bereiken, een aureool dat nu eenmaal om 
D66 blijft hangen. Een treffend voorbeeld is de 
onthutsende déconfiture van D66 in de recente 
Amsterdamse formatie. De democraten hadden 
weer eens mensen naar het front gestuurd die 
alleen maar intelligent zijn. De verkiezingswinst 
werd volledig en op een groteske wijze verprutst 
doordat de meest essentiële wetten in het machts-
spel niet werden onderkend. If you can’t stand 
the heat, stay out of the kitchen. Om meer dan het 
cement in een bestuurlijk orgaan te zijn, is macht 
verwerven en uitoefenen noodzakelijk.

Mijn idee voor alle nieuwe bestuurders: laat je niet 
verslijten doordat je geen goed beeld hebt van 
je drijfveren en waarom je zelf politieke macht 
wilt. Hopelijk hebben veel nieuwe bestuurders 
voor hun politieke loopbaan genoeg ellende op de 
werkvloer elders meegemaakt en daar machtig veel 
van geleerd.

Erwin van de Pol is organisatie-adviseur bij Rijnconsult

Gastcolumn
Macht op links, rechts
en het midden 

‘ �Het Europees Hof zal vanzelf onjuiste nationale 
wetten weten te filteren, zodat nationale rechters 
dit recht kunnen toepassen’

c.hendriks
Notitie
Oorspronkelijk was dit de Mijn Idee, maar ik heb het omgevormd tot gastcolumn. Misschien beter om mijn idee dus niet cursief te doen. 
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Geld geeft macht. Wat zegt dit over de macht van departementen? 
Hoeveel geld departementen kunnen verhapstukken wordt jaar-
lijks op Prinsjesdag duidelijk. Maar veel minder duidelijk is de 
ontwikkeling van departementale budgetten over een lengte van 
jaren. Wie wordt er armer en wie rijker? Wiens macht neemt toe 
en wiens macht is tanende? Gijs van Loef analyseert de uitgaven 
van de rijksoverheid. 

door Gijs van Loef

Over een periode van dertig jaar bezien is de 
uitgavenkant van de Rijksbegroting opmerkelijk 
constant. Er is een min of meer vaste rangorde 
van departementen, de enkele uitzonderingen be-
vestigen een bijzondere regelmaat. De bestaande 
verdeling van middelen heeft onvermijdelijk haar 
pendant in een bijbehorende machtsstructuur die 
veranderingen tegenwerkt. Elk departement verte-
genwoordigt immers een groot aantal organisa-
ties en instellingen die allemaal afhankelijk zijn 
van de jaarlijkse geldstroom. Ieder budget wordt 
met hand en tand verdedigd. 

De Rijksbegroting
In 1998 deed ik onderzoek naar de ontwikkeling 
van de uitgavenkant van de rijksbegroting over 
de periode 1979-1997.1 Deze periode was om twee 

redenen interessant. In deze periode zijn zo on-
geveer alle denkbare regeringscoalities aan het 
bewind geweest: cda/vvd, cda/d66/pvda, 
cda/d66, cda/pvda en pvda/d66/vvd. In deze 
periode werd ook het financieringstekort terug-
gedrongen. Er zijn destijds – net zoals nu, de 
geschiedenis herhaalt zich – moeilijke politieke 
afwegingen gemaakt. Uit het onderzoek konden 
drie conclusies worden getrokken. 
Allereerst had de politieke kleur van de regering 
vrijwel geen invloed op de verdeling van de 
financiële middelen binnen de rijksbegroting. 
Het maakte eigenlijk niet uit wie er regeerde. 
Ten tweede was er sprake van een vaste ranglijst 
van departementale begrotingen (ministeries), 
waarin nauwelijks verschuivingen plaatsvonden. 
De bezuinigingen werden niet aangegrepen om 

tot een andere prioriteitenstelling van rijkstaken 
te komen, de kaasschaaf werd gehanteerd. Alleen 
het budget voor Europa steeg in deze periode 
sterk. Ten derde bleek dat de rijksbegroting in 
zijn totaliteit voor 97% was gefixeerd. De departe-
mentale begrotingen en de subposten daarbinnen 
bleken nagenoeg vast te liggen. Hooguit 6% van 
de totaalbegroting was veranderlijk, maar bij 
slechts 3% van de rijksbegroting waren wijzigin-
gen het gevolg van expliciete politieke besluiten. 
Alleen bij deze 3% gold: de politiek stopt ergens 
mee, begint ergens aan, of gaat iets op een andere 
manier doen. De andere 3% verandering werd 
veroorzaakt door begrotingsautomatismen en 
onbeïnvloedbare exogene factoren. Als voorbeeld 
noem ik de stijging en daling van de kosten 
van de sociale zekerheid door de economische 
conjunctuurbeweging.2 

We zijn nu twaalf jaar verder. Alhoewel ik geen 
nieuw onderzoek heb gedaan zie ik geen reden 
om terug te komen op de deze bevindingen. Een 
jaarlijks terugkerende globale analyse van de 
nieuwste Miljoenennota bevestigd het geschetste 
patroon. De stabiliteit van de rijksbegroting is 
nauw verbonden met de stabiliteit van de struc-
tuur van departementen en de middelen die tot 
hun beschikking staan. 

De structuur van departementen
De huidige departementale structuur stamt ge-
deeltelijk al van voor de Tweede Wereldoorlog. 
We hebben al heel lang de departementen van 
Binnenlandse Zaken, Buitenlandse Zaken, 
Justitie, Financiën, Defensie en Onderwijs 
Cultuur (Kunsten!) en Wetenschappen. Uit deze 
tijd stamt ook het ministerie voor Waterstaat, 
Handel en Nijverheid, waaruit Verkeer & Water-
staat, Economische Zaken en het ministerie voor 
Landbouw+ zijn voortgekomen. De belangrijkste 
wijzigingen rond 1960 en in de jaren 70 betroffen 
de oprichting van een zelfstandig ministerie voor 
de volksgezondheid, een afsplitsing van Sociale 
Zaken en de oprichting van wat eigenlijk een soort 
‘restdepartement’ genoemd kan worden, het hui-
dige ministerie van vrom. Daarnaast is er in deze 
periode wat gereshuffeld met Cultuur en Welzijn.3 
De relatieve omvang van ministeries is, qua 
begroting, in de afgelopen dertig jaar op enkele 
uitzonderingen na ook nauwelijks gewijzigd (zie 
tabel 1). Van de dertien departementen hebben 
er acht dezelfde positie als dertig jaar geleden: 
Onderwijs Cultuur en Wetenschappen [1], Sociale 
Zaken en Werkgelegenheid [2], het Gemeente- & 
Provinciefonds (dit is geen departement, maar wel 
een vast begrotingshoofdstuk) [3], Binnenlandse 
Zaken [8], Justitie en Financiën [10 & 11], Econo-

 Geld
is macht?

Machtsverschuivingen tussen departementen 

[ tabel 1] Ranglijst 12 ministeries naar omvang uitgaven

	 2009	 2006	 2003	 2000	 1997	 1994	 1991	 1988	 1985	 1982	 1979

OCW	 1	 1	 1	 1	 1	 1	 2	 1	 1	 1	 1
SZW	 2	 2	 2	 2	 2	 2	 1	 2	 2	 2	 2
G&P	 3	 3	 3	 3	 3	 3	 3	 5	 5	 3	 3
Defensie	 7	 7	 7	 4	 4	 4	 5	 4	 4	 5	 4
VROM	 11	 11	 11	 9	 7	 5	 4	 3	 3	 4	 5
V&W	 4	 6	 6	 5	 6	 7	 7	 7	 6	 6	 6
VWS	 5	 4	 5	 6	 5	 6	 6	 6	 7	 7	 7
BZK	 8	 8	 8	 10	 10	 9	 10	 10	 9	 9	 8
BuiZa/EU	 6	 5	 4	 7|8	 8	 8	 8	 9	 11	 11	 9|11
Justitie	 9	 9	 9	 7|8	 9	 10|11	 11	 12	 12	 12	 9|11
Financien	 10	 10	 10	 11	 11	 10|11	 9	 8	 8	 8	 9|11
EZ	 12	 13	 13	 13	 13	 12	 12	 11	 10	 10	 12
LNV	 13	 12	 12	 12	 12	 13	 13	 13	 13	 13	 13

NB: J&G en WW&I zitten in ‘andere’ ministeries, G&P = Gemeentefonds en Provinciefonds (geen ministerie)
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mische Zaken [12] en Landbouw Natuurbeheer en 
Voedselkwaliteit [13]. Het ministerie voor Algeme-
ne zaken laat ik buiten beschouwing omdat haar 
begrotingsomvang in verhouding minimaal is. 
 
Stijgers en Dalers
Het ministerie van ocw is dus al dertig jaar de 
grootste. Is ocw daarmee ook het ‘machtigste 
ministerie’? Puur naar de omvang van het budget 
gekeken: ja, het beschikt over de ruimste middelen, 
maar dat zegt vooral dat het de meeste monden 
moet voeden, de meeste spullen moet kopen en de 
meeste gebouwen moet beheren. Maar de minister 
van ocw heeft in het kabinet evenveel stemrecht als 
de minister van ez. De schaal van het publieke onder-
wijsveld is gewoon onvergelijkbaar met de schaal 
van het publieke deel van ‘economische zaken’, dat 
vooral een subsidiepot is. De vraag wie het meeste 
geld heeft is niet zo interessant, dat weten we wel. 
Maar wat wel interessant is, is wie er over een lengte 
van jaren relatief op vooruit gaat, dus machtiger 
wordt en wie er relatief op achteruit gaat, dus aan 
macht (= Geld) inboet. Dan blijkt het volgende. 

Het aandeel van ocw in de Rijksbegroting (voor 
alle cijfers geldt exclusief rente over staatsschuld 
en consolidaties/diversen) was in 1979 22% en is 
in 2009 21%. Het aandeel van szw in de Rijksbe-
groting was in 1979 18% en is in 2009 ook 18%. Het 
aandeel van het Gemeente- en Provinciefonds in 
de Rijksbegroting was in 1979 11% en is in 2009 
ook 11%. Het aandeel van Verkeer en Waterstaat 
(incl. infrastructuurfondsen) was in 1979 8% en 
is in 2009 12%. Het aandeel van Volksgezondheid 
Welzijn & Sport was in 1979 7% en is in 2009 10%. 

Het aandeel van Buitenlandse Zaken en EU plus 
Ontwikkelingssamenwerking in de Rijksbegroting 
was in 1979 3% en is in 2009 6%. Het aandeel van 
Defensie in de Rijksbegroting was in 1979 10% en 
is in 2009 5%. Het aandeel van zowel Binnenlandse 
Zaken als Justitie in de Rijksbegroting was in 1979 
3% en is in 2009 4%. Het aandeel van Financiën in 
de Rijksbegroting was in 1979 3% en is in 2009 ook 
3%. Het aandeel van vrom in de Rijksbegroting 
was in 1979 9% en is in 2009 2%. Het aandeel van 
zowel ez als lnv in de Rijksbegroting was in 1979 
2% en is in 2009 ook 2%.

Verkeer & Waterstaat (incl. het Infrastructuur-
fonds) en Volksgezondheid Welzijn en Sport zijn 
als spending departments in de afgelopen tien jaar 
gestegen. Defensie en vrom zijn op de ranglijst 
sinds 1979 min of meer gestaag gedaald. Tenslotte 
is Buitenlandse Zaken/EU sterk gestegen tot hal-
verwege de jaren 90 en daarna in relatief opzicht 
gestabiliseerd. Er zijn twee dalers. In de afgelopen 
dertig jaar zijn de departementale begrotingen 
van vrom en Defensie relatief sterk gekrompen. 
Het ‘restdepartement’ vrom is uitgekleed. 
Bedroeg het aandeel in de totale Rijksbegroting 
in 1979 nog 9%, in 2009 was dat gekrompen tot 
een armzalige 2%.4 Het aandeel van Defensie in 
de Rijksbegroting is gehalveerd van 10% naar 5%. 
Natuurlijk is er een oorzakelijk verband met het 
einde van de Koude Oorlog. Defensie heeft sinds 
‘1989’ dringend andere betekenisvolle veilig-
heidstaken nodig … en deelname aan internatio-
nale vredesmissies past daar wonderwel goed bij. 

