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samenvatting

Overheidsbeleid gericht op het bevorderen van marktwerking kon lange tijd op
brede maatschappelijke en politieke steun rekenen. In het afgelopen decennium
is het marktwerkingsbeleid echter in toenemende mate onderwerp van debat
geworden. Daarbij heeft de discussie gaandeweg een ruimer karakter gekregen. 
Nu staan vragen over maatschappelijke ordening gericht op de behartiging van
zaken van publiek belang voorop. In dit advies aan de regering betoogt de wrr dat 
zulke vragen om een bredere leest vragen dan waarop het marktwerkingsbeleid is
geschoeid. Die verbreding raakt zowel de verantwoordelijkheden van de overheid,
als van marktpartijen en de samenleving. 

Aan het beleid dat vanaf de jaren tachtig inzette op ‘meer markt, minder overheid’
lagen uiteenlopende overwegingen ten grondslag. Nieuwe economische inzich-
ten hadden het perspectief op en de waardering voor de markt veranderd en 
tot nieuwe ideeën over de rol van de overheid in de economie geleid. Daarnaast
dwongen diverse factoren de overheid tot heroverweging van haar taken, zoals
begrotingstekorten en reguleringsproblemen die veroorzaakt werden door de
economische globalisering en de toegenomen differentiatie van de samenleving.
Overheden hebben zich in reactie daarop teruggetrokken op tal van terreinen 
waar zij voorheen actief waren, om zich er vervolgens in een andere rol toe te gaan
verhouden. In enkele decennia heeft zich daardoor een ingrijpende transformatie
van maatschappelijke verhoudingen voltrokken. Hoewel markten van alle tijden
zijn, kan vanwege de toegenomen rol van marktwerking en de repercussies die 
dit op allerlei maatschappelijke gebieden heeft gehad, de huidige maatschappij als
een ‘marktsamenleving’ worden getypeerd.

De omstandigheden die mede de aanzet vormden voor het marktwerkingsbeleid
zijn niet verdwenen. Vragen over de verhoudingen tussen markten, overheid en
samenleving zullen dan ook politieke aandacht blijven eisen. In de tussentijd is
er echter de nodige ervaring opgedaan met het marktwerkingsbeleid en is er veel
discussie over gevoerd. Dit rapport analyseert die ontwikkelingen en geeft advies
over de politieke vragen die bij maatschappelijke ordening rijzen. Langs welke
weg ontstaat helderheid over wat als zaak van publiek belang moet worden aange-
merkt en als zodanig moet worden behartigd? Wie moeten hoe en wanneer bij dit
alles institutioneel betrokken worden? En meer specifiek: welke rollen komen 
de overheid toe? Welke rollen zijn weggelegd voor marktpartijen? En welke voor
de samenleving?

Veranderde omstandigheden
In de afgelopen decennia zijn de onderlinge verhoudingen tussen markt, over-
heid en samenleving verschoven en hebben zich ook binnen elk van de genoem-



de domeinen tal van ontwikkelingen voorgedaan. Bedrijvigheid is meer en meer
in netwerkstructuren over diverse organisaties en landen verspreid geraakt.
Burgers hebben meer eigen verantwoordelijkheid gekregen en zijn zich meer
gaan gedragen als consumenten. De overheid heeft een deel van haar voormalige
bestuurstaken aan andere organen overgedragen. Toekomstig beleid zal tegen die
achtergrond moeten worden geformuleerd.

Het marktwerkingsbeleid heeft bij deze ontwikkelingen een belangrijke onder-
steunende rol gespeeld. Om inzicht te krijgen in de specifieke problemen 
waarvoor de overheid zich bij de implementatie van dit beleid zag gesteld, zijn
analyses gemaakt van een aantal beleidsterreinen. Zij richten zich op de totstand-
koming van markten in de zieken- en verpleegzorg; van diensten ter bevordering
van de gezondheid van werknemers; de markt voor re-integratiediensten; de
securitisatie van hypotheken; de markt voor certificering van halal-producten;
de Europese markt voor co2-emissierechten en de marktwerking in de telecom-
municatie. De analyses tonen dat de overheid moest ontdekken dat het vorm-
geven van markten en het onder de nieuwe omstandigheden doen behartigen
van publieke belangen, aanzienlijk moeilijker is dan aanvankelijk werd veronder-
steld. Beleidsmakers zagen zich geconfronteerd met (1) de onoverzichtelijkheid
van beleidsvelden door het grote aantal actoren dat bij de uitvoering betrokken
is; (2) schaalproblemen die de vraag oproepen of daadwerkelijke behartiging van
publieke belangen nog wel plaats kan vinden op geleide van de wetgever; en
(3) de dynamiek van markten en de inherente onzekerheid waarmee marktwer-
king gepaard gaat. De traditionele regierol van de overheid stuitte daarmee op
structurele beperkingen. Waar de overheid zich bewust heeft teruggetrokken of
vanwege de genoemde beperkingen haar verantwoordelijkheden onvoldoende
kon nemen, is de ruimte bovendien vaak gevuld door private en publiek-private
bestuurlijke arrangementen met – wat hun legitimiteit betreft – een soms ondui-
delijke statuur. 

Het marktwerkingsbeleid en de maatschappelijke transformatie die ermee ge-
paard ging, heeft dan ook de nodige discussie opgeroepen. Dat de marktsamen-
leving een complex systeem is, is in veel debatten onvoldoende verdisconteerd.
Waar discussies gevoerd werden op basis van (door economische of politieke
theorieën geleide) normatieve ideaalbeelden van de verhoudingen tussen mark-
ten, overheid en samenleving, leidden zij al snel tot herhalingen van zetten.
Bovendien zijn de mogelijkheden om ex ante de voorwaarden te bepalen waar-
onder markten adequaat functioneren en publieke belangen behartigd worden,
veelal te optimistisch ingeschat. Het gevolg is dat waar zich fricties aandienden,
deze vaak eenzijdig aan het falen van politiek en overheid zijn toegeschreven,
in plaats van de vraag te stellen of zij wellicht niet eerder aan een gebrek aan
betrokkenheid – of gebrekkige betrokkenheid – van marktpartijen en samen-
leving te wijten zijn.
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Een bredere visie op maatschappelijke ordening
In dit advies presenteert de wrr een bredere visie op maatschappelijke orde-
ningsvraagstukken. 

Het vertrekpunt daarvan is dat ‘ordenen’ een werkwoord is. Naar het oordeel van
de raad dient de aandacht dan ook gericht te worden op het proces waarin mark-
ten vorm krijgen en publieke belangen gesignaleerd, gearticuleerd, afgewogen en
uiteindelijk daadwerkelijk behartigd (dan wel afgewezen) worden. Normatieve
vragen dienen zich daarbij op tal van plaatsen aan, en zeker niet alleen aan het
begin van beleidsprocessen. Daarbij kan door uiteenlopende actoren een grote
verscheidenheid van argumenten in het geding worden gebracht die in de loop
van de tijd ook kunnen verschuiven. ‘Publiek belang’ is een begrip dat geen vaste
betekenis heeft, maar dat inherent verbonden is met discussie. Daarnaast bena-
drukt de raad dat realisme vereist is, niet alleen met betrekking tot de omstandig-
heden die zich aandienen, maar ook over de mogelijkheden van de overheid en
andere maatschappelijke betrokkenen om zaken van publiek belang te signaleren,
te articuleren, af te wegen en te behartigen. 

Maatschappelijke ordening is in de visie van de raad een opdracht waar de maat-
schappij als geheel en niet alleen de overheid voor staat. Zij vereist eerst en
vooral aandacht voor wat de overheid, marktpartijen en de samenleving (in de
betekenis van het georganiseerde particuliere initiatief) kunnen doen, en niet
alleen voor wat zij moeten doen. 

Deze visie impliceert een andere dan de gebruikelijke houding tegenover de
overheid en leidt tot andere rollen voor de overheid. Onmiskenbaar heeft de
overheid een verantwoordelijkheid die geen van de andere maatschappelijke
partijen toekomt. Zij is in deze visie echter niet meer primair de ‘regisseur’ van
het maatschappelijk ordeningsproces. In toneeltermen uitgedrukt, is haar rol 
in de eerste plaats die van producent. De overkoepelende verantwoordelijkheid
van de overheid richt zich op het scheppen van voorwaarden voor het goed
verloop van het proces, dat wil zeggen het bevorderen en zo nodig afdwingen dat
de daarvoor benodigde competenties en legitimiteit aanwezig zijn. Daarnaast
kan zij ook tal van andere rollen vervullen. Soms zal zij de regie voeren, in andere
gevallen zal zij ook een van de spelers zijn. Ook kan haar rol zich beperken tot 
het leveren van kleine maar belangrijke bijdragen waar op de juiste momenten
een beslissende invloed van uit kan gaan – zoals die van souffleur. 

Het beginsel waarop de rol van de overheid berust, kan worden opgevat als een
generalisatie van het in de Europese traditie breed geaccepteerde subsidiariteits-
beginsel. Dit gegeneraliseerde subsidiariteitsbeginsel richt zich echter niet op de
geëigende jurisdictie van politieke organen in termen van territoriale niveaus,
maar op de vraag door welke actoren publieke belangen het beste kunnen worden



gesignaleerd, gearticuleerd, afgewogen en behartigd. Naast de overheid komen 
dan ook diverse niet-overheidspartijen in beeld.

Rollen en verantwoordelijkheden van andere maatschappelijke partijen
dan de overheid
In een complexe, geglobaliseerde marktsamenleving zal het behartigen van diverse
publieke belangen in diverse gevallen ook de collectieve inzet van andere partijen
dan de overheid vereisen. Uit onderzoek van (Nobelprijswinnaar Economie 2009)
Elinor Ostrom kunnen de voorwaarden worden afgeleid waaronder zulke partijen
gaandeweg leren om de collectieveactieproblemen die optreden institutioneel 
het hoofd te bieden. Als de bestuurlijke arrangementen die dan ontstaan, beogen
gericht te zijn op het behartigen van zaken van publiek belang (en dus niet louter
beogen gemeenschappelijke private belangen te dienen), moeten aanvullende
voorwaarden worden gesteld die betrekking hebben op openbaarheid en openheid
voor kritiek. Zij moeten tot uitdrukking komen in de wijze waarop in zelfbestuur
en zelfregulering checks and balances gestalte krijgen. 

Bij het zoeken van antwoorden op de uitdaging die de regulering van zelfregule-
ring vormt, kunnen de ontwerpprincipes voor institutionele arrangementen
gericht op het langdurig beheer van gemeenschapsgoederen die Ostrom heeft
geformuleerd, alsmede de nadere eisen die daaraan vanuit het oogpunt van 
legitimiteit gesteld mogen worden, richtinggevend zijn, aldus de raad. Daarmee
wordt een fundamentele koerswijziging ingezet ten opzichte van het debat over
maatschappelijke ordening dat in de afgelopen decennia is gevoerd.

De opdracht voor de overheid
De overheid komt de eerdergenoemde ‘overkoepelende verantwoordelijkheid’
toe voor het maatschappelijke ordeningsproces. Vanuit die verantwoordelijkheid
dient zij te bevorderen dat de benodigde competenties aanwezig zijn. Indien door
de betrokkenen reeds voldoende initiatieven worden genomen, doet de overheid
er verstandig aan daarvoor ruimte te scheppen. Soms zal zij echter zelf in de 
benodigde competenties moeten voorzien, of via wet- en regelgeving moeten
afdwingen dat ze worden ontwikkeld. Bij de vraag of de overheid daartoe moet
overgaan en hoe dit dan gestalte moet krijgen, moeten echter de beperkingen
waarmee de overheid te kampen heeft onder ogen worden gezien. 

De zo geformuleerde opdracht voor de overheid impliceert dat zij in de eerste
plaats het gegeneraliseerde subsidiariteitsbeginsel respecteert en initiatieven
ruimte geeft. Zij houdt daarnaast in dat in geval van private of publiek-private
regelingen gericht op het behartigen van publieke belangen, een aantal punten
expliciete aandacht behoeft. Onderkend moet worden dat:
− het signaleren van zaken van publiek belang publiek beschikbare objectieve

informatie en ruimte voor kritiek vereist en dat het articuleren ervan vraagt 
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om respect voor pluralisme, onafhankelijkheid in de oordeelsvorming en 
zorgvuldigheid;

− het afwegen van belangen transparantie, proportionele conflictbeslechting en
verantwoording afleggen vereist;

− het daadwerkelijk behartigen van publieke belangen discipline, publieke verant-
woording en controle vereist; 

− legitimiteit eisen met zich meebrengt met betrekking tot de openheid voor
nieuwe toetreders, aandacht voor ‘externe effecten’ en het publiek beschikbaar
maken van relevante informatie en dat legitimiteit vraagt om het organiseren
van checks and balances. 

Deze eisen met betrekking tot competenties en bestuurlijke arrangementen
dienen uiteraard sectorspecifiek nader te worden ingevuld. Het rapport verschaft
daarvan voorbeelden.

De overkoepelende verantwoordelijkheid impliceert dat de overheid stappen
moet nemen om te bevorderen dat (1) marktpartijen en het georganiseerde parti-
culiere initiatief hun verantwoordelijkheden nemen; (2) dat de competenties die
daarvoor benodigd zijn worden ontwikkeld; en (3) dat de bestuurlijke arrange-
menten waarin deze verantwoordelijkheden tot uitdrukking komen aan eisen 
van legitimiteit voldoen. De overheid kan daarvoor gebruikmaken van een breed
repertoire aan maatregelen. Zij kan stimuleren, faciliteren en optreden als wet- en
regelgever.

De overheid zal maatschappelijke ordening echter moeten benaderen vanuit het
besef dat haar eigen vermogens beperkt zijn. Waar de overheid niet zelf de beharti-
ging van publieke belangen ter hand kan nemen, dient zij door stelling te nemen
het belang ervan expliciet uit te dragen. Zij zal bovendien ruimte moeten bieden
voor collectieve arrangementen die als gedelegeerden van publieke belangen
optreden. Zij zal daarvoor faciliteiten moeten scheppen, maar ook de nodige eisen
moeten stellen. 

In een afzonderlijk te verschijnen advies zal de wrr nader ingaan op de rol van
burgers en de repercussies die het onderkennen van die rol heeft voor het over-
heidsbestuur. In Bewijzen van goede dienstverlening (2004) heeft de raad boven-
dien reeds gewezen op de rol en verantwoordelijkheden van professionals en 
van burgers als afnemers van uiteenlopende diensten in onder meer de zorg, het
welzijn en het onderwijs. In het onderhavige advies wordt de aandacht daarom
gericht op de consequenties van zijn visie op het vlak van de maatschappelijke
verantwoordelijkheid van het bedrijfsleven. De raad stelt dat ondernemerschap
met zowel rechten als plichten komt. Wie onderneemt doet dit op basis van een
license to operate. 
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Het advies richt zich in het bijzonder op de rol die brancheorganisaties en publiek-
rechtelijke bedrijfsorganisaties in dit verband kunnen spelen, en op de rol van
sectorstandaarden en keurmerken, het reputatiemechanisme en mvo, het ‘maat-
schappelijk verantwoord ondernemen’. De raad wijst erop dat de huidige eisen 
die in de Nederlandse Corporate governance code geformuleerd zijn onvoldoende
ruim zijn bemeten. Hij wijst er verder op dat coregulatie, een combinatie van
publiek- en privaatrechtelijke middelen, het instrumentarium kan bieden om ook
in die gevallen waar bedrijvigheid en markten zich afspelen buiten de jurisdictie
van de overheid, zaken van publiek belang adequaat te doen behartigen. 

Slot
Dit advies verschijnt in een turbulente tijd. Vragen over de marktwerking in 
specifieke sectoren zijn van de voorpagina’s verdrongen door de schuldencrisis 
en discussies over de houdbaarheid van de eurozone. Dat wil echter niet zeggen 
dat de problemen rond marktwerking die in het verleden meer aandacht kregen,
verdwenen zijn. Zoals de bankencrisis van 2007/2008 liet zien, zijn vragen over
de eigen verantwoordelijkheid van bedrijven en de mogelijkheden van de over-
heid om toezicht te houden en zo nodig bij te sturen nog steeds uiterst relevant.
Dat geldt onverminderd ook voor andere sectoren. En niet alleen internationaal,
maar ook binnen de nationale staat doen zich voortdurend vragen voor over de 
rol die markten kunnen spelen, en over hun verhouding tot de samenleving en de
overheid. 

Deze vragen overstijgen de kaders waarin het marktwerkingsbeleid is geformu-
leerd. Het zijn kwesties van maatschappelijke ordening, die betrekking hebben 
op de vraag hoe vanwege de publieke belangen die in het geding zijn bedrijvigheid
maatschappelijk kan en moet worden ingebed. Dat daarbij ook over de rol van de
overheid evenzeer gesproken moet worden in termen van wat zij nog kan doen als
wat zij moet doen, betekent niet dat haar positie gemarginaliseerd is. De uitdaging
van het maatschappelijke ordeningsbeleid in de marktsamenleving bestaat eruit 
de verantwoordelijkheden voor de publieke zaak opnieuw in te vullen. Dat kan
door de rol van de overheid te herijken, door de betrokkenheid van de samenle-
ving te vergroten, maar vooral ook door de maatschappelijke verantwoordelijk-
heid van bedrijven te versterken.
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1 van marktwerking naar maatschappelijke

ordening

1.1 inleiding

Overheidsbeleid gericht op het bevorderen van marktwerking kon lange tijd op
brede maatschappelijke en politieke steun rekenen. In het afgelopen decennium is
het marktwerkingsbeleid echter in toenemende mate onderwerp van debat gewor-
den. Daarbij heeft de discussie gaandeweg een ruimer karakter gekregen. Nu staan
vragen over maatschappelijke ordening gericht op de behartiging van zaken van
publiek belang voorop. Dit rapport betoogt dat zulke vragen om een bredere leest
vragen dan waarop het marktwerkingsbeleid werd geschoeid. Die verbreding raakt
zowel de verantwoordelijkheden van de overheid als van marktpartijen en de
samenleving. 

Marktwerkingsbeleid is de verzamelnaam voor (weliswaar samenhangende maar
desalniettemin te onderscheiden en soms zeer verschillende) beleidsvormen, zoals
verzelfstandiging, privatisering, liberalisering en deregulering. Concurrentie op of
om de markt, het versterken van vraagsturing, of het introduceren van beprijzing,
zijn de afgelopen decennia belangrijke beleidsinstrumenten geworden. Voor veel
instellingen en bedrijven is het speelveld veranderd. Er zijn nieuwe vormen van
dienstverlening ontstaan. Sectoren zoals de telecommunicatie en de energievoor-
ziening, maar ook het welzijnswerk en de gezondheidszorg, hebben ingrijpende
gedaanteveranderingen ondergaan. Burgers hebben, individueel en groepsgewijs,
in reactie op de door de overheid aangemoedigde of gefaciliteerde marktvorming,
nieuwe houdingen (bijv. als klant of ondernemer) aangenomen, of aan moeten
nemen. Overheden hebben zich vanaf de jaren tachtig teruggetrokken op tal van
terreinen waar zij voorheen actief waren, om zich er vervolgens in een andere rol
tot te gaan verhouden (bijv. als marktmeester of toezichthouder). Al deze ontwik-
kelingen hebben in een relatief korte tijd − enkele decennia − tot een ingrijpende
transformatie van maatschappelijke verhoudingen geleid. Markten zijn uiteraard
van alle tijden, maar vanwege de toegenomen rol van marktwerking en de reper-
cussies die dit op tal van gebieden heeft gehad, is de typering ‘marktsamenleving’
voor de huidige maatschappij op zijn plaats.

Uiteraard heeft deze transformatie allerlei discussies uitgelokt. Zij richtten zich in
eerste instantie overwegend op specifieke problemen en sectoren waar marktwer-
king werd geïntroduceerd of gestimuleerd en op de vraag of de overheid zich daar
niet te weinig, of juist te veel, mee bemoeide. Slagen marktpartijen in geprivati-
seerde en geliberaliseerde sectoren er voldoende in om publieke belangen als
kwaliteit, duurzaamheid, betaalbaarheid en toegankelijkheid adequaat te beharti-
gen? Maken zij daarbij de juiste afwegingen? Investeren zij voldoende in het
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onderhoud van infrastructuren? En kunnen de problemen die zich aandienen als
onvermijdelijke bijverschijnselen van de beoogde transities worden gezien, of
hebben zij een structureel karakter? Is het nodig dat de overheid intervenieert, of
moet dat juist niet gebeuren, omdat het middel dan erger is dan de kwaal?

Gaandeweg, vanaf de jaren 2000, veranderden de discussies van karakter en
werden er meer algemene vragen gesteld – in de Kamer, door gezaghebbende 
organisaties en instituten, in kranten en tijdschriften en in de wetenschappelijke
literatuur. Zowel in Nederland als in andere lidstaten van Europese Unie (eu)
werd zorg geuit over de repercussies van marktwerkingsoperaties voor de arbeids-
voorwaarden en -omstandigheden van werknemers. In Nederland pleitte de 
Federatie Nederlandse Vakbeweging (fnv) in 2007 zelfs voor een moratorium op
marktwerkingsoperaties (fnv 2007). Ook rees de vraag of het ‘vermarkten’ van
(voormalig) onderling dienstbetoon en de markthervormingen met name in de
zorg niet tot verschraling van solidariteit, professionele standaarden en van de
relatie tussen dienstverlener en cliënt zou leiden. Bovendien deden zich tal van
incidenten voor, zoals fraude en faillissementen in onder andere de thuiszorg en
de kinderopvang, die het aanzien van marktwerking in algemene zin geen goed
deden. De taximarkt liet in de ogen van vrijwel iedereen zien dat marktwerkings-
beleid ook radicaal kan falen. En zaten burgers eigenlijk wel te wachten op de
nieuwe keuzevrijheid die hen als consument op de markt werd geboden? 

Zeker na de financiële crisis van 2008 is de aard van de discussie over de relatie van
markten tot overheden en samenleving veranderd. Het debat is niet alleen breder
geworden, maar ook anders van aard. De crisis heeft de gevaren getoond van te
lichtvaardig vertrouwen in het zelfsturend vermogen van markten en het ontbre-
ken van voldoende overheidstoezicht (zie onder (veel) meer Boot 2009; Cassidy
2009; Van Ewijk en Teulings 2009; Krugman 2009; Bos 2010; Tweede Kamer (tk)
2009-2010b; Kaletsky 2010; Stiglitz 2010). Risico nemen was in de financiële
sector aangemoedigd en hoog beloond, maar terwijl de winsten ten goede waren
gekomen aan private partijen, moesten de verliezen nu door overheden en dus
door de belastingbetalers worden opgevangen. Om markten op een meer verant-
woorde manier sociaal in te bedden zou dan ook naar nieuwe verhoudingen 
van overheid en markt moeten worden gezocht (Hemerijck et al. 2009). Volgens
sommige auteurs staan we zelfs aan de vooravond van een nieuwe fase in de
ontwikkeling van het kapitalisme (bijv. Kaletsky 2010; Rodrik 2011). Anderen
wijzen de problemen die zijn ontstaan toe aan falen van de politiek. 

In het licht van de problemen in de nasleep van de financiële crisis en de uitdagin-
gen waar de eurozone voor staat, doen fricties in de thuiszorg en vragen over de
verantwoordelijkheden voor het openbaar vervoer al snel futiel aan. Het zou
echter van onderschatting van de achterliggende vraagstukken getuigen om derge-
lijke problemen nu minder serieus te nemen. Zij zijn evenzeer aspecten van de
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transformatie van de onderlinge verhoudingen van markt, overheid en samenle-
ving als de problemen die zich in de financiële crisis manifesteren. Aan het begin
van de eenentwintigste eeuw moeten overheden hun plaats vinden in een wereld
die ten opzichte van een halve eeuw eerder ingrijpend veranderd is. De vraag hoe
publieke belangen onder de nieuwe omstandigheden kunnen worden behartigd
spreekt allesbehalve vanzelf. 

Tot ongeveer 1980 werd de dominante interpretatie van de naoorlogse economie
gekarakteriseerd door wat Ruggie (1982) in een klassiek artikel aanduidde als the
compromise of embedded liberalism. Hoewel over de precieze maatvoering uiter-
aard de nodige discussies zijn gevoerd, werd in deze periode – zeker in Europa –
algemeen onderkend dat markten ruimte moeten krijgen, maar ook door tal van
instituties dienen te worden beteugeld en dat overheden daarbij een voorname rol
toekwamen. Vanaf ongeveer 1980 kregen echter andere denkbeelden de overhand
en werd nieuw beleid geformuleerd, gericht op het realiseren van een veel meer
eigenstandige rol van markten. 

In de discussies die in de afgelopen jaren zijn gevoerd en zeker na de financiële
crisis is de vraag opgeworpen of die ontwikkeling niet te ver is doorgeschoten
(Abdelal en Ruggie 2009; Hemerijck et al. 2009). Moeten markten niet opnieuw
door overheid en samenleving worden ingebed om te verzekeren dat naast private
belangen ook publieke belangen adequaat behartigd worden? Zoals in dit rapport
nog uitvoerig ter sprake zal komen dekt de vraag of dit moet echter maar een deel
van het probleem. Een zeker zo belangrijke vraag luidt: kan het ook, gezien de
ontwikkelingen die zich in de afgelopen decennia hebben voltrokken? En zo ja:
hoe dan? Welke rol komt de overheid bij het behartigen van publieke belangen toe,
welke rol de samenleving, welke rol marktpartijen?

Het belang van zulke vragen is groot. Waar zaken van publiek belang onvoldoende
behartigd worden, worden groepen burgers of de samenleving als geheel geschaad
en komt ook de legitimiteit van de overheid als traditionele hoeder van het
publieke belang in gevaar. Daarbij hebben zich naast alom aanvaarde publieke
belangen op dit vlak ook tal van nieuwe thema’s aangediend en hebben andere een
nieuwe urgentie gekregen – zaken als de klimaatproblematiek, privacyproblemen
rond ict en de financiële stabiliteit in geglobaliseerde kapitaalmarkten. 

De vraag of publieke belangen wel voldoende worden behartigd, raakt niet alleen
de positie van de overheid. Ook het vertrouwen in de markt is in het geding. In 
een in 2010 op verzoek van de voorzitter van de Europese Commissie José Manuel
Barosso geschreven rapport constateert voormalig eurocommissaris Mario Monti
dat dit vertrouwen afneemt en dat “de Europese geïntegreerde markt door veel
Europeanen – burgers zowel als politieke leiders – met achterdocht, vrees en soms
openlijke vijandigheid bekeken [wordt]” (Monti 2010: 15). Veel burgers zijn
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‘marktmoe’, schrijft hij. Omdat de integratie van de Europese markt vanaf 1980
een van de belangrijkste ontwikkelingen binnen de eu was, raakt de marktmoe-
heid ook aan het voortbestaan van de Unie, aldus Monti. Tegen die achtergrond
zou een strategie ontwikkeld moeten worden die initiatieven omvat om te
bouwen aan een sterkere geïntegreerde markt, om rond die geïntegreerde markt
een consensus op te bouwen en om die sterkere geïntegreerde markt ook daad-
werkelijk tot stand te brengen. Het rapport wijst daarbij echter meteen op het
knellende punt: “indien geen consensus kan worden bereikt, is het onwaarschijn-
lijk dat de andere initiatieven ooit worden goedgekeurd en uitgevoerd” (Monti
2010: 38). 

Dit rapport biedt een perspectief om de maatschappelijke positie van markten en
hun relatie tot overheden en de samenleving, vanuit vragen over de behartiging
van publieke belangen, opnieuw te overdenken. Het embedded liberalism waar
Ruggie over sprak was de resultante van een unieke situatie waarin na de crisis 
van de jaren dertig en de Tweede Wereldoorlog internationaal afspraken konden
worden gemaakt over de verhouding van markten en overheden. Daaraan kwam
rond 1980 een einde. Verschuivingen (soms langzaam en gestaag, andere keren
snel en krachtig) in de afgelopen decennia op economisch, politiek en technolo-
gisch gebied hebben op nationaal, Europees en mondiaal niveau de aard, de schaal
en de impact van markten een ander karakter gegeven. Negatieve effecten van
marktwerking (zo toonde de financiële crisis aan) kunnen tot ver over landsgren-
zen heen reiken. Overheden zijn slechts tot op beperkte hoogte in staat toezicht
zelf uit te voeren of adequate controles af te dwingen. Hoe, waar en door wie
publieke belangen behartigd worden, is daardoor lang niet altijd evident. 

In dit rapport onderzoekt de wrr de veranderende verhoudingen tussen over-
heid, markt en samenleving om te bezien welke transformaties er zijn opgetreden,
welke nieuwe manieren van ‘inbedding’ vereist zijn om publieke belangen te
signaleren en te behartigen en welke rollen de overheid en andere partijen (bedrij-
ven, burgers, maatschappelijke organisaties) daarbij toekomen. Als introductie 
op deze analyse schetst dit eerste hoofdstuk in vogelvlucht de opkomst van het
marktwerkingsbeleid (paragraaf 1.2). Vervolgens laat het kort zien welke verande-
ringen voor overheden, markten en samenleving zijn opgetreden (paragraaf 1.3).
Daarna gaat het in op de problemen die zijn ontstaan en op de noodzaak om een
breder perspectief op de ontwikkelingen in te nemen, namelijk vanuit het
gezichtspunt van vragen over maatschappelijke ordening (paragraaf 1.4). Het
hoofdstuk eindigt met de bepaling van de vraagstelling, de opzet en de afbakening
van het rapport (paragraaf 1.5). 
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1.2 opkomst van het marktwerkingsbeleid

Wat bekendstaat als marktwerkingsbeleid kon lange tijd rekenen op maatschap-
pelijk en politiek breed gedragen steun. Daaraan lagen verschillende redenen ten
grondslag. 

Het beleid dat vanaf ongeveer 1980 zijn beslag kreeg, vormde in de eerste plaats
een reactie op de budgettaire problemen waarmee nationale overheden eind jaren
zeventig werden geconfronteerd. Het was daarnaast een antwoord op de voort-
schrijdende sociale differentiatie die tot gevolg had dat uniforme producten en
diensten steeds minder aansloten bij de behoeften van burgers en consumenten.
De introductie ervan hing bovendien nauw samen met de versnelde mondialise-
ring van de economische bedrijvigheid in tal van sectoren, onder meer door de
komst van nieuwe technologieën, zoals containervervoer en ict. Die leidden tot
een aanzienlijke reductie van transactiekosten en maakten het mogelijk de produc-
tie over meerdere landen te verdelen (zie Levinson 2006; Dicken 2007; Thun
2008). Zo ontstonden nieuwe concurrentieverhoudingen tussen bedrijven, waar-
bij zich spanningen vormden tussen de mondialisering van economische bedrij-
vigheid en het veelal nationale karakter van regelgeving. 

Al met al zagen vanaf ongeveer 1980 tal van overheden redenen om hun beleid ten
opzichte van markten aan te passen (Blyth 2002). Dat gold voor de Verenigde
Staten en het Verenigd Koninkrijk – algemeen beschouwd als de initiators van 
het nieuwe beleid – maar ook voor de continentaal Europese landen, waaronder
Nederland. Het beleid kreeg bovendien gestalte in besluiten van de eu. De Euro-
pese Akte (1986/1987) gaf invulling aan het besluit tot ‘voltooiing’ van de Euro-
pese interne markt. Het beleid werd bovendien ‘geëxporteerd’ naar landen in
Zuid-Amerika, Afrika, Azië en Oost-Europa, vaak in de vorm van voorwaarden
voor leningen van het Internationaal Monetair Fonds (imf). Onder de noemer 
van de ‘Washington Consensus’ werd ook daar beleid aangemoedigd – zo niet
afgedwongen – dat zou leiden tot ‘meer markt en minder overheid’.

Beleid gericht op het introduceren of versterken van marktmechanismen had dus
niet uitsluitend met ‘geloof in de markt’ te maken. Er speelden uiteenlopende
overwegingen een rol die bovendien ook nog eens van sector tot sector verschil-
den (zie bijv. Vogel 1996). Zo speelden bij de privatisering en liberalisering van
de telecommunicatiesector technologische ontwikkelingen een grote rol, vond
op het terrein van de financiële dienstverlening een sterke lobby plaats om de
sector te dereguleren en stootten overheden op eigen initiatief hun energie- en
vervoersbedrijven af. In andere sectoren, zoals de zorg, de advocatuur en het nota-
riaat, werden marktmechanismen ingezet om de macht van professionele organi-
saties te breken. Ook aan de totstandkoming van de Europese interne markt lagen
zeer uiteenlopende motieven ten grondslag. Marktwerking was, zoals Jabko
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(2006) laat zien, een vlag die vele ladingen dekte, waarbij landen als het Verenigd
Koninkrijk, Duitsland en Frankrijk om uiteenlopende redenen een sterkere markt-
integratie wilden (Eichengreen 2008: 339 e.v.). Er was dus, zoals de Sociaal-Econo-
mische Raad (ser) (2010a: 131) terecht stelt, sprake van “een complex van externe
factoren, ideeën, instituties, belangen en padafhankelijkheden die de keuzes van
beleidsmakers en politici mede hebben bepaald”. 

Maar onmiskenbaar veranderde ook het perspectief op de markt en de waardering
er voor. In de decennia voor 1980 werden markten veelal nog met argwaan bezien.
Zonder intensieve overheidsbemoeienis zouden markteconomieën instabiel zijn,
grootschalige werkloosheid kunnen veroorzaken en maatschappelijke ongelijk-
heid in stand houden, zo niet bevorderen, zo was een breed gedragen gedachte. 
De crisis van de jaren dertig lag nog vers in de herinnering. Vanaf de jaren zeventig
werden markten echter steeds vaker gepresenteerd als middel bij uitstek om
welvaart voor velen te creëren. De val van de Berlijnse Muur in 1989 en het
‘formele failliet’ van socialistische planeconomieën begin jaren negentig droegen
verder bij aan een breed gedragen acceptatie van de voordelen van marktmechanis-
men (Fukuyama 1992). 