Er zijn drie stijgers. De uitgaven aan de Europese 
Unie, Buitenlandse Zaken en Ontwikkelings-
samenwerking zijn eerst zeer sterk gestegen en 
daarna gedaald, maar de relatieve stijging is nog 
steeds groot (van een relatief aandeel van 3% in 
1979 naar 11% in 1997 en weer dalend naar 6% in 
2009). De uitgaven aan Gezondheidszorg (minis-
terie Volksgezondheid Welzijn & Sport) en Verkeer 
en Waterstaat zijn in het laatste decennium sterk 
gaan oplopen (vws van 8% in 2003 naar 10% in 
2009; v&w van 8% in 2003 naar 12% in 2009). De 
kosten van de gezondheidszorg en de vergrijzing 
zullen de komende decennia naar verwachting 
blijven stijgen. Bij Verkeer en Waterstaat – dat 
mede gefinancierd wordt vanuit de aardgasbaten 

en de infrastructuurfondsen – is dat minder van-
zelfsprekend. We merken tegenwoordig allemaal 
dat er volop gewerkt wordt aan de uitbreiding, 
verbreding en het groot onderhoud aan de rijks-
wegen en de bijbehorende infrastructuur.

Samenvattend. De ontwikkeling van de uitgaven-
kant van de rijksbegroting is een indicator voor 
veranderingen in ‘machtsposities’ van departe-
menten en daaraan gekoppelde beleidssectoren. 
In grote lijnen en bezien over een periode van 
dertig jaar is sprake van een stabiele machtsverde-
ling tussen departementen (en dus de beleidssec-
toren), omdat de rangorde tussen en de stijging 
van de verschillende departementale budgetten 
in balans blijft. Er zijn een paar afwijkers. De 
belangrijkste stijger is de gezondheidszorg, dus de 
betekenis (invloed) van de zorg neemt relatief toe, 
de enige echte dalers zijn vrom en Defensie. 

Gijs van Loef is publicist en consultant 

voor de overheid, en bestuurskundig socioloog. 

Hij is redacteur van idee.

1	� Bronnen: Ministerie van Financiën, Miljoenennota’s 1979, 1982, 
1985, 1988, 1991, 1994, 1997, 2000, 2003, 2006, 2009; .

2	� 97% + 6% = 103%; door de gemiddelde jaarlijkse groei van het 
bruto nationaal product stijgen de inkomsten van de rijksbegro-
ting – ceteris paribus – ‘automatisch’ mee. Er ontstaat daardoor 
jaarlijks extra ruimte voor uitgaven, zoals bijvoorbeeld voor de 
indexatie van salarissen.

3	� De instelling onder Balkenende iv van de ministers van Wonen, 
Wijken en Integratie en voor Jeugd en Gezin heeft de departemen-
tale structuren ongemoeid gelaten. Wonen Werken en Integratie 
bestaat uit budgetten vanuit vrom, Justitie en bzk (Grote 
Stedenbeleid); Jeugd & Gezin bestaat uit budgetten van ocw, 
szw, vws en Justitie.

4	� Hier plaats ik enkele persoonlijke en voor discussie vatbare 
kanttekeningen bij. De volkshuisvestingstaak is met uitzondering 
van de huursubsidie in de jaren 90 geprivatiseerd naar de op 
afstand geplaatste woningcorporaties. Ruimtelijke ordening leidt 
als centrale, regisserende beleidsfunctie al lang een kwijnend 
bestaan, zie het artikel van Noud Koper in dit nummer. En 
Milieubeheer…, tja. In een aantal opzichten is er zeker sprake 
van succesvol beleid (bestrijding zure regen, totstandkoming 
ecologische hoofdstructuur), maar de m van vrom lijkt niet echt 
over power te beschikken als de nationale economie in het geding 
is (‘Nederland Distributieland!’: co2-emissies, filebestrijding, 
fijnstofconcentraties). 

‘Nou, ik geloof dat we compleet zijn, behalve 
Yannick, want die moest naar een bijeenkomst van 
de sponsorcomité van z’n klaverjasclubje. Goed dan, 
welkom bij deze vergadering over het strategisch 
plan voor Repelsteeltje. Met onze speeltuin zijn we 
een professionaliseringsslag aan het maken en 
daarin past natuurlijk ook een stukje marketing. 
Daar gaat Femke ons iets meer over vertellen’.

‘Dank je Roderick, ik heb me inderdaad verdiept in 
de vermarkting – als ik het zo mag noemen – van 
Repelsteeltje. Dan begin je met kijken naar de 
naamsbekendheid en die valt toch erg tegen. En 
onbekend maakt onbemind. Daarom moeten we de 
vier P’s stuk voor stuk analyseren en waar nodig een 
verbeterslag uitvoeren. Maar alles begint natuurlijk 
met onze drie kernwaarden. Die waren: veilig, 
vriendelijk en vooruitstrevend. Maar die laatste 
hadden we al vervangen door ‘duurzaam’. Dat om 
meer kans te maken met onze subsidieaanvraag, 
weten jullie nog? Duurzaam dus. Nou, daar zie ik 
ook meteen aanknopingspunten voor onze corporate 
identity. Als speeltuin anno 2010 kom je er gewoon 
niet met schommels en wipkippen, juist dat stukje 
intrinsieke beleving moet je echt zichtbaar maken. 
Daarom heb ik een designer gevraagd om…’

‘Sorry dat ik je onderbreek Femke, maar ik moet nu 
echt weg. Ik heb namelijk nog een meeting op de 
school van m’n dochter. We gaan vanavond verder 
met het communicatietraject rondom het school-
reisje van groep 7’. 

‘Oh, maar dan ga ik meteen met jou weg, Roderick, 
ik heb ook nog meer te doen, ik moet een 
swot-analyse schrijven voor dat straatfeest dat 
we binnenkort weer organiseren…’

De macht van 
marketing

Franklin
Neuteboom

communicatie-adviseur

‘ �Voor de budgettaire 
krachtsverhoudingen 
in de Rijksbegroting 
maakt het niet uit 	
welke combinatie van 		
politieke partijen regeert’
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Het Centraal Planbureau (cpb) neemt al vanaf de jaren vijftig van 
de vorige eeuw een prominente rol in bij de totstandkoming van 
het Nederlandse financieel-economische beleid. Cijfers en analy-
ses van het cpb leiden vaak een eigen leven in de gangen van het 
Binnenhof. Maar bieden cpb-cijfers de zekerheid die politici wen-
sen? Juist aan het erkennen van onzekerheid verleent het cpb haar 
autoriteit.  

door Annick de Vries

Het Centraal Planbureau is deze zomer weer flink 
in het nieuws geweest, zoals altijd vlak voor de 
Tweede Kamer verkiezingen. Het cpb rekent de 
meeste partijprogramma’s door als het gaat over 
de effecten op onder meer werkgelegenheid, 
zorg, onderwijs, sociale zekerheid en klimaat. De 
druk bij de partijen om met de doorrekeningen 
als beste uit de bus te komen is vanzelfsprekend 
groot: in debatten worden de kiezers met getallen 
overladen om hen over de streep te krijgen. Met de 
Derde Dinsdag van september voor de deur zal de 
media-aandacht voor het cpb zeker niet minder 
worden. Ieder jaar worden er op basis van de 
Macro-Economische Verkenningen de financiële 
plannen gesmeed voor het daaropvolgende jaar. 
Ook grote infrastructurele projecten, zoals de 
Betuweroute of de Tweede Maasvlakte, leunen 

zwaar op de effectberekeningen van het cpb: een 
eventueel groen licht voor zulke projecten zal 
grotendeels afhangen van gunstige resultaten. 
Het cpb neemt al jaren een belangrijke plek in als 
het gaat om het financieel-economisch beleid in 
Nederland. In dit artikel betoog ik dat deze pro-
minente positie en invloed van het cpb afhangt 
van de manier waarop het cpb met onzekerheid 
omgaat. 

Kennis en onzekerheid
Het cpb is een zogenoemd planbureau;1 zij 
maakt onafhankelijke economische analyses en 
prognoses, die wetenschappelijk verantwoord 
en van belang zijn voor beleidsmakers. Weten-
schappelijke analyses in algemene zin vormen al 
jaren een belangrijke basis voor beleid. Echter, 

de laatste jaren is er sprake van toenemende zorg 
over onzekerheid rondom kennis. Verkeerde 
besluitvorming op basis van wetenschappelijke 
gegevens hebben het vertrouwen in kennisinsti-
tuten aangetast. Vertrouwen in wetenschappelijke 
adviezen over bijvoorbeeld de Betuweroute, 
Schiphol en zeer recentelijk over klimaatverande-
ring (het ipcc) is dus niet meer vanzelfsprekend. 
Hoe gaat het cpb hiermee om? Hoe gaat het cpb 
om met onzekerheid, op een zodanige manier dat 
het zijn positie niet ondermijnt en zijn rol in het 
sociaal-economisch en financieel beleid behoudt?

Erkennen van onzekerheid 
Al grofweg een decennium lang staat dit on-
derwerp – het erkennen van onzekerheid – bij 
de planbureaus en andere wetenschappelijke 
instituten prominent op de agenda. Het erkennen 
van onzekerheid wordt nog vaak geassocieerd met 
het toegeven aan onwetendheid. Daarmee zou een 
gerenommeerd planbureau als het cpb makkelijk 
haar eigen stoelpoten kunnen doorzagen. Toch is 
dit ogenschijnlijk niet gebeurd. Waarom niet? 
Kennisinstituten kunnen op twee manieren 
omgaan met onzekerheid. Zo zijn er allereerst 
formele instrumenten. Het cpb zou ingewikkelde 
analyses en passende kansberekeningen kunnen 
uitvoeren om onzekerheidsmarges rondom mode-
luitkomsten te berekenen. In de praktijk valt het 
cpb echter terug op meer informele, of impliciete 
procedures. Onzekerheden worden eerst intern 
in kaart gebracht, geordend en geanalyseerd. Pas 
daarna worden de conclusies gecommuniceerd 
naar beleidsmakers. Het proces van het in kaart 
brengen, ordenen en analyseren van onzekerhe-
den werkt als het ware als een ‘trechter’, waarna 
slechts de behapbare, relevante onzekerheidsin-
formatie resteert. Hierdoor verdwijnt sommige 
onzekerheidsinformatie in de loop van het proces 
onder de tafel, zodat deze nooit zichtbaar zullen 
worden in Den Haag.In detail werkt deze ‘trechter’ 
als volgt. Bij het thematiseren van onzekerheden 
worden prioriteiten aangebracht. Het cpb zou 
bijvoorbeeld kunnen bepalen dat de onzeker-
heid rondom de rentestand prioritair is aan de 
onzekerheid rondom het inflatiecijfer, vanwege de 
afhankelijkheid van deze twee en de beïnvloeding 
van de beleidsmakers op de rentestand. Andere 
onzekerheden, bijvoorbeeld onzekerheid rondom 

werkgelegenheid of bevolkingsgroei, zijn dan 
niet van belang. Hiermee zijn uit de eindeloze lijst 
onzekerheden er twee hanteerbare, maar belang-
rijke geselecteerd. Hierbij wordt vaak rekening 
gehouden met de modelcapaciteit en met de 
relevantie voor beleidsmakers.
Deze gekozen onzekerheden krijgen vervolgens 
meer aandacht en worden in groter detail 
geanalyseerd. Dat noem ik het onderzoeken van 
onzekerheden. Hierbij moet bijvoorbeeld worden 
besloten welke methodiek zal worden gebruikt om 
de onzekere rentestand op te nemen in de analyse. 
De keuze voor een bepaalde analysetechniek is 
ook hier afhankelijk van het te verwachten nut 
voor de uiteindelijke gebruiker van deze onzekere 
informatie en van de modelmatige capaciteit. Om 
bruikbaar te zijn voor beleid, heeft het bijvoor-
beeld weinig zin om talloze varianten te maken of 
om bandbreedtes met verschillende onzekerheden 
tot in detail uit te werken.