De intellectuele rechtvaardiging voor dit andere perspectief op markten bood de
metafoor van de ‘onzichtbare hand’. Adam Smith introduceerde deze metafoor in
1776 om aan te duiden dat (door ‘de wet van vraag en aanbod’) concurrentie tussen
naar winst strevende producenten onderling en de druk van naar nutsmaximalisa-
tie strevende consumenten in combinatie met het prijsmechanisme voor een zo
efficiënt mogelijke inzet van middelen zorgt, waardoor maximale welvaart voor
allen wordt gegenereerd. In 1954 kreeg Smith’s metafoor een precieze mathemati-
sche uitwerking en bleek zij (onder bepaalde voorwaarden) formeel bewijsbaar
(Arrow en Debreu 1954). 

Het nieuwe perspectief had dan ook directe consequenties voor de verhouding
tussen overheid en markt. Omdat de economische theorie ervan uitgaat dat mark-
ten naar perfectie neigen (Arrow en Hahn 1971), zouden overheden in beginsel
slechts een marginale rol moeten spelen. Zij zouden zich moeten richten op hun
kerntaken: het garanderen van eigendomsrechten, het handhaven van orde en
veiligheid en het zorgen voor monetaire en financiële stabiliteit. Verder zou de
overheid slechts in actie moeten komen in die gevallen waarin de markt niet
perfect werkte – als er sprake was van zogeheten marktfalen. Daarbij zou uiteraard
wel eerst moeten worden bezien of het medicijn niet erger was dan de kwaal.

Echter, niet alleen deze aan de economische wetenschap ontleende ideeën leverden 
de grondslag voor de nieuwe visie op de rol van de overheid die vanaf ongeveer
1980 in brede kring aanvaard werd. Vanuit juridische en bestuurskundige hoek
werden vanaf de jaren tachtig denkbeelden naar voren gebracht die tot een verge-
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lijkbare conclusie leidden. Ook in die kringen ontstond het inzicht dat wetgeving
voor het reguleren van een dynamische samenleving niet altijd meer een adequaat
middel was. Door toegenomen differentiatie bleek de samenleving steeds lastiger
via algemeen geldende wetten van bovenaf te besturen: in steeds meer wetgeving
moesten subtiele onderscheiden worden geïntroduceerd en uitzonderingssituaties
worden beschreven, waardoor de regelgeving al maar complexer werd. Centrale
sturing door regels stuitte in een zich snel ontwikkelende samenleving bovendien
op het bezwaar dat de maatschappelijke verhoudingen te zeer werden vastgelegd.
In plaats daarvan zou beter op het zelfregulerend vermogen van de samenleving
geanticipeerd kunnen worden, door gebruik te maken van een combinatie met
vormen van zelfregulering en zelfhandhaving, gecomplementeerd met overheids-
toezicht en rechterlijke toetsing (wrr 2002). Een dergelijk systeem zou een
grotere flexibiliteit en slagvaardigheid met zich meebrengen, en sneller in staat
zijn om op nieuwe en wisselende omstandigheden in te spelen. 

In bestuurlijk opzicht impliceerde de nieuwe beleidstheorie een duidelijke schei-
ding tussen beleidsvorming en -uitvoering. Een belangrijk uitgangspunt werd het
scheiden van aan de ene kant de eindverantwoordelijkheid van de overheid voor
het behartigen van zaken van publiek belang en aan de andere kant de operationele
verantwoordelijkheid daarvoor, die zowel aan publieke als private partijen kon
worden toegekend. Het resultaat was een lange reeks van operaties, institutionele
hervormingen en reorganisaties (Bouckaert et al. 2010). Deze hadden tot doel een
effectiever overheidsapparaat te ontwikkelen, waarin meer op hoofdlijnen werd
gestuurd en waarin tussen beleidsvorming en -uitvoering een heldere scheiding
werd aangebracht. In de wetenschappelijke literatuur is dit proces getypeerd als 
de overgang van een ‘interveniërende’ naar een ‘regulerende staat’ (Majone 1994;
Braithwaite 2000, 2008; Jordana en Levi-Faur 2004). Een van de belangrijkste
kenmerken van deze overgang was dat directe sturing door de overheid vervangen
werd door indirecte sturing. De overheid zou zoals altijd nog de koers uitzetten,
maar het roeien voortaan aan de markt overlaten, zo drukt Braithwaite (2000) het
kernachtig uit. 

Tot slot speelden ook politiek-normatieve ideeën over burgerschap een belangrijke
rol bij de herwaardering van de markt. Mondige en zelfstandige burgers zouden
gebaat zijn bij een grotere mate van zeggenschap en keuzemogelijkheden. Door
publieke monopolies te privatiseren en/of concurrentie tussen aanbieders te
stimuleren zou de keuzevrijheid van consumenten worden vergroot. Ook zouden
aanbieders beter gaan inspelen op de wensen van klanten, die eventueel ongenoe-
gen over de geleverde producten of diensten duidelijk zouden kunnen maken door
van aanbieder te wisselen. Marktwerking zou aanbieders dus dwingen om efficiënt
te opereren en zou leiden tot een beter en meer divers aanbod. De introductie van
marktwerking zou zodoende bijdragen aan de verdere emancipatie van burgers én
een efficiënte inzet van publieke middelen stimuleren. Waar in een gefragmen-
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teerde samenleving brede politieke consensus niet meer bereikbaar was, beloofden
markten bovendien een simpele oplossing te bieden: het streven naar vooraf-
gaande politieke consensus zou immers overbodig worden als de burger als consu-
ment op de markt zijn eigen keuzes kon maken. 

Het marktwerkingsbeleid kreeg dus gestalte tegen de achtergrond van verande-
rende verhoudingen tussen markt, overheid en samenleving. Het beleid facili-
teerde en stimuleerde die veranderingen. Daardoor veranderden markt, overheid
en samenleving ook weer elk van karakter. Marktpartijen konden in toenemende
mate grensoverschrijdend opereren, en zij pasten hun interne organisatie daaraan
aan. Zij kwamen losser van nationale overheden te staan en hun maatschappelijke
inbedding veranderde. De overheid kreeg de functie die wordt aangeduid met het
begrip ‘regulerende staat’. Burgers kregen op tal van terreinen meer keuzevrijheid
en werden in toenemende mate geacht zich te gedragen als consumenten die zich
primair richten op hun eigenbelang. Zelfs de Belastingdienst sprak een tijdlang de
burger aan als ‘klant’.

1.3 vormen van marktwerkingsbeleid 

Marktwerkingsbeleid houdt de bewuste keuze in voor inperking van politieke
bemoeienis met (economische) bedrijvigheid. Voor het zover is, is echter een
brede waaier van overheidsmaatregelen nodig die zich kunnen richten op zowel
de markt, burger en consument, als op de overheid zelf. Het kan in de eerste
plaats gaan om privatisering, de verkoop van publiek eigendom aan private
partijen, of om verzelfstandiging van onderdelen van de overheid, in de vorm van
agentschappen, zelfstandige bestuursorganen (zbo’s), of vennootschappen met 
de overheid als enige aandeelhouder. Deze organisaties blijven behoren tot het
publieke domein, maar opereren op grotere afstand van publieke sturing en
verrichten (in het geval van zbo’s en vennootschappen) hun publieke taken niet
onder ministeriële verantwoordelijkheid. In de tweede plaats kan de overheid
opteren voor het bewust verminderen van de regeldruk (deregulering) om de
markt meer armslag te geven, of – ten derde – voor het slechten van barrières voor
nieuwe toetreders tot de markt (liberalisering) en het stimuleren van concurrentie
door versterkt mededingingstoezicht. Marktwerkingsbeleid kan daarbij ook 
verdergaande maatregelen impliceren, zoals het ontvlechten van productieketens
(bijv. het scheiden van spoorinfrastructuurbeheer en transportoperaties) en het
introduceren van concurrentie in verschillende schakels van zulke ketens. Het kan
in de vierde plaats gaan om het versterken van vraagsturing en het vergroten van
consumentenkeuze. Marktwerking van voormalige overheidsdiensten komt met
andere woorden zelden zonder flankerend beleid tot stand. Hier komt nog bij dat
in een aanzienlijk aantal sectoren het versterken of introduceren van concurrentie
en prijsvorming samenging met de overdracht van bevoegdheden aan de eu.
Opeenvolgende Nederlandse regeringen hebben vanaf de jaren tachtig dit beleid
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ter hand genomen. Zij voegden zich daarmee in de algemene trend in westerse
landen. 

Privatisering en de introductie van marktmechanismen 
Allereerst werd beleid gemaakt om marktmechanismen een grotere rol te laten spe-
len in diverse sectoren en kwamen de rol en aard van de overheid ter discussie te
staan. In de jaren tachtig stonden vooral het beheersbaar maken van de overheids-
financiën en de omvang en rol van de collectieve sector centraal. In het kader van dit
beleid beëindigde de overheid de steun aan noodlijdende bedrijven en versnelde zij
de privatisering van staatsbedrijven en -deelnemingen als De Staatsmijnen (dsm),
Hoogovens, klm, ptt en Postbank, een ontwikkeling die overigens deels al in de
 jaren zestig was ingezet (Van Zanden 1997: 230; Liagre Bohl 2004: 323). Het doel 
van deze operaties was, naast bezuinigingen, het versterken van de aanbodzijde van
de economie (de ‘economische structuur’), omdat geprivatiseerde bedrijven geacht
werden een hogere productiviteit te realiseren dan publieke organisaties. 

Begin jaren negentig werd expliciet ‘versterking van de economische dynamiek’ als
beleidsuitgangspunt gehanteerd (tk 1994-1995). Marktwerkingsbeleid kreeg vorm
in de door Paars-1 geïnitieerde operatie Marktwerking, Deregulering en Wetge-
vingskwaliteit. De eerste fase van deze operatie, die in totaal ongeveer 70 projecten
telde, resulteerde onder andere in een nieuwe Mededingingswet en de bijbeho-
rende Nederlandse Mededingingsautoriteit (nma) en de liberalisering van
netwerksectoren (zoals elektriciteit en telecom). Ook deden sectorspecifieke
toezichthouders, zoals de Onafhankelijke Post en Telecommunicatie Autoriteit
(opta) en de Dienst Uitvoering en Toezicht Energie (dte) (later verder gegaan als
de Energiekamer), hun intrede. Het veelomvattende karakter van deze operatie
bleek ook uit andere projecten, zoals de liberalisering van de Winkelsluitingswet
en van de markt voor kansspelen; het bevorderen van concurrentie en mededin-
ging tussen vrijberoepsbeoefenaren op juridisch gebied, zoals notarissen, advoca-
ten en gerechtsdeurwaarders; de gefaseerde veiling van ongeveer 250 benzine-
concessies langs het hoofdwegennet en de introductie van certificeringssystemen
voor de makelaardij als alternatief voor overheidsregulering. De toegenomen
marktwerking leidde tot een enorme stijging van het aantal nieuwe ondernemin-
gen per jaar (eim 2011) en ging ook gepaard met een stijging van de productie per
hoofd van de bevolking. Onder de vier kabinetten Balkenende werd het marktwer-
kingsbeleid voortgezet en uitgebreid naar de curatieve zorg en de kinderopvang
en kwam ook aandacht voor de disciplinerende rol van consumenten (voor een
uitgebreider overzicht van beleid gericht op marktwerking, zie ser 2010a: 130). 

In de loop der jaren is een groot aantal ondernemingen en activiteiten door de
rijksoverheid of lagere overheden volledig afgestoten of verzelfstandigd (voor
uitgebreidere informatie zie tk 2007-2008b). Belangrijke voorbeelden van
voltooide privatiseringen in de afgelopen decennia zijn de ptt, dsm, Hoogovens,
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de Postbank, klm, de Nederlandse Investeringsbank, Nozema, PinkRoccade, de
Staatsdrukkerij en Uitgeverij (Sdu), nuon en Essent.1 In het oog springende voor-
beelden van verzelfstandigde organisaties zijn de Nederlandse Spoorwegen (ns),
Staatsbosbeheer, het Centraal Bureau voor de Statistiek (cbs) en het Rijksinstituut
voor Volksgezondheid en Milieu (rivm). Hoewel ‘privatiseren’ en ‘verzelfstan-
digen’ domineerden (zie Van Damme 2006; Bouckaert et al. 2010), werden er in 
de afgelopen decennia ook nieuwe staatsdeelnemingen aangegaan. Daarbij was 
de nationalisering van abn amro, Fortis en asr – onder druk van de financiële
crisis – het meest significant. 

Internationalisering
Ten tweede werd beleid gemaakt om bepaalde markten (verder) te internationali-
seren. Het Europese project om te komen tot één geïntegreerde Europese markt
voor goederen, diensten, kapitaal en arbeid speelde hierbij een belangrijke rol. Dit
kreeg met name vanaf halverwege de jaren tachtig – met Jacques Delors als voor-
zitter van de Europese Commissie – een sterke impuls met het plan om voor 1993
een gemeenschappelijke interne Europese markt tot stand te laten komen. De
Europese Akte (1986/1987) was de formalisering van dit streven. In diverse secto-
ren moest de overheidsrol veranderen om ruimte te maken voor de ontwikkeling
van Europese concurrentie. Officiële Europese richtlijnen waren de aanleiding
voor de hervorming van het ordeningsbeleid in de luchtvaart, de telecomsector, 
de spoorwegen en de energiesector. Ook moesten grensbarrières die een belem-
mering vormden voor het vrije verkeer van goederen, diensten, kapitaal en arbeid
– voor zover dit nog niet was gebeurd – worden ontmanteld. Een ander belangrijk
aspect van het streven naar een geïntegreerde markt was het zorgen voor een gelijk
speelveld, zodat buitenlandse bedrijven evenveel mogelijkheden zouden hebben
om in een land te opereren als de binnenlandse, gevestigde partijen. Het ging dus
niet alleen om het neerhalen van handelsbarrières ‘aan de grens’, maar ook om het
wegnemen van handelsbarrières ‘over de grens’ (Egan 2007). Hoewel veel beleids-
hervormingen zijn doorgevoerd onder invloed van Europese regelgeving, is de
Europese interne markt nog niet voltooid en zijn er ook nu nog diverse obstakels
(Monti 2010). 

Niet alle beleidsveranderingen die bijdroegen aan de internationalisering van
markten werden direct door ‘Brussel’ geïnstrueerd of opgelegd. Dit is bijvoorbeeld
te zien in de financiële sector. Door toenemende globalisering van financiële mark-
ten en het streven naar een Europese interne markt werd een sterkere concurrentie
verwacht tussen grote banken. Banken in andere Europese landen waren al begon-
nen te fuseren met het oog op het realiseren van een goede uitgangspositie. Voor
de Nederlandse financiële sector werden de regels – die onder andere fusies tussen
grotere Nederlandse banken verboden – vanaf 1990 versoepeld om de financiële
concerns dezelfde kansen te geven als hun buitenlandse concurrenten. Dit verge-
makkelijkte de consolidatieslag en plaveide de weg voor een toenemende interna-
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tionalisering van de Nederlandse financiële sector (De Nederlandsche Bank (dnb)
2010).

Gerelateerd hieraan kwam onder invloed van de economische mondialisering een
sterkere focus te liggen op de ‘concurrentiepositie’ van Nederland. Hoewel landen
niet met elkaar ‘concurreren’ zoals bedrijven dat doen (zie bijv. Krugman 1996),
was er wel sprake van een actieve focus van nationale overheden op het aantrek-
ken en stimuleren van economische bedrijvigheid (met als achterliggende doelen
om werkgelegenheid te behouden of te vergroten, en/of om de productiviteit
van het bedrijfsleven te verhogen). De Nederlandse overheid richtte zich steeds
meer op het ‘concurrerend houden van Nederland’, waardoor bepaald beleid ten
opzichte van markten juist wel, en ander beleid juist niet meer werd overwogen.
Zo werden loonmatiging, een flexibele arbeidsmarkt, goede marktwerking, lage
administratieve lasten en gunstige belastingtarieven vaak naar voren gebracht als
belangrijke beleidsopties (zie bijv. ser 2008a). 

Veranderende industriepolitiek
Ten derde werd vanaf de jaren tachtig afscheid genomen van een bepaald type
industriepolitiek. Om werkgelegenheid te behouden of vanwege strategische
belangen was het vroegere beleid gericht geweest op het ondersteunen van gedu-
peerde bedrijven om zo de ergste schokken van de herstructurering van de Neder-
landse economie op te vangen (‘backing losers’). Dit beleid maakte plaats voor een
aanpak gericht op het steunen van toekomstige winnaars (‘picking winners’). Na
het advies van de wrr, Plaats en toekomst van de Nederlandse industrie (1980),
verenigden bedrijfsleven, wetenschap en politiek zich in de commissie-Wagner
met als resultaat het rapport Een nieuw industrieel elan. De aanbevelingen richtten
zich op twee sporen. Ten eerste diende het algemeen economisch beleid zich te
richten op matiging van de loonkosten – wat in het Akkoord van Wassenaar (1982)
werd bekrachtigd – en op bezuinigingen in de collectieve sector (om zo de inves-
teringen ten koste van de consumptieve bestedingen te laten toenemen). Ten
tweede achtte de commissie het noodzakelijk dat Nederland zich heroriënteerde
op de meer kansrijke sectoren, wat leidde tot het zogenoemde aandachtsgebieden-
beleid. Later werd die politiek deels ingeruild voor beleid gericht op het onder-
steunen van gebleken winnaars (‘backing winners’) en het stimuleren van de
uitdagers van de gevestigde orde (‘backing challengers’). De industriepolitiek van
weleer werd vervangen door innovatiebeleid. Daarbij kwam naast generiek ook
sectorspecifiek beleid van de grond (Nooteboom en Stam 2008). 

1.4 een breder perspectief: vragen van maatschappelijke

ordening

Dat het marktwerkingsbeleid vanaf de jaren tachtig op brede politieke steun kon
rekenen wil uiteraard niet zeggen dat de omvangrijke operaties die daarop volgden
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en waarbij gevestigde belangen werden herschikt, ieders instemming en enthou-
siasme wekten. Ook was zeker niet iedereen ervan overtuigd dat de maatschappe-
lijke en economische opbrengsten evident waren. 

Al snel plaatsten critici vraagtekens bij het vermogen van marktpartijen in gepri-
vatiseerde en geliberaliseerde sectoren om publieke belangen als kwaliteit, betaal-
baarheid en toegankelijkheid te behartigen. Zo kwamen na de markthervormingen
in de zorg kritische vragen op over de verhoudingen van artsen en patiënten en de
solidariteit tussen uiteenlopende maatschappelijke groepen. Daarnaast groeide de
zorg over de repercussies van het beleid voor de arbeidsvoorwaarden en -omstan-
digheden van werknemers. Dat was niet zonder reden: uit vergelijkend Europees
onderzoek bleken kostenbesparingen in geprivatiseerde sectoren als de post en de
energievoorziening voor een aanzienlijk deel ten laste van werknemers te
komen (pique 2009). De toenemende internationalisering van bedrijvigheid
leidde bovendien tot de vrees voor een ‘uitverkoop’ van Nederlandse bedrijven
(Tamminga 2009) en tot de vraag of en in hoeverre de Nederlandse staat door het
marktwerkingsbeleid het gevaar zou lopen – weliswaar niet de jure maar de facto –
soevereiniteit te moeten inleveren. Als bedrijven steeds meer grensoverschrijdend
worden en zij ‘footloose’ gedrag kunnen gaan vertonen, valt er dan nog wel beleid
te voeren gericht op Nederlandse belangen – op terreinen als werkgelegenheid,
innovatie en internationale concurrentie (Boot 2009; Boot en Garretsen 2010;
Maat et al. 2010)? 

Bijzondere aandacht ging hierbij uit naar de overname van marktpartijen door
buitenlandse partijen in strategische sectoren, zoals de energievoorziening.
Zouden buitenlandse investeerders bij hun economische afwegingen wel vol-
doende rekening blijven houden met de belangen van de lokale context waarin
het bedrijf gevestigd was? Een vraag die bovendien ook nog eens een geopolitieke
lading krijgt wanneer er geen sprake is van particuliere beleggers maar van staats-
fondsen (sovereign wealth funds) en het investeringen in of overname van vitale
infrastructuren als havens of vliegvelden betreft (ministerie van Financiën en
ministerie van Economische Zaken 2008; Dekker et al. 2009). Toen in 2008 de
financiële crisis in volle omvang duidelijk werd, kreeg het debat een nog algeme-
nere strekking en richtte het zich niet meer alleen op ‘marktwerking’ in engere 
zin, maar kwamen meer algemene vragen over maatschappelijke ordening centraal
te staan. 

Gaandeweg verschoof de discussie over het beleid van de vragen die in specifieke
sectoren spelen zo naar conceptuele en normatieve kwesties die zich rond de rela-
ties tussen markt, overheid en samenleving aandienen. Die verschuiving naar een
ruimere vraagstelling werd mede ondersteund door de ervaringen die met het
marktwerkingsbeleid waren opgedaan. Aanvankelijk werden de discussies
gevoerd in termen van een tegenstelling tussen overheid en markt. Pas gaandeweg
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onderkende men dat het niet om de keuze tussen markt óf overheid ging, maar om
vraagstukken waarbij markt én overheid betrokken moeten worden. De ser gaf
zijn advies (2010a) dan ook de titel Overheid én markt (2010a) en sprak over ‘orde-
ningsbeleid’, daarmee doelend op “elke combinatie van, enerzijds, instrumenten
van de overheid om economische beslissingen te bepalen of te beïnvloeden en,
anderzijds, de bewuste keuze om ruimte te bieden voor decentrale beslissingen
van private actoren” (ser 2010a: 9). Die formulering legt de nadruk op overheid
en markt, en laat de samenleving (het georganiseerde particuliere initiatief)
grotendeels buiten de beschouwing. Om deze ontbrekende derde uitdrukkelijk
ook in de beschouwingen te betrekken, spreken wij in dit rapport over maatschap-
pelijk ordeningsbeleid. 

1.5 vraagstelling, opzet en afbakening

In dit rapport plaatst de wrr de discussie over marktwerking in een breder
perspectief. De raad sluit daarmee aan op het actuele nationale en internationale
debat over de verwachtingen die men van de werking van de markt mag hebben,
wat de rol van de overheid daarbij moet en kan zijn, en hoe het maatschappelijke
vertrouwen in markten en in overheden als medevormgever daarvan kan worden
bewerkstelligd. Centraal in dit debat staan wat hier genoemd zullen worden maat-
schappelijke ordeningsvraagstukken: dat wil zeggen vragen over de verhoudingen
tussen markt, overheid en samenleving in relatie tot de behartiging van zaken van
publiek belang. Soms staan daarbij publieke belangen voorop en richt de discussie
zich op de vraag hoe zulke belangen het beste kunnen worden behartigd door de
betrokkenheid van marktpartijen, overheid en samenleving adequaat vorm te
geven. In andere gevallen gaat de aandacht uit naar de effecten die hun onderlinge
verhouding heeft op zaken van publiek belang. Het onderscheid tussen beide is
overigens betrekkelijk: iedere maatschappelijke ordening houdt immers herorde-
ning in. Kort gezegd draait het steeds om ogenschijnlijk simpele vragen. Langs
welke weg ontstaat helderheid over wat als zaak van publiek belang moet worden
aangemerkt en als zodanig moet worden behartigd? Wie moeten hoe en wanneer
bij dit alles institutioneel betrokken worden? En meer specifiek: welke rollen
komen de overheid toe? Welke rollen zijn weggelegd voor marktpartijen? En
welke voor de samenleving? 

Dergelijke vragen dienen zich in eerste instantie veelal aan in de vorm van
concrete afwegingen en dilemma’s. De antwoorden zullen verschillen al naar
gelang de sector die aan de orde is en zijn ook afhankelijk van de politieke voor-
keuren van degenen die het woord nemen. Soms zal het antwoord naar ‘de markt’
neigen, in andere gevallen naar ‘de overheid’ of ‘de samenleving’. In de meeste
gevallen zal het antwoord echter luiden: er moet naar een goede combinatie van
marktwerking, overheidsbetrokkenheid en inbreng vanuit de samenleving worden
gezocht. Bij het formuleren van beleid moet bovendien rekening worden gehou-
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den met overwegingen die sectorspecifiek zijn, bijvoorbeeld met de stand van de
techniek, met het in het verleden reeds betreden pad en vaak ook met wat zich in
andere landen afspeelt of vermoedelijk zal gaan afspelen. 

Deze vragen dienen zich niet alleen voor nationale overheden en de eu aan, maar
ook voor lagere overheden. Privatisering kan immers voor lagere overheden die
hun lasten willen beperken een aanlokkelijk perspectief vormen (Cats en
Pietersma 2011). Op dat niveau moeten al snel soortgelijke vragen beantwoord
worden als op nationaal en eu-niveau. Aan de orde zijn steeds de institutionele
vormgeving van de relaties van markt, overheid en samenleving en de repercussies
daarvan voor het behartigen van zaken van publiek belang. 

Het is niet de eerste keer dat de wrr zich richt op de verhoudingen tussen markt,
overheid en samenleving en op de behartiging van zaken van publiek belang. In
2000 heeft de wrr met Het borgen van publiek belang een kader geschetst voor de
vragen die zich toen rond de verhouding tussen de private en de publieke sector
aandienden. Het onderhavige rapport kan als een vervolg daarop worden
beschouwd. In de tussentijd is er meer ervaring opgedaan met marktwerkingsbe-
leid, is er veel discussie gevoerd en is de reikwijdte van de discussie vergroot. Dit
rapport beoogt die ontwikkelingen te verwerken en advies te geven over wat
ongetwijfeld ook in de toekomst een van de politieke kernvragen is: wie moeten
gezien de publieke belangen die in het geding zijn wanneer en hoe bij de produc-
tie, verspreiding en verdeling en de consumptie van goederen en diensten betrok-
ken worden – en hoe kan die betrokkenheid institutioneel vorm krijgen? 

Dit rapport wil een perspectief bieden op maatschappelijke ordeningsvragen die
na enkele decennia ervaring met marktwerkingsbeleid aan de orde zijn. Het richt
zich daarmee dus ook op de vraag hoe in de hedendaagse marktsamenleving zaken
van publiek belang kunnen worden behartigd. Zoals in de loop van dit rapport zal
blijken impliceert die vraag een drietal opdrachten. De beantwoording zal:
– in empirisch opzicht realistisch moeten zijn, dat wil zeggen recht moeten doen

aan de specifieke omstandigheden waarmee maatschappelijk ordeningsbeleid
aan het begin van de 21ste eeuw wordt geconfronteerd;

– in zijn overwegingen en uitvoeringen daarnaast pluralistisch moeten zijn door
rekening te houden met de verscheidenheid van argumenten die aanleiding kan
zijn om te spreken over een zaak van publiek belang; en

– bovendien dienen te verdisconteren dat de toekomst ‘open’ maar ‘niet leeg’ is
(Van Asselt et al. 2010), waarbij het bijzondere karakter van marktsamenlevin-
gen de nodige dynamiek en onzekerheid met zich meebrengt. 

Zoals in de loop van dit rapport zal blijken, impliceert dit dat om de hoofdlijnen van
een toekomstbestendig maatschappelijk ordeningsbeleid te formuleren kwesties
van conceptuele, empirische en normatieve aard moeten worden geadresseerd. 
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Maatschappelijke ordening in algemene zin omvat uiteraard meer dan de ordening
van de productie, verspreiding, verdeling en consumptie van goederen en dien-
sten. Dit rapport richt zich echter exclusief daarop, een nog steeds zeer omvangrijk
terrein. Gegeven de prominente rol die markten daarbij spelen zal hieraan bijzon-
dere aandacht worden besteed. Het betoog richt zich op het ontwikkelen van een
denk- en handelingskader voor vraagstukken die zich in de genoemde context
aandienen rond de relaties van markt, overheid en samenleving en de behartiging
van zaken van publiek belang. Het doet geen voorstellen om problemen in speci-
fieke sectoren – als de zorg, de energievoorziening, de telecom, de re-integratie-
markt of de financiële wereld – op te lossen. Problemen die zich in zulke sectoren
aandienden worden wel als illustratie opgevoerd en gebruikt om in realistische
termen te spreken over wat maatschappelijke ordeningsbeleid behelst en welke
problemen zich daarbij aandienen. 

Het onderhavige rapport presenteert geen blauwdruk noch een formule waarmee
de ideale maatschappelijke ordening kan worden bepaald. Het beargumenteert
zelfs dat op dit terrein de waarde van blauwdrukken en formules beperkt is. Plan-
ning is op tal van terreinen nodig en nuttig, maar de dynamiek en onzekerheid
waarmee markten gepaard gaan beperken de mogelijkheden daarvan aanmerkelijk.
In plaats van een blauwdruk te leveren biedt dit rapport een analytisch kader dat
kan helpen bij het identificeren en oplossen van de problemen die maatschappe-
lijke ordening met zich mee brengt. Niet alleen wordt daarbij gekeken naar de rol
van de overheid, uitdrukkelijk wordt ook bezien welke rollen en verantwoorde-
lijkheden de andere maatschappelijke partijen bij het behartigen van publieke
belangen te vervullen hebben. 

Hoofdstuk 2 besteedt aandacht aan de veranderingen die zich binnen overheden,
markten en samenleving hebben voltrokken en analyseert de verschuivingen in de
relaties tussen de genoemde domeinen. Vervolgens bespreekt hoofdstuk 3 aan de
hand van enkele casestudies de structurele problemen waarmee het marktwer-
kingsbeleid is geconfronteerd. Die problemen leiden tot vragen over de beperkin-
gen waarvoor de overheid zich gesteld ziet. Hoofdstuk 4 analyseert de discussie
over maatschappelijke ordeningsvraagstukken en wijst daarbij op een aantal
valkuilen in dit debat. Drie gangbare normatieve benaderingen worden besproken
en bekritiseerd. Zij leiden, net als de sinds enkele decennia leidende beleidstheo-
rie, tot discussies die zich kenmerken door herhalingen van zetten. Dit hoofdstuk
introduceert als alternatief een procesmatig perspectief op maatschappelijke 
ordening. Hoofdstuk 5 gaat vervolgens in op een aantal ontwerpprincipes om de
betrokkenheid van uiteenlopende partijen institutioneel vorm te laten krijgen.
Ook wordt bezien welke rol daarbij is weggelegd voor de overheid en voor tal van
bestuurlijke arrangementen die buiten de overheid zijn ontstaan. Rond zulke
arrangementen doen zich legitimiteitsvragen voor waar een antwoord op moet
worden gevonden. Hoofdstuk 6 recapituleert het betoog en zet de bestuurlijke

35van marktwerking naar maatschappelijke ordening



consequenties van dit bredere perspectief uiteen. In het bijzonder wordt daarbij
ingegaan op de opdracht waarvoor de overheid aan het begin van de 21ste eeuw
staat. Daarnaast krijgt de maatschappelijke verantwoordelijkheid van onderne-
mingen bijzondere aandacht. 

Ter voorbereiding van dit rapport is de nodige nationale en internationale litera-
tuur bestudeerd. Het door de ser in 2010 gepubliceerde rapport Overheid én markt
verdient daarbij bijzondere vermelding. Het biedt inzicht in de denkbeelden over
ordeningsbeleid die gangbaar zijn in de relevante Nederlandse beleidskringen en
kon daarom als vertrekpunt voor de hier gegeven beschouwing fungeren. Om
gedetailleerd inzicht te krijgen in de problemen die maatschappelijk ordenings-
beleid met zich meebrengt, is voor dit rapport daarnaast een aantal casestudies
verricht. De resultaten daarvan zijn in verkorte vorm elders gepubliceerd (Schrij-
vers et al. 2010) en in volledige vorm beschikbaar op de website van de wrr. Met
name in hoofdstuk 3 zal er uitvoerig naar deze cases worden verwezen. Daarnaast
zijn in verschillende stadia van voorbereiding van dit rapport tal van deskundigen
geraadpleegd. Hun namen zijn aan het slot van dit rapport vermeld. 
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noot

1 nuon en Essent waren deelnemingen in het bezit van lagere overheden (provin-
cies en gemeenten).
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2 veranderingen in markt, overheid en

samenleving

2.1 inleiding

Marktwerkingsbeleid is erop gericht de verhoudingen tussen markt, overheid en
samenleving ingrijpend te veranderen. De veranderingen werden – en worden
nog – regelmatig getypeerd als ‘meer markt en minder overheid’. Dat de overheid
in diverse sectoren marktwerking bevorderde, wilde echter niet zeggen dat zij
zich navenant terugtrok. Zelfs waar zij deregulering hoog in het vaandel droeg,
introduceerde de overheid vaak tegelijkertijd nieuwe en andere vormen van regu-
lering. 

Vogel (1996), die de hervorming van de telecomsector en de financiële markt in
het Verenigd Koninkrijk en Japan bestudeerde, betwist zelfs dat sprake was van
grote en dramatische gebeurtenissen. Het inleidende hoofdstuk van zijn boek
draagt dan ook de titel The deregulation revolution that wasn’t (Vogel 1996: 1). 
Het streven naar een vrijere markt ging juist gepaard met de introductie van méér
regels, concludeert hij. Maarse (2011) komt tot een overeenkomstige slotsom met
betrekking tot de Nederlandse gezondheidszorg. Terwijl marktwerking in deze
sector als een poging tot een trendbreuk werd geïntroduceerd, is een stelsel
ontstaan dat nog meer hybride in elkaar steekt dan het oude stelsel, zo concludeert
hij. “Grote delen van de zorg zijn min of meer met regels dichtgeschroeid” (Maarse
2011: 296). De realiteit is dat er overal sprake is van complexe verwevenheden van
markt en overheid. Welke verwevenheid zich heeft ontwikkeld verschilt van
sector tot sector en daarbinnen vaak ook nog eens van markt tot markt en van land
tot land (zie Hollingsworth et al. 1994; Hall en Soskice 2001; Nelson 2005). Vaak
spelen daarbij bovendien de civil society en professionele organisaties een rol, al
dan niet in combinatie of in concurrentie met markt en overheid. Het beeld wordt
nog eens gecompliceerd door het feit dat behalve verschuivingen in de verhoudin-
gen tussen markt, overheid en samenleving zich ook in zowel markten als in over-
heid en samenleving de nodige veranderingen hebben voorgedaan. 

Om deze complexe ontwikkelingen te beschrijven is het daarom nodig eerst
aandacht te besteden aan een conceptuele kwestie. Als overal sprake is van verwe-
venheid, en er zich ook nog eens interne veranderingen voordoen, waarnaar
verwijzen de begrippen ‘markt’, ‘overheid’ en ‘samenleving’ dan nog? Daarover
gaat paragraaf 2.2. We bekijken vervolgens welke ordenende rol instituties spelen
in markten, bij gewone markttransacties, maar ook als er publieke belangen in het
geding zijn (paragraaf 2.3). Daarna bespreken we welke relevante veranderingen
zich de afgelopen decennia binnen de drie domeinen ‘markt’, ‘overheid’ en
‘samenleving’ hebben voorgedaan (paragraaf 2.4). Vervolgens gaan we in op de
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maatschappelijke discussies over verscheidene aspecten van de marktsamenleving
(paragraaf 2.5). Het hoofdstuk sluit af met een concluderende paragraaf.

2.2 drie problematische begrippen: ‘markt’,  ‘overheid’ en

‘samenleving’

Wie over markt, overheid en samenleving spreekt, denkt daarbij doorgaans aan drie
eigenstandige domeinen, met elk eigen wetten en regels, die door aparte disciplines
worden bestudeerd – respectievelijk de economische wetenschap voor de markt; 
de politieke wetenschappen, de bestuurskunde en de rechtswetenschappen die
zich op uiteenlopende manieren op de overheid richten; en de sociologie en psy-
chologie voor de samenleving. Bij het begrip samenleving dient zich daarbij nog 
een dubbelzinnigheid aan. Men gebruikt het enerzijds als een omvattende term
voor ‘de maatschappij’ die ook overheid en markt omvat. Anderzijds bezigt men
het begrip voor het geheel van maatschappelijke betrekkingen buiten overheid 
en markt, de civil society, gemeenschappen en andere informele verbanden, het 
‘maatschappelijk middenveld’ of, zoals Tjeenk Willink (2002: 28-39) het benoemt,
“het georganiseerde particuliere initiatief” – de samenleving in engere zin. 

Markt, overheid en samenleving als afzonderlijke domeinen beschouwen is echter
weinig productief. Voor zover zij al als aparte domeinen te onderscheiden zijn,
vormen ze elkaars voorwaarde: in moderne maatschappijen floreert geen samen-
leving zonder markt, functioneert geen markt zonder overheid, en oefent geen
overheid gezag uit zonder betrokkenheid van de samenleving. 

Een onderscheid in termen van verschillende mechanismen om handelen te
coördineren is al adequater. De markt onderscheidt zich dan door decentrale coör-
dinatie waarbij het prijsmechanisme een centrale rol speelt; de overheid door
hiërarchische coördinatie geleid door wetten en expliciete regels; de samenleving
(in de bovengenoemde engere zin) door veelal informele coördinatie op basis van
onder meer gedeelde waarden en overleg. 

Ook bij die nadere omschrijving vallen echter de nodige vragen te stellen. Bij vrij-
wel elke transactie zijn namelijk alle genoemde coördinatiemechanismen in het
geding. Een Nederlandse huisarts die een recept uitschrijft, bijvoorbeeld, is econo-
misch gesproken een kleine zelfstandige. De patiënt die de arts bezoekt zal er echter
van uitgaan dat de arts er voor zijn gezondheid is en niet puur handelt vanuit zijn
eigen gewin. De bevoegdheid om een recept uit te schrijven heeft de arts verkregen
door het succesvol afronden van een grotendeels uit de rijksbegroting bekostigde
opleiding. En als hij ernstige fouten maakt, krijgt hij te maken met de tuchtrechter,
een college samengesteld uit professionals en maatschappelijke vertegenwoordi-
gers. Voor het consult wordt hij betaald door een private verzekeraar, die op basis
van wettelijke richtlijnen zijn patiënt niet als verzekerde kan weigeren. Hoe zinvol
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is dan een decompositie van zo’n transactie langs de assen van ‘overheid’, ‘markt’ en
‘samenleving’? Zelfs bij zo’n simpele transactie blijkt de overheid op uiteenlopende
manieren in het geding te zijn: via wetgeving op het gebied van zorgverzekeringen;
middels een uit de rijksbegroting bekostigde opleiding; en door een wettelijk gere-
gelde maar op afstand van de overheid geplaatste tuchtrechter die professioneel
toezicht houdt. De markt blijkt een amalgaam van ongelijksoortige eenheden – par-
ticulieren, verzekeraars en kleine zelfstandigen – die onderling wisselende relaties
kennen, welke deels via de overheid worden bemiddeld. Over de rol van het prijs-
mechanisme kunnen bovendien de nodige vragen worden gesteld. Artsen onder-
handelen niet met hun patiënten over de prijs van het consult en de vergoeding die
zij bij verzekeraars in rekening mogen brengen wordt voor een belangrijk deel 
centraal vastgesteld. Een deel van de vergoedingen voor medische kosten komt
bovendien ten laste van de rijksbegroting. De samenleving is ondertussen aan-
wezig door de rol die professionele standaarden spelen – die weer uitwerken in de
therapiekeuzes en dus de kosten beïnvloeden – en in het vertrouwen dat de patiënt
in de professie stelt. Er is dus feitelijk sprake van een grote verscheidenheid van
over elkaar buitelende en elkaar beïnvloedende coördinatiemechanismen. 

Hoewel markt, overheid en samenleving overal nauw verweven zijn, kan gecon-
stateerd worden dat er verschillen bestaan in de manier waarop zij verweven
kunnen zijn. De economische orde en de coördinatie van handelen via markten
kan meer of minder ingebed zijn in maatschappelijke waarden en wettelijke rege-
lingen en de overheid kan een meer of minder prominente rol spelen bij markt-
transacties. Discussies over overheid óf markt zijn dan ook weinig zinvol: maat-
schappelijke ordeningsvragen draaien altijd om het ordenen van de verwevenheid
van én markt én overheid én samenleving. 

Ondanks deze kanttekeningen zal in dit rapport regelmatig over markt, overheid
en samenleving worden gesproken alsof het eigenstandige domeinen zijn – waar-
bij het laatstgenoemde begrip in de bovengenoemde engere zin wordt gebruik. 
Ter wille van de leesbaarheid nemen we dan een tijdelijk verlies aan nuance op de
koop toe. Analytisch staat de verwevenheid echter voorop. Die keuze stemt over-
een met de verschuiving van focus van de discussie van marktwerking naar maat-
schappelijke ordening die ook door anderen, waaronder de ser (2010a), is bepleit.
Bij maatschappelijke ordeningsvraagstukken draait het steeds om de relaties
tussen actoren die door verschillende coördinatiemechanismen tot stand komen.
Die relaties krijgen vorm binnen instituties. 

2.3 de institutionele inbedding van markten

De gedachte dat markten, en meer algemeen gesproken de economie, ten opzichte
van overheid en samenleving een eigenstandig domein vormen – een domein met
eigen ‘economische wetten’ – valt historisch te traceren in de negentiende eeuw.
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Zij is verbonden met een specifiek politiek ideaal, namelijk het klassieke libera-
lisme (zie Polanyi 2001 [1944]; Hirschman 1977). 

Markttransacties kunnen echter niet plaatsvinden zonder de nodige instituties
(North 1990; McMillan 2002). Zo eist geordend economisch verkeer de nodige
rechtsregels. Minimaal moeten eigendomsrechten worden gerespecteerd en moet
er de mogelijkheid bestaan om bindende afspraken te maken (contractrecht).
Daarnaast zijn er vele andere regels nodig. Als kopers onvoldoende informatie
hebben over de kwaliteit van de aan te schaffen producten of diensten zullen zij
afzien van de koop of daarvoor slechts een prijs willen bieden die voor de aanbie-
der (die de kwaliteit van het product of dienst wel kent) onacceptabel is. Zonder
maatregelen die informatieasymmetrieën over onder meer de kwaliteit van
producten reduceren, komen markttransacties niet tot stand (Akerlof 1970).
Bijvoorbeeld garantiebepalingen kunnen erin voorzien. Ook bij transacties over
langere afstand zijn instituties nodig om transactiekosten te reduceren (North
1990). Daarnaast is het nodig dat in het geval van conflicten geschillen aan een
rechter kunnen worden voorgelegd. 

De instituties die deze regels belichamen en zo het voor transacties vereiste
vertrouwen wekken, kunnen langs verschillende wegen tot stand komen. Zij
spruiten zeker niet alle voort uit overheidsingrijpen. Waar partijen elkaar vertrou-
wen, omdat zij ervan uit kunnen gaan dat zij bepaalde waarden delen en zich daar-
aan ook zullen houden, hoeven de regels niet eens expliciet te worden vastgelegd.
Instituties kunnen ook ontstaan in langdurige relaties waarin de verschillende
partijen elkaar hebben leren vertrouwen. De neerslag van zo’n leerproces zal door-
gaans in zowel expliciet geformuleerde als impliciete regels bestaan. In de derde
plaats kunnen regels expliciet door derden worden opgelegd, door de overheid, of
een andere partij die voldoende gezag heeft om de naleving van regels te kunnen
afdwingen. Niet alleen de instituties zelf maar ook hun grondslagen kunnen dus
verschillen. Dat markteconomieën intern een grote variatie van instituties kennen
en landen onderling op het gebied van instituties ook sterk verschillen, is dan ook
weinig verbazingwekkend (Hall en Soskice 2001). 

Wanneer instituties behalve voor het ordenen en mogelijk maken van private
transacties ook moeten worden ingericht om publieke belangen (anders dan louter
het publieke belang van efficiënte allocatie van schaarse middelen) te behartigen,
wordt die verscheidenheid nog groter. Ook dan kunnen de vereiste instituties
langs vele wegen ontstaan: door overeenstemming in waarden, door langdurige
leerprocessen, of ze kunnen afgedwongen worden door derden. Het vormgeven
van zulke instituties is echter geen sinecure. Publieke belangen moeten immers op
een zodanige manier in beleid, regels en instrumenten vorm krijgen, dat zij conse-
quenties hebben voor het gedrag van de actoren en dan de gewenste effecten
bewerkstelligen. De keuze van regels en instrumenten zal daarbij niet alleen
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bepaald kunnen worden door de gestelde doelen, maar moet ook worden afge-
stemd op de specifieke omstandigheden die zich in een bepaalde periode in een
sector aandienen. Als de politiek bijvoorbeeld besluit dat vanwege de klimaatpro-
blematiek een reductie van co2-emissies noodzakelijk is, zal dit besluit zodanig
vertaald moeten worden dat het terechtkomt op de tafels van ondernemingsbe-
sturen. De regels en instrumenten moeten ervoor zorgen dat bedrijven bij investe-
ringsbeslissingen rekening gaan houden met de toekomstige co2-uitstoot van hun
onderneming of van de producten die zij leveren. Dat is een lange weg, waarbij tal
van deelbeslissingen genomen moeten worden, waarbij op verschillende niveaus
vele beleidsmakers zijn betrokken die niet altijd de effecten van hun beslissingen
op andere niveaus kunnen overzien. 

Maarse (2011) heeft dit vertaalproces voor de markthervorming in de Nederlandse
gezondheidszorg bestudeerd. Daartoe onderscheidt hij een viertal niveaus: (1) de
onderliggende waarden; (2) het geformuleerde beleid; (3) de zorgverzekerings- 
en zorgverleningspraktijk waartoe dat leidde; (4) de effecten die de institutionele
verandering teweegbracht. Op elk van die niveaus doen zich nadere vragen voor
en de vertaling van antwoorden naar onderliggende niveaus is allesbehalve
eenduidig. De lange weg van doelen formuleren naar feitelijke effecten van beleid
loopt door een grillig en vaak snel wisselend landschap. Complexe institutionele
vormgeving heeft daardoor vrijwel altijd gevolgen die voor een belangrijk deel
onbedoeld, ongepland en onvoorzien zijn. Maarse concludeert dat 

“wie goed kijkt (...) niet onder de conclusie uit [komt], dat de marktwerking tot dusver bescheiden

is geweest” (Maarse 2011: 296) en dat, zoals we hebben gezien, “grote delen van de zorg (...) min of

meer met regels [zijn] dichtgeschroeid”. Maar hij stelt ook vast dat “de gevolgen van de markther-

vorming voor de keuzevrijheid, solidariteit, toegankelijkheid, kwaliteit en betaalbaarheid [de

publieke belangen die leidend waren voor het beleid] vermoedelijk dieper ingrijpen op de zorg dan

op het eerste gezicht het geval lijkt. Deze gevolgen betreffen ook de concrete betekenis die aan deze

waarden worden toegekend” (Maarse 2011: 311). 

Wie over ‘maatschappelijke ordening’ wil spreken, zal dus aandacht moeten
hebben voor de instituties waarin de onderlinge relaties van actoren die we
gewoon zijn aan te duiden met de begrippen ‘markt’, ‘overheid’ en ‘samenleving’
vorm krijgen. Dat heeft echter een belangrijke consequentie. Omdat markt, over-
heid en samenleving hun betekenis en werking voor een belangrijk deel krijgen
door hun onderlinge verband, kunnen we er niet zonder meer van uitgaan dat
markt, overheid en samenleving eenheden zijn met gegeven kenmerken. In discus-
sies over maatschappelijke ordeningsvraagstukken zal daar rekening mee moeten
worden gehouden. Beleid richt zich uiteraard op het tot stand brengen van een
toekomstige, gewenste situatie. Wat zich in een gegeven tijdperk en een gegeven
situatie als ‘markt’, ‘overheid’ en ‘samenleving’ aandient, zal echter ook dan empi-
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risch moeten worden bepaald. Naast een normatief perspectief zal het debat over
maatschappelijke ordeningsvraagstukken dan ook moeten worden gevoed door
empirisch onderzoek naar de ontwikkelingen die zich door veranderde relaties in
markten, overheid en samenleving hebben voorgedaan. Om vruchtbaar te zijn
moeten discussies zijn geënt op empirisch-realistische noties en niet louter op
ideaalbeelden.

De volgende paragrafen beschrijven welke ontwikkelingen zich in markten, over-
heid en samenleving gedurende de afgelopen decennia hebben voorgedaan (para-
graaf 2.4) en welke discussies daarover zijn gevoerd (paragraaf 2.5). Het accent zal
op enkele in het oog springende ontwikkelingen vallen, zonder de pretentie dat
een uitputtende beschrijving wordt gegeven of dat aan alle nuances van de bespro-
ken ontwikkelingen recht wordt gedaan.

2.4 veranderingen in markt, overheid en samenleving 

De (wereld)economie is in de afgelopen decennia ingrijpend van karakter veran-
derd. Deze periode is in algemene zin te typeren als een tijd van verbreding en
verdieping van economische globalisering (ser 2008a), een proces dat kan 
worden gedefinieerd als een toenemende mondiale verwevenheid van markten
voor goederen en diensten, arbeid en kapitaal (ibid.: 30). Een belangrijke ontwik-
keling in deze context is de sterke opkomst van niet-westerse economieën en de
daarmee gepaard gaande verandering van schaal van economische globalisering
(ser 2008a). De globalisering van financiële markten heeft geleid tot een enorme
toename van mondiale kapitaalstromen en een resulterende hechte vervlechting
van nationale financiële stelsels (ibid.: 34). Daarnaast is er in Nederland en in
andere westerse landen sprake van een verschuiving naar een diensteneconomie,
waarbij het aandeel van landbouw en industrie in de totale werkgelegenheid
afneemt ten gunste van een toename van het aandeel van de dienstensector
(dnb 2005).1

Marktmechanismen zijn de afgelopen dertig jaar een grotere rol gaan spelen. Daar-
bij gaat het zowel om de versterking van marktmechanismen in sectoren die reeds
waren blootgesteld aan deze mechanismen als om de introductie van marktme-
chanismen in sectoren die voorheen primair door overheden of gemeenschappen
werden aangestuurd. Tegelijkertijd zijn, zoals gezegd, goederen-, diensten-,
arbeids-, en kapitaalmarkten steeds meer geïnternationaliseerd, waardoor veel
sectoren onderhevig zijn aan mondiale invloeden. Het streven om in de eu de
interne markt te ‘voltooien’ heeft er bovendien voor gezorgd dat sectoren in
toenemende mate een Europese dimensie hebben gekregen en voor een aanzien-
lijk aantal goederen en diensten een Europese markt is ontstaan. 
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2.4.1 veranderingen in de markt

De rol van marktmechanismen is invloedrijker geworden, maar tegelijkertijd zijn
die markten ook van karakter veranderd, zijn bedrijven anders georganiseerd,
opereren zij in een andere omgeving dan voorheen en hebben zij dus met andere
prikkels te maken.

Andere organisatie
In reactie op de gewijzigde nationale en internationale economische omstandighe-
den zijn er nieuwe bedrijfsmodellen opgekomen, die uitgaan van een kleinere en
meer flexibel gespecialiseerde organisatie of gediversifieerde productie (Engelen
2000; Piore en Sabel 1984; Sorge en Streeck 1988). In plaats van hiërarchisch geor-
ganiseerde bedrijven waarbij het gehele productieproces zich intern in het bedrijf
afspeelt, wordt het productieproces opgesplitst in modules, die door verschillende
organisaties op diverse locaties worden gerealiseerd. De waardeketen die voor-
heen binnen de muren van een grote onderneming plaatsvond, is nu versplinterd
over een veelheid van organisaties (Langlois 2003; Baldwin 2006). De ontwikke-
ling van producten vindt steeds meer plaats in complexe netwerken van bedrijven,
waarbij de rol van de verkopende organisatie vaak niet meer is dan de productieke-
tens organiseren en uiteindelijk het ‘merk’ plakken op de producten (Perrow
2009). Een goed voorbeeld is Nike, door Gerrefi (1999) een ‘manufacturer without
a factory’ genoemd: geen van de mensen die de schoenen maken is in dienst van
Nike. De organisatie van productieprocessen is daarmee ook dynamischer gewor-
den, aangezien deze ‘platformbedrijven’ (Kaletsky 2010: 73) flexibeler kunnen zijn
in de organisatie van hun waardeketen. 

Dit soort strategieën, waarbij allerlei bedrijfsactiviteiten worden uitbesteed, is breed
inzetbaar. We treffen ze ook aan bij diverse geprivatiseerde en geliberaliseerde pu-
blieke monopolisten. Zij hebben hun activiteiten niet alleen geïnternationaliseerd,
maar ook gediversifieerd, onder andere door te investeren in aanverwante activitei-
ten (Flecker en Hermann 2009). Ook hebben zij bepaalde onderdelen of functies
 uitbesteed door externe leveranciers te contracteren of door onafhankelijke doch-
termaatschappijen op te zetten. Zo kent Deutsche Post in 2009 meer dan 1800 sub-
contractanten, onder wie taxichauffeurs met toestemming om brievenbussen te
 legen. In het streekvervoer is bijvoorbeeld de schoonmaak, veiligheid, catering,
kaartcontrole en de exploitatie van verkoopautomaten uitbesteed.

Daarnaast zien we ook de sterke opkomst van flexibelere vormen van arbeid. Dit
biedt voor de werkgever de kans om arbeidskrachten op een creatieve en flexibele
manier in te zetten en voor werknemers een mogelijkheid om meer invloed te
 krijgen op de inrichting van werkzaamheden, wat meer controle en betrokken-
heid bij het werk zou kunnen opleveren (Eaton 2003). Een belangrijke manifes-
tatie van deze flexibilisering is de sterke opkomst van de zzp’er: de zelfstandige
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zonder personeel. Het aantal zelfstandigen zonder personeel is in de periode 
1996-2009 in Nederland toegenomen van bijna 400 duizend tot meer dan 
630 duizend, waarmee hun aandeel steeg van 6,4 procent naar 8,6 procent van 
de werkzame beroepsbevolking (Kösters en Dekker 2010). Deze trend past binnen
de opkomst van de ondernemende samenleving (Van Beek 1998; Audretsch en
Thurik 2001). 

Andere omgeving
Met het neerhalen van barrières voor internationale bedrijvigheid hebben bedrij-
ven moeten anticiperen op hun nieuwe positie in de mondiale economie, al ver-
schilde dit natuurlijk per sector en per bedrijf. In deze context kan gewezen worden
op het toegenomen belang van herstructureringsoperaties, fusies en overnames in
de periode vanaf begin jaren 1990 in alle sectoren van het bedrijfsleven (Sluyter-
man 2003: 266). Fusies en overnames zouden de positie van bedrijven verbeteren
om de internationale concurrentie het hoofd te bieden (ibid.: 267). Herstructure-
ringsoperaties werden gelegitimeerd doordat ze bedrijven efficiënter zouden laten
opereren en bedrijven konden laten overleven in de mondiale concurrentiestrijd
(Van Witteloostuijn 1999). De positie van werknemers is hierdoor veranderd. Om
flexibel te kunnen opereren in een veranderende wereld zetten bedrijven in op het
flexibeler maken van het werknemersbestand. Aan de ene kant maakt dit de her-
allocatie van arbeid naar een productievere inzet mogelijk, maar aan de andere kant
kunnen toenemende flexibiliteit en concurrentie slecht zijn voor de voor innovatie
noodzakelijke exploratie (Nooteboom en Stam 2008; wrr 2008b). 

Het Nederlandse bedrijfsleven is van oudsher sterk vervlochten met het buitenland
op het gebied van handel en investeringen, en is daardoor sterk afhankelijk van de
mondiale economie. Nederland scoort hoog in zogenoemde globaliseringsindexen
(bijv. de achtste plek in de globaliseringsindex 2011 van Ernst & Young (Ernst &
Young 2011)). Niet alleen is Nederland een zeer open economie, deze open heid is
(volgens handelsindicatoren) met name na 1990 sterk toegenomen (ser 2008a: 82).
Dit impliceert dat het bedrijfsleven sterk is blootgesteld aan internationale con-
currentiedruk (oecd 2008: 30). Daarnaast heeft Nederland wat betreft directe
buitenlandse investeringen een van de minst restrictieve regimes (ibid.). Buiten-
landse investeringen in Nederland bedroegen in 2006 circa 80 procent van het
bruto binnenlands product (bbp) (cbs 2010: 52). Hoewel in 2008 slechts 1 procent
van de Nederlandse bedrijven in buitenlandse handen is, gaat het hierbij veelal om
grote ondernemingen, zodat deze ondernemingen verantwoordelijk zijn voor
15,8 procent van de Nederlandse werkgelegenheid, 31,4 procent van de Nederlandse
omzet en 24,4 procent van de in Nederland geproduceerde toegevoegde waarde
(cbs 2010: 50). Ofschoon Nederland op het gebied van de arbeidsmarkt  veel 
minder vervlochten is met het buitenland dan op het gebied van handel en inves-
teringen, is arbeidsmigratie ook van belang. Volgens het cbs neemt het aantal
arbeidsmigranten, met name vanuit Europese landen, sinds 2005 sterk toe. Hierbij
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gaat het veelal om laaggeschoolde arbeidsmigranten (Wetenschappelijk Onder-
zoek- en Documentatiecentrum 2008). Wat betreft migratie van hoogopgeleiden
zit Nederland onder het gemiddelde van oecd-landen (Nooteboom en Stam 2008).

Andere prikkels
Niet alleen de omgeving waarin marktpartijen opereren is van karakter veranderd,
ook intern krijgen zij met andere prikkels te maken. Gerelateerd aan de hiervoor
genoemde veranderende bedrijfsstrategieën, won bij beursgenoteerde bedrijven
het begrip ‘aandeelhouderswaarde’ aan belang. De beurskoers werd zo een zeer
belangrijke indicator van succes bij bedrijven. Bedrijfsstrategieën werden aange-
past om marktanalisten tevreden te houden en om een goede positie op de kapi-
taalmarkt te verwerven (Lazonick en O’Sullivan 2000; Kay 2003). De introductie
van optiepakketten als beloning voor het management (die meer waard worden
naarmate de koers stijgt) zet de ondernemingsleiding aan om meer op aandeel-
houderswaarde te sturen (Raaijmakers 2009). Ook de regelgeving werd hier op
aangepast. Juridische beschermingsconstructies tegen overnames werden, mede
onder invloed van Europese regelgeving, ontmanteld. De Nederlandse Corporate
Governance Code (de Code Tabaksblat) had onder andere als doel om de aandeel-
houders meer invloed te geven (Boot 2006). 

Tegelijkertijd hebben bedrijven in verschillende opzichten een grotere maatschap-
pelijke verantwoordelijkheid gekregen. Die verantwoordelijkheid is deels een
gevolg van de grotere rol die marktpartijen gaan spelen in de maatschappelijke
ordening. Daarnaast speelt een rol dat overheden meer van doelformuleringen
gebruik gaan maken en dat bedrijven op allerlei terreinen de verantwoordelijkheid
krijgen deze formuleringen in de praktijk verder uit te werken en daarover te
rapporteren.

In de samenleving zien we een groter bewustzijn ontstaan voor het belang van
verantwoord en duurzaam ondernemen. Hierdoor wordt het reputatiemecha-
nisme voor (met name beursgenoteerde) bedrijven steeds belangrijker. Het
hebben van een goed imago is voor het bedrijfsleven een absolute noodzaak. 
Door ontwikkelingen op het gebied van ict kunnen berichten over maatschappe-
lijk onverantwoord gedrag van ondernemingen sneller worden verspreid. Het
ontplooien van maatschappelijk wenselijke activiteiten en reputatiemanagement
krijgen dan ook steeds meer aandacht in het bedrijfsleven (ser 2008b: 63; Jahdi 
en Acikdilli 2009). 

2.4.2 veranderingen in de overheid

De verhouding tussen markten en de (rijks)overheid is in de afgelopen decennia
aan verandering onderhevig geweest. Een van de belangrijkste kenmerken van
deze overgang is dat in veel gevallen directe sturing door de overheid is vervangen
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door indirecte sturing. Privatisering en liberalisering zijn daarvan duidelijke voor-
beelden. In plaats van zelf via overheidsbedrijven op te treden als producent en
leverancier van publieke voorzieningen, is de overheid overgegaan tot het stellen
van randvoorwaarden aan de activiteiten van private partijen aan wie deze taak is
overgedragen. Door de uiteenlopende privatiseringsoperaties is de rol van de
overheid als ‘producent’ van publieke goederen en diensten kleiner geworden. 

Andere organisatie
Dit betekent echter niet dat de overheid op de handen is gaan zitten. Zij heeft zich
gereorganiseerd, is andere instrumenten gaan gebruiken en richt deze op andere
zaken dan voorheen. Het afstoten of uitbesteden van taken aan private partijen 
of aan lagere overheden neemt namelijk niet weg dat er behoefte blijft bestaan om
deze processen toch in goede banen te leiden. Hierdoor zijn allerlei regels en
toezichthoudende organen in het leven geroepen (Levi-Faur en Jordana 2005).
Daarop duidt het reeds in hoofdstuk 1 genoemde begrip ‘regulerende staat’
(Braithwaite 2000, 2008; Levi-Faur en Jordana 2005). Terwijl directe overheids-
sturing taboe wordt verklaard, groeit het aantal overheidsorganen tegelijkertijd
dus sterk (Jordana en Levi-Faur 2004). Deze organen – veelal onafhankelijke auto-
riteiten of toezichthouders – krijgen tot taak markten te ontwikkelen, daarop
toezicht te houden en standaarden uit te werken op basis waarvan door de eu en
nationale overheden vastgestelde publieke belangen kunnen worden behartigd. 

Een deel van de regulering van markten wordt opgeschaald en verplaatst naar het
niveau van de eu.2 Er is sprake van europeanisering van beleid op tal van beleids-
terreinen, zoals handel, energie, transport, milieu en arbeidszaken (Princen en
Yesilkagit 2005). Het toezicht op markten is voor een deel eveneens verlegd naar
supranationale niveaus. Zo is bij sommige fusies en overnames de bevoegdheid
om deze te beoordelen exclusief bij de Europese Commissie komen te liggen.
Recent is onder invloed van de financiële crisis ook een aantal Europese organisa-
ties in het leven geroepen om beter toezicht te kunnen houden op financiële mark-
ten (Cahlsen 2011). Terwijl overheden op nationaal niveau hun vermogen om
markten te reguleren dus deels verliezen, worden markten op Europees niveau
ingebed in nieuwe sociale en politieke arrangementen (Caparoso en Tarrow 2009).
Daarnaast krijgen internationale fora tot taak regels te ontwerpen of beleid af te
stemmen, bijvoorbeeld de Verenigde Naties, de oecd, het imf, de Wereldbank en
de Wereldhandelsorganisatie. 

De veranderingen in ordeningsbeleid hebben ook hun weerslag op de interne
organisatie van de overheid. Er wordt een grotere scheiding aangebracht tussen
beleidsvorming en -uitvoering, waarbij men de uitvoering van beleid aan andere
partijen overlaat. Sommige overheidsorganisaties worden geprivatiseerd, andere
worden verzelfstandigd in de vorm van zbo’s om deze organisaties op grotere
afstand te zetten van politieke beïnvloeding en om ze meer eigen verantwoorde-
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lijkheid te geven. Daarnaast is er sprake van decentralisatie van bestuur, waarbij de
rijksoverheid uitvoerende taken overhevelt naar lagere overheden (Den Hoed en
Schouten 2010: 90). Ook worden voor de uitvoering van beleid opdrachten uitbe-
steed aan private actoren en maakt men steeds meer gebruik van publiek-private
samenwerking. Ten slotte probeert men marktprikkels te introduceren in over-
heidsorganisaties zelf, geïnspireerd op het New Public Management-denken dat
uit de Angelsaksische landen is komen overwaaien. 

Het beeld van de ‘terugtredende overheid’ klopt dus slechts ten dele. Er is niet per
se sprake van ‘sterke markt, kleine overheid’ maar eerder van ‘sterke markt, andere
overheid’ of zelfs van ‘sterke markt, sterke overheid’ (Fukuyama 2004; Brinkhorst
2005). 

Andere instrumenten
De introductie van marktwerking en deregulering gaat niet zozeer gepaard met
niet alleen andere, maar ook andersoortige regelgeving. Braithwaite (2008) spreekt
in deze context van ‘de mythe van deregulering en de terugtredende overheid’.
Vele voorheen impliciete normen en regels moeten worden geëxpliciteerd en
vastgelegd in contracten, codes of beleid. Ook moeten taken en verantwoordelijk-
heden anders worden toebedeeld waardoor er nieuwe methoden vereist zijn om
accountability te waarborgen. 

Prosser (2005) beschrijft hoe de liberalisering en privatisering van openbare voor-
zieningen in het Verenigd Koninkrijk niet alleen de noodzaak van de nieuwe wet-
en regelgeving met zich heeft meegebracht, maar er ook in heeft geresulteerd dat
directe politieke sturing is vervangen door mededingingswetgeving als het
belangrijkste sturingsmechanisme. Mededingingswetgeving en toezicht hierop
gaan in veel westerse landen een prominentere rol spelen in overheidsbeleid
gericht op het vormgeven van markten. In Nederland krijgt een onafhankelijke
toezichthouder – de Nederlandse Mededingingsautoriteit (nma) – in 1998 de
opdracht erop toe te zien dat er op markten adequate mededinging is. Hiertoe
moet worden gekeken naar kartelvorming en de misbruik van economische
machtsposities. Fusies en overnames boven een bepaalde schaalgrootte mogen pas
plaatsvinden na melding en instemming van de nma. Overigens is de Europese
Commissie exclusief bevoegd om over mededingingskwesties te oordelen indien
er sprake is van concentraties met een communautaire dimensie. Daarbij onder-
zoekt de Commissie of de voorgenomen concentraties de mededinging op de
interne markt (of een wezenlijk deel daarvan) op significante wijze kunnen belem-
meren (Van Rijn 2009: 11). 

Andere focus
Het beleid heeft ook een andere focus gekregen. Bij het mededingingstoezicht is
de economische invalshoek dominanter geworden, waar voorheen een meer
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formele, juridische benadering centraal stond. Bij de toepassing van het (Euro-
pese) mededingingsrecht is al sinds eind jaren negentig sprake van een proces van
‘economisering’ (Röller 2005). Hierbij stelt de toezichthouder bij de beoordeling
of bepaalde overeenkomsten of gedragingen van bedrijven strijdig zijn met de
mededingingswetgeving niet langer (het ontstaan of versterken van) een economi-
sche machtspositie centraal, maar kijkt hij meer naar het (te verwachten) effect
hiervan op de concurrentie (Raad van de eu 2004; Kalbfleisch 2008; Vijlbrief
2008). Daarbij krijgt het belang van de consument (‘consumentenwelvaart’) steeds
meer aandacht (Drijber 2011). 

Bij mededingingstoezicht worden impliciet echter verschillende belangen tegen
elkaar afgewogen (Townley 2009). Er bestaat bij een mededingingsrechtelijke
beoordeling de ruimte voor een bredere afweging van andere (algemene, niet-
economische) belangen dan uitsluitend die van mededinging (Vijlbrief 2008). 
Daarbij dienen voor een formele beoordeling binnen het domein van mede-
dingingsrecht deze andere belangen echter te worden vertaald in economische 
termen (ibid.). De vraag is dan uiteraard of zo’n in economische termen gefor-
muleerde beoordeling voldoende ruimte biedt om niet-economische belangen 
adequaat mee te wegen. 

Binnen het overheidsdomein is nog een andere verandering waar te nemen: de
focus verschuift van het beheer van hele productieketens naar bepaalde delen van
deze ketens (Hutter 2006: 1). Hierbij krijgen marktpartijen meer vrijheid om zelf
te bepalen op welke manier zij resultaten willen boeken, mits deze resultaten aan
bepaalde eisen (minimumstandaarden) voldoen. De gedachte hierbij is dat de
marktpartijen goed in staat zijn om op een efficiënte manier deze resultaten te
behalen, en dus is de aanname dat de overheid slechts op een beperkt aantal indi-
catoren hoeft te letten. Daarnaast neemt door toenemende internationalisering 
en complexiteit van markten (en door aandringen van private partijen) het belang
van zelfregulering toe. Hierbij gaat de overheid in toenemende mate over op
‘toezicht houden op toezicht’. 