Communicatie van onzekerheid
Als laatste stap wordt de resterende onzekerheids-
informatie gecommuniceerd naar beleidsmakers. 
Goede onzekerheidscommunicatie draagt bij aan 
een transparant proces en versterkt het wederzijds 
vertrouwen. De communicatie van onzekerheden 
gebeurt bij het cpb een tweetal manieren. Ener-
zijds maakt het cpb tijdens de projectprocessen 
gebruik van de mogelijkheid om de beleidsmakers 
tussentijds op de hoogte te stellen van mogelijke 

‘ �Op het snijvlak tussen 
wetenschap en politiek is 
onzekerheid méér dan een 
kwestie van modelmatige 
exercities. Het is eerder 
een organisatievraagstuk 
dan een wetenschappelijk 
probleem’

 Kennis 
is macht?

Onzekerheid als troefkaart van het Centraal Planbureau
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onderwerpen voor een onzekerheidsvariant. Op 
deze manier weten beleidsmakers voortijdig welke 
onzekerheden ze gepresenteerd zullen krijgen. 
Eventuele vragen hierover kunnen tussentijds al 
opgevangen worden, waardoor onduidelijkheid 
over de analyses wordt geminimaliseerd. An-
derzijds doet het cpb dat door, veelal onbewust, 
een communicatiekader te creëren waarbinnen 
beide partijen met elkaar praten. Door het gebruik 
van gedeelde begrippen en definities spreken 
beleidsmakers en cpb’ers een gelijke ‘taal’; ze 
begrijpen elkaars belangen en behoeften. Sterker 
nog, de onzekerheidsvariant lijkt de gesprekken 
met beleidsmakers te structureren. Een variant 
laat zien wat de afwijkingen zijn als er wordt 
gevarieerd met een variabele, zoals de rentestand, 
de aow-leeftijd of het inflatiecijfer. Door al zijn 
eenvoud werkt dit als bindend communicatiemid-
del tussen beleidsmakers en cpb’ers. Kortom, op 
het cpb leidt een algemeen geaccepteerde ‘onze-
kerheidsframework’ tot een goede communicatie 
met beleidsmakers en tot een overeenstemming 
over onzekerheden. 

Wetenschappelijk of politiek?
De gewaarwording dat een wetenschappelijk insti-

tuut op deze impliciete manier haar onzekerheden 
erkent en benoemt is in eerste instantie contra-in-
tuïtief. Er komt geen modelmatige exercitie aan te 
pas om de onzekerheidsmarges van de uitkomsten 
te berekenen: hiermee verschilt de rol van het cpb 
als wetenschappelijk onderzoeksbureau duidelijk 
met haar dagelijkse praktijk. Het cpb behoort 
namelijk volgens het protocol voor planbureaus 
relevante studies aan te leveren die voldoen aan 
wetenschappelijke standaarden en die primair 
gebaseerd zijn op wetenschappelijke inzichten. 
Daarnaast moet ze voldoende afstand behouden in 
relatie tot het beleidsveld en de beleidsprocessen  
Maar toch is deze impliciete manier van handelen 
heel logisch. Soms moeten er onderzoeksactivitei-
ten worden uitgevoerd die te complex of te tijdro-
vend zijn; de impliciete manier van onzekerheid 
erkennen reduceert de noodzaak van onnodige 
acties en ondervangen de beperkingen van het 
wetenschappelijk eigen kunnen. Door de manier 
van onzekerheid erkennen te laten aansluiten bij 
de behoeftes van beleidsmakers, werkt het voor 
het cpb optimaal. In de praktijk blijkt de onzeker-
heidscommunicatie met beleidsmakers juist één 
van de succesfactoren te zijn met betrekking tot 
onzekerheidsmanagement. Met andere woorden, 

in plaats van onzekerheid te behandelen als 
wetenschappelijk autonoom hebben cpb’s eigen 
beperkingen geleid tot een manier van werken 
waarin flexibiliteit en doenbaarheid voorop staan. 

Selectieve onzekerheid
In het omgaan met onzekerheid maakt het cpb 
voortdurend afwegingen. Sommige onzekerheden 
worden besproken en onderzocht, anderen ver-
dwijnen. Men kan daarom dus stellen dat het cpb 
op een selectieve manier omgaat met onzekerheid: 
volledig is ze in elk geval niet. De vraag is echter 
of dit kwalijk is. Volgens mij is dat niet het geval. 
Het is zelfs onvermijdelijk. Het lijkt een ‘eer-
lijke’ oplossing te zijn voor het omgaan met een 
zodanig complex fenomeen als onzekerheid, in 
een politieke omgeving waarin zowel wetenschap-
pelijke capaciteit als beleidsrelevantie bij elkaar 
komen. Dit maakt een pragmatische manier 
voor het omgaan met onzekerheid noodzakelijk. 
Tegelijkertijd maakt dit een manier waarbij 
onzekerheid grotendeels verhuld wordt door 
exacte statistische berekeningen en ingewikkelde 
analyses totaal overbodig. Op het snijvlak tussen 
wetenschap en politiek is onzekerheid méér dan 
een kwestie van modelmatige exercities. Het is 

eerder een organisatievraagstuk dan een weten-
schappelijk probleem. Er zijn eenvoudigweg te 
veel verschillende belangen en wetenschappelijke 
inzichten om op een zuiver wetenschappelijke en 
ogenschijnlijk volledige manier met onzekerheid 
om te gaan. De kwalitatief hoogstaande model-
len en assessment-technieken, die in staat zijn 
onzekerheid te berekenen en onwetendheid te 
analyseren, blijken niet verenigbaar te zijn met de 
omgeving waarin een organisatie als het cpb zich 
bevindt.

Afsluitend
Doordat het cpb op een open wijze en in inter-
actie met beleidsmakers omgaat met hun eigen 
tekortkomingen en wetenschappelijke onzeker-
heid, maakt het cpb duidelijk dat ze onzekerheid 
accepteert en tolereert. Hiermee komt mijns 
inziens de kracht van het bureau naar voren: zelfs 
in een wereld vol onzekerheid en risico, waarin het 
vertrouwen in wetenschappelijke analyses afbrok-
kelt, weet het cpb zich staande te houden en het 
aanzien aan zich te blijven binden. Transparantie, 
openheid en onzekerheidstolerantie blijken 
cruciaal te zijn voor de huidige positie die het 
cpb bekleedt. Niet alleen kennis is dus macht.

Annick de Vries is adviseur risicomanagement bij 

Twynstra Gudde Adviseurs en Managers en 

promoveerde in 2008 op onzekerheidsmanagement 

bij overheidsinstellingen.

1	� Planbureaus zijn (semi-)wetenschappelijke organisaties die 
door de Nederlandse overheid zijn aangesteld. Momenteel kent 
Nederland drie planbureaus. Behalve het cpb, zijn ook het Sociaal-
Cultureel Planbureau (scp) en het Planbureau voor de Leefomge-
ving (pbl) opgericht om de overheid van actuele informatie op het 
gebied van cultuur, ruimtelijke ordening en milieu te voorzien. 
Als ‘nestor’ vormt het cpb hierin als het ware een voorbeeld-
functie. Het cpb is in de naweeën van de Tweede Wereldoorlog 
opgericht vanuit sociaal-democratische argumenten, met als doel 
om beleidspaden uit te stippelen die bij zouden dragen aan de 
wederopbouw van Nederland. Inmiddels heeft het zich ontwikkeld 
tot een gerenommeerd onderzoeksinstituut met 170 medewerkers. 
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Het Groene Hart dat langzaam dichtslibt, de uit de hand gierende 
kosten van de Betuweroute of de Noord-Zuidlijn. Nederland heeft 
moeite haar ruimte goed en efficiënt te ordenen. Er is een voort-
durende strijd gaande tussen bekvechtende ministeries, besluite-
loze provincies en elkaar beconcurrerende gemeenten. Het beleid 
wordt niet gekenmerkt door macht, maar door machteloosheid, 
meent Noud Köper.

door Noud Köper

Scheppende macht
Van oudsher zijn Nederlanders een volk van plan-
ners, die niet terugdeinzen voor grote ingrepen in 
het landschap. De inpoldering van de Zuiderzee, 
de Afsluitdijk en de Deltawerken, maar ook 
bijvoorbeeld de Amsterdamse Grachtengordel, 
die recent is beloond met de status van Werelderf-
goed, zijn beroemde voorbeelden. God schiep de 
wereld, maar de Hollanders maakten Nederland, 
zo luidt het gezegde.
Maar wie de afgelopen decennia bekijkt, moet 
constateren dat de ruimtelijke ordening steeds va-
ker verzandt in een moeras van besluiteloosheid. 
Op de meeste fronten scoort ons land hooguit een 
mager zesje. De woningmarkt is verziekt, onder 
meer door een mismatch van vraag en aanbod. 
Het fileleed is in ons land relatief hardnekkiger 
dan in andere vergelijkbare Europese regio’s, niet 

veenlandschap in de Randstad dat al in de 13de 
eeuw vorm kreeg. Het is van grote cultuurhistori-
sche waarde, en wordt al zo’n vijftig jaar officieel 
aangemerkt als Nationaal Landschap. Niettemin 
is het gebied al voor 25% volgebouwd, niet op een 
georganiseerde manier, maar stukje bij beetje. Een 
bedrijventerreintje hier, een nieuwbouwwijkje 
daar, wat natuurlijk altijd weer leidt tot de nodige 
uitbreiding en aanpassingen van het wegennet. In 
sommige jaren lag het bouwtempo in het Groene 
Hart zelfs hoger dan het gemiddelde over heel 
Nederland.

Een andere veelbesproken doorn in het oog is de 
Vinex-operatie, de grootste woningbouwopgave 
sinds de wederopbouw. Om tegemoet te komen 
aan de stijgende vraag van de welvarende Neder-

in de laatste plaats omdat het openbaar vervoer 
chronisch is onderontwikkeld. Het karakteristieke 
Hollandse landschap verrommelt, het buiten-
gebied slibt dicht. Verliezen we de scheppende 
macht om Nederland naar onze eigen wensen in te 
richten?

Zwakke planning
Laat ik ter illustratie beginnen met enkele voor-
beelden. Voorbeelden van zwakke planning zijn 
er te over. Grote infrastructurele projecten lijken 
bijna niet meer te managen; zie bijvoorbeeld de 
ervaringen met de Betuweroute en de hsl-Zuid. 
Om maar te zwijgen over het doortrekken van 
de snelweg a4 Delfland, waarover al bijna vijftig 
jaar wordt gediscussieerd. Een ander berucht 
voorbeeld is het Groene Hart, het karakteristieke 

landers naar ruime doorzonwoningen, besloot het 
derde kabinet-Lubbers begin jaren negentig tot 
de bouw van ruim 600.000 woningen in krap tien 
jaar tijd. Over de kwaliteit van de Vinex-woningen 
en de diversiteit van het straatbeeld kun je van 
mening verschillen, maar afgezien daarvan heeft 
de operatie in planologisch opzicht toch echt 
grote steken laten vallen. Een van de belangrijke 
beleidsdoelen van Vinex was om het autogebruik 
terug te dringen door de wijken in of dicht 
rondom het stedelijk gebied te bouwen, zodat de 
bewoners dichtbij hun werk zouden wonen. Maar 
door continue machtsstrijd tussen de ministeries 
van vrom en v&w bleef de benodigde infrastruc-
tuur achterwege. Pas op het allerlaatste moment 
werd er werk gemaakt van openbaar vervoer, toen 
de bewoners al massaal in hun pas aangeschafte 

Machteloosheid in de ruimtelijke ordening
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autootje in de file stonden voor de – doorgaans te 
smalle – oprit naar de snelweg. Daarmee is Vinex 
grotendeels zijn doel voorbij geschoten, en heeft 
het de mobiliteitsproblematiek eerder verergerd 
dan verminderd.
En wie dacht dat de betrokken overheden van 
hun fouten leren, moet zich eens verdiepen in de 
actualiteit rond Almere. Het ministerie van vrom 
heeft de stad aangemerkt als een van de grote 
groeikernen, en voorziet de bouw van 60.000 extra 
woningen tot 2030, waarmee Almere de vierde 
stad van Nederland zou worden, in omvang zo 
groot als Utrecht. Oplossingen voor de benodigde 
infrastructuur blijven echter achterwege. Nu al 
staat het verkeer dagelijks muurvast op de a1 en 
de aansluitende a6. Hoe het straks moet, is vol-
strekt onduidelijk. De door het gemeentebestuur 
voorgestelde IJ-verbinding lijkt onbespreekbaar, 
vanwege natuur- en milieunormen en te hoge 
kosten. 