Monti (2010: 95) constateert daarnaast dat met het mobieler worden van kapitaal
de belastingdruk in toenemende mate is komen te liggen op minder mobiele
productiefactoren: 

“Door de liberalisering van de financiële markten en de ontwikkeling van de eengemaakte markt

kunnen ondernemingen ernaar streven zo weinig mogelijk belastingen te betalen en kunnen zij op

zoek gaan naar regio’s waar de regelgeving voor hen het gunstigst is (‘regulatory shopping’). Dat

heeft ertoe geleid dat de belastingdruk binnen de eu-lidstaten geleidelijk is verschoven van de

mobiele belastinggrondslagen (kapitaal- en ondernemingsinkomsten) naar minder mobiele belas-

tinggrondslagen, met name arbeid.”
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Bovendien hebben mondiale ontwikkelingen effect op de beleidsruimte voor
overheden. Er is geen sprake van een ongeremde race to the bottom wat betreft
regulering, hoewel dit wel is voorspeld door uitdragers van de zogenoemde
‘hyperglobalisation thesis’ (zie McGrew 2008). De ser (2008a) beargumenteert
dat de overheid nog steeds cruciale invloed kan uitoefenen op de nationale econo-
mie en op de marktpartijen die in Nederland actief zijn. Niet alle markten of secto-
ren zijn in dezelfde mate geglobaliseerd en productiefactoren zijn niet altijd zo
mobiel als ze lijken. Bovendien zijn zeer mobiele marktpartijen om diverse rede-
nen in Nederland actief en zal regulering op een bepaald terrein niet noodzakelij-
kerwijs doorslaggevende gevolgen hebben voor de vestigingskeuze van deze
partijen. Desalniettemin stelt de ser dat beleidskeuzen in een globaliserende
wereld potentieel grotere effecten kunnen hebben dan voorheen, zowel in posi-
tieve als in negatieve zin. Een verbetering van het vestigingsklimaat kan een grote
stimulans zijn voor de komst van buitenlands kapitaal, maar een verslechtering
kan ook snel negatieve gevolgen hebben. Dit is de zogenoemde global-local para-
dox: toenemende internationale mobiliteit van economische activiteiten zorgt
ervoor dat lokale omstandigheden om deze activiteiten aan te trekken en te behou-
den steeds belangrijker worden (Storper 1997; Porter 1998). 

2.4.3 veranderingen in de samenleving

Het is opvallend dat in de discussies die vanaf de jaren tachtig over de wenselijke
ordening van de maatschappij zijn gevoerd, ‘de samenleving’ als zodanig weinig
aandacht heeft gekregen. Dit heeft te maken met het feit dat de debatten zich veelal
hebben gericht op het thema ‘markt versus overheid’. Voor een goed begrip van de
maatschappelijke ordeningsvraagstukken die zich aandienen is het echter nodig
een aantal belangrijke maatschappelijke ontwikkelingen te belichten.

Andere samenleving
Een eerste belangrijke ontwikkeling is de steeds sterkere nadruk die ‘consume-
ren’ heeft gekregen. Men spreekt wel over de opkomst van een consumenten-
samenleving (bijv. Van der Veen et al. 2010). Dit is een samenleving waarin het
kopen van materiële goederen tot een doel op zich zou zijn verheven en waarbij
een sterkere nadruk zou liggen op directe behoeftebevrediging (ibid.: 276). Dit is
deels een autonome ontwikkeling die kan worden gekoppeld aan de toenemende
welvaart en de relatief lagere uitgaven aan directe levensbehoeften, waardoor
consumenten een groter deel van hun besteedbare inkomen aan andere produc-
ten kunnen uitgeven. Het is echter ook deels een gevolg van overheidsbeleid.
Dat beleid is meer en meer gericht op consumentisme om de economische groei
te stimuleren, waarbij banken meer vrijheid krijgen om kredieten te verstrekken
om die groei te bevorderen (Maier 2009; Rajan 2010). Bovendien is in toene-
mende mate ingezet op het versterken van marktmechanismen in diverse secto-
ren, waardoor de burger zich in steeds meer domeinen is gaan gedragen als
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consument, of wordt in ieder geval van de burger verwacht dat hij zich zo
gedraagt. 

In veel gevallen is dit laatste een lastige kwestie gebleken. Hoewel economische
theorieën mensen veelal conceptualiseren als rationele actoren, moeten mensen in
de praktijk vaak leren zich als zodanig in de vermarkte sectoren te gedragen. In de
praktijk blijkt de burger-consument lang niet altijd aan het ideaal van de rationeel
kiezende actor te voldoen. Bij keuze tussen energieleveranciers, zorgverzekeraars
en kinderopvangcentra blijkt de consument niet de verwachte ‘tucht’ uit te oefe-
nen waarop was gehoopt, wat door Van Damme (2007) als ‘consumentenfalen’
is getypeerd. Zo stelt Regioplan (2009: 47; in opdracht van de nma): “Bij de intro-
ductie van marktwerking in de kinderopvang is verondersteld dat ouders zich
zouden gaan gedragen als ‘bewuste’ afnemers van het product kinderopvang.”
De bewuste afnemer wordt gedefinieerd als “een ouder die van tijd tot tijd dien-
sten/producten van kinderopvangorganisaties op een aantal (economische) aspec-
ten met elkaar vergelijkt en op basis daarvan tot een eerste keuze komt en deze
waar nodig na verloop van tijd bijstelt” (ibid.). Geconcludeerd wordt dat de ouders
niet zo opereren. De burger laat zich dus niet altijd in de vorm van rationele consu-
ment gieten, of heeft andere gedachten bij wat ‘rationeel’ is dan de economische
theorie. In meer recente publicaties wordt dan ook getwijfeld aan de theoretische
veronderstellingen achter de lange tijd in de economische wetenschap gangbare
conceptualisering van de mens (zie Tiemeijer et al. 2009; Tiemeijer 2011).

Andere oriëntaties 
In andere gevallen zijn mensen echter daadwerkelijk meer gaan handelen als kriti-
sche consument. Hierbij zijn zij ondersteund door de ontwikkeling van diverse
instrumenten om te leren zich op markten als goede consument te gedragen. Voor-
beelden zijn websites waarbij verschillende goederen of diensten kunnen worden
vergeleken. Daarbij gaat het niet alleen om het vergelijken van mobiele telefoon-
abonnementen, maar ook om de beste schoolkeuze of benchmarks van ziekenhui-
zen. De overheid probeert bijvoorbeeld door middel van voorlichtingscampagnes
consumenten meer bewust te maken van het belang om de juiste energieleveran-
cier te kiezen of om een geschikte zorgverzekeraar te selecteren. De ontwikkeling
van dergelijke instrumenten gebeurt overigens niet alleen door de overheid:
diverse organisaties houden zich bezig met het verstrekken van informatie om het
keuzeproces te faciliteren. Daarbij gaat het lang niet altijd om informatie over de
prijs. De Eerlijke Bankwijzer (ontwikkeld door een aantal niet-gouvernementele
organisaties (ngo’s)) geeft bijvoorbeeld informatie over het beleid van banken op
het gebied van maatschappelijk verantwoord ondernemen. Deze instrumenten
dienen ertoe om consumenten bewust te maken van hun rol als kritische afnemer,
in de hoop hiermee via marktwerking maatschappelijk verantwoordelijk handelen
te stimuleren. 
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Daarnaast zijn er maatregelen genomen om de positie van de consument ten
opzichte van aanbieders te verstevigen. Belangrijk in deze context is de versterking
van diverse regels omtrent consumentenbescherming (bijv. de Wet handhaving
consumentenbescherming uit 2006).3 Het doel van deze regelgeving is om de
consument te beschermen tegen onveilige aankopen of tegen misleidende infor-
matie over een product of dienst. De Consumentenautoriteit (opgericht in 2007,
na aanvaarding van de genoemde wet) is verantwoordelijk voor de handhaving
van regels inzake de consumentenbescherming en doet dit door middel van infor-
matievoorziening aan consumenten en (in geval van overtreding) middels het
uitdelen van een last onder dwangsom of boetes aan bedrijven (Van Boom en
Rinkes 2006).4 Ook andere overheidsorganisaties (zoals de Autoriteit Financiële
Markten, de Energiekamer en de opta) hebben als taak te letten op de positie van
consumenten in de markten waarop zij toezicht houden. Kortom, de overheid
tracht met diverse regels en toezichthoudende instanties de positie van de consu-
ment te versterken.

Ook de positie van werknemers is de afgelopen decennia veranderd. Dat markt-
werking ook repercussies heeft voor mensen in hun hoedanigheid van werkne-
mer, heeft lange tijd relatief weinig aandacht gehad. Pas vanaf 2007 is onder druk
van de vakbonden meer aandacht gekomen voor de gevolgen voor de positie van
werknemers, wat onder meer tot uitdrukking is gekomen in evaluatiestudies
(zie bijv. Ministerie van Economische Zaken 2008a; ser 2010a). In sectoren die
zijn blootgesteld aan meer marktprikkels worden werknemers meer afgerekend
op het behalen van targets. Daarnaast verandert bij privatisering van overheids-
bedrijven ook de rechtspositie van de werknemers. Meer in het algemeen is
sprake van een toenemende flexibilisering van arbeid. Doordat de arbeidsrelatie
in toenemende mate van kortere duur wordt, krijgt de werknemer ook een
andere oriëntatie ten opzichte van de werkgever en minder binding met het
bedrijf. 

Een hieraan gerelateerd punt is de verandering van de positie en rol van professio-
nals in diverse vermarkte sectoren. In bijvoorbeeld de advocatuur, het notariaat,
de zorg en het onderwijs krijgen professionals te maken met marktmechanismen.
Net als de consument moet ook de professional vaak nog leren hiermee om te gaan
(wrr 2004). Op de werkvloer moet men bedrijfsmatiger te werk gaan. Zorgverle-
nende professionals moeten zich meer dan voorheen richten op de financiële
aspecten van hun dienstverlening (Aarden et al. 2011; Zuiderent et al. 2011). Libera-
lisering in bepaalde sectoren heeft als gevolg dat sommige samenwerkingsvormen
en afspraken tussen professionals tegen het licht worden gehouden. Samenwer-
kingsvormen die neigen naar kartelvorming worden aangepakt en professionals in
bijvoorbeeld de advocatuur en het notariaat moeten in toenemende mate rekening
houden met concurrentie van ‘buitenaf’. 
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Andere betrokkenheid
Ook de betrokkenheid van actoren bij het behartigen van publieke belangen is
veranderd. Er wordt meer ingezet op de consument om publieke belangen te
behartigen. De kritische consument is bij uitstek degene die ‘de tucht van de
markt’ kan uitoefenen en bedrijven kan aanzetten tot betere prestaties. De ‘falende
consument’ (Van Damme 2007) die niet goed de ‘tucht van de markt’ uitoefent
kan derhalve een probleem zijn voor zowel het succes van marktwerkingsbeleid
als voor de behartiging van publieke belangen.

Met name in de voorheen publieke sectoren is een directere vorm van betrokken-
heid van burgers ontstaan. Waar mensen voorheen nogal indirect betrokken
waren bij de organisatie van sectoren door het kunnen uitbrengen van een stem of
door het organiseren van belangengroepen (voice), heeft het exit-mechanisme aan
belang gewonnen, waarbij de consument met de voeten stemt. We zien hier dan
ook een verschuiving van inputsturing naar outputsturing en een verschuiving van
collectieve inspraak naar individuele keuze.

Consumenten letten hierbij echter niet alleen op de portemonnee of de kwaliteit
van het product. Diverse andere aspecten kunnen een rol spelen, zoals op welke
manier het product tot stand is gekomen of wat voor reputatie het bedrijf heeft.
Consumenten kunnen hun maatschappelijke betrokkenheid uiten door het
boycotten van producten van bedrijven die onwenselijke activiteiten hebben
ontplooid. Zo werd Shell medio jaren negentig, nadat was aangekondigd om het
olieopslagplatform Brent Spar in zee af te zinken, hard getroffen door een consu-
mentenboycot in onder andere Duitsland en Nederland. Die ervaring heeft binnen
het bedrijf tot ingrijpende bedrijfswijzigingen geleid (Fombrun en Rindova
2000). Ook diverse andere internationaal opererende bedrijven werden door
zulke protesten tot koerswijzigingen gedwongen.

In de praktijk blijkt voorts dat burgers via diverse samenwerkingsverbanden
betrokken zijn bij het vormgeven van maatschappelijke ordening in sectoren in
het algemeen en bij het functioneren van marktmechanismen in het bijzonder. Zo
kunnen ngo’s, die de afgelopen decennia in aantal enorm zijn toegenomen, een
grote invloed uitoefenen op het handelen van bedrijven. Deze organisaties – vaak
op bovennationaal niveau actief – trachten in veel gevallen een bepaald belang te
behartigen en gebruiken daartoe diverse middelen. Zij verspreiden informatie
over het gedrag van ondernemingen (om zo consumenten, investeerders, werk-
nemers en overheden tot actie te stimuleren) en werken in tal van gevallen ook
samen met bedrijven om tot betere uitkomsten te komen. Zo zijn er diverse
‘Ronde Tafels’ georganiseerd waarin bedrijven, ngo’s en vertegenwoordigers van
overheden gezamenlijk standaarden ontwikkelen over de sociale en milieuaspec-
ten van de vervaardiging van bepaalde producten (bijv. soja, hout, cacao, vis en
palmolie). 
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Ook andere samenwerkingsvormen zijn belangrijk bij het vormgeven van maat-
schappelijke ordening. Zo hebben organisaties van medisch specialisten een
invloedrijke stem gehad bij de vormgeving van de markt voor gezondheidszorg
door hun bijdrage aan de invulling van diagnose-behandelcombinaties (dbc’s):
dat zijn codes die een bepaald, gemiddeld zorgtraject beschrijven. Op basis van
deze dbc’s konden vervolgens onderhandelingen plaatsvinden tussen ziekenhui-
zen en verzekeraars over de inkoop van zorg (zie hoofdstuk 3). Ook spelen profes-
sionele organisaties een rol bij kwaliteitshandhaving, bijvoorbeeld door profes-
sionele standaarden en opleidingseisen in de zorg, advocatuur en het notariaat. 
De sociale partners hebben nog altijd een belangrijke invloed op de vormgeving
van sociaal-economisch beleid.

2.5 het maatschappelijk debat over de marktsamenleving

Het marktwerkingsbeleid heeft aanleiding gegeven tot discussies over uiteenlo-
pende onderwerpen. Rond tal van marktwerkingsoperaties zijn debatten op gang
gekomen over de vraag of de prominentere rol van marktmechanismen inderdaad
heeft geleid tot grotere efficiëntie, en over de kwestie in hoeverre publieke belan-
gen als kwaliteit en toegankelijkheid van goederen en diensten afdoende worden
geborgd. Gezien de veranderingen die zich in markt, overheid en samenleving
hebben voorgedaan, zal het echter geen verbazing wekken dat de maatschappelijke
discussie niet tot deze vraagstukken beperkt is gebleven. Het debat richt zich ook
op diverse andere gevolgen: op de effecten van nieuwe vormen van bedrijfsorga-
nisatie; op de effecten van veranderingen voor burgers in hun rol als consument,
werknemer, of professional; en op de mogelijkheden voor de overheid om invloed
uit te oefenen op economische bedrijvigheid om zo publieke belangen te beharti-
gen. Het debat waaiert gaandeweg en zeker na 2000 uit naar verscheidene aspec-
ten van de marktsamenleving. 

2.5.1 effecten van marktmechanismen op welvaart, efficiëntie,

kwaliteit en toegankelijkheid

Marktwerking en toenemende welvaart
Vele studies hebben de positieve werking die uitgaat van een versterking van
marktmechanismen benadrukt.5 Zo zouden de geaggregeerde productie en uitein-
delijk de werkgelegenheid positief worden beïnvloed door marktwerking (zie bijv.
Nickell 1996; Haffner en Van Bergeijk 1997; Lever 1997; Griffith 2001). Vaak is ook
meer in het algemeen gewezen op de successen van markteconomieën ten opzichte
van planeconomieën (hierbij wordt vaak gewezen op het failliet van het commu-
nisme) in het stimuleren van duurzame economische groei (bijv. Shleifer 1998).
De overkoepelende stelling is steevast geweest dat meer marktwerking hoe dan ook
leidt tot een toename van (maatschappelijke) welvaart. 
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Het blijkt in de praktijk echter lastig om vast te stellen of dit daadwerkelijk het
geval is. Een van de problemen betreft de meetbaarheid van effecten. De counter-
factual – wat zou er gebeurd zijn als minder was ingezet op het versterken van
marktmechanismen? – is natuurlijk zeer lastig te bepalen. Maar ook andere vragen
doemen op. Wanneer is er sprake van toegenomen welvaart, wanneer van
welvaartsverlies? Gangbare maten voor welvaartsgroei vormen het bruto natio-
naal inkomen en het bbp.6 Daarvoor bestaan goede redenen. Zo bestaat er empi-
risch een zekere correlatie tussen deze maten en andere plausibele indicatoren
voor welvaart, welzijn en levensstandaard. De bezwaren ertegen zijn echter ook
bekend (Stiglitz, Sen en Fitoussi 2009). Ongeprijsde activiteiten blijven buiten
beschouwing. De kosten van het in de file staan, van het opruimen van vervuiling
en van slepende juridische conflicten zorgen voor een hoger bbp. Een land dat
over schaarse grondstoffen beschikt en die uitbaat, verhoogt zijn bbp; maar dat dit
tot uitputting van de bron leidt en op den duur de basis van de productiviteit
ondermijnt, telt niet mee. Zulke constateringen hebben twijfel doen rijzen over 
de geschiktheid van het nationaal inkomen en bbp als geëigende indicatoren. En is
een land met weinig rijken en vele armen werkelijk even welvarend als een land
met een overeenkomstig nationaal inkomen dat een meer egalitaire inkomensver-
deling kent (Sen 1979)?

Om toch een kader voor een beleidsdiscussie te ontwikkelen is in de afgelopen
jaren dan ook in verschillende landen de discussie over de bruikbaarheid van de
gangbare economische maten begonnen en zijn voorstellen ontwikkeld voor een
andere aanpak (Stiglitz, Sen en Fitoussi 2009; cae en sbge 2010; Gertner 2010).
Door het World Institute for Development Economics Research (wider) waren
reeds eerder indicatoren voor kwaliteit van leven ontwikkeld die meer-dimen-
sionele internationale vergelijkingen mogelijk maken (Nussbaum en Sen 1993,
Nussbaum 2011). Deze initiatieven hebben echter weer hun eigen definitie- en
meetproblemen en hebben vooralsnog moeite om een adequaat alternatief te
bieden voor het bbp als indicator van maatschappelijke welvaart. 

Marktmechanismen en efficiëntie
Als we niet kijken naar maatschappelijke welvaart, maar inzoomen op specifieke
sectoren, zien we dat op het gebied van efficiëntie veelvuldig de successen van
‘meer markt’ zijn belicht. Zo concludeert het door het ministerie van Economische
Zaken uitgevoerde Onderzoek marktwerkingsbeleid (Ministerie van Economische
Zaken 2008a) over de effecten van marktwerkingsoperaties op de doelmatigheid
in elf sectoren dat over het algemeen de gevolgen voor de verschillende typen effi-
ciëntie positief zijn (zie Box 2.1 over typen efficiëntie). Vanwege de methodologi-
sche problemen van het onderzoek wordt echter ook geconstateerd dat het “niet
mogelijk is om een causale relatie te leggen tussen het marktwerkingsbeleid en de
beschreven ontwikkelingen. De uitkomsten worden namelijk tevens beïnvloed
door externe omstandigheden, zoals technologische vooruitgang of veranderde

56 publieke zaken in de marktsamenleving



consumentenvoorkeuren. Het effect van het beleid respectievelijk de externe
omstandigheden kunnen niet van elkaar worden onderscheiden” (Ministerie van
Economische Zaken 2008a: 9). Anderen menen dat op basis van de internationale
literatuur een verband tussen marktconcurrentie en efficiëntie kan worden aange-
toond (zie bijv. Van Damme 2001; Baarsma en Theeuwes 2009).

Box 2.1 Verschillende typen efficiëntie

Allocatieve efficiëntie wordt bereikt doordat producenten goederen of diensten aanbieden voor een

prijs die de waarde van het product voor de consument reflecteert. Van allocatieve efficiënte is 

dus sprake indien producenten de gewenste producten, aan de juiste consumenten, tegen de juiste

prijs leveren. Productieve efficiëntie wordt bereikt als, aangejaagd door concurrentie in een speci-

fieke productmarkt, aanbieders komen tot de laagst mogelijke kosten voor een product (met de

metafoor van ‘survival of the fittest’ (Alchian 1950)). Allocatieve en productieve efficiëntie worden

samen ook wel statische efficiëntie genoemd. In tegenstelling tot allocatieve en productieve effi-

ciëntie, waarvan sprake is als met bestaande middelen een beter resultaat wordt behaald, gaat het

bij dynamische efficiëntie juist om de introductie van nieuwe middelen: innovatie. De belofte van

de markt is dat concurrentie in combinatie met vrije prijsvorming deze ‘efficiënties’ bevordert. 

Deze positieve geluiden hebben echter de nodige kritische tegengeluiden
ontmoet. Hoewel de doelmatigheidsbeloftes in veel beleidsdocumenten worden
genoemd, valt daar het nodige op aan te merken. Zo kan statische efficiëntie in
strijd zijn met dynamische efficiëntie (Aghion et al. 2005), bijvoorbeeld waar
ondernemingen door scherpe concurrentieverhoudingen onvoldoende winsten
kunnen genereren om te kunnen investeren in innovatie. Daardoor komt de
kennisontwikkeling op lange termijn die de dynamische efficiëntie bevordert niet
goed tot stand in markten (Romer 1986; 1990; 1994). In de praktijk is het dan ook
buitengewoon lastig efficiëntie-effecten te evalueren. De overzichtsstudie van
Teulings en De Bijl (2008) laat zien dat in de evaluatie van de Nederlandse markt-
werkingsoperaties de vraagtekens met betrekking tot de dynamische efficiëntie
talrijker zijn dan de bevestigde positieve effecten op het vlak van de statische effi-
ciëntie. Deze vraagtekens met betrekking tot de effecten van marktwerking op
dynamische efficiëntie worden breed gedeeld (Kuttner 1996; Amendola en Gaffard
2007; Nooteboom 2008). Deze onduidelijkheid is significant: dynamische effi-
ciëntie brengt namelijk waarschijnlijk grotere welvaartseffecten met zich mee dan
statische efficiëntie (Joskow 2005). 

Er zijn ook de nodige kanttekeningen geplaatst bij de bevindingen van de eerder-
genoemde empirische studies. Zo zijn veel van deze studies gericht op regio’s en
omstandigheden die veraf staan van de Nederlandse en eu-beleidscontext. Onder-
zoek dat bijvoorbeeld aantoont dat private bedrijven in Oost-Europa beter preste-
ren dan voormalige communistische organisaties is, zoals Van Damme (2001)
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opmerkt, van beperkte waarde. Daarbij is er ook op gewezen dat enkel en alleen
het empirische gegeven dat het versterken van concurrentie en het vrijlaten van
prijzen zullen leiden tot betere prestaties, nog weinig zegt over welke voorwaar-
den de overheid daarvoor moet scheppen, welke beleidsinstrumenten zouden
moeten worden ingezet en wat de rol van andere actoren bij het realiseren van
successen is.

Het blijkt, zelfs als de discussie tot economische indicatoren beperkt wordt, al
met al lastig om vast te stellen wat marktwerkingsoperaties precies gebracht
hebben (Teulings en De Bijl 2008: 33). Naast de genoemde methodologische
problemen diende zich keer op keer het probleem aan dat relevante gegevens
ontbraken. Niet alleen is vaak verzuimd nulmetingen te verrichten, maar vaak
bleek ook pas achteraf dat bepaalde gegevens relevant zijn en dus verzameld
hadden moeten worden. Ook dreigde al snel het gevaar dat de beschikbaarheid
van data gaat bepalen welke indicatoren voor publieke belangen worden
gebruikt, in plaats van de relevantie van data voor het vaststellen van de ontwik-
keling van het desbetreffende publieke belang (ser 2010a: 10).

Marktmechanismen en de publieke belangen toegankelijkheid en kwaliteit
Naast het vraagstuk of marktmechanismen welvaart en efficiëntie bevorderen, 
is een punt van discussie wat de gevolgen daarvan zijn voor publieke belangen
zoals kwaliteit en toegankelijkheid van diensten en goederen. De eerderge-
noemde evaluatie van het ministerie van Economische Zaken (2008a: 28-29)
concludeert dat kwaliteit en toegankelijkheid in de onderzochte elf sectoren over
het algemeen goed geborgd zijn: in geen van de onderzochte sectoren blijkt de
basiskwaliteit te zijn afgenomen en in 7 van de 11 sectoren is de toegankelijkheid
gelijk gebleven of toegenomen. In diverse sectoren was dan ook wetgeving opge-
steld om deze publieke belangen te borgen (Ministerie van Economische Zaken
2008b). 

Tegelijkertijd is, als het gaat om toegankelijkheid, vaak gewezen op het feit dat 
de markt ‘rantsoeneert’ en dat derhalve niet iedereen van bepaalde goederen en
diensten gebruik zal kunnen maken. Een gerelateerde discussie is de vraag bij
privatiseringen in de energiesector, de posterijen en de telecom of de leverings-
zekerheid van cruciale diensten en producten onder druk zou kunnen komen te
staan. Hoewel op korte termijn efficiëntiewinsten zouden kunnen worden
geboekt, zouden langetermijnbelangen als investeringen in vitale infrastructu-
ren verwaarloosd kunnen worden door private partijen (wrr 2008a). Bij discus-
sies over de borging van kwaliteit wordt beargumenteerd dat de kwaliteit van
dienstverlening afneemt bij vermarkting omdat werkomstandigheden voor de
dienstverleners verslechteren (pique 2009) of omdat er te veel wordt gelet op
kostenbesparingen (Piersma 2010). Zo is er bijvoorbeeld een hevige discussie
gevoerd over de (thuis)zorg en de schoonmaakbranche, waarbij het personeel
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door hoge werkdruk niet in staat zou zijn om de kwaliteit te leveren die door de
consument wordt verwacht (bijv. Abvakabo fnv 2011; Heijne 2011). 

2.5.2 marktmechanismen en aanbieders

De maatschappelijke discussie over de toegenomen rol van marktmechanismen is
echter niet beperkt gebleven tot de gevolgen voor verschillende typen efficiëntie
of de effecten voor de consument in termen van kwaliteit en toegankelijkheid van
goederen en diensten. Er is ook discussie gevoerd over de vraag of marktmechanis-
men niet verkeerde prikkels creëren bij de aanbieders op de markt.

Marktprikkels en aanbieders
Markten wordt de eigenschap toegedicht dat ze ‘private vices’ kunnen omzetten in 
‘public virtues’. Want, in de veel geciteerde woorden van Adam Smith (1776: 3): “It 
is not from the benevolence of the butcher, the brewer, or the baker that we expect
our dinner, but from their regard to their own interest.” Er ontstaat echter vaak
controverse over de vraag in hoeverre het stimuleren of uitbuiten van deze ‘private
vices’ wenselijk is. Neem het voorbeeld van de ontwikkeling van co2-emissie-
markten waarbij een markt gecreëerd wordt met als doel om de uitstoot van co2 te
verminderen en zo bij te dragen aan vermindering van de klimaatproblematiek
(Van der Salm et al. 2011). Hierbij wordt er dus niet voor gekozen om bedrijven een
limiet te stellen en overschrijdingen te bestraffen door middel van bijvoorbeeld
een boete. De vraag is dan of een co2-markt zo niet gelijktijdig co2-uitstoot op
een zekere manier legitimeert en dus het effect heeft van turning a fine into a fee.
Terwijl een boete (fine) nog een morele veroordeling impliceert, heeft een vergoe-
ding (fee) deze morele connotatie niet (Sandel 1997). 

‘Markt en moraal’ is een thema dat vele vragen oproept. Het streven naar winst en
voortbestaan op de markt zou aanbieders kunnen aanzetten tot gedrag waarvan
de maatschappelijke wenselijkheid kan worden betwist. Voorbeelden hiervan
zijn het reduceren of verplaatsen van werkgelegenheid uit kostenoverwegingen,
het misbruik maken van marktmacht, onvoldoende informatie geven aan klanten,
enzovoort. Deze voorbeelden kunnen zijn ontstaan als inherent gevolg van 
marktprikkels – waartegen dan weer mechanismen werden ingezet om dit te 
voorkomen (zoals bijv. mededingingstoezicht) omdat alternatieven (productie
door de overheid of strenge regulering) minder wenselijk werden geacht. Kortom,
de vraag is in hoeverre marktprikkels de juiste effecten creëren bij de aanbieder(s). 

In de debatten hierover wordt ook een discussie gevoerd over de reikwijdte van
marktmechanismen. Zo is er de discussie geweest of sommige sectoren – met
name dienstverleningssectoren zoals zorg en onderwijs – zich eigenlijk wel lenen
voor de introductie van marktmechanismen. Een bekende controverse is de rol
van marktprikkels in de zorg. Zo is gesteld dat “[d]e aard van de zorg, gekenmerkt
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door een intermenselijk gebeuren vanuit een gevoel van barmhartigheid, (…) niet
bij een markt [past]” (Wetenschappelijk Bureau sp 2005: 37). Anderen betwisten
dit standpunt en stellen dat marktmechanismen best een rol kunnen spelen in dit
soort sectoren: “Wat in de plannen voor een nieuw zorgstelsel wordt beoogd is
allerminst vrije marktwerking, maar een vorm van gereguleerde concurrentie.
Daarbij gaat het niet om een markt waarin dokters op elke hoek van de straat
reclame maken voor hun diensten” (Schut 2003: 4). Het is dus duidelijk dat er
onenigheid bestaat welk bereik marktmechanismen moeten hebben en dat hierbij
het karakter van de te verlenen dienst een belangrijke overweging vormt. 

Wiens belang behartigt de hedendaagse onderneming?
De discussie over de hedendaagse onderneming is met name sinds de financiële
crisis opgelaaid. Boot (2009) stelt dat in de afgelopen decennia het perspectief op
ondernemingen is veranderd. Zij worden niet langer gezien als waarde creërende
gemeenschappen, maar eerder als opsplitsbare verzamelingen van economische
instrumenten. Veel ondernemingen zouden daarnaast footloose zijn geworden,
met een minimale binding met de plek van vestiging en een te grote oriëntatie op
koersstijgingen op korte termijn (Maat et al. 2010).

Zo is de afgelopen tijd het ‘aandeelhouderskapitalisme’ onder druk komen te
staan. De vraag is in hoeverre het belang van de aandeelhouders bij beursgeno-
teerde bedrijven nog in overeenstemming is met het belang van de onderneming
en/of het belang van de maatschappij. De moderne aandeelhouder is aanzienlijk
minder gebonden aan het bedrijf (en de omgeving daarvan) dan de vroegere
aandeelhouders of de eigenaars van een familiebedrijf. In high frequency trading
wisselen aandelen razendsnel van eigenaar. Waar van fondsbeleggingen sprake is,
zal een aandeelhouder vaak niet weten van welk bedrijf hij zich eigenaar mag
noemen. En wie op de beurs short gaat, heeft zelfs belang bij neergang van de
aandelenkoers van een bedrijf.7 Aandeelhouders met een gediversifieerd aandelen-
portfolio hebben bovendien belang bij een risicovolle, op de korte termijn
georiënteerde strategie van het management, omdat dit over het algemeen het
meeste rendement oplevert (Goodhart 2010). Zelfs als het misgaat, is het commit-
ment van de aandeelhouder beperkt. Zijn aansprakelijkheid is wettelijk beperkt:
bij faillissement verliest hij maximaal zijn inzet, maar hij draait niet op voor even-
tuele overige (maatschappelijke) schade. Dat beursgenoteerde bedrijven niet per
se focussen op de lange termijn en op continuïteit van de onderneming, bleek in
menig schandaal dat de kranten bereikte. Mark-to-marketwaardering en renume-
ratiestructuren bleken in diverse gevallen aan te zetten tot ‘destructief’ (Chang
2010b), op (dag)koersen georiënteerd, bedrijfsbeleid, waarbij te veel dividend
werd uitgekeerd en te weinig werd geherinvesteerd, (te) grote overnames werden
gedaan of andere onverantwoorde risico’s werden genomen. 
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Juridisch gesproken is de aandeelhouder uiteraard de eigenaar van de onderne-
ming. Maar ondernemingen hebben meer stakeholders, bijvoorbeeld de werk-
nemers of de maatschappelijke omgeving. Wie vanuit dit bredere perspectief
bezien de onderneming representeert is niet evident. Waar moet het belang van
de continuïteit en de maatschappelijke omgeving worden belegd? Vergeleken
met werknemers kunnen aandeelhouders hun belang in ondernemingen rela-
tief eenvoudig afdanken en zij zullen daarom minder gecommitteerd zijn aan
het langetermijnpresteren van de onderneming en aan hun maatschappelijke
inbedding (Chang 2010b: 21). Het management van ondernemingen wisselt
relatief vaak: de gemiddelde tijd waarin de top van ondernemingen in Europa
de scepter zwaait blijkt uit onderzoek ongeveer zes jaar te zijn (Karlsson et al.
2008). In toenemende mate worden buitenlandse bestuurders aangesteld van
wie verwacht kan worden dat zij minder oog zullen hebben voor de publieke
belangen die op lokaal en nationaal niveau spelen. Het management heeft
bovendien eigen belangen (Galbraith 1967). Dat door nieuwe corporate gover-
nance-regelingen hun belangen in de afgelopen jaren meer in lijn zijn gebracht
met die van aandeelhouders biedt (gezien het bovengenoemde argument) niet
heel veel soelaas. Als continuïteit als criterium genomen wordt zouden lagere
werknemers feitelijk de eerstaangewezenen zijn – zij zijn het minst mobiel.
Dat publieke belangen bij hen in goede handen zijn spreekt echter evenmin
vanzelf. 

De opkomst van nieuwe financiële spelers zoals hedge funds en private equity-
fondsen, die invloed uitoefenen op het functioneren van bedrijven, is ook
onderwerp van discussie geworden. Hedge funds met een klein aandeel in 
een bedrijf kunnen bedrijven aanzetten tot risicovolle strategieën. Dit bleek
bijvoorbeeld uit de overname van abn amro door het consortium van Royal
Bank of Scotland, Fortis en Banco Santander, die werd ingeleid en gestimuleerd
door hedge fund ‘The Children’s Investment’ (tci). Private equity-fondsen
investeren in niet-beursgenoteerde bedrijven (of halen bedrijven van de beurs)
in de hoop deze bedrijven binnen een aantal jaren met winst door te verkopen.
Er is veel discussie geweest over de strategie van deze fondsen (zie Boot en
Cools 2007), omdat de opgekochte bedrijven vaak worden overladen met
schulden en sterk worden afgeslankt. Critici menen dat dit type investeerders
hoofdzakelijk focust op winstgevendheid op korte termijn, weinig oog heeft
voor de manier waarop deze winstgevendheid tot stand komt en zich er niet
voor inzet dat het goed functioneren van de onderneming op lange termijn
gewaarborgd is (zie bijv. Tamminga 2011). Anderen stellen daartegenover dat
private equity-fondsen voor liquiditeit en innovatie zorgen door in bedrijven
te investeren waar anderen zich niet aan wagen (De Jong et al. 2007: 74), of
beargumenteren dat deze investeerders als eigenaar van het bedrijf wel degelijk
een langetermijnhorizon hebben (Boot 2009: 117).
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Momenteel speelt een meer specifieke discussie in Nederland over de wenselijk-
heid van externe aandeelhouders van organisaties in semipublieke sectoren, met
name in de zorg. De vraag is daarbij of zorginstellingen risicodragend kapitaal
mogen aantrekken en derhalve ook winst mogen uitkeren (en failliet kunnen
gaan). Het huidige kabinet ontwikkelt plannen in deze richting. Voorstanders stel-
len dat door dergelijke maatregelen de financiële positie van deze instellingen
aanzienlijk kan verbeteren (Kerste en Kok 2010). Critici zeggen dat het uitkeren
van winst perverse prikkels kan opleveren die onwenselijke effecten kunnen
hebben. Daarnaast wordt gesteld dat onduidelijk is op welke manier externe
aandeelhouders zich zullen gaan gedragen en welke eisen zullen worden gesteld
aan het ziekenhuisbestuur (Nooteboom 2009).

2.5.3 marktmechanismen en consumenten, werknemers en

professionals

Er zijn ook debatten gevoerd over de effecten van marktmechanismen op burgers
in hun rol als consumenten, werknemers en professionals.

Marktprikkels en vragers
Het feit dat mensen steeds vaker geacht worden zich als ‘consument’ op te stellen,
heeft de vraag opgeroepen of het wel wenselijk is dat de burger zich in steeds 
meer domeinen gaat gedragen als consument. Leidt dat niet tot verdere indivi-
dualisering en fragmentarisering van de samenleving en tot afbraak van solidari-
teit? Daarnaast is aangedragen dat individueel rationeel gedrag, op macroniveau
tot een ongewenste uitkomst kan leiden. Een ‘bankrun’ is hier een bekend voor-
beeld van.

Daarenboven blijken mensen in de praktijk niet altijd te willen of te kunnen kiezen
of maken zij keuzes die in strijd lijken te zijn met hun eigen (langetermijn)belan-
gen (zie Tiemeijer et al. 2009). En kunnen we wel omgaan met heel veel keuzevrij-
heid? Is het wel wenselijk dat we kunnen kiezen tussen tientallen verschillende
pensioenvarianten, zorgverzekeringspakketten, hypotheekvormen, telefoon-
abonnementen, schoolopleidingen, enzovoort? Voorheen koos de overheid voor
ons of reguleerde ze de markt zodanig dat het aantal beschikbare varianten van
producten beperkt was. Aan de andere kant wordt beargumenteerd dat keuzevrij-
heid van groot belang is en dat een goed functionerende markt dit bij uitstek kan
behartigen.

Positie van de werknemer
De verschuivende verhoudingen van markt, overheid en samenleving hebben hun
weerslag gehad op de positie van de werknemer en werknemersverbanden. Over-
heidsbeleid dat voorheen expliciet gericht was op maximale werkgelegenheid is
langzamerhand verschoven in de richting van overheidsbeleid gericht op econo-
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mische stabiliteit en nationaal ‘concurrentievermogen’. Loonmatiging is in toene-
mende mate gelegitimeerd door te verwijzen naar de internationale ‘concurrentie-
positie’ (Hendriks 2010: 211-216). In een globaliserende economie is de positie van
werknemers in sectoren die hier veel invloed van ondervinden er niet per se beter
op geworden (ser 2008a: 49-50). Uit internationaal vergelijkend onderzoek naar
de post, ziekenhuiszorg, energievoorziening en het streekvervoer in zes Europese
lidstaten blijkt dat om productiviteitsverhoging te bereiken veel ondernemingen
de voorkeur gaven aan het verlagen van lonen. Om op secundaire arbeidsvoor-
waarden te bezuinigen introduceerden ze op grote schaal parttimecontracten
(Flecker en Hermann 2009). Productieve efficiëntie komt in die situatie dus met
een prijs, namelijk een lager bestedingspatroon en baanonzekerheid voor de
betrokken werknemers en volgens de onderzoekers mogelijk ook een toename 
van de Europese working poor (pique 2009). 

Twistpunt is of deze ontwikkelingen wel aan marktwerking kunnen worden
toegeschreven of dat zij de onvermijdelijke gevolgen zijn van technologische
veranderingen en mondialisering. In sommige vermarkte sectoren – zoals de post-
sector – hebben sectorale werkgelegenheidsontwikkelingen geleid tot protesten
van vakbonden en andere organisaties tegen de gedwongen ontslagen. Anderen
wijzen echter op de technologische en concurrentiële ontwikkelingen die reorga-
nisaties onvermijdelijk maken (bijv. Baarsma 2011) en benadrukken vervolgens
het belang van sociale vangnetten en een goed werkende arbeidsmarkt. Arbeids-
omstandigheden zijn ook vaak onderwerp van discussie. In de postsector heeft
een stevig debat gewoed over de arbeidsvoorwaarden van de postbezorger. 
In de schoonmaakbranche is de kritiek geuit dat uit kostenoverwegingen ervoor
gekozen werd om minder werknemers meer werk te laten doen. De werkgevers
verwezen vervolgens naar de meedogenloze concurrentie die hen hiertoe dwingt
(Stoker 2010). 

De sterke toename van het aantal zzp’ers heeft ook verschuivingen van arbeids-
marktrelaties naar productmarktrelaties teweeggebracht. Daar waar voorheen acti-
viteiten van personeel met langetermijnarbeidscontracten werden gecoördineerd,
worden deze activiteiten nu in toenemende mate via de ‘productmarkt’ gecoör-
dineerd: zzp’ers leveren een dienst aan hun klant. Het gevaar hiervan is dat de
juridische en sociaal-economische regelingen die normaal verbonden zijn met de
arbeidsmarktrelatie, nu door de nieuwe productmarktrelatie verloren gaan, met
alle nadelige gevolgen voor sociale zekerheid en pensioenfinanciering (zie ser

2010b). Aan de andere kant wordt gesteld dat zzp’ers flexibeler kunnen werken,
en door het beter benutten van hun persoonlijke kwaliteiten een positieve
bijdrage leveren aan de welvaart in Nederland. Ook biedt de positie van zzp’er
voor een toenemend deel van de uitkeringsgerechtigden een uitweg uit de situatie
van uitkeringsafhankelijkheid (ser 2010b: 32).
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Markt en professionele waarden
Debatten zijn ook ontstaan over de effecten van marktmechanismen op het
handelen van de professional. Als relaties tussen aanbieders van diensten en afne-
mers via de markt gaan verlopen, krijgen die relaties een andere aard dan voorheen
en gaan andersoortige motieven dan voorheen een rol spelen. Gemeenschapszin
en professionele verhoudingen zouden door marktwerking te introduceren onder
druk komen te staan: de extrinsieke motivatie (geld) zou de intrinsieke motivatie
verdringen. Professionals voelen zich dan al snel in hun waarde aangetast, er
ontstaat een nieuwe ‘afrekencultuur’ en er ontstaan nieuwe managementlagen in
organisaties. Dit zou niet alleen tot ander – en mogelijk ‘slechter’ – gedrag leiden,
maar ook de doelmatigheid aantasten en negatieve prijseffecten hebben. In de lite-
ratuur staat dit effect bekend als ‘motivation crowding out’ (Frey en Jegen 2000;
zie ook wrr 2004). 

Aan de andere kant wordt er vaak op gewezen dat het ontbreken van marktwer-
king in bijvoorbeeld de zorg, het notariaat en de advocatuur ongewenste bijeffec-
ten kan hebben. Zo stellen Baarsma en Felsö (2006: 108) dat het procesmonopolie
van de Orde van Advocaten (waarbij intern opleidingsplaatsen en gedragsregels
werden afgestemd) leidde tot hogere prijzen (wegens toetredingsbarrières) en
gebrekkige prikkels voor innovatie. De grens tussen interne kwaliteitshandhaving
en kartelvorming is met andere woorden niet altijd even duidelijk te trekken.

2.5.4 discussie over de rol van de overheid

Naast de vele discussies over de gevolgen van de toegenomen invloed van markt-
mechanismen op efficiëntie, kwaliteit en toegankelijkheid en op het handelen van
bedrijven, consumenten, werknemers en professionals, staan ook de nieuwe aard,
positie en rollen van de overheid ter discussie.

De regulerende staat
De totstandkoming van de regulerende staat, waarbij de overheid meer op afstand
is gaan sturen en diverse ‘satellieten’ in het leven heeft geroepen die verantwoor-
delijk worden gesteld voor toezicht en het behartigen van publieke belangen, heeft
tot de discussie geleid wie precies de verantwoordelijkheid voor het behartigen
van publieke belangen heeft. De beleidsuitvoering is in toenemende mate onder-
gebracht bij zelfstandige en onafhankelijke organisaties. Zo heeft de nma verant-
woordelijkheid gekregen voor het toezicht op de mededinging en is dnb verant-
woordelijk voor het toezicht op de financiële markten. Beide zijn organisaties die
in grote mate onafhankelijk zijn van de regering en ministeries. Voorstanders van
dergelijke constellaties stellen dat deze onafhankelijkheid van de politiek zorgt
voor beter beleid. De toezichthoudende organisaties worden minder beïnvloed
door politiek opportunisme en functioneren beter door de grotere eigen verant-
woordelijkheid (zie bijv. De Ridder en Kloosterman 2002). Aan de andere kant
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wordt aangestipt dat er een spanning bestaat tussen de onafhankelijkheid van
toezichthouders en de noodzaak tot publieke verantwoording (Algemene Reken-
kamer 2009). Daarnaast bestaat ook bij deze organisaties het gevaar van regulatory
capture, dat wil zeggen dat zij in de greep kunnen komen van de private partijen
waarop toezicht wordt gehouden (ibid.).

In sectoren als de energie, de telecom, het openbaar vervoer en de post is er boven-
dien discussie geweest over de vraag in hoeverre de overheid nog invloed kan
uitoefenen op de geprivatiseerde of verzelfstandigde partijen. Zo is er kritiek
geweest op het feit dat de energiebedrijven nuon en Essent na privatisering zijn
overgenomen door buitenlandse spelers, waar de Nederlandse overheid, mocht dit
nodig blijken, geen of nauwelijks invloed op zal kunnen uitoefenen. Door anderen
is gesteld dat deze overnames geen probleem vormen, omdat de overnemende
partijen sterk genoeg zijn om leveringszekerheid te garanderen en omdat boven-
dien de infrastructuur (stroomkabels en gasbuizen) in Nederlandse handen blijft
(bijv. Reijnen 2009). Problemen op het spoor leiden met regelmaat tot Kamervra-
gen, terwijl de ns en Prorail toch in grote mate onafhankelijk zijn van de regering
en ministeries. Kortom, het privatiseren of verzelfstandigen van organisaties heeft
geleid tot een discussie over de vraag of overheidsinvloed op cruciale partijen niet
te veel is afgenomen.

Industriepolitiek en nationale belangen
Met de meer afstandelijke houding van de overheid ten opzichte van economische
bedrijvigheid rijzen ook vragen over welke rol de overheid (nog) kan spelen bij het
veiligstellen van toekomstige welvaart van Nederland. De traditionele industrie-
politiek is in het begin van de jaren tachtig formeel in de ban gedaan. De overheid
zou niet in staat zijn zo’n beleid adequaat vorm te geven. Niet alleen zijn daar
weinig opwekkende ervaringen mee opgedaan – breed uitgemeten in met name 
de rsv-enquête – maar ook theoretische overwegingen over de efficiëntie van de
markt brengen velen tot dit oordeel. Het scheppen van goede voorwaarden voor
economische bedrijvigheid zou de beste garantie zijn voor toekomstige economi-
sche voorspoed. Tijdens de financiële crisis is deze discussie weer opgelaaid, met
pleidooien voor actievere overheidsinterventie en meer strategisch georiënteerde
beleidskeuzen. Daarbij is onder meer gewezen naar de rol van overheden in opko-
mende economieën, die daar succesvolle strategieën lijken te volgen (zie Rodrik
2007; Chang 2010a; en voor een kritiek: Lerner 2009). 

Daarnaast is er debat gaande over de wenselijkheid van buitenlandse eigenaren van
Nederlandse ondernemingen. Zo is er de laatste jaren discussie ontstaan over
sovereign wealth funds (swfs), door staten gecontroleerde investeringsfondsen,
die inmiddels verantwoordelijk zijn voor een achtste deel van de mondiale investe-
ringen en dat aandeel stijgt. Dekker et al. (2009: 96-115) signaleren het belang van
deze ontwikkeling. Het staatskapitalisme dat zich op wereldmarkten presenteert
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stelt overheden zo voor vragen als welke sectoren nationaal dan wel Europees als
strategisch moeten worden beschouwd, welke vorm van bescherming en wellicht
overheidssteun zij verdienen, waar de grenzen liggen van overheidsbemoeienis en
wanneer die overgaat in protectionisme. Bij swfs is namelijk een belangrijke kwes-
tie geweest of buitenlandse mogendheden wellicht een strategische positie kunnen
opbouwen in bepaalde sectoren die bedreigend kan zijn voor nationale belangen
(ibid.). Maar ook Nederlandse ondernemingen die in het bezit komen van buiten-
landse private partijen kunnen onderwerp van discussie worden, zoals hiervoor 
al is aangestipt. De zorg is dat buitenlandse investeerders in hun economische
afwegingen minder rekening zullen houden met de belangen van de lokale context
waarin het bedrijf is gesitueerd, dan eigenaren die een sterkere binding hebben 
met deze lokale context (Landier et al. 2007; Stam 2007; Chang 2010b). 

Inperking van beleidsautonomie?
Een andere belangrijke kwestie is de mate van beleidsautonomie van nationale over-
heden in de context van een mondialisering of regionalisering van de economie en
van beleidsvorming en -uitvoering. In Nederland wordt deze discussie vaak gevoerd
met verwijzing naar de rol van de eu. Omdat de basis voor veel wet- en regelgeving
in Brussel wordt gelegd (Princen en Yesilkagit 2005), concludeert men al snel dat
‘Europa’ de beleidsruimte van Nederland inperkt. Een tegenwerping is dat Neder-
land op diverse manieren betrokken is bij het ontwerp van dergelijke regels. Op het
gebied van marktordening wordt vaak gewezen op de rol van ‘Brussel’ bij het initië-
ren van marktwerkingsoperaties (bijv. telecom, energie, busvervoer). Anderen 
werpen tegen dat Nederland hierbij zelf dergelijk beleid heeft aangemoedigd en zelf
ervoor heeft gekozen om ‘voorop te lopen’. Ook is de Brusselse regelgeving en juris-
prudentie met betrekking tot mededinging en staatssteun onderwerp van debat. Zo
is het handelen van de overheid in de economie aan diverse Europese regels gebon-
den (zie De Zwaan 1999) om concurrentievervalsing te voorkomen. 

Beperkingen bij  het behartigen van bovennationale belangen
Afgezien van deze nationale belangen komt er ook in toenemende mate een debat
op gang over de zogenoemde ‘mondiale publieke belangen’ (global public goods)
en hoe deze kunnen worden behartigd in een globaliserende economie. Men
spreekt wel over een tijdperk gekarakteriseerd door diverse mondiale crises (wrr

2010b: 169). Hierbij gaat het om kwesties als uitputting van niet-hernieuwbare
grondstoffen, klimaatverandering, voedseltekorten, milieuvervuiling, energie-
schaarste en financieel-economische instabiliteit. Het adresseren van dergelijke
problemen lijkt in ieders belang, maar geen enkel individueel land kan de nodig
geachte maatregelen alléén nemen, terwijl politieke besluitvorming op boven-
nationaal niveau met veel problemen gepaard gaat. Bovendien gaat het om zeer
complexe problemen waarbij onduidelijk en onzeker is hoe deze het beste kunnen
worden aangepakt en is de oplossing vervolgens afhankelijk van het gedrag van
vele partijen in een complex netwerk (Went 2010). 
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De problematiek van strengere regulering voor bedrijven in een bepaald land of 
in een bepaalde regio (bijv. de eu) is dat in toenemende mate het risico bestaat dat
hiermee het probleem naar elders wordt verplaatst (als bijv. de productie wordt
verplaatst naar minder gereguleerde landen). Het blijkt dus voor overheden moei-
lijk of zelfs onwenselijk (in verband met de werkgelegenheid) om bedrijven aan te
zetten om bij te dragen aan Global Public Goods. 

Door dit type problemen zijn vormen van private zelfregulering belangrijker
geworden als vervanging van, of aanvulling op overheidsregulering en -toezicht
(Mein et al. 2009). Over de voor- en nadelen van deze ontwikkeling wordt echter
continu gediscussieerd. Voorstanders zien dit als waardevolle initiatieven van
private partijen die, vanwege hun private karakter, goed zullen aansluiten bij best
practices van marktpartijen. Daarnaast zou het beter passen in een tijd waarin
markten steeds internationaler zijn geworden en de arm van overheidsregulering
beperkt is. Een vaak gehoord nadeel is echter dat onduidelijk is of standaarden wel
worden nageleefd en dat door de vrijwillige aard van de standaarden bedrijven nog
steeds kunnen kiezen om zich er niet aan te houden. Hutter (2006) stelt bijvoor-
beeld dat standaarden ontwikkeld door private actoren wellicht beter afgestemd
zijn op de bedrijfspraktijk van de betrokken partijen, maar dat implementatie en
controle op implementatie vaak te wensen overlaat (zie verder paragraaf 5.6 voor
voor- en nadelen van zelfregulering en coregulering). 

Tegen deze achtergrond kan ook de toename in populariteit van ‘maatschappelijk
verantwoord ondernemen’ (mvo) worden begrepen (Jenkins 2005). Hierbij gaat
het om bedrijven die verantwoord ondernemen zonder dat zij daartoe wettelijk
worden verplicht. Er is de afgelopen decennia een groeiend maatschappelijk besef
opgekomen dat het bedrijfsleven een belangrijke rol speelt bij het veroorzaken en
adresseren van bovennationale problemen. Met mvo-beleid pogen bedrijven
invulling te geven aan deze verantwoordelijkheid. Hierbij spelen ngo’s een belang-
rijke rol om bedrijven aan te zetten hun handelen te verbeteren (Ruggie 2004;
Crane et al. 2008). Ook mvo roept echter de nodige debatten op. Volgens som-
migen wordt het door bedrijven primair ingezet als marketinginstrument en als
middel om wetgeving te ontlopen. 

2.6 conclusie

Marktmechanismen zijn in de afgelopen decennia de maatschappelijke ordening
meer en meer gaan domineren. We kunnen spreken van een ‘marktsamenleving’. 

Markten en marktpartijen zijn zelf ook sterk veranderd. Door de ontwikkeling en
de verspreiding van informatie en communicatietechnologieën (Dicken 2007), de
ontwikkeling van containervervoer (Levinson 2006), de liberalisering van handel
(Thun 2008) en de sterke opkomst van niet-westerse economieën zijn markten
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steeds meer internationaal verweven geraakt en zijn waardeketens steeds meer
versplinterd over organisaties en locaties. Bovendien is er een ondernemende
samenleving ontstaan waarbij kleinere, vaak zelfs eenmansbedrijven sterk in
aantal zijn toegenomen. Grote ondernemingen zijn enerzijds geherstructureerd en
ingekrompen en zijn anderzijds steeds meer blootgesteld aan fusies en overnames
en aan toenemende druk van (buitenlandse) aandeelhouders met een korte-
termijnoriëntatie. 

De overheid is ook – althans op het eerste gezicht – ingekrompen en getransfor-
meerd naar een regulerende staat. Operationele verantwoordelijkheden voor
publieke belangen zijn in toenemende mate buiten de deur van de overheid
geplaatst. Dit is echter vaak gepaard gegaan met een toename van overheidsregule-
ring. Bovendien houdt de overheid in veel gevallen nog wel de eindverantwoorde-
lijkheid voor het behartigen van publieke belangen. Zij wordt dikwijls aangespro-
ken op problemen in markten, bij marktpartijen of bij op afstand geplaatste
publieke organen, zelfs als zij daar formeel geen verantwoordelijkheid (meer) voor
heeft. Ten slotte gaat zij (of wordt zij geacht) haar burgers in toenemende mate als
consumenten (te) bedienen. 

De samenleving is in toenemende mate gefragmenteerd en geïndividualiseerd,
waarbij het marktdenken een calculerende burger creëert dan wel bedient. In de
discussies over maatschappelijke ordening wordt de samenleving vaak stiefmoe-
derlijk behandeld: naast de overheid en de private marktpartijen is er weinig oog
voor de belangrijke rollen die burgers en maatschappelijke partijen (kunnen)
spelen. 

Maatschappelijke ordeningsvraagstukken dienen zich aan binnen en tegen de
achtergrond van deze complexe ontwikkelingen die het nodige debat en in
sommige gevallen ook het nodige verzet oproepen. Dat deregulering, zoals Vogel
(1996) benadrukt, niet de revolutie teweegbracht die sommige voorstanders ervan
aankondigden is juist, maar in de afgelopen decennia heeft zich onmiskenbaar een
ingrijpende maatschappelijke transformatie voltrokken (Blyth 2002). Beleid moest
in deze context tot stand worden gebracht. Dat dit beleid voor de nodige proble-
men is komen te staan, is dan ook niet verwonderlijk. Na enkele decennia maat-
schappelijk ordeningsbeleid gericht op het versterken van marktwerking, valt
preciezer aan te geven waarom deze problemen ontstaan en in welke gedaante zij
zich aandienen. Hoofdstuk 3 beschrijft daartoe de complexiteit die gepaard gaat
met het maken van markten en het tegelijk oog houden voor publieke belangen.
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noten

1 Het dient echter te worden benadrukt dat het verschil tussen industrie en dien-
sten niet moet worden overtrokken: beide raken steeds meer verknoopt met
elkaar, waardoor niet geconcludeerd mag worden dat het belang van de industrie
voor de Nederlandse economie zou zijn afgenomen.

2 Met de totstandkoming van de Europese Economische en Monetaire Unie (emu)
en de daarmee gepaard gaande introductie van de euro is ook het monetaire beleid
opgeschaald naar eu-niveau. Daarnaast wordt van landen die deelnemen aan de
emu verwacht dat zij hun macro-economisch beleid zodanig afstemmen dat de
doelstellingen van de emu niet worden ondermijnd. Specifiek betekent dit dat
lidstaten moeten voorkomen dat het begrotingstekort groter is dan 3% van het
bruto binnenlands product (bbp) en moeten zorgen dat de staatsschuld niet groter
wordt dan 60% van het bbp (Verdun 2007: 323).

3 De directe aanleiding voor deze wet was Europese regelgeving op het gebied van
Europese samenwerking bij de handhaving van consumentenbescherming (Van
Damme 2007). 

4 Recentelijk is besloten om deze autoriteit samen te voegen met de nma en de
opta.

5 Baarsma en Theeuwes (2009: 45) refereren hiervoor onder andere naar Vining en
Boardman 1992; Nickell 1996; Srinivasan en Jagannathan 1999; Griffith 2001;
Ramaswamy 2001; Disney et al. 2003; Bartel en Harrison 2005; en Asaftei et al.
2008.

6 Het bruto binnenlands product (bbp; Gross Domestic Product) omvat de waarde
van alle goederen en diensten die een land per jaar produceert, en is tevens gelijk
aan het totale inkomen van de inwoners van dat land in dat jaar. Het bruto natio-
naal inkomen (bni; Gross National Income; voorheen bruto nationaal product
genoemd) is de optelsom van de inkomens van burgers van een land (dus exclusief
de inkomens van buitenlanders, maar inclusief de inkomens van burgers die in het
buitenland actief zijn).

7 ‘Short selling’ van aandelen is de handelsstrategie waarmee een belegger geleende
aandelen verkoopt in de hoop te profiteren van een daling van de beurskoers. Bij
koersdaling worden de aandelen namelijk weer gekocht en teruggeleverd aan de
uitlenende partij, waarbij het koersverschil winst voor de belegger is. 
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3 lessen uit de praktijk van het markt-

werkingsbeleid

3.1 inleiding

Marktwerkingsbeleid kent een smallere en een bredere betekenis. In de smallere
betekenis is het “beleid dat erop gericht is om vraag en aanbod effectiever op elkaar
te laten reageren” (Ministerie van Economische Zaken 2008a). Wordt marktwer-
king echter geplaatst binnen het bredere kader van maatschappelijke ordening
(zoals in de voorgaande hoofdstukken reeds is gedaan), dan dienen zich twee over-
koepelende doelen aan. In de eerste plaats beoogt zulk beleid te bevorderen dat de
markt adequaat functioneert en dat het economisch verkeer tussen vrije rechtsper-
sonen in goede banen wordt geleid: het beleid is gericht op het vormgeven van de
markt. In de tweede plaats is het gericht op de behartiging van publieke belangen of
ten minste op het zekerstellen (‘borgen’, zie wrr 2000) dat die behartiging naar
behoren plaatsvindt. 

Deze bredere betekenis is niet alleen in overeenstemming met het kader waarbin-
nen het marktwerkingsbeleid van de afgelopen decennia kan worden geplaatst; ze
geeft ook een ruimer kader aan om de gevolgen van dit beleid te evalueren. Dit
hoofdstuk analyseert aan de hand van een aantal casestudies de problemen waar-
voor beleidsmakers kwamen te staan bij het institutioneel vormgeven van de rela-
ties van markt, overheid en samenleving. Op basis van deze empirische studies
worden drie kernproblemen gesignaleerd, te weten: (1) de onoverzichtelijkheid die
ontstaat door de betrokkenheid van veel verschillende actoren; (2) schaalproble-
men; en (3) het dynamische en daardoor onzekere karakter van markten. Het
hoofdstuk eindigt met de constatering dat deze kernproblemen tot drie regiepro-
blemen voor de overheid leiden, namelijk op het gebied van (1) kennis en informa-
tie; (2) normering; en (3) de mogelijkheden tot sturing. 

3.1.1 de dubbele doelstelling van het marktwerkingsbeleid

Memories van toelichting duiden publieke belangen doorgaans in globale termen
aan. Er wordt dan bijvoorbeeld verwezen naar kwaliteit, doelmatigheid, toeganke-
lijkheid, keuzevrijheid, de belangen van consumenten en werknemers, rechtsze-
kerheid of duurzaamheid. Daarmee is echter nog niet gezegd dat concreet duidelijk
is waarop wordt gedoeld. Afhankelijk van de sector moeten die belangen of delen
daarvan in wet- en regelgeving worden geoperationaliseerd. Daarbij moet reke-
ning worden gehouden met de eisen die de eu stelt en met de specifieke kenmer-
ken van de sector waarin het beleid geacht wordt te landen. 
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Dat alles vereist een lang proces van afwegen. Publieke belangen kunnen immers
onderling strijdig zijn. Waar ‘toegankelijkheid’ lage prijzen kan inhouden, komt
dit publieke belang al snel in strijd met ‘kwaliteit’ die doorgaans met hogere
kosten en dus hogere prijzen gepaard gaat. De belangen van consumenten kunnen
botsen met die van werknemers: als bijvoorbeeld in de postsector betere arbeids-
omstandigheden moeten worden gerealiseerd, zou dat tot prijsverhogingen
kunnen leiden. Het streven naar doelmatigheid kan ziekenhuizen ertoe bewegen
zich te specialiseren op een beperkt aantal verrichtingen, waardoor het totale
aanbod van zorg in een regio beperkt zou kunnen worden en de toegankelijkheid
onder druk kan komen te staan. Er moet dus vrijwel steeds een balans tussen
verschillende publieke belangen worden gevonden. 

In de loop der tijd kan de invulling van wat onder een publiek belang wordt
verstaan bovendien verschuiven. Waar de overheid in het verleden, vanwege het
publieke belang van ‘toegankelijkheid’, van de telecomaanbieders nog eiste dat
iedere burger die dat wenste een vaste telefoonlijn moest kunnen krijgen, lijkt in
het huidige tijdperk toegang tot breedbandinternet een invulling van toegankelijk-
heid die meer ter zake is en behoeft netneutraliteit aandacht (De Bijl 2009: 124).1

Beleidsmakers staan dus voor de taak lastige afwegingen te maken. Zij komen voor
keuzes te staan als regelgeving gericht op het behartigen of borgen van publieke
belangen praktisch vorm moeten krijgen en als belangen tegen elkaar moeten
worden afgewogen (De Bruijn et al. 2004; zie ook Maarse (2011) voor een uitvoe-
rige analyse van de markthervorming in de zorg vanuit het perspectief van de
publieke belangen keuzevrijheid, solidariteit, toegankelijkheid, kwaliteit en
betaalbaarheid). 

In brede kring worden deze problemen inmiddels ruim onderkend. In de eerste
plaats wordt meer aandacht bepleit voor de voorbereiding van ordeningsbeleid.
Dat is, aldus de ser (2010a), zelfs “bepalend voor het succes”. Voor het stellen van
de juiste voorwaarden zouden zorgvuldige ex ante-analyses nodig zijn (Baarsma
en Theeuwes 2009; ser 2010a). Effectanalyses en maatschappelijke kosten-baten-
analyses doen hun intrede als middel om duidelijk te krijgen welk voorwaarden-
scheppend en flankerend beleid nodig zal zijn om publieke belangen te behartigen. 

In de tweede plaats is er meer oog ontstaan voor de problemen die in de overgang
naar een ander type ordening kunnen ontstaan, dus in de periode wanneer de
ordening zijn vorm nog moet krijgen. De introductie van marktmechanismen in
sectoren waar voorheen de overheid de regie voerde vereist aanpassing van gedrag
van vele actoren. Een oproep alleen is niet afdoende om die actoren met vaak hele
andere agenda’s tot het gewenste gedrag te verleiden. Het beleid stuit op een weer-
barstige praktijk. Het roept ook weerstand op. 
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In de derde plaats is het accent op het resultaat komen te liggen. Marktwerking
wordt niet langer als panacee beschouwd, maar als een middel dat moet worden
beoordeeld op zijn resultaten (bijv. ser 2010a). Daarmee is de discussie over de
markt verschoven van de principiële strijd of de overheid dan wel de markt het
geschikte ordeningskader kan bieden voor het leveren van bepaalde goederen, 
naar de voor- en nadelen van verschillende vormen van ordening. 

De praktijk van maatschappelijke ordening is aldus onmiskenbaar centraler komen
te staan in de beleidsopgave. De accentverlegging naar ‘het resultaat’ demonstreert
dat de moeilijke vragen rond maatschappelijke ordening maar beter zo praktisch
mogelijk kunnen worden benaderd. 

In het vorige ho0fdstuk zijn echter reeds kanttekeningen geplaatst bij de mogelijk-
heden om tot een eenduidig oordeel te komen over de effecten van marktwerking.
Niet alleen werden discussies gevoerd over de effecten van marktmechanismen op
maatschappelijke welvaart en toenemende efficiëntie in sectoren, maar leidden ook
andere ontwikkelingen (bijv. veranderingen in de positie van werknemers en pro-
fessionals, de effecten op kwaliteit en toegankelijkheid van goederen en diensten,
enzovoort) keer op keer tot controverses. Hoewel nauwkeurige evaluaties van
beleidsresultaten uiteraard wenselijk zouden zijn, moet vastgesteld worden dat de
mogelijkheden op dit vlak vooralsnog beperkt zijn. De hoop dat zulke evaluaties
een definitief eind zouden kunnen maken aan de maatschappelijke debatten over
maatschappelijke ordeningsbeleid is op zijn minst prematuur. Dit wordt boven-
dien bemoeilijkt door inschattingsverschillen met betrekking tot de vraag of, waar
zich problemen voordoen, gesproken moet worden van aanloopproblemen, kin-
der-ziektes of aanpassingsproblemen die nu eenmaal inherent zijn bij omvangrijke
transities – waar anderen ze inschatten als symptomatisch voor meer structurele
kwesties. Hoe lang mag van een ‘transitiefase’ gesproken worden, voordat erkend
moet worden dat het om structurele en blijvende problemen gaat? 

3.1.2 de casestudies

Om meer inzicht te krijgen in de structurele problemen waarmee beleidsmakers,
uitvoerders, professionals, klanten en marktpartijen worden geconfronteerd,
hebben we de problemen op een aantal markten geanalyseerd. Voor dit doel zijn
gedetailleerde casestudies uitgevoerd op het terrein van markten in de ziekenzorg
en de verpleegzorg, markten voor diensten ter bevordering van de gezondheid van
werknemers, de markt voor re-integratiedienstverlening, markten voor securitisa-
ties van hypotheken, de markt voor de certificering van halal-producten, de Euro-
pese markt voor co2-emissierechten en marktwerking in de telecommunicatie. 