BANANA-republiek
Sommigen wijten het falende ruimtelijk beleid 
aan milieubewegingen en omwonenden, die met 
hun eindeloze bezwaarprocedures elk ambitieus 
plan in de kiem smoren. Inderdaad is de klaagcul-
tuur in Nederland op sommige punten doorge-
slagen en is de wirwar aan Europese en nationale 
regels op het gebied van milieu, geluidshinder, 
veiligheid, stankoverlast etc.. nauwelijks nog te 
begrijpen. In plaats van een nimby-samenleving 
(Not in my Backyard) dreigt Nederland een bana-
na-republiek te worden: Build Absolutely Nothing 
Anywhere Near Anything.

Het probleem van de ruimtelijke ordening ligt 
echter veel dieper. In de praktijk zijn het dik-
wijls niet de omwonenden en milieuactivisten 
die plannen tegenhouden of vertragen, maar 
overheden onderling die niet in staat zijn een 
eenduidig en helder beleid te vormen. Het besluit 
over de Tweede Maasvlakte heeft vooral zo lang 
geduurd omdat de betrokken ministeries in Den 
Haag er niet uitkwamen. De wildgroei van half 
leegstaande, verwaarloosde bedrijventerreinen in 
het land komt doordat gemeenten jarenlang grif 
grond uitgeven voor dergelijke bestemmingen en 
de provincies niet in staat zijn geweest om hun 
overkoepelende coördinerende rol waar te maken. 
De verrommeling van het Groene Hart komt heus 
niet tot een halt zolang zestig gemeenten, twee 
provincies en een eindeloze hoeveelheid overlegor-
ganen zich met de zaak blijven bemoeien.
Kortom, in de ruimtelijke ordening is het ieder 
voor zich. Gemeenten en provincies rommelen 
maar wat aan, vrom staat erbij en kijkt ernaar. De 
verdeling van verantwoordelijkheden is volstrekt 
onhelder. Toch worden er in het beleid nog geen 
aanstalten gemaakt om deze situatie te verande-
ren. De heersende visie in het ruimtelijk beleid 
is ‘centraal wat moet, decentraal wat kan’. Het 
uitgangspunt van de Nota Ruimte uit 2005 is dat 
de rijksoverheid niet meer de dominante rol heeft 
in het ruimtelijk beleid, maar in samenwerking 
met andere partijen haar doelen dichterbij tracht 
te brengen. Het eindbeeld staat niet vast, maar is 
het resultaat van een onderhandelingsproces met 
burgers, bedrijven, belangengroepen en lagere 
overheden. Er wordt ook liever niet meer gespro-

ken over ‘ruimtelijke ordening’ maar over ‘gebieds-
ontwikkeling’, waarbij alle betrokken partijen aan 
tafel komen om alle ruimtelijke aspecten van een 
bepaald gebied in ogenschouw te nemen. Soms 
werpt dit resultaat af, maar minstens even vaak 
wordt besluitvorming zo complex dat hooguit een 
klein groepje experts het nog kan volgen. In de 
praktijk is het vaak al moeilijk genoeg om de ruim-
telijke besluitvorming over een kilometer fietspad 
af te ronden, laat staan als daar nog een vierkante 
kilometer omgeving bij moet worden betrokken. 
Lijkt gebiedsontwikkeling op papier het toppunt 
van democratisch overleg, in werkelijkheid heb-
ben de technocraten vaak het laatste woord.

De touwtjes in handen
De tijd is rijp voor een omslag in het ruimtelijk 
denken, waarin het ministerie van vrom zichzelf 
niet meer wegcijfert, maar een duidelijke regierol 
opeist in het beleid. Die regie ligt op dit moment 
voor een groot deel bij de provincies, niet bepaald 
een bestuurslaag die de afgelopen decennia heeft 
uitgeblonken in doortastendheid. Wellicht draagt 
de vorming van een ministerie van Ruimte bij aan 
de slagkracht van de rijksoverheid. Het maakt in 
ieder geval een einde aan de machtsstrijd tussen 
de nu bij het dossier betrokken ministeries van 
vrom, v&w, lnv en ez. En mogelijk kan het Rijk 
dan ook vaker een vuist maken tegen eigenzinnige 
gemeenten en provincies. 
Veel belangrijker is echter dat er in de leiding 
van het departement weer enig elan ontstaat en 
wilskracht om het dossier krachtig te sturen. 
Er is behoefte aan een kabinetsbrede visie, met 
als ambitie om Nederland in ruimtelijk opzicht 
internationaal op de kaart te zetten. Het feit dat 
Nederland nog maar nauwelijks de economische 
crisis te boven is gekomen, en de komende 
decennia fors moet bezuinigen, is geen reden om 
deze ambitie te laten varen. Ruimtelijke ordening 
is geen luxeproduct waarop in mindere tijden 
beknibbeld kan worden; het is de basis van de 
samenleving. Never waste a good crisis; juist nu is 
het moment om een omslag teweeg te brengen en 
te bouwen aan een nieuwe, duurzame ruimtelijke 
omgeving. De enorme vraag naar nieuwe wonin-
gen en kantoren van de afgelopen decennia zit 
even in een dip, wat de kans geeft om na te denken 
over een nieuwe, betere inrichting van de leefom-

geving. Er is minder overheidsgeld beschikbaar, 
dus juist nu is het moment om vormen van 
publiek-private samenwerking nieuw leven in te 
blazen. Er is een overschot aan kantoorpanden 
en bedrijventerreinen, waarvoor met urgentie 
een nieuwe bestemming moet worden bedacht. 
Kansen te over dus.

Rotterdamse inspiratie
En mochten de beleidsmakers nog wat inspiratie 
nodig hebben bij het opstellen van een nieuwe 
ruimtelijke visie, laat ze dan eens kijken hoe de 
Rotterdammers het eind jaren tachtig voor elkaar 
kregen aan de Kop van Zuid. Geheel tegen de, 
van sociale woningbouw doordrenkte tijdsgeest 
in slaagden de Rotterdammers erin om het 
verwaarloosde havengebied aan de Maasoever 
om te vormen tot modern kantoor-, woon- en 
recreatiegebied, en zo het zuidelijk deel van de 
stad bij de rest te betrekken. Het project kent 
visie, originaliteit en een flinke dosis bestuurlijk 
lef. Treffend is een anekdote over de totstandko-
ming van de Erasmusbrug, inmiddels een icoon 
voor de stad dat van heinde en ver bezoekers 
aantrekt. Het ontwerp voor de brug kwam zo’n 40 
miljoen gulden duurder uit dan begroot, zodat 
het gemeentebestuur bij de rijksoverheid moest 
aankloppen voor steun. Om toenmalig minister 
Hanja Maij-Weggen van Verkeer warm te krijgen, 
lieten de gewiekste Rotterdammers enkele dagen 
voor het officiële bezoek alvast een maquette van 
het ontwerp van architect Ben van Berkel in haar 
ministerskamer plaatsen. Het plannetje werkte: 
Maij-Weggen werd verliefd op het ontwerp en 
vocht als een leeuwin in de Tweede Kamer om de 
Maasstad zijn brug te geven. Als beloning mocht 
ze bij de opening van de brug naast de Koningin 
staan, ook al was ze op dat moment al geen 
minister meer.
Deze Rotterdamse casus geeft aan dat met creati-
viteit, inventiviteit en een beetje boerenslimheid 
veel tot stand kan worden gebracht. Een dergelijke 
daadkracht kan Nederland vaker gebruiken.

Noud Köper is publicist en adviseur bij het bureau 

PACT Public Affairs in Den Haag. Hij schreef het boek 

Woekeren met ruimte. Over de inrichting van Neder-
land (Business Contact, 2010).

‘ �In plaats van een nimby-samenleving                         
(Not in my Backyard) dreigt Nederland een  
banana-republiek te worden: 			               
Build Absolutely Nothing Anywhere Near Anything’
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37Moet Schiphol doorgroeien of juist niet? Volgens onderzoekers 

Menno Huys en Jan Anne Annema hinkt het nationale lucht-
havenbeleid op verschillende gedachten; stimuleren van groei 
en bewaken van de leefomgeving. Alhoewel het ministerie van 
Verkeer en Waterstaat de hoofdverantwoordelijke is, worden 
beleidsmakers in hun handelen beperkt door verschillende 
politieke ambities. Over de disciplinerende macht van de zoge-
heten ‘dubbeldoelstelling’. 

door Menno Huys & Jan Anne Annema 

Daadkracht gezocht
De discussie over de toekomst van Schiphol is ver-
worden tot een van de hardnekkigste problemen 
op de nationale politieke agenda. Politici branden 
hun handen liever niet aan deze hete aardappel. 
Eindeloze discussies tussen betrokken partijen 
mondden vaak uit in politieke besluiteloosheid, 
gekenmerkt door ad hoc beleid, een groot aantal 
geëscaleerde conflicten, voortmodderende 
en geldverslindende bestuurlijke procedures, 
een veelheid aan concurrerende overlegfora en 
bovenal een gebrek aan onderling vertrouwen. In 
onze ogen ligt de zogeheten ‘dubbeldoelstelling’ 
aan deze problematiek ten grondslag: de groei van 
Schiphol zou hand in hand kunnen gaan met een 
verbetering van de kwaliteit van leefomgeving. 
Dit is echter een illusie, zo betogen we in dit arti-
kel. Voor een eenduidig en daadkrachtig Schiphol-
beleid is het noodzakelijk om de disciplinerende 
macht van de dubbeldoelstelling te doorbreken.  
 
De dubbeldoelstelling
De disciplinerende macht van de dubbeldoelstel-
ling voert terug naar de jaren tachtig van de vorige 

eeuw. Het debat over de toekomst van de nationale 
luchthaven bevond zich toen in een impasse. 
Er werd een politieke uitweg gevonden door de 
dubbeldoelstelling te introduceren: ontwikke-
ling van Schiphol tot een mainport zou hand in 
hand moeten gaan met een verbetering van de 
kwaliteit van de leefomgeving. Op basis van dit 
uitgangspunt begonnen de betrokken ministeries, 
gemeenten en luchtvaartsector in 1988 met de 
ontwikkeling van beleid waarmee dit zou moeten 
worden gerealiseerd. Na zes jaar te hebben gesteg-
geld over groeicijfers en milieu- en veiligheidsef-
fecten kwam het tot een politiek compromis. De 
essentie hiervan was dat Schiphol mocht groeien 
tot 44 miljoen passagiers zolang de geluid- en 
veiligheidsoverlast maar niet zouden toenemen. 
Dit leidde onder andere tot het definitieve besluit 
voor de aanleg van een vijfde baan, want deze 
werd nodig geacht voor het behalen van de dub-
bele doelstelling. 
Toen de specifieke invulling van de dubbeldoel-
stelling in de Planologische Kernbeslissing (pkb) 
van 1995 door de Eerste en Tweede Kamer werd 

vastgelegd, was al duidelijk dat deze vrijwel 
onhoudbaar was. Om het politiek wenselijke 
compromis tussen economie en milieu mogelijk 
te kunnen maken moest gebruik worden gemaakt 
van onrealistisch lage groeicijfers en rekenmodel-
len voor geluid die waren gebaseerd op ideaalty-
pische aannames met betrekking tot vlieggedrag. 
Niet geheel onverwachts pakte de daadwerkelijke 
groei in de daaropvolgende jaren veel hoger uit, 
wat al snel leidde tot een overschrijding van de 
milieunormen. Dit zou het moment geweest 
moeten zijn voor de politiek om toe te geven dat 
de dubbele doelstelling, hoe politiek wenselijk 
ook, onhaalbaar was gebleken. In plaats daarvan 
hebben de opeenvolgende kabinetten er tot op de 
dag van vandaag voor gekozen om vast te blijven 
houden aan de oorspronkelijke ambitie. 