Deze casestudies omvatten derhalve zeer verschillende sectoren en zeer uiteenlo-
pende praktijken binnen die sectoren. Ze behandelen verschillende publieke
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belangen en benadrukken uiteenlopende aspecten van marktwerking. Ze begeven
zich – met uitzondering van de studie naar de Europese co2-emissiemarkt – alle
op het terrein van de dienstverlening (zie Box 3.1 hieronder).2 Dit heeft als evident
nadeel dat de casestudies niet vanzelfsprekend representatief zijn voor de sectoren
waarbinnen ze zich afspelen en dat de bevindingen evenmin zonder meer naar
andere domeinen kunnen worden geëxtrapoleerd om meer algemene conclusies
over maatschappelijke ordening te trekken. Het voordeel van de gekozen benade-
ring is echter dat hierdoor heel specifieke mechanismen voor het functioneren van
markten worden blootgelegd – mechanismen die van belang zijn om in de praktijk
veranderlijke publieke belangen en dynamische markten met elkaar in overeen-
stemming te brengen.

Box 3.1 Casestudies

1 De totstandkoming van markten in de ziekenzorg en de verpleegzorg 

Het borgen van publieke belangen bij de totstandkoming van markten in de gezondheidszorg is

niet slechts een kwestie van uitvoering van beleid. Dat blijkt onder meer uit de introductie van

dbc’s in de ziekenzorg en van zorgzwaartepakketten in de verpleegzorg. De instrumenten die

gebruikt worden om markten vorm te geven, hebben een specifieke uitwerking op de invulling 

van publieke belangen. Zo droegen de dbc’s eraan bij dat financiële overwegingen dominant

worden in de kwaliteitsbeoordeling door verzekeraars. De concrete vormgeving van het publieke

belang ‘kwaliteit’ in de ziekenzorg krijgt hiermee een nogal specifieke invulling. De zorgzwaarte-

pakketten, die als doel hadden om de positie van de cliënt te versterken en zo het belang van keuze-

vrijheid te behartigen, worden in de praktijk door instellingen ook vaak gebruikt om veeleisende

cliënten in toom te houden. De praktijk pakt zo wel heel anders uit dan was beoogd.

2 De vermarkting van diensten ter bevordering van de gezondheid van werknemers 

De vermarkting van diensten ter bevordering van de gezondheid van werknemers is ontstaan als

onbedoeld gevolg van overheidsbeleid dat werkgevers verantwoordelijk maakte voor verzuimpre-

ventie. Dit beleid was deels een reactie op de wao-problematiek van de jaren tachtig en negentig, 

en de perverse prikkels voor vakbonden en werkgevers om de kosten van werkloosheid en

herstructurering van ondernemingen af te wentelen op de overheid. Kennisinstituten en verzeke-

raars spelen een cruciale rol bij de vormgeving van deze markt en dus bij de manier waarop het

publieke belang van gezondheid van werknemers wordt behartigd. Onduidelijk blijft echter in

hoeverre deze diensten daadwerkelijk bijdragen aan dit publieke belang. Daarnaast zijn er poten-

tieel scha-delijke neveneffecten op deze markt die vooralsnog weinig aandacht krijgen, bijvoor-

beeld de mogelijk sterke invloed op het privéleven van de werknemer. Het zicht op de praktijk van

de markt ontbreekt.

3 De markt voor re-integratiedienstverlening 

Beleidsinstrumenten om publieke belangen te behartigen op de markt voor re-integratiedienstver-

lening hebben een onverwacht grote invloed op de vormgeving van markten. Zo werd getracht het 
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publieke belang van keuzevrijheid te behartigen door een nieuw type aanbestedingsprocedure in te 

voeren. Onbedoeld had dit een transformerend effect op de markt doordat deze ineens aantrekke-

lijk werd voor vele kleine bedrijven. De grote hoeveelheid aanbieders die hierdoor ontstond en de

resulterende complexiteit op de markt maakten het vervolgens onduidelijk of de re-integratie van

arbeidskrachten in de arbeidsmarkt goed verloopt.

4 De securitisatie van hypotheken 

De securitisatie van hypotheken in Nederland – waarbij hypotheken worden gebundeld en getrans-

formeerd in verhandelbare effecten – werd vóór de financiële crisis door velen gezien als positief

voor de financiële stabiliteit (door de spreiding van risico’s die zou ontstaan) en voor de concurren-

tiekracht van banken (omdat zij de doorverkochte hypotheken van hun balans konden halen en de

vrijgekomen ruimte voor andere doeleinden konden inzetten). De technische aspecten hiervan zijn

echter hoogst ingewikkeld, wat overheidsregulering bij de vormgeving van de betrokken markten

en invulling van de publieke belangen complex maakt. Private marktpartijen kunnen mede daardoor

een grote invloed op de specifieke definitie en vormgeving van publieke belangen uitoefenen. 

5 De markt voor de certificering van halal-producten 

De markt voor de certificering van halal-producten illustreert het informatieprobleem dat inherent

is aan de werking van markten. Markten functioneren slecht wanneer de kwaliteit van de verhan-

delde producten onduidelijk is, aangezien informatieasymmetrieën transacties kunnen belemme-

ren. Zo zorgt de onzekerheid of producten wel echt halal zijn voor de behoefte aan certificering,

waardoor een markt ontstaat voor halal-keurmerken. Deze keurmerken ondervinden echter

ironisch genoeg hetzelfde probleem als de producten die gekeurd worden: er is grote onzekerheid

over de kwaliteit ervan. Een zekere vorm van overheidsregulering voor de kwalificatie van produc-

ten in markten is wellicht onvermijdelijk. 

6 De Europese markt voor co2-emissierechten 

De Europese markt voor co2-emissierechten heeft als doel de co2-uitstoot te verminderen om kli-

maatverandering tegen te gaan. Dat gebeurt door geleidelijk schaarste te creëren in het aanbod van

emissierechten. In theorie is dit een elegante manier om dit belangrijke, met de klimaatproblematiek

verbonden, publieke belang te behartigen. In de praktijk ontstaan echter vele problemen. 

Zo botst het tegengaan van co2-emissies met de belangen van de Europese industrie en kan het ten

koste gaan van de productiviteit van bedrijfstakken in Europa. Bovendien bestaat het risico dat de

co2-uitstoot zich ‘verplaatst’ naar landen met soepelere reguleringsregimes. Ten slotte vergt de tot-

standkoming van een dergelijke markt veel werk waardoor padafhankelijkheid ontstaat. Eenmaal

gestart is er geen weg terug: ondanks de grote problemen met de co2-emissiemarkt blijft deze in

Europa beschouwd worden als de meest geëigende manier om klimaatverandering tegen te gaan. 

7 Marktwerking in de telecommunicatie 

In de telecommunicatie hangt het behartigen van publieke belangen sterk af van de beslissingen

van bedrijven en van technologische innovaties. Hoewel beleidsmakers en toezichthouders beleid 
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maken om marktpartijen op een bepaalde manier te laten concurreren, blijkt het in de praktijk

moeilijk om de partijen die richting op te bewegen. Samen met de onzekerheid en dynamiek die

wordt gecreëerd door technologische ontwikkelingen zorgt dit ervoor dat er geen sprake kan zijn

van voorspelbare transitiepaden naar de eindfase van deze sector. In dynamische markten bestaat

de noodzaak voor dynamische regulering omdat in veranderde omstandigheden de behartiging van

publieke belangen wel eens heel nieuwe instituties en regelgeving kan vereisen. 

Aan de hand van deze zeven casestudies bespreken we de problemen waarmee
beleidsmakers werden geconfronteerd. Zij worden geordend op basis van de beide
doelstellingen van het maatschappelijke ordeningsbeleid. 

In paragraaf 3.2 staat het institutioneel vormgeven van markten centraal. De case-
studies bieden zicht op de complexiteit van die taak. Lijken de casestudies op 
het eerste gezicht een tableau van nogal diverse economische, professionele en
regulatieve activiteiten in zeer verschillende sectoren te bieden, bij nadere analyse
komen treffende overeenkomsten aan het licht. Voor elke markt zijn de nodige
voorbereidingen vereist, waarbij kan worden opgemerkt dat markten voor dien-
sten doorgaans meer complicaties opleveren dan de maakgoederenmarkten, die in
de economische theorie doorgaans als exemplarisch worden behandeld voor mark-
ten in het algemeen. Door de dynamiek van markten zijn de voorbereidingen om
deze te ordenen feitelijk nooit voltooid. Wanneer zich nieuwe technologische
ontwikkelingen aandienen of de omstandigheden om andere redenen verschui-
ven, zal opnieuw moeten worden nagedacht en onderhandeld over het werk dat
vereist zal zijn om de markt te laten functioneren. 

In paragraaf 3.3 komt de tweede doelstelling van het marktwerkingsbeleid in
beeld: het behartigen van publieke belangen. Het doel van de analyse van de
verschillende cases in deze paragraaf is niet om een ‘storingsmelding’ rond markt-
werking te maken, maar om te laten zien dat zich een aantal centrale problemen
voordoet bij de ordening van markten en de behartiging van publieke belangen
(problemen overigens waarvan niet gezegd is dat die zich niet zouden kunnen
voordoenen binnen andere vormen van beleid). Paragraaf 3.4 onderzoekt tot slot
drie specifieke vraagstukken die als gevolg van deze problemen voor de overheid
ontstaan. In paragraaf 3.5 volgt de conclusie. 

3.2 institutionele vormgeving van markten 

In theorie zien de zaken er eenvoudig uit. De werking van de markt wordt vaak
geïllustreerd aan de hand van de figuur die in elke inleiding economie te vinden is,
namelijk die waarin vraag- en aanbodcurves – de lijnen die de verbanden tussen
volume en prijs voor vraag, respectievelijk aanbod, uitdrukken – elkaar snijden. In
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dat snijpunt is de markt in evenwicht. Vragers en aanbieders bereiken daar over-
eenstemming over de hoeveelheden die geleverd worden en de prijs die daarvoor
moet worden betaald. Dat er vraag is naar een product, dat er aanbieders zijn, dat
een bepaalde hoeveelheid kan worden verhandeld en dat een prijs voor producten
kan worden overeengekomen, wordt in deze analyse van het marktmechanisme
als een gegeven beschouwd dat geen nadere uitleg vergt. De aandacht gaat uit naar
het evenwicht van vraag en aanbod dat tot stand komt. 

Wie voor de opdracht staat een markt vorm te geven, heeft echter ook te maken met
de aspecten die in de genoemde figuur buiten beschouwing worden gelaten. Dat
vraag, aanbod en prijs tot stand komen, spreekt namelijk allesbehalve vanzelf. Daar
is een grote hoeveelheid voorbereiding en inspanning mee gemoeid, waarbij steeds
een grote diversiteit aan actoren en instrumenten betrokken is. Markten zijn geen
natuurlijke gegevenheden. Er is veel voor nodig om ze te laten functioneren. Alleen
al de basale voorwaarden om een markt op rolletjes te laten lopen, vereisen in wer-
kelijkheid organisatorische daadkracht en praktische vindingrijkheid. Dat valt te
illustreren aan de hand van vier elementaire aspecten van markten: (1) instituties 
en marktinstrumenten; (2) aanbod; (3) vraag; en (4) prijsvorming.

3.2.1 instituties en marktinstrumenten

Het functioneren van markten vereist, zoals we reeds hebben gezien in paragraaf
2.3, het bestaan en goed functioneren van verscheidene instituties. Zonder de
nodige spelregels kunnen markten niet functioneren. Daarnaast zijn specifieke
instrumenten vereist die helpen verwachtingen te expliciteren waardoor de onze-
kerheid wordt gereduceerd, en die de relaties tussen vragers en aanbieders nader
vormgeven. Muniesa et al. (2007) noemen deze instrumenten market devices. Zij
maken expliciet wat er wordt verhandeld, welke prijs daarvoor wordt gerekend
(en soms ook hoe die prijs tot stand komt, bijv. op een veiling), en wat aanbieder
en afnemer verder nog van elkaar en van de te sluiten transactie mogen verwach-
ten. Verpakkingen, etiketten, de manier waarop een supermarkt zijn waren
uitstalt, de wijze waarop een veiling is ingericht, garantiecertificaten, tot en met
de wijze waarop de trading room van een financiële instelling en de computer-
schermen van beurshandelaren zijn ingericht, vallen dus onder dit ruime begrip.
Marktinstrumenten vinden we niet alleen aan de kant van aanbieders. Ook de
middelen die klanten gebruiken om zich op een markt te kunnen oriënteren
worden ertoe gerekend. Dix (2011) wijst bijvoorbeeld op de internetzoekmachines
die re-integratiekandidaten moeten helpen een geschikt re-integratiebureau te
vinden als voorbeeld van zo’n marktinstrument. Hiermee wordt getracht om
vragers en aanbieders met elkaar in contact te brengen en om informatieasymme-
trieën tussen hen te verkleinen. De functie van marktinstrumenten is om op gede-
tailleerd niveau gedrag en verwachtingen te structureren om zo coördinatie van
handelen mogelijk te maken. 
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Omdat met name rond de kwaliteit van goederen en diensten vaak asymmetrieën
bestaan in de informatie waarover verkoper en koper beschikken, kunnen allerlei
marktinstrumenten worden geïntroduceerd die bij de koper het vertrouwen
wekken dat hij waar krijgt voor zijn geld. Keurmerken, certificaten en ratings,
bijvoorbeeld, dienen daarvoor.

Box 3.2

Het belang van ratings is evident bij financiële markten. Daar blijkt men door toenemende

complexiteit van financiële producten en de vaak grote afstand tussen koper en verkoper steeds

afhankelijker te zijn geworden van beoordelingen door externe ratingbureaus (Aalbers et al. 2011).

En zonder de daarvoor benodigde keurmerken is het voor een islamiet doorgaans niet mogelijk om

te weten of het vlees dat hij koopt halal is (Van Waarden en Van Dalen 2011). Ook op diverse andere

terreinen (als gezond voedsel, milieu, fair trade) bestaan tal van keurmerken die de koper helpen

informatie over het product te krijgen die hij anders niet of nauwelijks zou kunnen verwerven. 

Marktinstrumenten hebben een cruciale invloed op het functioneren van markten.
Bij het vormgeven van ‘vraag’, ‘aanbod’ en ‘prijs’ en de interactie daartussen
spelen zij een grote rol. Net als het verkeer op de weg is het economisch verkeer
gebaat bij stukken waar snelheid kan worden gemaakt, soepele rotondes, enige
opleiding van de deelnemers en hier en daar een verkeerslicht. En net als op de
weg komt ook op de markt een verkeersregeling niet automatisch tot stand: insti-
tuties moeten in het leven worden geroepen, marktinstrumenten moeten worden
ontworpen, en dat alles vergt daarna bovendien ook onderhoud. 

3.2.2 aanbod

‘Aanbod’ is uiteraard een primaire voorwaarde voor het tot stand komen van een
markt. Maar dat er van ‘aanbod’ kan worden gesproken dat als een verhandelbaar
goed of verhandelbare dienst (commodity) kan fungeren, spreekt allerminst
vanzelf. Daarvoor zijn tal van stappen nodig en moeten er – afhankelijk van het
type markt – de nodige problemen worden overwonnen. 

Op de groentemarkt zal commodificatie – het verhandelbaar maken van een goed
of een dienst – doorgaans weinig problemen opleveren. De groentehandelaar hoeft
slechts te beslissen of hij zijn appels per stuk of per kilo wil verkopen. In een
supermarkt ligt dit al ingewikkelder. Om keuzes te kunnen maken moet de consu-
ment de nodige informatie krijgen over wat hij aanschaft. Er moeten dus verpak-
kingen zijn die ten minste inhoud, gewicht en samenstelling vermelden, alsmede
informatie over de secundaire kwaliteiten van het product, dat wil zeggen belof-
ten over wat de koper zal ervaren bij gebruik van het product.
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In veel andere gevallen vereist commodificatie echter aanzienlijk meer werk. 
Een voorbeeld is de creatie van de Europese co2-emissiemarkt (MacKenzie 2009:
137-176; Van der Salm et al. 2011). Om de markt voor co2-uitstootrechten mogelijk
te maken, was een veelheid aan (Europese) afspraken en regels nodig, databases
om de uitstoot in het verleden te bepalen; gecompliceerde systemen om nieuwe
uitstoot te meten; administratieve systemen om geaggregeerde uitstoot te bepa-
len; en monitoringsinstanties om gegevens te controleren. 

Ook in sectoren zoals de zorg of het onderwijs is het commodificatieproces een las-
tige aangelegenheid. In deze sectoren is het niet alleen omstreden of hier verhandel-
bare goederen van zijn te maken, maar is het ook praktisch een weerbarstige aange-
legenheid, met name omdat de kwaliteit van deze diensten lastig is vast te stellen. 

Box 3.3

Voordat marktmechanismen in de zorg konden worden ingevoerd, moesten de verrichtingen die

verhandeld zouden gaan worden nauwkeurig in kaart worden gebracht. Alleen als helemaal duide-

lijk was wat er precies werd aangeboden, viel immers door ziekenhuizen en verzekeraars over de

prijs te onderhandelen. Daartoe werd het systeem van dbc’s ontwikkeld, een code die een bepaald,

gemiddeld zorgpakket beschrijft. De totstandkoming ervan vereiste diepgaande kennis van medi-

sche verrichtingen. Organisaties van medisch specialisten hebben er dan ook de basis voor gelegd.

Zij moesten de vaak complexe verrichtingen die in hun discipline gangbaar zijn in onderdelen

uiteenleggen en ordenen. Het vereiste echter ook nieuw onderzoek. Wat is de gemiddelde tijd die

voor een bepaalde verrichting noodzakelijk is? In sommige gevallen moest dat bepaald worden

door met een stopwatch achter behandelende artsen aan te lopen (Aarden et al. 2011; Zuiderent-

Jerak et al. 2011).

3.2.3 vraag

Net als het aanbod komt ook de vraag niet vanzelf tot stand. Nemen we weer de
groentemarkt als voorbeeld, dan kunnen we ons makkelijk een voorstelling
vormen van wie de klanten zijn. In de zorg is het al ingewikkelder. Daar lijkt op het
eerste gezicht de patiënt de uiteindelijke consument. Niet hij onderhandelt echter
over de prijs, dat doet zijn verzekeraar. Die is echter weer gebonden aan allerlei
wettelijke verplichtingen. Ook op andere terreinen waar sprake is van wettelijke
verplichtingen om bepaalde diensten te leveren, zoals bijvoorbeeld bij re-integra-
tie van werklozen in de arbeidsmarkt, is de vraag waarmee aanbieders worden
geconfronteerd niet simpelweg die van consumenten. Op markten voor gezond-
heidsbevorderende diensten spelen zowel re-integratiebedrijven, verzekeraars, 
als kennisinstituten een rol bij het adviseren van werkgevers over de af te nemen
diensten. Voor de groep mensen die uiteindelijk van de diensten gebruikmaakt –
de werknemers – is evenwel geen noemenswaardige rol hierbij weggelegd (Meers-
hoek et al. 2011). 
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Dat zoiets op het oog eenvoudigs als ‘vraag’ een ingewikkelde aangelegenheid is,
wordt helemaal duidelijk in de Europese markt voor co2-emissierechten. Daar
moet eerst worden vastgesteld wie de vragers zijn. Daartoe dienen bedrijven die
veel co2 uitstoten te worden geïdentificeerd. Daar gaan Europese politieke onder-
handelingen aan vooraf omdat behalve het global public good van het tegengaan
van klimaatverandering ook nationale belangen op het spel staan. Pas daarna
kunnen de emissierechten worden verdeeld en vervolgens op de markt worden
verhandeld (MacKenzie 2009: 137-176; Van der Salm et al. 2011). 

3.2.4 prijsvorming

Ook prijsvorming blijkt minder simpel dan de figuur met vraag- en aanbodcurves
suggereert. Om te beginnen omdat niet bij voorbaat vaststaat wat exact een prijs
moet krijgen. Op de groentemarkt is dit nog te overzien. Maar bijvoorbeeld op de
re-integratiemarkt kregen steeds andere diensten een prijs: nu eens de begeleiding
van cohorten van cliënten – waarbij voor elk re-integratietraject dus een gemid-
delde prijs werd betaald – dan weer individuele trajecten of onderdelen daarvan
door middel van prestatiefinanciering (Dix 2011). Om prijsvorming en transacties
op de co2-emissiemarkten mogelijk te maken is een geavanceerde fysieke en tech-
nologische infrastructuur nodig (de elektronische beurs). Bovendien zijn er infor-
matiesystemen nodig om marktparticipanten in staat te stellen inschattingen te
maken van de waarde van de rechten (MacKenzie 2009). 

Box 3.4

In de zorg blijkt dat de ondoorzichtigheid van de markt een belangrijk effect heeft op het vaststel-

len van de prijzen. De facto blijken alleen verzekeraars met een groot marktaandeel in een zieken-

huis over prijzen van dbc’s in het B-segment te onderhandelen.3 Verzekeraars met een beperkt

marktaandeel in een ziekenhuis moeten soms noodgedwongen de prijzen van het ziekenhuis

accepteren, omdat het ziekenhuis niet is geïnteresseerd in het onderhandelen met een kleine speler

met maar een beperkt aantal patiënten per jaar. Deze verzekeraar heeft dan weinig in de melk te

brokkelen, omdat ‘met de voeten stemmen’ negatiever uitpakt voor de verzekeraar (de cliënt van de

verzekeraar is dan niet verzekerd in dat ziekenhuis) dan voor het ziekenhuis. Als er al onderhandeld

wordt, vindt dat bovendien slechts plaats over een beperkt aantal veelvuldig gedeclareerde dbc’s,

waarvoor de dbc-inkoopgids, opgesteld door de Zorgverzekeraars Nederland, medische verenigin-

gen en patiëntenorganisaties, de nodige informatie verschaft (Zuiderent-Jerak et al. 2011).

3.3 maatschappelijke ordening: problemen voor publieke

belangen

Om markten zo te ordenen dat niet alleen het economisch verkeer goed verloopt,
maar ook publieke belangen adequaat worden behartigd, moeten eveneens tal van
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problemen die in de praktijk opduiken getackeld worden. Ook hier stellen prak-
tijkproblemen de betrokken partijen voor wezenlijke uitdagingen. Een markt
toont haar ware gezicht pas vaak als zij in werking is.

Box 3.5

Door de co2-emissiemarkt te introduceren werd een deel van de klimaatproblematiek op de

bestuurstafel van ondernemingen met een aanzienlijke co2-uitstoot gelegd. Bij de introductie van

die markt kregen zulke bedrijven een zeker aantal emissierechten. Het aantal beschikbare rechten

zou daarna gaandeweg worden gereduceerd. De grondgedachte was dat als bedrijven door innova-

tie hun bedrijfsprocessen zouden verbeteren en zo hun uitstoot zouden verminderen, zij hun

toegekende emissierechten zouden kunnen verkopen of – waar zij emissierechten te kort kwamen

– minder emissierechten hoefden bij te kopen. In het perspectief van het financiële voordeel dat

emissiehandel zou bieden, zouden zij worden aangezet tot innovatie en zo bijdragen aan de

klimaatdoelstellingen. 

Bedrijven kunnen hun emissierechten echter ook om heel andere redenen verkopen, bijvoorbeeld

om een zwakke balans op orde te brengen. Geconfronteerd met financiële problemen kunnen zij

immers besluiten hun productie (en dus hun emissie) tijdelijk te verlagen om de emissierechten

die dan niet meer nodig zijn te verkopen. De overheid heeft daar nauwelijks greep op. Het manage-

ment dat uiteindelijk de beslissingen neemt wordt immers noch afgerekend op klimaatdoelstellin-

gen, noch op productievolume, maar op wat er aan het eind van het jaar op de balans verschijnt.

Bedrijven kunnen bovendien besluiten om een deel van hun activiteiten naar landen te verplaatsen

waar een soepeler regime bestaat. Ook met die mogelijkheid zal de overheid rekening moeten

houden. In beide situaties wordt de overheid immers met een nieuw probleem geconfronteerd:

afname van werkgelegenheid (zie voor meer complicaties Van der Salm et al. 2011). Fine tuning van

maatregelen gericht op het behartigen van publieke belangen vereist dan ook het nodige inzicht in

wat zich binnen bedrijven en op specifieke markten afspeelt. 

Bij die fine tuning krijgt de overheid te maken met vele actoren van soms heel verschillend karak-

ter. In het geval van de zorg zijn dat medisch specialisten en hun patiënten, zorgverzekeraars,

ziekenhuisdirecties, specialistenverenigingen, en organen die de overheid zelf in het leven heeft

geroepen. Al deze actoren hebben eigen, in veel gevallen meerdere, soms onderling tegenstrijdige,

belangen. Normstelling en sturing vereisen dus diep inzicht in een complex veld. Vaak zullen de

actoren die het beleid daadwerkelijk moeten uitvoeren de rol die hen in het beleid is toebedacht

bovendien nog moeten leren. Ook daarmee moet bij het formuleren en uitvoeren van beleid reke-

ning worden gehouden. 

In sectoren waar de jurisdictie van de overheid niet de sector of de productieketens overlapt doen

zich weer andere problemen voor. Om jurisdictie en sector beter op elkaar af te stemmen kan uiter-

aard worden opgeschaald, bijvoorbeeld naar eu-niveau. Het hoeft geen betoog dat in de afgelopen

decennia deze weg vaak bewandeld is: grote delen van het overheidsbeleid op terreinen als milieu, 
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voedselveiligheid en ook mededinging zijn inmiddels aan de eu overgedragen. Deze strategie heeft

echter ook bezwaren. De eu kampt eveneens met de problemen die in de jaren tachtig aanleiding

vormden voor de introductie van marktwerkingsbeleid: regeldruk, kosten van regulering, budget-

taire problemen en fragmentarisering. De afstand van de politieke autoriteiten tot de markt neemt

door opschalen bovendien toe, met onoverzichtelijkheid, controle- en vertaal/implementatiepro-

blemen als gevolg. Omdat door het multinationale karakter het politieke proces ingewikkelder

wordt, doet ook de druk van de tijd zich meer gelden. Door al dit soort kwesties ontstaan boven-

dien nieuwe legitimatieproblemen (Monti 2010). Tot slot kan worden opgemerkt dat deze strategie

deels haar eigen problemen genereert: opschalen naar Europees niveau vormt niet alleen een

antwoord op internationalisering van markten en bedrijven, maar stimuleert en faciliteert ook die

internationalisering. 

Ten slotte wordt de overheid bij de vorming en uitvoering van haar beleid geconfronteerd met de

dynamiek van markten en de inherente onzekerheid ervan. Om niet achter de feiten aan te lopen,

zal de informatievoorziening – het signaleren en articuleren van publieke belangen – bijzondere

aandacht vragen. 

Deze problemen vallen blijkens de casestudies in drie categorieën te groeperen.
Ten eerste is het functioneren van markten vaak afhankelijk van een groot aantal
verschillende, en in sommige gevallen zeer invloedrijke actoren die in verschil-
lende hoedanigheden en op uiteenlopende niveaus de behartiging van publieke
belangen beïnvloeden. Ten tweede is het regelmatig het geval dat publieke belan-
gen op een bepaalde schaal behartigd dienen te worden die zich deels of vrijwel
geheel aan de jurisdictie van de overheid onttrekken. Ten derde komt het dynami-
sche karakter van markten en daarmee deels samenhangend de vele onzekerheden
waarmee de betrokken partijen worden geconfronteerd, als evident probleem bij
het behartigen van publieke belangen naar voren. 

3.3.1 de invloed van veel verschillende actoren 

Wanneer publieke belangen via een markt behartigd worden is hierbij vaak een
grote verscheidenheid aan actoren betrokken. Deze actoren zullen allen een zekere
mate van handelingsvrijheid hebben en zich in de regel ook in verschillende juri-
dische en geografische domeinen bewegen. Neem bijvoorbeeld het proces van de
securitisatie van hypotheken in Nederland, waarbij hypotheken die op de balans
van banken staan, worden verpakt en doorverkocht aan investeerders. Dit proces
voltrok zich onder andere via banken, makelaars, hypotheekbemiddelaars, rating
agencies, het Bureau Kredietregistratie, notarissen en juristen (Aalbers et al. 2011).
Ook op de qua omvang veel beperktere markt voor gezondheidsbevorderende
diensten voor werknemers zien we eenzelfde verscheidenheid aan spelers. Deze
markt ontstond als onbedoeld gevolg van overheidsbeleid (o.a. door de Wet uit-
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breiding loondoorbetalingsverplichting bij ziekte), die aan werkgevers de verant-
woordelijkheid voor de gezondheid van hun werknemers delegeerde. Er is een 
groot aantal verschillende actoren actief, onder wie werkgevers, verzekeraars, uni-
versiteiten, kennisinstituten, arbodiensten, re-integratiebedrijven en professionals
als artsen, psychologen en fysiotherapeuten (Meershoek et al. 2011). Hoewel deze
markt duidelijk in ontwikkeling is, met als gevolg dat er nog geen heldere rolverde-
ling is uitgekristalliseerd (Aspers 2009), is gezien de aard van de dienstverlening
de kans klein dat deze markt ooit een overzichtelijk karakter zal krijgen. 

Verschillende rollen
Niet alleen is er een grote verscheidenheid aan actoren op markten actief, zij
vervullen ook zeer uiteenlopende rollen. Zoals ook reeds in de voorgaande para-
graaf is gebleken, laten deze rollen zich zelden uitsluitend tot die van vragers en
aanbieders reduceren. In geval van gezondheidsbevorderende diensten slaan
werkgevers en verzekeraars de handen ineen om invulling te geven aan de wette-
lijke verantwoordelijkheid van werkgevers om de gezondheid van hun werkne-
mers te bevorderen. De verzekeraars nemen deze verantwoordelijkheid door
middel van het aanbieden van verzekeringen deels over, en prijzen daarenboven
gezondheidsbevorderende diensten bij deze werknemers aan. Ze vervullen dus
een belangrijke mediërende rol. Re-integratiebedrijven hebben vervolgens een
belangrijke functie bij het aanbieden van deze diensten. Bij de ontwikkeling 
daarvan zijn universiteiten en kennisinstituten betrokken. Verscheidene profes-
sionals identificeren de vorderingen op het gebied van de gezondheid van werk-
nemers, en brengen daarmee de markt verder tot ontwikkeling (Meershoek et al.
2011). Kenniswerkers en professionals spelen dus een belangrijke rol bij de
totstandkoming van het aanbod en de vormgeving van de markt, zonder dat zij
zelf direct actief zijn op die markt.

83lessen uit de praktijk van het marktwerkingsbeleid

Box 3.6

Een voorbeeld van de grote invloed van verschillende partijen op het behartigen van publieke

belangen komt naar voren bij de commodificatie van zorg. In de zorg kregen medische beroeps-

groepen de verantwoordelijkheid voor de commodificatie van zorg in hun specialiteit, in samen-

werking met andere actoren, onder andere omdat de overheid hiertoe zelf onvoldoende kennis in

huis had. Door dit proces ongecoördineerd uit handen te geven, ontstond een onoverzichtelijk

systeem van 8000 nogal ongelijksoortige dbc’s.4 Verzekeraars kregen vervolgens de taak om over

de afname van deze ‘zorgproducten’ te onderhandelen met ziekenhuizen, met als doel betaalbare

en kwalitatief hoogwaardige zorg te realiseren. Door de grote hoeveelheid dbc’s bleek het echter

moeilijk voor de verzekeraars om door scherp te onderhandelen deze publieke belangen te beharti-

gen (Aarden et al. 2011). 



In sectoren waar de overheid marktmechanismen introduceerde om publieke
belangen te behartigen, moesten veel van dit soort processen vrijwel uit het niets
worden opgestart en moest de overheid daar zelf de juiste partijen bij zoeken. Op
nationaal niveau zien we bijvoorbeeld dat verzekeraars door politieke besluiten
de taak op zich krijgen om het publieke belang ‘kwaliteit van zorg’ te behartigen
(Zuiderent-Jerak et al. 2011). Op Europees en internationaal niveau zijn besluiten
genomen over het belang van duurzaamheid, waarbij commerciële bedrijven een
deel van de verantwoordelijkheid voor het behartigen van dit belang toebedeeld
hebben gekregen (Van der Salm et al. 2011). 

De verschillende actoren die bij markten betrokken zijn, blijken in sommige geval-
len moeilijk invulling te kunnen geven aan de rol die zij op zich hebben genomen
of gekregen. Zo was de gedachte bij veel marktwerkingsoperaties van de afgelopen
decennia dat markten de consument dienen. Die zou dankzij de introductie, stimu-
lering of uitbreiding van marktwerking van een groter aanbod gebruik kunnen 
maken en hij zou diensten van een hogere kwaliteit tegen een lagere prijs geleverd
kunnen krijgen. Maar juist consumenten lieten het op veel markten afweten door
beperkt van de hun geboden keuzevrijheid gebruik te maken. Zij bleken de afgelo-
pen jaren maar beperkt van energieleverancier, telefoonaanbieder of zorgverzeke-
raar te wisselen. De introductie of versterking van marktmechanismen leidde 
weliswaar tot het vergemakkelijken, verbeteren en in sommige gevallen verruimen
van overstapmogelijkheden, maar resulteerde in veel gevallen niet tot grote aanpas-
singen in het aanbod. Zo werd het doel dus niet (helemaal) bereikt. 