Kleine politieke marges
Deze ambitie bracht het ministerie van Verkeer en 
Waterstaat, dat vanaf 1995 de hoofdverantwoor-
delijke was voor de beleidsvorming, echter in een 
lastig parket. Onder sterke politieke druk moesten 

zij plausibele verhalen ontwikkelen, waarin het 
onverzoenbare verzoenbaar werd gemaakt. Dit kon 
alleen worden gedaan door een groot aantal van de 
oorspronkelijke politieke beloften te breken, on-
der het mom van herformulering. Zo zijn door de 
jaren heen de normen voor geurhinder geschrapt, 
evenals het merendeel van de handhavingpunten 
voor geluid, en plafonds voor maximale aantallen 
passagiers en vracht, terwijl plafonds voor lucht-
verontreiniging naar boven toe werden bijgesteld. 
De normering voor groepsrisico werd constant 
uitgesteld en is uiteindelijk helemaal losgelaten. 
Hetzelfde geldt voor de verlenging van het nacht-
regime en de belofte om beleid mede te baseren 
op geluidsmetingen. Ook over andere zaken, zoals 
de beloofde substitutie van luchtvervoer naar 
railvervoer, werd met geen woord meer gerept. 
Mogelijkheden om beroep aan te tekenen werden 
verkleind door besluiten in een andere juridische 
vorm te gieten (van pkb naar Luchtvaartwet). 

Ondanks deze aanpassingen, is het ministerie 
blijven volhouden dat het beschermingspeil niet 

Machteloosheid in het Schipholdossier
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is achteruitgegaan ten opzichte van 1995. In feite 
is er door de jaren heen een fictieve beleidswereld 
gecreëerd, die nodig was om de politieke ambitie 
van de dubbeldoelstelling overeind te houden. 
Deze fictieve wereld verhoudt zich echter slecht 
met de ervaringen van de betrokken omwonenden, 
gemeenten, milieugroeperingen en onderzoeks-
commissies. Voor hen is het inmiddels zonneklaar 
dat de dubbele doelstellingen zoals nu geformu-
leerd niet tegelijkertijd te realiseren zijn. De claim 
van de politiek en het Ministerie van v&w dat 
het breken van de diverse politieke beloften niet 
leidde tot een verslechtering van het bescherming-
sniveau komt in onze ogen op zijn zachts gezegd 
nogal ongeloofwaardig over en heeft veel kwaad 
bloed gezet bij milieugroeperingen, omwonen-
den, en lagere overheden. Het is dan ook niet 
verwonderlijk dat het vertrouwen in de politiek en 
het Ministerie van v&w door de jaren heen nogal 
is geslonken inzake Schipholzaken. 

Disciplinerende macht
De politieke ambitie van de dubbeldoelstelling 
is de afgelopen twintig jaar verworden tot een 
onderwerp waarover niet gediscussieerd kan wor-
den, en die het gedrag van de betrokken partijen 
conditioneert. De politieke ambitie en de insti-
tutionalisering daarvan in politieke besluiten, 
wetten, verantwoordelijkheden, investeringen in 
kennis en infrastructuur, hebben geleid tot een 
beperkte manoeuvreerruimte voor denken en han-
delen. De noodzaak om de dubbele doelstelling 
constant als uitgangspunt te nemen, stelt duide-
lijke grenzen aan de dingen die op een betekenis-
volle en legitieme manier kunnen worden gezegd 
en gedaan ten aanzien van de toekomst van 
Schiphol. Onderzoeken of beleidsvoorstellen die 
buiten deze grenzen vallen, lopen een grote kans 
om te worden afgedaan als irrelevant, irrationeel 
of onwaar. Om gehoord te worden en om invloed 
uit te kunnen oefenen op de besluitvorming dient 
men de dubbele doelstelling en de daarbij horende 
praktijken (zoals rekenmethodieken voor geluid 
en veiligheid, de dominante rol van de luchtvaart-
sector en v&w) als uitgangspunt te nemen. 

Het is deze normaliserende functie van de poli-
tieke dubbeldoelstelling die de ware macht vormt 
in het Schipholdebat. Het bepaalt de ruimte voor 

manieren van praten en handelen die worden ge-
accepteerd. De dubbele doelstelling geeft daarmee 
aanleiding tot specifieke handelingspraktijken, 
zoals het opstellen van selectieve onderzoeksa-
genda’s en beleidsagenda’s, het selectief omgaan 
met informatie en het selectief betrekken van 
andere partijen. Dit stelt het ministerie en de poli-
tiek in staat om te beargumenteren dat de dubbele 
doelstelling wordt gerealiseerd en deze raakt 
en passant nog sterker verankerd in bestaande 
instituties (beleid, wetten, rollen, fysieke investe-
ringen, kennis). 
We bewandelen deze vicieuze en zichzelf ver-
sterkende cirkel nu al meer dan twintig jaar. Dit 
terwijl het ons inziens duidelijk is dat verdere 
groei van Schiphol niet kan samengaan met 
een verbetering van de geluidssituatie zolang 
Schiphol in een van de dichtstbevolkte gebieden 
van de Randstad ligt. Volhouden dat dit wel kan 
is ongetwijfeld politiek wenselijk, maar leidt tot 
korte termijn oplossingen, tunnelvisie, subop-
timale oplossingen, toenemend wantrouwen en 
afnemende mogelijkheden om het tij te keren en 
nieuwe wegen te verkennen. 

Politiek debat
Wat is er nu nodig om deze negatieve spiraal die 
wordt ingegeven door de disciplinerende werking 
van de dubbele doelstelling te doorbreken? In 
eerste instantie is er de politieke erkenning nodig 
van de onhaalbaarheid van de dubbeldoelstelling. 
Hierdoor wordt de mogelijkheid gecreëerd om de 
daadwerkelijke effecten op economie en milieu 
van Schiphol eindelijk eens zo goed mogelijk in 

kaart te brengen. Dus door de vragen te stellen en 
de data te gebruiken die er echt toe doen, zonder 
voor te sorteren op politiek wenselijke uitkom-
sten. Vervolgens zou de politiek het mandaat van 
alle betrokkenen moeten krijgen om tot besluiten 
te komen. In het politieke spel zijn de politici 
uiteraard vrij om hun eigen strategieën te kiezen, 
waarmee zij steun voor hun standpunten trachten 
te verwerven. Uiteindelijke besluiten zullen niet 
noodzakelijkerwijs beter zijn dan de huidige 
besluiten. Maar ze zijn in elk geval wel gebaseerd 
op de beste informatie die voorradig is, het is 
duidelijk hoe ze tot stand zijn gekomen, wie ervan 
profiteren en wie erop achteruit gaan, en hoe 
verliezers worden gecompenseerd. Op termijn zal 
dergelijke politieke transparantie en eerlijkheid 
meer vruchten afwerpen dan het vasthouden aan 
een dubbele doelstelling die alleen in een fictieve 
beleidswereld haalbaar is. 

Menno Huys is als onderzoeker verbonden aan de 

TU Delft, Faculteit Techniek, Bestuur & Management. 

Zijn proefschrift over 20 jaar Schipholbeleid verschijnt 

eind dit jaar. 

Jan Anne Annema is als universitair docent 

verbonden aan de TU Delft, Faculteit Techniek, Bestuur 

& Management. 

De auteurs publiceerden vorig jaar het onderzoeks-

rapport ‘The Politics of Evidence Based Policy: Twenty 
years of Schiphol Policy: Insights from the Dutch Policy 
Debate about Amsterdam Airport Schiphol’. 

In 1968 schreef Garret Hardin The Tragedy of the 
commons. Hierin beschrijft hij hoe het resultaat van een 
aantal individuele beslissingen leidt tot een teleurstel-
lend resultaat voor het collectief. Het bekendste 
voorbeeld uit zijn artikel is dat van een gemeenschap-
pelijk weiland (een commons) waar elke boer van het 
dorp gelijke rechten heeft om zijn koeien te laten 
grazen. Hoewel elke boer weet dat overbegrazing leidt 
tot verlies van het weiland voor iedereen, zal elke 
individuele boer koeien blijven bijzetten tot het kwaad 
is geschied en het gras op is. Dit is duidelijk geen 
pleidooi voor de individualiteit als ordeningsprincipe 
in de samenleving.

James Surowiecki daarentegen schreef in zijn boek The 
wisdom of crowds (2004) dat de verzamelde informatie 
die in groepen aanwezig is, wel degelijk leidt tot betere 
beslissingen door die groep dan elk van de individuele 
leden had kunnen nemen. Het meest sprekende 
voorbeeld uit zijn boek is dat van een kermis waar men 
het gewicht van een os moest schatten en het gemid-
delde van alle opgaven het juiste antwoord gaf in 
tegenstelling tot de meest individuele schattingen 
(zelfs die van experts). Een pleidooi voor het individu 
en het collectief.

Surowiecki laat in het midden hoe die collectieve 
wijsheid tot stand komt. Is er een leider nodig? 
In 1968 hield Martin Luther King zijn ‘Mountaintop’ 
speech in Memphis. Daarin riep hij de zwarten van 
Memphis op o.a. geen Coca Cola meer te kopen. De 
verzamelde consumentenstaking had een grote invloed 
op de arbeidsvoorwaarden van zwarten in die stad.

Maar moet dit ook niet kunnen op basis van gelijk-
waardigheid tussen individuen? Individuele mensen 
die, bewust levend, tot individuele beslissingen komen 
om iets niet meer te willen, daar conclusies aan te 
verbinden en met vele kleinen iets groots maken. 
Persoonlijke moraliteit als ordeningsprincipe leidt tot 
echte wisdom of the crowds. 

De macht van 
de menigte

Ad van Vugt

bestuurslid Kenniscentrum 
en ondernemer 

‘ �Het is de normaliserende functie van de politieke 
dubbeldoelstelling die de ware macht vormt in het 
Schipholdebat. Het bepaalt de ruimte voor manieren 
van praten en handelen die worden geaccepteerd’
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40 Welleman

Nederland is voor een groot deel een moerasdelta, 
die met honderden jaren noeste arbeid bewoon-
baar is gemaakt. Bij Rotterdam ligt het laagste 
punt van Europa, de Zuidplaspolder, zes meter en 
76 centimeter beneden nap. We mogen er trots op 
zijn: we wonen in de veiligste delta van de wereld. 

En dat komt door de waterschappen. Onze oudste 
bestuurslaag, ooit bekleed met grote macht, de 
dijkgraaf en heemraden spraken ook recht in hun 
gebied. Dat is meer dan een historische merkwaar-
digheid, die macht is toegekend in een tijd dat het 
belang van goed waterbeheer vanzelf sprak. In een 
tijd waarin mensen doordrongen waren van het 
besef afhankelijk te zijn van de grilligheid van het 
klimaat. Waarin grote en kleine grondbezitters 
bereid waren een deel van hun gekoesterde auto-
nomie in handen te leggen van bestuurders die het 
belang van het hele gebied behartigden. Een tijd 
waarin beleid werd gevormd naar aanleiding van 
specifieke problemen in de dagelijkse praktijk. 
Een staaltje van functionele democratie.

Dat is lang geleden. Nu praten we veel over het 
klimaat, we maken ons zorgen over de broeikas, 
de ontbossing, de energie, de afvalberg en de 
toekomst. Maar een verbetering van de situatie 
blijkt steeds heel ver weg. 