Hoe is deze ontwikkeling te begrijpen? In veel sectoren ligt de verklaring voor de
hand, namelijk dat consumenten anders kiezen dan de economische theorie door-
gaans veronderstelt. Zo blijkt dat ouders bij het kiezen van opvangcentra voor hun
kinderen de ligging van de opvangcentra van doorslaggevend belang achten bij 
het selectieproces, simpelweg omdat ouders niet door hun hele woonplaats met
hun kinderen willen sjouwen (Regioplan 2009: 40-42). De vraag is dan ook of de
ontwikkeling van kwaliteitsmaatstaven, zoals momenteel gebeurt, daar veel aan
zal veranderen. Soortgelijke resultaten komen naar voren uit internationaal verge-
lijkend onderzoek naar marktwerking in het lager en middelbaar onderwijs, waar
concurrentie lokaal is en vooral via het reputatiemechanisme verloopt (Waslander
et al. 2010).

Dat het voor ‘consumenten’ soms lastig is om ‘goed te functioneren’ op de markt 
is dan ook aanleiding (geweest) om andere partijen de verantwoordelijkheid te
geven om namens hen op te treden. Zo werden re-integratiekandidaten op de
regionale re-integratiemarkten geacht zelf op zoek te gaan naar geschikte re-inte-
gratiebureaus. Dit bleek in de praktijk voor veel mensen een te lastige opgave. Als
gevolg hiervan zag het Uitvoeringsinstituut Werknemersverzekeringen (uwv)
zich tegen alle beleidsvoornemens in genoodzaakt het keuzeproces van de re-inte-
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gratiekandidaat te begeleiden (Dix 2011). Ook uit andere voorbeelden blijkt dat de
nieuwe rollen die deze actoren op zich hebben moeten nemen als gevolg van de
introductie van marktwerking, niet altijd even gemakkelijk te leren zijn. Het feite-
lijke gedrag van actoren voldeed niet altijd aan de verwachtingen. 

Box 3.7

Met de versterking van marktmechanismen in de zorg hebben zorgverzekeraars een belangrijke rol

gekregen bij het realiseren van betaalbare en kwalitatief hoogwaardige zorg. Door te onderhandelen

met ziekenhuizen over te leveren zorg worden zij geacht niet alleen een lage prijs te bedingen, maar

ook bij te dragen aan kwaliteitsverbetering. Zowel de statische als de dynamische efficiëntie van de

dienstverlening in de zorg zou dus door hun rol worden gediend. Door de complexe en onoverzich-

telijke aard van zorgproducten staan de zorgverzekeraars bij de onderhandelingen met ziekenhuizen

echter voor grote problemen. Zij hebben over het algemeen nog niet de juiste toerusting (expertise)

om deze taak goed te volbrengen. In voorkomende gevallen blijken zij zelfs de prijs van de dienstver-

lening op te vatten als een indicatie voor de kwaliteit (Zuiderent et al. 2011). Daarnaast zien we dat

zodra verzekeraars hun opdracht om de kwaliteit te bevorderen daadwerkelijk uitvoeren en beslui-

ten geen contracten voor bepaalde verrichtingen af te sluiten met specifieke ziekenhuizen omdat die

naar het oordeel van de verzekeraar onder de maat presteren, maatschappelijke controverses ont-

staan. Zowel vanuit de wereld van de medische professionals als vanuit de politiek klinken protes-

ten. Het publieke belang van toegankelijkheid zou zo in gevaar komen. Bovendien zouden andere

instanties de kwaliteit reeds voldoende borgen, zoals de Inspectie voor de Gezondheidszorg (igz) en

de medische beroepsverenigingen, die eisen stellen aan het minimale aantal verrichtingen per jaar.

Tegelijk klinkt vanuit de beleidswereld tevredenheid dat – zij het pas na vele jaren – de zorgverzeke-

raars de rol die hen was toebedacht nu beginnen te leren (Piersma 2011).

Daarnaast worden de verzekeraars ook zelf geconfronteerd met belangen die haaks staan op het

selectief contracteren van ziekenhuizen. Ook zij hebben er belang bij hun verzekerden te kunnen

doorverwijzen naar een lokaal ziekenhuis (toegankelijkheid). De verzekeraars wordt daarom een

hand boven het hoofd gehouden door middel van het zogeheten risicovereveningsstelsel. Zij krij-

gen hoog uitgevallen kosten voor een deel terug van de overheid. Als gevolg daarvan ondervinden

zij minder prikkels om op de zorguitgaven en kwaliteit te letten (Douven 2009: 3). Dit vereve-

ningsstelsel zal in de komende jaren worden afgebouwd. De consequentie daarvan is echter dat

zorgverzekeraars hogere financiële buffers zullen moeten aanleggen om hun financiële risico’s in te

dekken. De zorgpremie zal daarom vermoedelijk moeten worden verhoogd (Hooft van Huysduy-

nen en Piersma 2011).

Ondernemingen moeten zich in het algemeen echter op verschillende markten
positioneren. Zo is er de consumentenmarkt voor de levering van goederen en
diensten, de arbeidsmarkt voor het aantrekken van geschikt personeel en de kapi-
taalmarkt voor de financiering. Het tegelijkertijd positioneren op deze verschil-
lende markten vergt het nodige balanceerwerk: zo kan het belang van goede en
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gemotiveerde werknemers investeringen vergen die op korte termijn de kosten
verhogen, hetgeen een negatieve impact zou kunnen hebben op de vraag voor het
product en de dividenduitkering van de aandeelhouder. Als daarnaast ook
publieke belangen behartigd moeten worden, neemt de complexiteit uiteraard nog
verder toe.

Box 3.8

Een voorbeeld waarbij de belangen van ondernemingen niet samen vallen met de wensen van

publieke autoriteiten is te vinden in de telecommunicatiesector. De Bijl (2009) laat zien dat

publieke autoriteiten graag willen dat telecomaanbieders hun eigen telecomnetwerken gaan

aanleggen en gaan concurreren op infrastructuur. De praktijk blijkt anders, daar vele marktpartijen

geen business case zien in infrastructuurconcurrentie. Zelfs de introductie van diverse prikkels om

deze partijen te stimuleren om toch over te gaan op dit type concurrentie mocht niet baten (De Bijl

2009: 128-130).

Uiteenlopende belangen en preferenties
Bij het behartigen van publieke belangen door de markt doet zich het probleem
voor dat er zelden sprake is van een gelijk speelveld en dat soms enkele grote
marktpartijen de markt domineren. Deze partijen kunnen de belangen van andere
marktspelers overschaduwen of andere partijen benadelen, omdat ze een dermate
grote invloed op het overheidsbeleid kunnen uitoefenen dat publieke belangen
niet adequaat worden gerealiseerd (regulatory capture oftewel regulatieve gijze-
ling). Van regulatory capture is sprake wanneer beleidsmakers of toezichthouders
het belang van private partijen (‘special interests’) behartigen, ten koste van zaken
van publiek belang (Levine en Forrence 1990). Regulatory capture kan invloed
hebben op het opstellen van regulering, de uitwerking van regulering, de bekrach-
tiging van regulering en het afschaffen van regulering (Etzioni 2009). 

Naast regulatory capture kan er ook ‘cognitieve insluiting’ ontstaan (Dal Bo 2006:
220; Buiter 2008). Hiervan is sprake als toezichthouders zo veel informatie van
gereguleerden overnemen dat ze eenzelfde kijk op de wereld krijgen als de bedrij-
ven die ze geacht worden te reguleren, met andere woorden dat een toezichthou-
der zich betrekkelijk onbewust gaat identificeren met de belangen van de sector.
Aalbers et al. (2011) beargumenteren dat dit het geval was bij de securitisatie van
hypotheken. Zij ontwaren een situatie waarin private marktpartijen een grote
invloed uitoefenen op de specifieke definitie en vormgeving van publieke belan-
gen, een fenomeen dat zij cognitieve verblinding (cognitive closure) noemen.
Hoewel overheidsinstanties proberen doelen als nationale productiviteit, finan-
ciële stabiliteit en toegang tot kapitaal te bevorderen, zijn de inhoud en stijl van de
regelgeving sterk gemodelleerd naar private initiatieven. Toezichthouders, ambte-
naren en politici lijken niet bij machte om te doorzien op welke manier regulering
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effecten heeft op publieke belangen, of op welke manier publieke belangen het
beste vorm kunnen krijgen. Zij zijn afhankelijk van de vormgeving zoals die
gepresenteerd wordt door private actoren. Terwijl zij in theorie geacht worden
publieke belangen te behartigen, blijken zij in de praktijk in hoge mate te moeten
koersen op het kompas dat door degenen op wie zij toezicht zouden moeten
houden wordt aangeleverd. 

Het gevolg van onevenwichtige marktverhoudingen kan zijn dat bepaalde belan-
gen onvoldoende aandacht krijgen. Niet alle actoren weten zich immers goed
genoeg te organiseren om de belangen die ze willen behartigen ook in de praktijk
te kunnen brengen. Bij de financiële crisis is dat evident: het belang van financiële
stabiliteit was niet goed genoeg geborgd met als gevolg dat de belastingbetaler
voor een belangrijk deel van de rekening opdraaide. Maar ook in andere gevallen
weten bepaalde ‘publieken’ nauwelijks invloed uit te oefenen. In veel sectoren
wordt de consument of cliënt niet of nauwelijks of hooguit zeer indirect gehoord.
Dat is bijvoorbeeld het geval op de re-integratiemarkt, de markt voor de gezond-
heid van werknemers en de zorg- en verpleegmarkt (Dix 2011; Meershoek et al.
2011; Zuiderent-Jerak et al. 2011). Dit gegeven stelt de notie van vraagsturing, en
breder, het idee dat marktwerking uiteindelijk de consument dient, ter discussie. 

Een specifiek probleem is de behartiging van publieke belangen op (middel)lange
termijn. Bij kwesties als klimaatverandering is het ‘publiek’ waar het hier uiteinde-
lijk om gaat – toekomstige generaties – niet in staat zijn belangen rechtstreeks te
vertegenwoordigen. Omdat toekomstige generaties nog niet bestaan, moeten
anderen voor deze generaties spreken, die niet noodzakelijk dezelfde belangen heb-
ben. Soms is de ‘verwaarlozing’ van langetermijnbelangen ook een kwestie van
onwetendheid of onwilligheid, waarbij actoren hun kortetermijnbelang behartigen
zonder oog te hebben voor de schadelijke consequenties op de lange termijn van dit
gedrag voor henzelf. Tijdens de financiële crisis bleek bijvoorbeeld dat financiële
spelers een te grote focus hadden gehad op koersstijgingen en winst op de korte ter-
mijn, iets wat hun eigen langetermijnpositie zeer sterk in gevaar bracht. 

Concluderend
Waar het marktmechanisme een grote rol speelt, brengt het behartigen van
publieke belangen de complicatie met zich mee dat de overheid met een grote
verscheidenheid aan actoren te maken krijgt, die verschillende rollen vervullen en
belangen en preferenties hebben die niet per definitie op één lijn liggen. Dit roept
de nodige vragen op. Hoe kunnen dit soort complexe markten eigenlijk worden
geordend? En waarop dient zij zich daarbij te richten? Waar de markt begint en
ophoudt blijkt vaak moeilijk vast te stellen. Diverse opties, zoals de regulering van
actoren, de diensten en goederen die marktpartijen vervaardigen en verhandelen
en de onderlinge verhouding van actoren, dienen zich aan. Maar door de onover-
zichtelijkheid, die ontstaat door het grote aantal actoren dat betrokken is, valt vaak
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slecht te voorspellen wat de effecten zijn die de verschillende beleidsopties teweeg
zullen brengen. 

3.3.2 schaalproblemen

Behalve met een grote verscheidenheid aan actoren worden beleidsmakers gecon-
fronteerd met schaalproblemen. Bij het behartigen van publieke belangen moet
rekening worden gehouden met het feit dat een aanzienlijk aantal belangen op een
niveau speelt waar de overheidsinvloed beperkt is. Dat is bijvoorbeeld al snel het
geval wanneer markten en bedrijvigheid vele grenzen overschrijden, of wanneer
zich zaken van publiek belang aandienen van bovennationaal niveau (global public
goods, gpg). Echter, ook binnen de nationale grenzen kunnen zich schaalproble-
men aandienen.

Belangen als duurzaamheid, voedselzekerheid, een schoon milieu, energiezeker-
heid en financieel-economische stabiliteit kunnen maar zeer beperkt op nationaal
niveau worden behartigd. De kwesties die aan de orde zijn strekken zich uit buiten
de nationale grenzen en dus de jurisdictie van nationale overheden. Luchtveront-
reiniging maakt geen halt aan de grens. Een goed voorbeeld van een gpg is het
tegengaan van klimaatverandering. Geen enkel individueel land kan dit belang
volledig voor eigen rekening nemen. Het behartigen daarvan vergt bovennationale
coördinatie van diverse publieke en vaak ook private partijen.

Box 3.9

Onderzoek naar de regulering van co2-uitstoot illustreert de diverse problemen waarmee boven-

nationale coördinatie en overleg gepaard gaan. Het beperken van co2-uitstoot zou het beste op

mondiaal niveau kunnen gebeuren. Het ontbreken van mondiale regulering zou landen ertoe

kunnen brengen hun regimes te versoepelen, om hun bedrijfsleven een competitief voordeel te

bieden. Aangezien elk land in reactie daarop een verdere versoepeling kan nastreven, ligt het gevaar

van een race to the bottom daarbij op de loer, met tot gevolg dat niemand het belang van het tegen-

gaan van klimaatverandering meer behartigt. Mede hierom is getracht dit belang op Europees

niveau te organiseren, door co2-emissiemarkten te ontwikkelen. Een cruciaal probleem blijft

desondanks dat bedrijven hun activiteiten naar landen buiten de eu kunnen verplaatsen. Te strenge

regelgeving kan in dat opzicht tot ‘lekkage’ leiden, dat wil zeggen het verplaatsen van co2-uitstoot

(en dus mogelijk ook het verdwijnen van economische bedrijvigheid). Met het oog hierop is door

de Europese Commissie intussen een lijst opgesteld met kwetsbare sectoren die in aanmerking

komen voor soepeler regels (Van der Salm et al. 2011).

Het streven van individuele landen om de eigen nationale productie te maxima-
liseren, bemoeilijkt niet alleen het borgen van mondiale belangen, maar kan ook
belangen die traditioneel op nationaal niveau behartigd en of geborgd worden
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sterk beïnvloeden. Het schaalprobleem komt bijvoorbeeld in beeld bij fusies, over-
names of het naar het buitenland verplaatsen van bedrijvigheid. Specifieke
publieke belangen, zoals het behoud van strategische kennis of werkgelegenheid in
of nabij het bedrijf, kunnen daardoor gevoelig geraakt worden. Dit is tegelijkertijd
echter moeilijk te onderzoeken, zoals bleek rond de overname van abn amro in
2007 (tk 2009-2010b: 186-187). De effecten die deze overname mogelijk op de
financiële stabiliteit zou hebben, bleken moeilijk te voorzien. Omdat fusies, over-
names en beslissingen over de vestigingsplaats bovendien in principe een zaak zijn
voor de direct betrokkenen van de bedrijven zoals bestuurders, commissarissen,
werknemers en aandeelhouders, is het voor de overheid buitengewoon lastig hier
invloed op uit te oefenen of, indien nodig geacht, te interveniëren. 

Vanwege de opkomst en sterke groei van sovereign wealth funds, de al eerderge-
noemde, door staten gecontroleerde investeringsfondsen, heeft de Nederlandse
overheid haar beleid ten aanzien van bedrijven die in strategische sectoren actief
zijn of een belangrijk netwerkeffect hebben, kritisch tegen het licht gehouden. Zij
heeft daartoe de bestaande generieke en specifieke sectorwet- en regelgeving om
in sectoren publieke belangen te borgen geïnventariseerd en beoordeeld. Ook
heeft zij onderzocht of het zinvol is, naar het voorbeeld van de Duitse Außenwirt-
schaftsgesetz en de Britse concentratiecontrole, een toets op buitenlandse investe-
ringen of fusies mogelijk te maken (tk 2008-2009a; tk 2009-2010a). Met uitzon-
dering van de leveringszekerheid in de defensiesector acht de regering een
dergelijke toets echter onnodig. Toetsing zou bovendien tot een ‘politisering’ van
het mededingingstoezicht kunnen leiden die negatieve gevolgen kan hebben voor
de rechtszekerheid en het open Nederlandse vestigingsklimaat. Staatsfondsen
leveren in de visie van de Nederlandse regering door hun investering in bedrijven
een belangrijke bijdrage aan de Nederlandse economie. 

Toch is het de vraag of het vertrouwen in de combinatie van sectorwetgeving en
mededinging in alle gevallen voldoende gerechtvaardigd is. Nationale mededin-
gingswetgeving kan problematisch zijn vanwege het internationale karakter van
markten en marktpartijen. Een interessant voorbeeld vormt de beoogde fusie 
van de energiebedrijven nuon en Essent in 2007. De nma had vooraf aangegeven
dat er voorwaarden verbonden waren aan een mogelijke fusie, zoals het afstoten
van centrales en een miljoen klanten, omdat het gefuseerde bedrijf in Nederland
anders te veel marktmacht zou krijgen. De fusie ging na onenigheid tussen de
twee partijen overigens niet door. Tegelijkertijd hadden andere landen hun natio-
nale energiebedrijven echter laten groeien, zodat die zich konden klaarstomen om
Europese overnames te gaan doen. De beide Nederlandse ondernemingen werden
vervolgens overgenomen door buitenlandse spelers (Tamminga 2009). 

Het kan in sommige gevallen, zoals hiervoor is aangegeven, een oplossing zijn om
publieke belangen op een hoger bestuurlijk niveau te behartigen. De eu is een voor
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de hand liggende arena om bovennationale regelgeving te organiseren en toezicht
te houden op Europese markten (wrr 2010a). Daarnaast zijn er diverse andere
fora (bijv. het Basel Comité, de Internationale Arbeidsorganisatie, de Wereld-
handelsorganisatie, het imf, de Wereldbank) waar men probeert de regulering te
coördineren. Opschalen kan het uiteengroeien van markt en staat deels ongedaan
maken, maar resulteert vaak weer in nieuwe spanningen tussen nationale en 
internationale wet- en regelgeving. 

Box 3.10

Een voorbeeld van spanningen tussen nationale en internationale wet- en regelgeving is te vinden

in de telecommunicatiesector. De Europese regelgeving over prijsvorming in deze sector vormde

een belemmering voor de langetermijnstrategie van de opta, de Nederlandse sectorale toezicht-

houder. Door het toegangstarief tot het bestaande netwerk langzaam te verhogen, trachtte de opta

aanbieders te bewegen een eigen netwerk te ontwikkelen. Europese regels bepaalden echter dat

netwerkbeheerders het toegangstarief aan de onderliggende kosten moesten koppelen, om te voor-

komen dat zij hun monopoliepositie zouden misbruiken. Door een sterke daling van de onderlig-

gende kosten daalden echter ook de toegangstarieven en verminderde de prikkel voor de aanbie-

ders die van dit netwerk gebruik maakten om in een eigen netwerk te investeren (De Bijl 2009:

127-128). 

Het opschalen van beleid kan bovendien de nationale speelruimte aanzienlijk
verkleinen doordat andere machtsverhoudingen van kracht zijn. Zo vindt regule-
ring van financiële markten voor een belangrijk deel plaats op Europees of mondi-
aal niveau, waardoor het de vraag is hoe een adequate afweging tussen de verschil-
lende publieke belangen kan worden verzekerd, bijvoorbeeld tussen financiële
stabiliteit en de internationale concurrentiepositie van de sector. Zeker gezien het
feit dat financiële instellingen zich goed kunnen organiseren om bovennationale
regulering te beïnvloeden, kan men zich afvragen hoe wenselijk het is een level
playing field te creëren (Mügge 2010). De problematiek van beperkte mogelijk-
heden om gewenste regulering op bovennationaal niveau te realiseren is recent
onder de aandacht gebracht door de commissie-De Wit. Hoewel deze het Neder-
landse kabinet adviseert de regulering van financiële markten bij voorkeur op
mondiaal of Europees niveau te organiseren, wordt ook gesteld dat “meer dan in
het verleden het geval is geweest de optie op tafel [moet] komen om op nationaal
niveau wet- en regelgeving te ontwikkelen” (tk 2009-2010b: 18). 

Schaalproblemen kunnen ook het behartigen van publieke belangen binnen
Nederland beïnvloeden, bijvoorbeeld wanneer het realiseren van voldoende
concurrentie de grootte van lokale of regionale markten bepaalt. Dit speelt bijvoor-
beeld bij aanbestedingsprocedures in het streekvervoer, waar de afbakening van de
markt de toetreding van voldoende marktpartijen moet borgen. Een groot aanbe-
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stedingsgebied heeft kostenvoordelen en kan gepaard gaan met efficiëntere trans-
portconnecties, maar het beperkt het potentiële aanbod tot een gering aantal grote
partijen (Nooteboom en Stam 2008: 345). Het soort belangen dat op markten
behartigd kan worden hangt dus in belangrijke mate af van de afbakening van deze
markten. 

Een laatste complicatie betreft het gegeven dat bedrijvigheid zich in sommige
gevallen uitstrekt over landen en sectoren die overheden op eigen gelegenheid
zelden kunnen overzien of die zij nauwelijks als geheel kunnen reguleren. Als
gevolg hiervan zullen overheden op zoek moeten gaan naar een effectief aangrij-
pingspunt om publieke belangen te behartigen. In geval van voedselveiligheid is
dat in sommige gevallen de eindleverancier die, gedwongen door nationale en
Europese wet- en regelgeving, zelf erop moet toezien dat in de voedselketen de
juiste voorzorgsmaatregelen in acht worden genomen (wrr 2008c: 70). Hier is
het dus niet zozeer de problematiek van individuele landen die elk streven naar 
het maximaliseren van hun productie, of het mondiale karakter van sommige
belangen, maar de aard van de bedrijvigheid zelf die het behartigen van publieke
belangen bemoeilijkt omdat zij een bovennationaal – en soms wereldomvattend –
karakter heeft.

Schaalkwesties vergen bij het behartigen van publieke belangen derhalve bijzon-
dere aandacht. Publieke belangen moeten op de juiste plek worden behartigd. De
uitdaging voor overheden is hier tweeledig. Enerzijds kan deze plek voor overhe-
den wel eens moeilijk toegankelijk zijn. Anderzijds is de uitdaging publieke belan-
gen op het nationale niveau zodanig te behartigen dat dit niet of nauwelijks
conflicteert met het feit dat bedrijvigheid zich vaak over verschillende jurisdicties
uitstrekt. 

3.3.3 het dynamische en onzekere karakter van markten

Een derde aspect dat bij het behartigen van publieke belangen een rol speelt, is het
dynamische karakter van markten en daarmee samenhangend de vele onzekerhe-
den waarmee de betrokken partijen, de overheid incluis, worden geconfronteerd. 

Het dynamisch karakter van markten was een belangrijk motief om marktwerking
een grotere rol in de samenleving te geven. Dat motief heeft, zoals ook in het voor-
gaande hoofdstuk bleek, nog nauwelijks aan belang ingeboet. Kay (2010) betoogt
zelfs dat dit het onderscheidende kenmerk van markten is. Hun kracht is dat ze
exploratie van nieuwe mogelijkheden stimuleren (“markets as a process of disco-
very”). In markten kunnen goede ideeën snel worden gekopieerd en slechte ideeën
snel worden afgestraft, waardoor markten gezien kunnen worden als adaptieve
leermachines. Die bewonderenswaardige kwaliteit van markten heeft vanuit het
gezichtspunt van maatschappelijke ordening echter een keerzijde: de uitkomsten
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van marktprocessen zijn principieel onzeker. Hun ontwikkeling kan niet worden
gepland, maar hooguit worden verkend. 

Op markten hebben de betrokkenen immers een aanzienlijke mate van beslisvrij-
heid. Vragers kunnen er bijvoorbeeld voor kiezen van aanbieder te wisselen, of
bepaalde diensten of producten meer of minder af te nemen. Aanbieders kunnen
hun productieprocessen wijzigen, nieuwe goederen of diensten op de markt bren-
gen, uitgedaagd worden door nieuwe toetreders, etc. Deze beslisvrijheid houdt
marktpartijen alert voor nieuwe kansen en mogelijkheden en wordt niet voor niets
gezien als een van de grootste voordelen van marktmechanismen. Tegelijkertijd
betekent dit dat markten dynamisch zijn. Omdat marktpartijen een grote mate van
beslisvrijheid hebben bij met maken van afwegingen en omdat zich steeds nieuwe
technologieën, nieuwe aanbieders en nieuwe afnemers kunnen aandienen, is het
moeilijk te voorzien of en in hoeverre publieke belangen in het geding zullen
kunnen komen. Die onzekerheid geldt overigens niet alleen voor diegenen die
publieke belangen moeten behartigen. Ook marktpartijen worden er uiteraard mee
geconfronteerd. Zij kunnen bovendien te maken krijgen met gewijzigde regule-
ring, veranderde maatschappelijke preferenties en onvoorziene macro-economi-
sche ontwikkelingen die hun mogelijkheden beperken of verruimen.

Box 3.11

Een voorbeeld waarbij wijzigende regulering een groot effect had op de vormgeving van markten

en het type marktpartijen dat daarop actief is, is te vinden in regionale re-integratiemarkten. Toen

op de re-integratiemarkt veilingen van grote cohorten cliënten waren geïntroduceerd, konden

alleen grote re-integratiebedrijven overleven. De kleintjes konden een dergelijk cohort in de prak-

tijk niet verwerken. De introductie van de Individuele Re-integratieovereenkomst maakte het voor

kleinere bedrijven echter weer aantrekkelijk deze markt te betreden. Door het onverwacht massale

gebruik van deze overeenkomsten, met als gevolg een enorme vergroting van het aantal markt-

partijen, kreeg de markt echter een onoverzichtelijk karakter. De grote vraag naar de Individuele

Re-integratieovereenkomst was door de overheid duidelijk niet voorzien en leidde tot onzekerheid

of het publieke belang van een goede re-integratie van arbeidskrachten in de arbeidsmarkt nog

adequaat kon worden behartigd (Dix 2011). 

Het is duidelijk dat liberalisering van bepaalde sectoren in veel gevallen grote
dynamiek met zich meebracht, met niet altijd de gewenste of voorziene gevolgen.
Internationaal vergelijkend Europees onderzoek naar de liberalisering van onder
andere de postsector, de elektriciteitsvoorziening en het openbaar streekvervoer
maakte duidelijk wat voor gevolgen dergelijke beleidswijzigingen kunnen hebben
(pique 2009). In reactie op liberalisering hebben bedrijven voor sommige groepen
consumenten (meestal de kleintjes) de prijzen verhoogd, de hoeveelheid en het
bereik van diensten beperkt (minder brievenbussen en postkantoren), bepaalde
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vormen van dienstverlening geëlimineerd (geen inloop maar telefonische afhan-
deling) en investeringen verlaagd (met name in netwerken). Ook zijn sectorale
werkgelegenheid en arbeidsomstandigheden onder druk komen te staan met het
oog op kostenbesparing. Terwijl op de ene dimensie – doelmatigheid – winst
wordt geboekt, is op een andere dimensie – in elk geval voor een deel van het
publiek – sprake van verlies.

Ook technologische innovatie speelt vaak een cruciale rol bij het versterken van
dynamiek, zeker wanneer deze innovaties snel door marktpartijen worden opge-
pikt. De Bijl (2009) illustreert dit in zijn studie naar de telecomsector. Volgens
hem zijn “marktontwikkelingen […] in een dergelijke markt met snelle techno-
logische ontwikkelingen moeilijk stuur- of voorspelbaar” (ibid.: 141). Dergelijke
ontwikkelingen kunnen het toekomstbeeld van een bepaalde sector ingrijpend
wijzigen en aanleiding zijn om overheidsbeleid te herzien. De Bijl beargumenteert
dat het beleid is ontworpen voor een bepaalde situatie (Telecom 2.0), die wellicht
niet adequaat zal blijken te zijn door nieuwe technologische ontwikkelingen (te
weten de opkomst van breedbandnetwerken en de vervaging van grenzen tussen
diverse communicatiemedia: Telecom 3.0) (ibid.: 134-138). Overheidsingrepen die
in de situatie van Telecom 2.0 niet wenselijk werden geacht, zoals de totstandko-
ming van één glasvezelnetwerk onder overheidsbeheer, zullen in een dergelijke
nieuwe situatie wellicht toch moeten worden overwogen. 

Box 3.12

Een ander voorbeeld van een relatief nieuwe techniek die grote marktdynamiek veroorzaakte was

de securitisatie van hypotheken. Deze techniek, waarbij hypotheken worden gebundeld en

getransformeerd in verhandelbare effecten, nam eind jaren negentig een hoge vlucht. Dat deze

techniek op steeds grotere schaal werd toegepast was echter het gevolg van diverse ontwikkelin-

gen. De toegenomen concurrentie tussen hypotheekverstrekkers resulteerde in steeds lagere eisen

aan kopers en wakkerde tegelijk de behoefte aan nieuwe financieringsbronnen te vinden. Boven-

dien was er een sterk toenemende vraag naar hypotheeksecuritisaties van beleggers die zochten

naar veilige investeringen met een hoger rendement dan Amerikaans schatkistpapier. Zonder aller-

lei veranderingen in de nationale en internationale wet- en regelgeving ten aanzien van onder

andere kapitaalreserves en de toetsing van juridische constructies om securitisaties te verhandelen,

was de groei in deze vorm echter niet mogelijk geweest. Op nationaal niveau werd bijvoorbeeld

besloten om de verplichting voor banken om hypotheekgevers individueel in te lichten indien de

hypotheek van eigenaar veranderde af te schaffen (de zogenoemde toestemming voor ‘stille

cessie’). Dit faciliteerde het securitisatieproces enorm. Regulering (respectievelijk het ontbreken

daarvan) speelde met andere woorden een belangrijke rol (Aalbers et al. 2011).

Al deze dynamiek brengt voor alle betrokken partijen een grote mate van onzeker-
heid met zich mee. Daardoor is het vaak lastig om vast te stellen hoe publieke
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belangen adequaat behartigd kunnen worden en om te voorzien of en hoe het
realiseren van publieke belangen in de toekomst onder druk kan komen te staan
(zie ook wrr 2008c; Van Asselt et al. 2010). 

Box 3.13

Een evident voorbeeld dat de grote mate van onzekerheid voor betrokken partijen toont en laat zien

hoe publieke belangen plotseling onder druk kunnen komen te staan is natuurlijk wederom de

financiële crisis. Slechts weinigen hadden deze crisis zien aankomen. Sterker nog, in brede kring

bestond voor de crisis consensus dat financiële markten juist stabieler waren geworden (zie Finan-

cial Services Agency 2009), onder andere door middel van risicospreiding met behulp van securiti-

satie. Deze conclusie was voornamelijk gebaseerd op groot vertrouwen in het risicomanagement

van individuele financiële instellingen. Volgens de Financial Services Agency (de toezichthouder

in het Verenigd Koninkrijk) was deze ‘microprudentiële oriëntatie’ echter niet afdoende: er was 

te weinig oog voor de systeemrisico’s die zich opbouwden (ibid.). Individuele instellingen hadden

hun risicomanagement dan wel op orde, maar veel instellingen bleken niet bestand tegen het

systeemfalen dat zich vanaf 2007 manifesteerde.

Onzekerheden kunnen ook het functioneren van markten zelf frustreren en daar-
mee mogelijkerwijs het realiseren van publieke belangen in de weg zitten. Door 
de grote onzekerheid over de kwaliteit van de halal-keurmerken (ironisch genoeg 
een marktinstrument bedoeld om meer zekerheid te creëren in de markt voor halal-
producten) speelt de prijs van het keurmerk een zeer prominente rol in de afweging
van vragers. Dit leidt vervolgens tot een hevige prijscompetitie, waardoor sprake
is van een race to the bottom met funeste gevolgen voor de kwaliteit van keuringen
en derhalve de keurmerken. Dit proces versterkt vervolgens de onzekerheid over
de kwaliteit van de keurmerken (Van Waarden en Van Dalen 2011).

De factor tijd kan de problemen vergroten. Onzekerheid is met name funest waar
grote investeringen nodig zijn om middellange- en langetermijnbelangen als inno-
vatie, onderhoud en duurzaamheid te borgen. Dit laatste is bijvoorbeeld het geval
als het gaat om langetermijninvesteringen in vitale infrastructuren (zie bijv. wrr

2008a). In het busvervoer kan de lengte van de concessieverlening van invloed 
zijn op de belangen die worden behartigd. Zo ontmoedigt een korte pe-riode de
investeringen op langere termijn, die benodigd zijn voor onderhoud, kwaliteits-
verbetering en innovatie, terwijl bij een lange periode de concurrentiedruk te 
veel kan worden beperkt (Nooteboom en Stam 2008: 345). Een ander voorbeeld 
is de zorg, waar de rationalisering van zorgproducten de zoektocht naar nieuwe,
innovatieve zorgprocessen kan ontmoedigen. Aangezien het lang duurt om een
nieuwe dbc te ontwikkelen – omdat hiervoor een bepaald volume van ingrepen
nodig is en omdat er in het algemeen gestreefd wordt naar minder in plaats van meer
dbc’s – kan het zijn dat innovatieve behandelmethodes moeten worden gedekt
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door bestaande dbc’s (Aarden et al. 2011). Deze dbc’s hoeven echter niet per se de
totale kosten van de nieuwe behandeling af te dekken, hetgeen remmend kan wer-
ken op de ontwikkeling van zulke nieuwe zorgproducten. 

In een dynamische en onzekere omgeving, zo blijkt, is onduidelijk hoe publieke
belangen het beste kunnen worden behartigd, of een bepaalde manier om publieke
belangen te behartigen adequaat is en of deze vormgeving niet in de (nabije)
toekomst onder druk kan komen te staan. 

3.4 conclusie: regieproblemen voor de overheid

Maatschappelijke ordeningsvragen zoals die in het marktwerkingsbeleid naar
voren kwamen, moeten worden geadresseerd in een context die wordt gekarakte-
riseerd door een vaak onoverzichtelijke verscheidenheid aan actoren, waarbij de
schaal waarop belangen behartigd moeten worden een belangrijke rol speelt en
waarin grote dynamiek en onzekerheid bestaat. 