Dat geldt ook voor andere maatschappelijke 
problemen. Het wordt steeds moeilijker om orde 
op zaken te stellen op primaire terreinen van het 
menselijk leven, zoals het onderwijs en de zorg. 
In deze kweekschaal tiert het populisme welig. 
Het is opmerkelijk dat juist in deze boze kringen 
zo neerbuigend over het poldermodel wordt 
gesproken. Aan dit kenmerk van het zo succes-
rijke Paars I (ook al taboe) ligt de structuur van 
de waterschappen ten grondslag. Daar werken 
de beleidsmakers en de uitvoerders schouder aan 
schouder in het glashelder besef van het nut en 
de noodzaak van hun taak. Consensus. De schaal 
waarop dat gebeurt maakt dat mogelijk. De kloof 
tussen burger en bestuur is niets anders dan de 
kloof tussen beleid en de dagelijkse praktijk. 
De kredietcrisis is een goed voorbeeld van wat 
er gebeurt als de schoenmaker niet bij zijn leest 
blijft. Banken verkwanselden hun reden van 
bestaan – op de centjes van hun klanten passen –
 voor steeds slimmere, maar puur theoretische 
constructies. Niet voor niets hebben de coöpera-
tieve banken en verzekeraars het minst te lijden 
gehad.

Het loslaten van het verband tussen beleid en 
uitvoering leidt tot het loslaten van het besef 
waar de democratie ook al weer voor bedoeld was: 
het behartigen van de belangen van de burgers. 
Dat gebeurt bijna vanzelf als het bestuurlijk beleid 
wordt gevormd in gecentraliseerde instituten 
die de toetsing ervan kunnen overlaten aan veelal 
geprivatiseerde organisaties. Voorbeelden te 
over: het Malieveld stroomt regelmatig vol met 
beroepsgroepen die de plannen van de overheid 
onuitvoerbaar vinden. 

En de overheid waarvan de bestuurders niet ‘op 
afstand’ staan, maar met hun laarzen in de klei; 
die beschikt over dijklegers van vrijwilligers die 
onze primaire veiligheid bewaken en waar het 
onomstreden belang van schoon water zonder 
omwegen wordt gediend, het waterschap, wil 
D66 onderbrengen bij andere overheden. 

			               Marijke Mous

Mous
Polderen
& politiek 
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overwegingen, af tegen gelijkgezinde partijen 
én nemen ze om diezelfde reden stilletjes 
ideeën van de tegenpartij over. 
Van Thijn denkt dat het in de toekomst steeds 
moeilijker wordt om een werkbare coalitie te 
vormen en vreest voor machteloze middenka-
binetten, met als gevolg dat radicale partijen 
op de vleugels (de PVV op rechts en in 
mindere mate de SP op links) zullen groeien. 
Hij vergelijkt de Nederlandse situatie met die 
van Duitsland ten tijde van de Weimarrepu-
bliek (1919-1933) en de Franse Vierde 
Republiek (1946-1958), waar instabiele 
kabinetten elkaar opvolgden, en met Dene-
marken en Israël, waar radicale partijen grote 
invloed uitoefenen op het regeringsbeleid 
(dankzij de gedoogsteun die de populistische 
Dansk Folkeparti aan de Deense minderheids-
regering geeft, kent Denemarken het streng-
ste asielbeleid van West-Europa en in Israël is 
de extreemrechtse Lieberman zelfs minister 
van Buitenlandse Zaken).
De instabiele situatie kan volgens Van Thijn 
alleen worden opgelost als het politieke stelsel 
grondig wordt hervormd. Hij wil geen 
districtenstelsel zoals in Groot-Brittannië, waar 
de Tories en Labour de dienst uit maken en de 
progressieve Liberal Democrats veel te klein 
zijn (Nick Clegg wil aan dit stelsel een einde 
maken). Wat Van Thijn wil is een gemengd 
stelsel, een beetje districtenstelsel en een 
beetje evenredig stelsel dus. Daarnaast 
moeten politieke partijen van te voren 
duidelijk maken met welke partijen ze een 
regering willen vormen en met welke niet. 
De PvdA’er lijkt hiermee terug te willen naar 
de jaren zeventig, toen de progressieve 
partijen PvdA, D66 en PPR (een voorloper van 
GroenLinks) samen het programma Keerpunt 
’72 schreven en een schaduwkabinet vorm-
den. De kiezer heeft dan wel iets te kiezen. 

De these van Van Thijn, dat een evenredig 
kiesstelsel zorgt voor een instabiel politiek 
systeem, zou als hypothese moeten worden 
getest in een groot vergelijkend (historisch) 

onderzoek. In De formatie presenteert Van 
Thijn zijn these nog iets te veel als de waar-
heid en als een openbaring, wat bij mij verzet 
oproept. Ondanks deze bedenkingen zou De 
formatie eigenlijk in de boekenkast van iedere 
sociaal-liberaal moeten staan. Het boek bevat 
boeiende observaties, scherpe analyses en 
goede tips. Dankzij Van Thijn staat het 
onderwerp bestuurlijke vernieuwingen anno 
2010 opnieuw weer op de politieke kaart, 
waar wij Democraten ons altijd terecht sterk 
voor hebben gemaakt. Bovendien is het aardig 
om te zien dat D66 de adviezen van Van Thijn 
in de laatste verkiezingscampagne lijkt te 
hebben opgevolgd, want Pechtold pleitte voor 
Paars Plus en veranderde het partijlogo nog 
geen week voor de verkiezingen van kleur. 
VVD en CDA zijn daarentegen veel onduidelij-
ker geweest. De VVD omdat Rutte nadat hij 
een regering met de PvdA ‘zeer onwaarschijn-
lijk’ noemde maar toch even voor paars leek 
te kiezen; het CDA omdat de christendemo-
craten de PVV voor de verkiezingen niet 
wilden uitsluiten maar Verhagen na de 
verkiezingen in eerste instantie weigerde met 
Wilders te onderhandelen. 
In het laatste kabinet waaraan D66 meedeed 
hadden we een ministerie voor Bestuurlijke 
Vernieuwing. Omdat paars plus (hoogstwaar-
schijnlijk) van de baan is zal dit ministerie 
voorlopig wel niet in ere hersteld worden. 
Toch zou het nieuwe kabinet bestuurlijke 
vernieuwing op de agenda moeten zetten, 
omdat de problemen die in dit boek worden 
besproken aandacht van de politiek verdienen 
en niet zomaar zullen verdwijnen. Ook de 
Kamerfractie van D66 moet mijns inziens alert 
blijven. Wat heeft de politiek nu uiteindelijk 
gedaan met de adviezen van de Nationale 
Conventie? En wat gaat de politiek straks 
doen met de resultaten van het zelfonderzoek 
van de Tweede Kamer naar het eigen functio-
neren? De formatie vormt aanleiding voor 
allerlei interessante discussies. 
 
Ewout Klei is politiek historicus.

De formatie bestaat uit drie delen: een 
dagboek, een theoretisch/essayistisch deel en 
een fictief verhaal. Het dagboek is nogal saai. 
Waar Van Thijn in Dagboek van een onderhan-
delaar (1978) als één van de onderhandelaars 
van een tweede kabinet-Den Uyl als insider 
een tipje van de sluier van de achterkamertjes-
politiek oplichtte, is dit dagboek van een 
buitenstaander weinig onthullend. Het fictieve 
verhaal over de op handen zijnde verkiezingen 
aan het slot is daarentegen wel aardig. Van 
Thijn zit er een beetje naast met zijn voorspel-
ling (zo krijgen de PVV en PvdA elk 28 zetels, 
de VVD 24 en D66 18), maar dat er na de 
verkiezingen moeilijk een kabinet te vormen 
valt heeft hij goed ingezien. Dat Van Thijn er 
behoorlijk naast zat met zijn verkiezingsuitslag 
zegt iets over de betrekkelijkheid van opinie-
peilingen en de vluchtigheid van de actualiteit. 
Het middendeel van het boek, waarin Van 
Thijn zijn theorie over de instabiliteit van ons 
politieke systeem uitwerkt, is echter zonder 
meer het meest interessant. Volgens Van Thijn 
kunnen burgers wel stemmen maar niet 
kiezen. We stemmen op een partij en niet op 
een kabinet. In 1977 ging de PvdA de verkie-
zingen in onder de leus ‘Kies de minister-presi-
dent’ maar bleef na de formatie buiten de 
regering. In 2006 werden de Tweede Kamer-
verkiezingen gepresenteerd als een tweestrijd 
tussen Balkenende en Bos, maar het resultaat 
van deze verkiezingen was dat beide kemp-
hanen tot elkaar waren veroordeeld in het 
kabinet-Balkenende IV. In de tijd van de 
verzuiling (1918-1966) leverde ons kiesstelsel 
van evenredige vertegenwoordiging nog 
stabiele regeringen op, omdat de verzuilde 
partijen hun achterbannen strak onder de 
duim hielden en de zuilelites beseften dat ze 
compromissen moesten sluiten. Nu politieke 
partijen niet meer over een vaste achterban 
beschikken zetten ze zich, uit electorale 

de formatie boekrecensie

Vlak voor de Tweede Kamerverkiezingen 
van 9 juni 2010 verscheen het boek De 
formatie van PvdA-coryfee Ed van Thijn. 
Het boek is opgedragen aan niemand 
minder dan wijlen D66-oprichter Hans van 
Mierlo, in de woorden van Van Thijn een 
‘visionair democraat’. Deze kwalificatie is 
ook van toepassing op Van Thijn zelf, zo 
moet de conclusie zijn na lezing van zijn 
boek. De oud-politicus is zeer begaan met 
de Nederlandse democratie en probeert 
in zijn boek een oplossing te vinden voor 
twee problemen waarmee deze democra-
tie kampt, namelijk dat de kiezer geen 
invloed heeft op de kabinetsformatie en 
de toenemende polarisatie. 

door Ewout Klei

Ed van Thijn, De formatie
Uitgeverij Augustus. Amsterdam, Antwerpen 2010. 
ISBN 9789045704388

 



44 45
id

ee
 s

ep
te

m
b

er
 2

01
0 

   
 W

ie
 h

ee
ft

 d
e 

m
ac

h
t 

in
 N

ed
er

la
n

d
?

[ a
ct

u
ee

l ]
  W

o
u

te
r 

K
o

o
lm

ee
s 

 S
an

er
en

 o
f 

h
er

vo
rm

en
?

Het nieuwe parlementaire jaar gaat de derde dinsdag van deze 
maand van start, met of zonder nieuwe regering. D66-Tweede 
Kamerlid Wouter Koolmees geeft de nieuwe regering wel alvast 
een boodschap mee: bezuinigen goed, hervormen nog beter. 

door Wouter Koolmees

Saneren of    
Het kabinet Rutte-i laat nog steeds op zich wach-
ten. Op dit moment weten we nog niet waarmee 
een nieuw kabinet precies gaat komen. Als de 
voortekenen niet bedriegen wordt er de komende 
jaren fors gesaneerd. De overheidsuitgaven 
worden met 18 miljard teruggebracht. Het grote 
risico daarbij is dat noodzakelijke hervormingen 
op de woningmarkt en de arbeidsmarkt op de 
lange baan te worden geschoven. En het is nog 
maar de vraag of Rutte-I de financiële middelen 
weet te vinden om daadwerkelijk te investeren 
in onze kenniseconomie en in een duurzame 
energievoorziening.

Dit is kortzichtig en een gemiste kans. Nederland 
moet juist nu, na de grote recessie van 2009 en 
een kabinetsperiode van stilstand, opnieuw gaan 
bouwen aan een economie die zich in 2020 meet 
met de besten ter wereld. Dit betekent dat we een 
draai moeten maken naar een duurzamere en 
meer innovatieve economie, waarin ambitie en 
talent worden beloond. Met minder outsiders die 
niet aan de bak komen op de arbeidsmarkt en de 

woningmarkt. Met een toppositie op kennis- en 
innovatieterrein, waarin ons wetenschappelijk 
vernuft tot uitdrukking komt. Met een schone en 
veilige energievoorziening. En met een overheid 
die financieel de zaken op orde heeft. 

Vertrekpunt: overheidsfinanciën uit het lood
Dit jaar hebben we een gigantisch tekort op de 
begroting van 39 miljard euro (6,6% van het bbp).1 
De economie zal zich de komende jaren weer her-
stellen van de recessie. Maar een deel van het verlies 
aan welvaart zal permanent zijn. Zelfs als we in 
Nederland in de komende jaren met gemiddeld 
1,75% per jaar gaan groeien, blijft het tekort op de 
begroting in 2015 bijna 3% van het bbp (18 miljard 
euro).2 De staatsschuld neemt alleen maar toe, naar 
bijna 75% van ons bbp (450 miljard euro) in 2015. 

Op de langere termijn komen onze overheids-
financiën verder onder druk te staan door 
demografische veranderingen. De stijgende 
levensverwachting zorgt in Nederland voor meer 
uitgaven aan de aow en de gezondheidszorg. De 

rentelasten op de staatsschuld en de stijgende 
zorg- en aow-uitgaven verdringen de productieve 
uitgaven en investeringen. Dit zien we nu al in de 
praktijk gebeuren. Minister Klink van vws heeft 
jaar-na-jaar forse tegenvallers op zijn begroting. 
En deze tegenvallers worden opgevangen door te 
bezuinigen op andere uitgaven, zoals de salarissen 
van leraren. Voor het groeivermogen van onze 
economie op de langere termijn is dit funest.  

De situatie is onhoudbaar. We schuiven een steeds 
grotere rekening door naar toekomstige genera-
ties. Zoals de ‘sovereign debt crisis’ in Griekenland, 
Spanje en Portugal heeft laten zien, worden 
landen die niet tijdig orde op zaken stellen door de 
financiële markten gestraft. Nederland staat er nu 
nog relatief goed voor. Maar dit betekent niet dat 
we nu rustig aan kunnen gaan doen. 

Niet alleen bezuinigen, maar ook 
hervormen en investeren!
D66 erkent het belang van forse aanpassingen 
in de overheidsbegroting. Ook in ons verkie-

zingsprogramma wordt per saldo 15 miljard euro 
bezuinigd om de tekorten terug te dringen. Dit 
is echter maar één zijde van de medaille. Alleen 
het saneren van de overheidsbegroting is onvol-
doende om de overheidsfinanciën structureel op 
orde te brengen en het groeivermogen van onze 
economie te vergroten. Daarom heeft D66 in de 
campagne naast het bezuinigen ook consequent 
gesproken over hervormen én investeren. Door 
deze combinatie kunnen wij Nederland voorberei-
den op de uitdagingen van de toekomst. Ik noem 
een paar voorbeelden: 

Naar een dynamische arbeidsmarkt 
We weten met z’n allen al jaren dat Nederland 

vergrijst. Het feit dat we met zijn allen gemiddeld 
steeds langer leven én het feit dat er minder kinde-
ren worden geboren, zorgt er voor dat we te maken 
krijgen met structurele veranderingen op de 
arbeidsmarkt. Er zullen tekorten ontstaan, bijvoor-
beeld in ons onderwijs en in de gezondheidszorg. 
Het arbeidsaanbod zal dan ook omhoog moeten en 
de arbeidsmarkt zal beter moeten gaan werken. 
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D66 wil de doorstroming op de arbeidsmarkt ver-
beteren. Mensen moeten niet worden opgesloten 
op de arbeidsmarkt. We moeten naar een arbeids-
markt waarin mensen ook de kans krijgen om deel 
te nemen, zich te kunnen bewijzen en zich aan te 
passen aan veranderende omstandigheden. Dit 
betekent wel dat we met zijn allen bereid moeten 
zijn om te blijven investeren in onze inzetbaar-
heid. Een ‘leven lang leren’ moet volgens D66 dan 
ook het uitgangspunt zijn voor iedere werknemer 
en werkgever. 

Daarnaast wil D66 de aow-leeftijd versneld 
verhogen. We worden met z’n allen ouder. Dan 
is het ook logisch dat mensen langer doorwerken. 
Door in te zetten op een leven lang leren, maken 
we het ook mogelijk dat mensen langer kunnen 
blijven doorwerken. Iedereen begrijpt dat een 
brandweerman van 60 minder makkelijk een 
brandend gebouw inkomt dan zijn veel jongere 
collega. En ook een stratenmaker houdt zijn 
beroep niet méér dan veertig jaar vol zonder 
lichamelijk ongemak. Dit is volstrekt logisch 
en verklaarbaar. Het cruciale punt is echter dat 
we dit ook al weten op het moment dat mensen 
met een zwaar beroep aan het begin van hun 
carrière staan. We hebben dus voldoende tijd 
om te voorkomen dat mensen vroegtijdig in 
de wao of de ziektewet terecht komen en 
– noodgedwongen – afscheid moeten nemen 
van de arbeidsmarkt.

Woningmarkt van het slot
De woningmarkt is de afgelopen decennia 

volledig op slot geraakt. Dit geldt helaas zowel 
voor de huur- als voor de koopmarkt. Hierdoor 
krijgen starters op de woningmarkt geen kans om 
een goed huis te huren (wachtlijsten) of te kopen 
(te hoge prijzen) en zitten mensen vast in hun 
woning. Dit leidt niet alleen tot maatschappelijke 
onvrede, maar ook tot economische schade. Om 
de woningmarkt weer in beweging te krijgen, zijn 
volgens D66 grootschalige hervormingen nood-
zakelijk. Daarbij is een brede invalshoek noodza-
kelijk: zowel de huur- als de koopmarkt moeten 
worden hervormd. We kunnen niet volstaan met 
slechts één kant van de markt. Daarom moeten 
we bereid zijn om na te denken over bijvoorbeeld 
de hypotheekrenteaftrek én de huursubsidie én 
het aanbod van nieuwe woningen. Bij dit alles 
past wel een kanttekening: hervormingen op 
de woningmarkt kunnen alleen voorzichtig en 
geleidelijk. Daarom is D66 voorstander van goede 
overgangstermijnen. 

Investeer in een duurzame 
energievoorziening

D66 ziet dat onze huidige welvaart en economi-
sche ontwikkeling vooral gebaseerd zijn op de 
goedkope beschikbaarheid van olie, kolen en 
gas. Deze belangrijke fossiele energiebronnen 
raken uitgeput. Bovendien brengen we met het 
gebruik van deze brandstoffen onomkeerbare en 
onherstelbare schade toe aan ons leefmilieu, aan 
het klimaat en aan de biodiversiteit op onze aarde. 
Toenemende schaarste van essentiële fossiele 
energiebonnen zal ook leiden tot grotere politieke 
instabiliteit. 
D66 wil energiebesparing als hoogste prioriteit 
stellen. Veel verbetering is mogelijk in de ge-
bouwde omgeving, met name in woningen. Dit 
hoeft per saldo niet eens zoveel te kosten. In Rot-
terdam heeft een woningcorporatie bijvoorbeeld 
fors geïnvesteerd in de isolatie van verouderde 
huurwoningen. Weliswaar zijn de huren van deze 
huizen verhoogd (de investering moet wel kunnen 
worden terugverdiend), maar de huurders betalen 
per saldo niet veel meer omdat de energierekening 
voor de bewoners fors is gedaald. Dit zijn goede 
voorbeelden van ‘laaghangend fruit’ die op meer 
plaatsen kunnen worden geplukt. 

Daarnaast wil D66 investeren in meer duurzame 
energie. Potentiële investeerders in duurzame 
energie worden nu nog afgeschrikt door een 
onaantrekkelijke combinatie van rendement en 
risico, bureaucratie en onvoorspelbaarheid van de 
overheid. De financiering van duurzame energie 
moet voorspelbaar, transparant en simpel zijn. Al-
leen dan komen de marktpartijen in beweging bij 
de aanleg van nieuwe windmolenparken op land 
en in de zee en komen investeringen in zonne-
energie pas echt van de grond. 

Investeren in onze kenniseconomie
Veel mensen vragen zich af waar we in de 

toekomst ons brood mee gaan verdienen nu veel 
kennis en innovatie ook komt uit landen die 
voorheen bekend stonden als ‘lage lonen landen’ 
als China en India. De angst is dat Nederland in de 
toekomst niet (meer) kan concurreren met deze 
nieuwe spelers. Om als Nederland tot de top van 
landen met het aantrekkelijkste ondernemingskli-
maat te behoren, is het van essentieel belang om 
blijvend te investeren in hoogwaardige kennis en 
innovatie. 

Eén van de belangrijkste voorwaarden voor een in-
noverende economie, zijn structurele investerin-
gen in onderwijs en kennisontwikkeling. Mensen 
leren en studeren om uiteindelijk hun inkomen 
uit loonarbeid of zelfstandig ondernemerschap te 
halen. Voor D66 is het dan ook een grote – sociale 
en economische – verspilling dat veel scholieren 
de school verlaten zonder een diploma. Maar ook 
tijdens het werkzame leven investeren werkne-
mers, jong en oud, nog onvoldoende in zichzelf. 
Hiermee dreigen zij de aansluiting op nieuwe 
ontwikkelingen mis te lopen, waardoor ze vast 
komen te zitten in banen die door de globalisering 
uit Nederland dreigen te verdwijnen. 

Ook het omzetten van kennis in nieuwe producten 
en toepassingen is een aandachtspunt. Er zijn 
weliswaar goede voorbeelden van nieuwe inno-
vaties. Zo hebben ingenieurs van de TU Delft een 
nieuwe robot ontwikkeld om groenten te plukken 
in de kassen. Dit is een voorbeeld van een arbeids- 
en kostenbesparende nieuwe technologie die 
wereldwijd kan worden verkocht. Dit kan echter 
nog veel beter. Daarom moet een nieuw kabinet 

meer werk gaan maken van de toepassing van 
kennis en innovatie in de praktijk. Hierin is nog 
een wereld te winnen. 

Rutte-I: pennywise, pound foolish
Iedere nieuw kabinet zal aansturen op een fors 
saneringspakket. Dit vanuit het uitgangspunt 
van ‘budgetaire flinkheid’. Begrijp mij niet 
verkeerd: ook ik vind dat er de komende jaren 
fors bezuinigd moet worden. Het grote gevaar 
is echter dat het nieuwe kabinet verzuimt om 
de echt belangrijke onderwerpen aan te pakken. 
Zo lijkt het er op dat ze geen besluit durven te 
nemen over de hypotheekrenteaftrek, dat ze niet 
bereid zijn om fors te investeren in onderwijs 
en kennis en dat ze weinig oog hebben voor de 
noodzakelijke investeringen in duurzame energie. 
Er bestaat hiervoor een mooie Engelse uitdruk-
king, namelijk ‘pennywise, pound foolish’. Nu enkel 
inzetten op het saneren van de overheidsfinanciën 
zorgt er helaas niet voor dat we ook in de toekomst 
ons brood kunnen blijven verdienen, in goede, 
betaalbare huizen kunnen wonen, voldoende 
mensen hebben in de gezondheidszorg en het 
onderwijs en dat we minder afhankelijk worden 
van olie, kolen en gas. Een nieuw kabinet moet 
visie tonen. Maar helaas lijkt dit er de komende 
jaren niet in te zitten.  

Wouter Koolmees is woordvoerder Financiën van de 

Tweede Kamerfractie van D66.

2

3

4

1	� Ministerie van Financiën, Voorjaarsnota 2010

2	� cpb, Middellange Termijnverkenning 2010-2015 (www.cpb.nl)

a
c

t
u

e
e

l

‘ �Nederland moet juist 
nu, na de grote recessie 
van 2009 en een 
kabinetsperiode van 
stilstand, opnieuw gaan 
bouwen aan een economie 
die zich in 2020 meet met 
de besten ter wereld’
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c.hendriks
Notitie
Hier moet staan 'ieder' ipv 'Iedere'
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Friedrich (von) Hayek (1899 – 1992) heeft in linkse kringen de 
– slechte – naam de aartsvader van het neoliberalisme te zijn. 
In Nederland wordt zijn naam vooral geassocieerd met de vvd. 
Hij zou de bedenker van een ideologie zijn die uiteindelijk de 
huidige economische malaise heeft veroorzaakt. Hij heeft talloze 
artikelen en boeken geschreven. De meerderheid daarvan is 
onleesbaar, achterhaald en terecht vergeten. Maar in 1974 ontving 
hij de Nobelprijs voor economie. Niet onterecht, want Hayek 
schreef enkele parels die duidelijk maken dat hij helemaal geen 
moderne neoliberaal avant la lettre was. Misschien zou Hayek 
wel lid zijn geworden van D66. 

door Huigh van der Mandele & Arjen van Witteloostuijn

Friedrich (von) Hayek (1899-1992)

Aanvankelijk was er weinig dat erop duidde dat 
Friedrich (von) Hayek later als de grondlegger 
van een economische en politieke school – het 
veelgeroemde en -verguisde neoliberalisme – 
beschouwd zou gaan worden. Voor de oorlog 
ontwikkelde hij enkele inzichten die van grote 
betekenis zijn geweest voor het vraagstuk van de 
verdeling van economische taken tussen markt 
en overheid. Hij werkte de al bestaande overtui-
ging uit dat prijzen een snel en efficiënt kanaal 
zijn waarlangs betrouwbare informatie zich 
razendsnel kan verspreiden tussen economische 
beslissers. Het duurde niet lang of hij kwam met 
deze ideeën in aanvaring met de legendarische 
John Maynard Keynes, die verbonden was aan de 
universiteit van Cambridge. De opvattingen van 
Keynes weerspraken die van Hayek. Hayek heeft 

het debat in de jaren dertig van de vorige eeuw in 
eerste instantie verloren: de stellingen van Keynes, 
vervat in zijn The General Theory, werden algemeen 
geaccepteerd. 
Hij zou dan ook de geschiedenis ingegaan zijn als 
niet meer dan een zeer verdienstelijke docent en 
opstellenschrijver als de Tweede Wereldoorlog 
niet was uitgebroken. Studenten gingen in 
militaire dienst en docenten, voor zover te oud 
voor het leger, werden gerekruteerd voor allerlei 
overheidsklussen. Omdat Hayek pas enkele jaren 
daarvoor tot Brit was genaturaliseerd, werd hij als 
voormalige Oostenrijker onvoldoende vertrouwd 
voor een overheidsfunctie. Het gevolg was dat hij 
als één van de weinige docenten overbleef met een 
kleine groep studenten, waarvan de meerderheid 
overigens vrouw was.

Net als de filosoof Karl Popper – ook een genatura-
liseerde Oostenrijker – wilde hij een bijdrage leve-
ren aan de strijd tegen de dictatuur die de wereld 
in een wurggreep leek te nemen. Popper schreef 
het meesterwerk The Open Society and its Enemies 
(1945) en Hayek publiceerde zijn The Road to 
Serfdom (1944). Aan The Road to Serfdom – later uit-
gewerkt en verbeterd tot The Constitution of Liberty 
(1960) en het driedelige Law, Legislation and Liberty 
(verschenen tussen 1973 en 1979) – dankt Hayek 
niet alleen zijn Nobelprijs, maar ook zijn faam 
als vader van het neoliberalisme. Zijn filosofische 
uitwerking en onderbouwing van het begrip 
‘vrijheid’ zijn van grote waarde. Zou de inmiddels 
overleden vader zichzelf in zijn opgroeiend kind 
herkend hebben? Wat het beantwoorden van deze 
vraag lastig maakt, is het feit dat Hayek in de loop 
van de tijd op een reeks van punten van mening 
is veranderd. Hij heeft zijn koerswijzigingen 
niet expliciet beargumenteerd, en soms heeft hij 
ook tegenstrijdige stellingen geponeerd. In onze 
weergave van enkele van zijn denkbeelden hebben 
wij keuzes moeten maken tussen verschillende 
opvattingen die wij in zijn werk tegenkwamen. 

Hayek schreef The Road to Serfdom in Engeland 
tijdens het dieptepunt van de oorlog. Het land was 
volledig gemilitariseerd, veel was op de bon en 
de economie werd in hoge mate door de overheid 
gestuurd. Vanuit het centrum in Londen werd 
grote invloed uitgeoefend op beslissingen wie, 
wat, waar en wanneer produceerde en tegen welke 
prijs dat vervolgens werd verhandeld. In die tijd 
pleitten vele prominente Engelse economen, 
onder aanvoering van Harold Laski, ervoor deze 
centrale sturing na afloop van de oorlog voort 
te zetten. Hayeks belangrijkste bezwaar tegen 
centrale sturing is dat een dergelijke verantwoor-
delijkheid van de overheid (hoe democratisch ook) 
uiteindelijk leidt tot een rampzalig ‘Big Brother 
is watching you’ van nazistische of stalinistische 
signatuur leidt. Paranoia kan Hayek niet worden 
verweten. In Democracy in Crisis (1933: 87) stelt 
diezelfde Harold Laski, de latere voorzitter van de 
Labour-partij (1945-1946): ‘Continuance of parlia-
mentary government would depend on the Labour 
government’s possession of guarantees from the Con-
servative Party that its work of transformation would 
not be disrupted by repeal in the event of its defeat at 

the polls’. Hayeks angst voor de feitelijke uitscha-
keling van de democratie en de rechtstaat kwam 
dus niet helemaal uit de lucht vallen. Zo bestond 
tot in de zestiger jaren van de vorige eeuw in het 
zeer sociale en democratische Zweden een geheim 
programma van onvrijwillige sterilisatie voor 
gehandicapten, 'asocialen' en zigeuners, mede om 
de druk op de verzorgingsstaat te verlichten.

Naar Hayeks overtuiging is centrale sturing niet 
alleen gevaarlijk, maar daarnaast ook uiterst inef-
fectief. ‘Het liberalisme pleit ervoor de coördinatie 
van menselijke inspanningen zoveel mogelijk te 
baseren op concurrentie’ (1944: 85; vertalingen 
auteurs). En: ‘Het geeft de voorkeur aan concur-
rentie boven sturing, niet alleen omdat het onder 
de meeste omstandigheden de meest effectieve 
methode is, maar ook – en dat weegt nog zwaar-
der – omdat het de enige methode is waarbij onze 
activiteiten aan elkaar kunnen worden aangepast 
zonder dwang of willekeurige ingrepen van het 
gezag’ (1944: 86). Tegenover de roep van Laski om 
centrale sturing stelt Hayek een actief liberalisme, 
waarbij het woord actief niet nadrukkelijk genoeg 
kan worden onderstreept. Het is juist het woord 
‘actief ’ dat vele van zijn volgelingen hebben 
veronachtzaamd. In The Road to Serfdom (1944: 71) 
formuleert Hayek deze visie als volgt: ‘Binnen de 
basisprincipes van het liberalisme zit niets dat het 
tot een statische leer maakt; van wetten van Meden 
en Perzen is geen sprake. Het basisprincipe, dat 
we bij het regelen van onze zaken zo veel mogelijk 
gebruik moeten maken van de spontane krachten 
in de samenleving en zo min mogelijk gebruik 
moeten maken van dwang, kan worden toegepast 
op een oneindig aantal situaties. Benadrukt moet 
worden hoe groot het verschil is tussen het bewust 
scheppen van een systeem waarin concurrentie het 
profijtelijkst kan werken en een passief accepteren 
van regelingen zoals ze zijn. Niets heeft de liberale 
zaak waarschijnlijk ooit zo geschaad als de starre 
nadruk die sommige liberalen leggen op enkele 
vuistregels, in het bijzonder van laissez faire’. 

Het kan niet genoeg worden beklemtoond dat 
Hayek economische vrijheid nooit gelijk heeft 
gesteld met een bescheiden overheid. Ook was hij 
niet ‘tegen de overheid’ en ‘voor de markt’. Integen-
deel, hij was voorstander van een sterke overheid. 

De verweesde vader 
van het neoliberalisme
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50 Tegelijkertijd betoogt Hayek echter dat een liberale 
overheid zich moet beperken tot die (wettelijke) 
taken die tot haar gelimiteerde, in de wet te 
verankeren verantwoordelijkheden behoren: ‘Een 
relatief passieve overheid die zich bezig houdt met 
verkeerde dingen kan de krachten van een markt-
economie veel meer schaden dan een economisch 
actieve overheid, die zich echter beperkt tot maat-
regelen die de spontane krachten in de economie 
ondersteunen’ (1960: 194). Op een aantal terreinen 
moet de overheid juist handelen om de vrije econo-
mie te steunen en te beschermen; een vrije markt 
vraagt een actieve en voorwaardenscheppende over-
heid. Vrije markten zijn geen natuurlijke ordening. 
Eén van de terreinen waarvoor de overheid volgens 
Hayek zelf actief moet waken, is een betrouwbaar 
en efficiënt monetair systeem. Ook het kadaster, het 
register van bedrijven, het ijkwezen en dergelijke 
behoren in zijn ogen tot de kerntaken van de over-
heid. Hij was een voorstander van de leerplicht, 
evenals de financiering en toetsing van het basis- en 
algemeen vormend onderwijs door de overheid. 
Maar de organisatie van het onderwijs wilde hij 
overlaten aan het particuliere initiatief. 
Hayek ontkent dat collectieve verstrekkingen met 
een vrije economie in strijd zouden zijn. Onder 
collectieve verstrekkingen verstaat hij voorzie-
ningen waarvan het moeilijk is om niet-betalende 
burgers van het genot ervan uit te sluiten, zodat 
zij alleen met behulp van belastingheffing be-
kostigd kunnen worden. Hayek zou ongetwijfeld 
de Nederlandse traditie om dijken, politie, leger, 
wegen en riolering uit belastingen en heffingen te 
bekostigen goedkeuren. Ook de zorg voor armen 
en zieken rekende hij tot de taken van de overheid. 
In het algemeen zijn de principes van het Hayeki-
aanse liberalisme dus veel minder radicaal dan die 
van zijn Reaganeske en Thatcheriaanse neoliberale 
nazaten. Wel radicaal – zeker in de Nederlandse 
context – is zijn afwijzing van iedere ingreep van 
de overheid op het gebied van inkomensverdeling, 
afgezien van een sociaal vangnet. Maar de recente 
obsceen hoge ontslagvergoedingen aan president-
directeuren die leiding gaven aan bedrijven in 
moeilijkheden zouden ook zijn verontwaardiging 
hebben kunnen wekken. 

Met andere woorden, deregulering als doel op zich 
komt in het vocabulaire van Hayek niet voor, hij 

verzet zich daar zelfs tegen. ‘Vrijheid van econo-
misch handelen is vrijheid onder de wet, niet het 
ontbreken van iedere ingreep van de overheid’ 
(1960: 193). En: ‘Om het betoog in dit boek te 
begrijpen, moet de lezer zich voortdurend ervan 
bewust zijn dat mijn kritiek op overheidsturing 
zich uitsluitend richt op sturing tegen concurren-
tie – sturing die de plaats inneemt van concur-
rentie’ (1944: 90). Het is de ondernemer die moet 
sturen, niet de overheid. 
Centraal in het Hayekiaans liberalisme is dat 
concurrentie actief moet worden beschermd. Het 
enthousiasme waarmee Eurocommissaris Neelie 
Kroes in haar vorige portefeuille concurrentiever-
valsing bestreed was geheel in de geest van Hayek. 
De weerstand die zij opriep is terug te voeren op de 
argumenten van Hayeks dirigistische tegenstan-
ders, inclusief conservatieve neoliberalen, die ‘het 
bedrijfsleven’ willen spekken. ‘Het liberalisme ont-
kent niet maar benadrukt juist dat wil concurrentie 
zijn heilzame werk doen, een zorgvuldig uitgedacht 
juridisch raamwerk noodzakelijk is en dat juridi-
sche regels uit verleden en heden ernstig tekort-
schieten’ (1944: 86). Overheden moeten uitsluitend 
ingrijpen met behulp van wet- en regelgeving, en 
niet door met ruim bemeten bevoegdheden naar 
eigen inzicht ontwikkelingen te sturen. 

Huigh van der Mandele is een gepensioneerd raad-

gevend econoom. 

Arjen van Witteloostuijn is hoogleraar economie aan 

de universiteiten van Antwerpen, Tilburg en Utrecht. 

Deze bijdrage is een ingekorte versie van een hoofdstuk 

uit hun boek Economen uit het verleden over de kre-

dietcrisis van het heden (2010 dat verschijnt bij Aspekt).
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