Vaak is niet evident wie, wanneer en hoe betrokken moeten zijn bij het adequaat
oplossen van maatschappelijke ordeningsvraagstukken en blijft lange tijd ondui-
delijk of de actoren de rol die van hen gevraagd wordt kunnen en willen spelen.
De publieke belangen dienen vertaald te worden in regels, procedures en instru-
menten en deze moeten effect krijgen op die plekken waar verschil kan worden
gemaakt. Soms blijken deze plekken echter niet ‘bereikbaar’ te zijn door schaal-
problemen. Het gevolg kan zijn dat de verantwoordelijkheid voor het behartigen
van publieke belangen wordt belegd op plaatsen waar het verschil niet kan worden
gemaakt. Ten slotte is maatschappelijke ordening onderhevig aan dynamiek en is
het dus zaak oplettendheid te organiseren om tijdig te ontdekken dat publieke
belangen onder druk staan. 

Het is dan ook de vraag of tegen deze achtergrond een goede voorbereiding,
aandacht voor problemen in de overgangsfase en een nadruk op het uiteindelijke
resultaat, afdoende zijn om goede resultaten te bereiken. Bij het optimisme dat
spreekt uit de titel van het ser-advies Overheid én markt – het resultaat telt! Voor-
bereiding bepalend voor succes, kunnen dan ook vraagtekens worden gezet. 

De drie genoemde uitdagingen vormen bij uitstek een probleem voor de overheid,
aangezien die een zeer belangrijke rol speelt bij het behartigen van publieke belan-
gen. Hoe doordacht een markt ook is vormgegeven, pas in de praktijk tonen zich
veelal de ware uitdagingen. Dat is niet noodzakelijkerwijs omdat er vooraf onvol-
doende is nagedacht, te weinig onderzoek is gedaan of niet naar de juiste voorbeel-
den in het buitenland is gekeken. De oorzaak ligt er eerder in dat maatschappelijke
ordening geen activiteit is die a priori soelaas biedt, maar continue procesaandacht
vereist. 
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Om ordeningsbeleid op te stellen dat zowel gericht is op de vormgeving van mark-
ten én de behartiging van publieke belangen, wordt de overheid in ieder geval met
drie vragen geconfronteerd, namelijk rond (1) kennis en informatie; (2) norme-
ring; en (3) mogelijkheden tot sturing.

3.4.1 kennis en informatie 

Een overheid die door middel van ordeningsbeleid wil bijdragen aan het beharti-
gen van publieke belangen dient goed op de hoogte te zijn van factoren die van
invloed (kunnen) zijn op maatschappelijke ordening. Omdat het behartigen van
publieke belangen vaak ‘maatwerk’ vereist (ser 2010a: 85), moet de overheid over
gedetailleerde kennis en informatie kunnen beschikken. 

Dit geldt allereerst voor het verkrijgen van informatie over de vraag of publieke
belangen adequaat worden behartigd. Doordat een grote hoeveelheid actoren van
invloed kan zijn op maatschappelijke ordening, is het schier onmogelijk om te
onderzoeken op welke manier deze partijen een rol spelen. Daarnaast is het, zelfs
als informatie van alle relevante actoren kan worden achterhaald, zeer problema-
tisch om de relevante gegevens hieruit te destilleren. Het cruciale probleem is dat
in een markt informatie veelal op decentraal niveau is gelokaliseerd, de overheid
daar slechts beperkt toegang tot heeft en bovendien vaak beperkt zicht heeft op
welke specifieke informatie er überhaupt toe doet. 

Deze problematiek komt terug in, en wordt versterkt door, schaalkwesties. Door-
dat maatschappelijke ordening wordt beïnvloed door partijen waar geen of slechts
indirect zicht op is, is het lastig hierover relevante informatie te verkrijgen. Als
productieketens worden georganiseerd die zich uitstrekken over de hele wereld, is
er voor de overheid geen zekerheid te krijgen over wat gebeurt in een verre schakel
en of dit wel of niet schadelijk is voor publieke belangen. Bovendien is het in een
dynamische omgeving zeer moeilijk om te weten welke gegevens relevant zullen
zijn. Door continu veranderende omstandigheden, en het onvoorspelbare karakter
hiervan, is het moeilijk om de juiste gegevens op het juiste moment en op de juiste
plek beschikbaar te hebben. 

Zelfs als wordt vastgesteld, op basis van de vergaarde informatie, dat publieke
belangen niet goed worden behartigd, is het zeer lastig om in te schatten welk type
beleid het meest geschikt is om deze problemen aan te pakken. Uit empirische
studies blijkt keer op keer dat de overheid voor verrassingen komt te staan bij het
uitvoeren van beleid. Zoals De Bijl (2009: 141) stelt: “ondanks zorgvuldig opge-
zette en op gedegen wijze uitgewerkte ex ante regulering [laat] een dynamische
markt zich weinig gelegen [liggen] (…) aan gedetailleerde transitiepaden naar een
eindbeeld”. 

96 publieke zaken in de marktsamenleving



Deze problematiek geldt evenwel niet alleen voor ex ante beleidsvoorbereiding:
ook beleidsevaluatie blijkt zeer complex. De evaluatie van het marktwerkingsbe-
leid van het ministerie van Economische Zaken (2008a) kwam, zoals eerder werd
vermeld, voor tal van problemen te staan: relevante informatie en nulmetingen
ontbraken, publieke belangen moesten ad hoc worden geoperationaliseerd waarbij
tal van verschillende indicatoren werden gebruikt. Daarnaast bestonden er ondui-
delijkheden met betrekking tot de aard van de gevonden verbanden, de eindoorde-
len in sommige sectoren en de relatie tussen de gerapporteerde bevindingen en de
lessen die daaruit getrokken werden. Dat over de effecten van het marktwerkings-
beleid dan moeilijk eensluidende conclusies te trekken zijn, hoeft geen betoog.
Behalve door ordeningsbeleid wordt het functioneren van markten door talrijke
andere factoren beïnvloed – zoals door technologische en buitenlandse ontwikke-
lingen. Inschatten wat de uitwerking van het gevoerde beleid is – of in de toekomst
zal zijn – stuit dan ook op vele beperkingen. 

3.4.2 normering 

Waar dynamiek een grote rol speelt en partijen verschillende en soms tegenstrij-
dige belangen nastreven, zal de overheid vaker dan voorheen met belangentegen-
stellingen geconfronteerd worden. Bovendien komt ze in sommige gevallen ook
voor andersoortige afwegingen te staan. Van der Salm et al. (2011) laten bijvoor-
beeld zien dat overheden een moeilijke balanceeract moeten volbrengen bij het
vormgeven van co2-emissiemarkten. Enerzijds moeten ze streng genoeg zijn om
het publieke belang van duurzaamheid te behartigen, anderzijds kunnen ze niet 
te streng zijn, omdat anders het publieke belang van nationale productiviteit onder
druk komt. Met deze tegenstrijdige belangen hebben ook toezichthouders te
maken, bijvoorbeeld in de financiële sector, waar financiële stabiliteit strijdig kan
zijn met concurrentiekracht van de sector in internationaal perspectief (zie Alge-
mene Rekenkamer 2009). De problematiek van botsende publieke belangen maakt
het lastig om bepaalde ontwikkelingen in markten te beoordelen en hier vervol-
gens actie op te ondernemen. 

Een belangrijke rol is weggelegd voor het mededingingstoezicht. In de praktijk
worden echter door de toezichthouder bij concrete kwesties vaak uiteenlopende
overwegingen meegenomen en uiteenlopende organisaties geconsulteerd. Zo
werd in het geval van een beoogde fusie tussen twee ziekenhuizen in Zeeland
uiteindelijk besloten om de fusie goed te keuren ondanks potentieel negatieve
gevolgen uit het oogpunt van adequate mededinging. Op advies van de igz werd
uiteindelijk besloten dat de mogelijke positieve gevolgen – verbeterde kwaliteit
van zorg – zwaarder wogen dan de concurrentiële overwegingen, hoewel er wel
voorwaarden werden gesteld aan de fusie (nma 2010).5 De normering van fusies
met het oog op mededinging is derhalve vaak een complexe exercitie waarbij
diverse overwegingen een rol kunnen spelen.
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De vraag is ook hoe een overheid, die op afstand van de markt staat en overwe-
gend gebruikmaakt van indirecte sturingsvormen, de juiste normen kan stellen.
Zij kan uiteraard wetten uitvaardigen, maar een te grote detaillering daarvan is
vaak niet mogelijk en ook onwenselijk, omdat daardoor de marktdynamiek in de
kiem wordt gesmoord. De vraag is welke andere manieren bestaan om normen te
stellen. In veel situaties wordt ervoor gekozen met open normen te werken of
minimumstandaarden te ontwikkelen. De overheid zal dan deels op de informatie
van belanghebbenden zijn aangewezen, maar daarbij doemt het gevaar op van
regulatory capture en cognitieve verblinding. En hoe te verzekeren of op zijn
minst te stimuleren dat er meer dan het minimum wordt gedaan? 

3.4.3 mogelijkheden tot sturing 

Naast vraagstukken rond informatie en normering wordt de overheid geconfron-
teerd met sturingsproblemen. De overheid heeft in veel gevallen geen zeggen-
schap over beslissingen van relevante actoren. De Bijls (2009) eerdergenoemde
voorbeeld waarbij door de overheid getracht werd om de investeringsbeslissingen
van telecomaanbieders te sturen door middel van financiële prikkels, illustreert de
beperkingen van de beleidsmaker. De overheid heeft eveneens beperkte mogelijk-
heden om het gedrag van consumenten te sturen of te beïnvloeden. ‘Consumen-
tenfalen’ vormt een probleem voor de overheid, als die haar beleid inzet vanuit de
verwachting dat de kritische consument de ‘tucht van de markt’ zal uitoefenen. 

‘Schaal’ is evident van belang als we kijken naar het uiteengroeien van markt en
staat. Hierbij spelen actoren die buiten de jurisdictie actief zijn een belangrijke rol
bij het vormgeven van maatschappelijke ordening. Het gedrag van Amerikaanse
banken (waar de Nederlandse overheid geen invloed op kan uitoefenen) kon een
zeer grote invloed hebben op de Nederlandse financiële stabiliteit, zo bleek in
2008. Daarnaast kan het ook zijn dat wet- en regelgeving problemen verplaatst,
omdat bedrijven zich elders gaan vestigen of dat het ‘innovatie’ uitlokt bij private
actoren om onder de regels uit te komen. Dergelijke problemen spelen ook bij de
co2-emissiemarkten en diverse andere sectoren. Met andere woorden, (nationale)
regulering hoeft lang niet altijd de beoogde effecten te sorteren. Derhalve valt er
met traditionele middelen als wet- en regelgeving in sommige situaties weinig te
bereiken. 

Ook de dynamiek is een reden waarom de overheid voor sturingsproblemen komt
te staan. Je wilt en kunt als overheid decentrale beslissingen niet volledig sturen 
of controleren. Door actoren veel vrijheid te geven om op decentraal niveau beslis-
singen te nemen, wordt het echter lastig tegelijkertijd zeker te zijn dat dit tot
gewenste uitkomsten zal leiden. Dit probleem wordt nog groter als partijen onver-
wacht ander gedrag gaan vertonen of nieuwe partijen opkomen. 
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Al deze problemen manifesteren zich in optima forma waar markten worden
geïnitieerd voor het verlenen van diensten waarvoor de overheid in het verleden
een veel directere verantwoordelijkheid had. Dan wordt de overheid betrokken 
als ontwerper van de nieuw te vormen markt en is aanpassing van sectorale wet-
geving en/of de introductie of explicitering van randvoorwaarden (bijv. standaar-
den, kwaliteitseisen, maximumprijzen) nodig. Waar de overheden zelf markten
ontwerpen, of marktmechanismen introduceren waar zij voorheen niet aanwezig
waren, zal zij ook betrokken raken bij het proces van commodificatie. Waar in
andere gevallen de spelregels en de marktinstrumenten zich langs de weg van
evolutionaire ontwikkeling tot stand kwamen, worden zij dan geacht vanuit het
niets tot stand te kunnen komen. Dat er dan – zeker in het begin – veel misgaat,
hoeft niemand te verbazen. 

Vanwege de dynamische aard van marktprocessen ziet de overheid zich gecon-
fronteerd met onzekerheden en met veranderde omstandigheden. Zij zal daarom
keer op keer zich genoodzaakt zien haar ordeningsbeleid bij te stellen. Een over-
heid die om de haverklap forse beleidswijzigingen doorvoert ondermijnt echter
het vertrouwen van marktpartijen en het functioneren van markten, zo luidt een
bekende en niet-ongerechtvaardigde klacht. Men kan er echter niet omheen dat 
de overheid verantwoordelijkheid draagt om tijdig in actie te komen als publieke
belangen zich aandienen of in het geding raken. Het feit dat markten continu in
ontwikkeling zijn, impliceert dat eenzijdige pleidooien voor een terughoudende
opstelling onverstandig zijn. Tegen de achtergrond van de moeilijke balanceeract
tussen stabiliteit en oplettendheid waarmee overheidsinstanties worden gecon-
fronteerd dient zich niet alleen de normatieve vraag aan wat de rol van de overheid
behoort te zijn, maar ook de vraag hoe in discussies daarover helderheid kan
worden bereikt.
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noten

1 Overigens zal de telecomwet gewijzigd worden om netneutraliteit te garanderen.
Het wetsvoorstel dat dit moet bewerkstelligen werd op 22 juni 2011 in de Tweede
Kamer aangenomen.

2 De in het kader genoemde casestudies 1 t/m 6 zijn in opdracht van de wrr uitge-
voerd. De onderzoeksrapporten zijn op de wrr-website gepubliceerd. Artikelen
over de casestudies 1 tot en met 5 zijn in het tijdschrift Beleid en Maatschappij
(Schrijvers et al. 2010) gepubliceerd. Casus 7 is (overigens niet in opdracht van de
wrr) uitgevoerd door Paul de Bijl (cpb) en gepubliceerd in de kvs preadviezen
Marktwerking en publieke belangen (Van Damme en Schinkel (red.) 2009).

3 Het zorgaanbod is verdeeld in twee segmenten: het A-segment – waarvan de prij-
zen nationaal door de nza worden vastgesteld – en het B-segment, waarvan de
prijzen (in principe) in de onderhandelingen van zorgverzekeraars en ziekenhui-
zen worden vastgesteld (Zuiderent-Jerak et al 2011: 18).

4 Het gaat hierbij om dbc’s in het zogenaamde B-segment, waar die zorg onder valt
waarbij over de prijs onderhandeld mag worden. In het zogenoemde A-segment
wordt de prijs door de nza vastgesteld. 

5 Er werd afgesproken dat er een prijsplafond zou worden gehanteerd, gebaseerd op
het landelijk gemiddelde. Ook werden toezeggingen gedaan wat betreft de realisa-
tie van kwaliteitsverbeteringen (nma 2010: 52).
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4 maatschappelijk ordenen als proces 

4.1 inleiding

Door de dynamiek van markten, schaalproblemen en het onoverzichtelijke grote
aantal actoren dat bij marktwerkingsoperaties betrokken is, wordt de overheid bij
de voorbereiding en uitvoering van haar beleid keer op keer geconfronteerd met
informatie-, normerings- en sturingsproblemen. Problemen die zich later mani-
festeren zijn slechts in beperkte mate te voorzien. Wanneer zij zich aandienen
roept dat de vraag op of, in weerwil van het voornemen afstand te houden en de
markt het werk te laten doen, de overheid moet ingrijpen of dat zij juist terughou-
dendheid moet blijven betrachten om de markt de gelegenheid te geven de proble-
men zelf op te lossen. 

De vraag dringt zich dan ook op wat van de overheid kan en mag worden verwacht.
Welke verantwoordelijkheden komt de overheid toe? Wat dient zij over te laten
aan de markt? En welke rol heeft de samenleving bij maatschappelijke ordening? 

Bij het bespreken van de verdeling van rollen en verantwoordelijkheden tussen
markt, overheid en samenleving dienen zich twee kernvragen aan (vgl. wrr 2000;
ser 2010a):
1 Hoe wordt bepaald wat als zaak van publiek belang moet worden aangemerkt

en wat dus vanwege het publieke belang in welke mate moet worden voorzien
en verdeeld? Dit is de zogeheten wat-vraag, de vraag naar de beleidsdoelen. 

2 Hoe kunnen die zaken van publiek belang optimaal worden behartigd en waar
moeten de verantwoordelijkheden ervoor belegd worden? Dit is de zogeheten
hoe-vraag, de vraag naar de beleidsinstrumenten. 

Waar de wrr (2000) voor het antwoord op de eerste vraag uitdrukkelijk exclusief
naar de overheid wijst, laat de bovenstaande, aan Nelson (2002: 209) ontleende,
formulering vooralsnog in het midden hoe (door wie of waar) een zaak als een zaak
van publiek belang wordt aangemerkt. Zij legt er bovendien de nadruk op dat
publieke belangen behartigd moeten worden – zij richt zich immers op wat moet
worden voorzien en verdeeld. De wrr (2000) sprak van het ‘borgen’ van publieke
belangen. Dat mag in tal van gevallen een adequate formulering zijn, maar waar
publieke belangen nog verre van gerealiseerd zijn (zoals bijv. het geval is bij duur-
zaamheid) ligt de actievere formulering meer voor de hand. 

Voor het zoeken naar antwoorden op de beide genoemde kernvragen kunnen twee
strategieën worden gevolgd. In de eerste plaats een substantiële strategie, waarbij
op normatieve gronden een ideale rolverdeling tussen markt, overheid en samenle-
ving wordt bepaald. Vervolgens kunnen op basis van dat normatieve ideaalbeeld
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de problemen die zich aandienen worden beoordeeld en kan beslist worden hoe en
door wie daarop moet worden gereageerd. De tweede strategie richt zich op de
weg die gevolgd kan worden om redelijke overeenstemming te bereiken en oplos-
singen voor problemen te vinden, zonder er bij voorbaat van uit te gaan dat een
normatief ideaal daarbij het vertrek- of eindpunt vormt. De aandacht richt zich
dan dus op het proces van maatschappelijk ordenen en op de vraag hoe daarin de
beide kernvragen kunnen worden beantwoord. 

In dit hoofdstuk zullen beide strategieën worden besproken met het oog op de
effecten die zij op het debat over maatschappelijke ordeningsvraagstukken
hebben. Om te beginnen zal daartoe worden ingegaan op de eerstgenoemde,
substantiële strategie. In de tweede helft van dit hoofdstuk wordt de tweede stra-
tegie geïntroduceerd. In hoofdstuk 5 komen daarvan een aantal nadere aspecten
aan de orde.

4.2 de substantiële strategie: drie normatieve

benaderingen van maatschappelijke

ordeningsvraagstukken

Voor de substantiële strategie van maatschappelijke ordeningsvraagstukken be-
staan grosso modo drie verschillende benaderingen. Binnen elk ervan kunnen weer
varianten worden onderscheiden; daarvan zal hier worden geabstraheerd. De drie 
te onderscheiden benaderingen verschillen in het vertrekpunt van redeneren dat
wordt gekozen, namelijk de markt, de overheid en de samenleving. Elk van deze
benaderingen gaat ervan uit dat het gekozen vertrekpunt gegeven en bekende 
kwaliteiten heeft, die verder niet ter discussie staan. De inzichten daarover worden
ontleend aan respectievelijk de economische wetenschap, het staatsrecht c.q. de
bestuurskunde, en de sociale ethiek. Vanuit het gekozen gezichtspunt wordt ver-
volgens door elk van de benaderingen bepaald wat de ideale rolverdeling van markt,
overheid en samenleving is. Daarna kan de bestaande situatie beoordeeld worden
en kunnen verbeteringen worden voorgesteld die dit ideaal dichter bij zouden
brengen.

We zullen de benaderingen die hieronder nader worden geïntroduceerd kortweg
aanduiden met het vertrekpunt dat gekozen wordt en daarom spreken van de
markt-, de overheids- en de samenlevingsbenadering. Zoals we zullen zien krijgt
het begrip ‘publiek belang’ binnen elk van deze benaderingen een eigen invulling. 

Alvorens de drie benaderingen te introduceren, moet benadrukt worden dat zij
niet eenduidig aan politieke stromingen kunnen worden gekoppeld. Liberalen
vinden we onder de verdedigers van zowel de eerste als de tweede benadering; in
het moderne christen-democratische denken zijn elementen aan te treffen van
zowel de eerste als de derde benadering; en sociaal-democraten en socialisten
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putten in wisselende combinaties uit alle drie. Ook in memories van toelichting
wordt ter rechtvaardiging van concrete voorstellen doorgaans uit elk van de drie
benaderingen geput. Wat deze benaderingen onderling onderscheidt zijn niet
zozeer politieke opvattingen, maar hun stijl van normatief redeneren. Die is
respectievelijk aan de economische wetenschap, het staatsrecht en de sociale
ethiek ontleend.

4.2.1 de benadering vanuit de markt

In de marktbenadering wordt het vertrekpunt van redeneren gevormd door de
belangrijkste kwaliteit die vanuit de economische theorie aan de markt wordt
toegedicht – efficiënte productie en effectieve allocatie van goederen en diensten.
Vanwege deze kwaliteit dient de markt optimaal het publieke belang van de maat-
schappelijke welvaart (zie Teulings et al. 2003, 2005; Baarsma en Theeuwes 2009;
Van Damme en Schinkel 2009; Baarsma 2010). Daarenboven biedt de markt
keuzevrijheid. 

De economische wetenschap levert de rechtvaardiging voor de kwaliteiten die aan
de markt zo worden toegeschreven. Op de markt vindt decentrale coördinatie van
handelen door naar eigenbelang strevende actoren plaats via afstemming door het
prijsmechanisme. De onderlinge concurrentie tussen de naar winst strevende
producenten en de druk van naar nutsmaximalisatie strevende consumenten,
zorgt op een perfecte markt voor een efficiënte – Pareto-optimale – allocatie van de
aanwezige middelen en gebruik van beschikbare informatie. Onder voorwaarden
is dit verband formeel bewijsbaar (Arrow en Debreu 1954). Dit resultaat staat
bekend als het eerste welvaartstheorema. Als het op efficiëntie aankomt, zullen de
overheid en de samenleving het afleggen tegen de (perfecte) markt. Daarmee biedt
de markt het normatieve ijkpunt voor maatschappelijke ordening: wie welvaart
nastreeft en keuzevrijheid apprecieert, is met de markt het beste uit. 

De voorwaarden waaronder het ‘eerste welvaartstheorema’ geldt zijn in empiri-
sche zin evenwel weinig realistisch. Er moet sprake zijn van grote aantallen
aanbieders en afnemers, elk van hen wordt geacht te beschikken over volledige
informatie over het gedrag van anderen en ieder van hen wordt geacht zich ratio-
neel te gedragen en realisatie van zijn eigen belangen na te streven. De perfecte
markt is dus een fictie, maar een fictie die in de ogen van degenen die voor de
marktbenadering kiezen desalniettemin een nuttige rol kan spelen: zij kan name-
lijk helpen bepalen wanneer naast de markt ook de overheid een rol toekomt. 

Volgens de economische theorie kan de markt namelijk ook falen in het realiseren
van optimale welvaart. Vier vormen van marktfalen worden doorgaans onder-
scheiden: externe effecten, publieke goederen, informatieasymmetrie en markt-
macht. Pas waar zich marktfalen aandient, liggen er taken voor de overheid.
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Box 4.1 

Externe effecten zijn de positieve of negatieve effecten voor niet bij markttransactie betrokkenen

die niet in de prijs van de dienst of het goed zijn verdisconteerd. Publieke goederen zijn goederen

(en diensten) waarbij niemand van de consumptie van deze goederen kan worden uitgesloten als

zij eenmaal zijn geproduceerd (bijv. de veiligheid die een dijk biedt). Voor zulke goederen kan geen

markt ontstaan. Van informatieproblemen is sprake wanneer een marktpartij exclusief over infor-

matie beschikt en daarom kan profiteren van de onwetendheid van anderen. Marktmacht, ten

slotte, leidt ertoe dat consumenten te hoge prijzen betalen of slechte kwaliteit krijgen omdat de

aanbieder onvoldoende aan concurrentie onderhevig is.

In de marktbenadering moet overheidsbemoeienis expliciet worden gelegitimeerd
ten opzichte van de markt (vgl. Nelson 2002). De markt zet de norm omdat orde-
ning via de markt in het algemeen gesproken efficiënter is dan via centrale over-
heidssturing en omdat overheidsoptreden dwang met zich meebrengt en dus vrij-
heden beperkt. De beloften van de markt worden dus ingezet om de politiek te
disciplineren. Gegeven de kwaliteiten die aan de markt worden toegeschreven,
past de overheid bij maatschappelijke ordening een bescheiden rol. Zij dient zich
te beperken tot het scheppen van de voorwaarden waaronder de markt haar werk
kan doen. De overheid moet dus maatregelen nemen om marktmacht en infor-
matieproblemen te voorkomen en moet zorgen dat externe effecten alsnog in de
prijs van goederen en diensten worden geïnternaliseerd. Als deze voorwaarden
eenmaal zijn gesteld, behoort de overheid niet meer te interveniëren en moet zij
de markt haar werk laten doen. Alleen voor zuivere publieke goederen geldt dat de
overheid de taak heeft voor levering te zorgen omdat de markt daarin niet kan
voorzien.

Welke voorwaarden de overheid dient te stellen valt van tevoren te bepalen, aan
de hand van een beslisboom waarin verschillende varianten van marktfalen naar
aard en ernst worden geordend (Teulings et al. 2005). In deze benadering wordt
van de overheid dus verondersteld dat zij de vereiste marktordening zorgvuldig
kan plannen. De samenleving is in deze benadering doorgaans geen expliciete rol
toebedacht. Wel wordt van burgers verwacht dat zij zich als rationele – hun eigen
belang nastrevende – consumenten gedragen.

Problemen bij de uitvoering worden dan ook veelal als transitieproblemen
beschouwd. Zij ontstaan als de verschillende partijen hun rol nog niet adequaat
vervullen, dan wel als beleid niet goed is voorbereid, of omdat de politiek ongedul-
dig is en in haar oude, interveniërende rol terugvalt. Verbetering valt dan ook te
verwachten door een betere voorbereiding, een meer gedisciplineerde houding
van de politiek en door via mededingingstoezicht er scherp op toe te zien dat de
markt naar behoren blijft functioneren. Het belangrijkste antwoord op problemen
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rond marktwerking bestaat vanuit de marktbenadering bezien dus uit het schep-
pen van voorwaarden voor betere marktwerking. 

4.2.2 de benadering vanuit de overheid

De tweede benadering vertrekt vanuit de overweging dat de primaire taak van
de overheid het (zelf of doen) behartigen van zaken van publiek belang is. Het is
daarbij aan de legitieme politieke organen om te beslissen wat als publiek belang
moet worden aangemerkt en daarmee wat als doelstelling van overheidsbeleid
fungeert. 

Een toonaangevend voorbeeld van deze benadering biedt het wrr-rapport Het
borgen van publiek belang (wrr 2000). ‘Publieke belangen’ zijn maatschappelijke
belangen “welke de overheid zich aantrekt op grond van de overtuiging dat zij
anders niet goed tot hun recht komen,” aldus de wrr (2000: 20). De vraag of iets
als een zaak van publiek belang moet worden aangemerkt vereist een expliciete
politieke keuze. Het rapport (ibid.: 21) voegt daaraan toe dat het daarbij steeds gaat
om structurele betrokkenheid van de overheid. Bij publieke belangen draait het
dus niet om tijdelijke politieke doelen of de doelstellingen van individuele politici. 

Als zo beslist is wat als publiek belang moet worden aangemerkt, kan vervolgens
de vraag aan de orde komen hoe deze publieke belangen adequaat behartigd
kunnen worden. De markt biedt zich daarbij als een van de mogelijke instrumen-
ten aan. Als de markt als instrument gekozen wordt, nemen private partijen de
operationele verantwoordelijkheid voor de levering van diensten of goederen van
publiek belang. De overheid houdt echter de eindverantwoordelijkheid en vanwege
die eindverantwoordelijkheid moet zij zorgen voor voldoende ‘borging’ van de
publieke belangen. 

Borging van publieke belangen vindt plaats door uitvoerende organisaties te disci-
plineren. Regelgeving, concurrentie, politiek-bestuurlijke aanwijzingen of verster-
king van institutionele waarden kunnen als mechanismen dienen om publieke
belangen te borgen. Welk borgingsmechanisme het meest geëigend is, hangt daar-
bij af van de aard van het publieke belang en van het gewicht dat wordt toegekend
aan zaken als effectiviteit, efficiëntie, democratische legitimatie, rechtszekerheid en
rechtsgelijkheid. Net als in de marktbenadering ligt ook in de overheidsbenadering
de nadruk op het bepalen van de verhouding tussen overheid en markt. De samen-
leving speelt in deze benadering een bescheiden rol, namelijk waar sprake is van
borging via versterking van institutionele (bijv. professionele) waarden. 

Een helder analytisch onderscheid tussen de wat- en de hoe-vraag, en dus tussen
doelen en middelen, is volgens deze benadering cruciaal. Indien beleidsmakers dat
onderscheid onvoldoende respecteren, erodeert het primaat van de politiek, waar
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deze benadering van uitgaat. Door de politiek gekozen publieke belangen dienen
echter niet alleen het startpunt van beleid te vormen, ook bij de keuze van instru-
menten zal veelvuldig op dit oriëntatiepunt teruggevallen moeten worden. In de
beleidspraktijk zullen vragen over eind- en operationele verantwoordelijkheid dan
ook vaak tegelijkertijd aan de orde zijn en door elkaar kunnen lopen.

Problemen ontstaan waar de borging onvoldoende is en dus publieke belangen in
gevaar komen. Verbetering kan worden bereikt door versterking van de borgings-
mechanismen, dus door betere regelgeving, verscherpt mededingingstoezicht,
door politieke aanwijzingen of door versterking van institutionele (bijv. profes-
sionele) waarden. Een deel van de problemen van marktwerking kan dus worden
opgelost door meer en betere mededinging. Andere problemen zullen langs een
van de andere genoemde vormen van borging van publieke belangen door de over-
heid moeten worden aangepakt.

4.2.3 de benadering vanuit de samenleving

De normatieve samenlevingsbenadering kiest haar vertrekpunt in de sociale
ethiek, namelijk in de gedachte dat samenlevingsverbanden hun binding ontlenen
aan door tradities gedragen zedelijke houdingen en gemeenschapswaarden, ofte-
wel aan een ethos (MacIntyre 1984; Van de Donk 2008; Blond 2010).1 Zo zijn prak-
tijken als dienstverlening in de zorg en het bieden van onderwijs verbonden met
waarden en handelen degenen die erin werkzaam zijn op basis van deugden – een
begrip dat uitdrukkelijk naar vorming en opvoeding en dus naar overdracht tussen
generaties verwijst. Zulke deugden zullen soms geëxpliciteerd worden als (bijv.
professionele of maatschappelijke) normen, maar belangrijker is dat zij door de
direct betrokkenen worden geïnternaliseerd. Vanuit dit gezichtspunt worden
vervolgens de rollen van overheid en markten bezien.

Een overheidsbeleid dat zich oriënteert op de gemeenschap en de daarbij behorende
waarden richt zich op het versterken van de inhoudelijke doelen van organisaties en
de verantwoordelijkheden en deugden van degenen die daarbij betrokken zijn. Ook
van markten wordt in de samenlevingsbenadering een vergelijkbare oriëntatie en
de nodige maatschappelijke verantwoordelijkheid gevraagd. Ondernemers worden
dan ook geacht niet alleen te produceren om zo veel mogelijk te verdienen, maar
(ook) omdat zij iets van waarde aan de samenleving denken toe te kunnen voegen.
Van consumenten wordt verwacht dat zij hun keuzes voor producten mede laten
afhangen van in gemeenschapstradities wortelende waarden als menselijke waar-
digheid en rentmeesterschap. De rol van de private onderneming wordt in deze
visie dus anders gepercipieerd dan in de beide eerdergenoemde benaderingen – zij
wordt geacht een in de samenleving gewortelde organisatie te zijn, waarvoor de
betrokkenen gezamenlijk verantwoordelijkheid dragen. Dat te realiseren zal, aldus
sommige pleitbezorgers van deze visie (bijv. Blond 2010), de introductie van
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nieuwe vormen van samenwerking, zoals netwerkorganisaties, en alternatieve
eigendomsvormen, zoals coöperaties, vereisen. 

De samenlevingsbenadering richt zich dus niet op de dichotomie van markt en
staat die in de beide hiervoor besproken visies vooropstaat. Beide worden bezien
vanuit het omvattende perspectief van het ethos van de samenleving als geheel.
Het centrale probleem waarop deze visie zich richt is dat het zich verzelfstandigen
van zowel staat als markt in de afgelopen decennia is uitgemond in het teloorgaan
van de door een ethos gedragen maatschappelijke binding. De verbetering die
gezocht wordt ligt dan ook in het terugwinnen van het teloorgegane terrein. 
“We want society – the families, networks, neighbourhoods and communities that
form the fabric of so much of our everyday lives – to be bigger and stronger than
ever before,” aldus de Britse regering in het Building the Big Society-manifest
waarin ze dit perspectief uitdroeg (Cabinet Office 2010). Dat de overheid terug-
treedt impliceert in deze benadering dus niet automatisch dat de vrijgekomen
ruimte dient te worden bezet door de markt. Zij kan ook terugtreden om de samen-
leving te revitaliseren (Blond 2010: 159). Dat de overheid niet verantwoordelijk is
voor specifieke vormen van dienstverlening (zoals het verschaffen van kinder-
opvang) betekent vanuit deze benadering bezien dus niet automatisch dat markt-
partijen hierin moeten voorzien. Bijvoorbeeld coöperaties vormen een serieus te
nemen alternatief (zoals de Zweedse praktijk op het terrein van de kinderopvang
leert (Pestoff 1998)). Om die reden stelde de Britse regering in het vooruitzicht dat
mutualiteiten, coöperaties en sociaal ondernemerschap met nieuwe wetgeving
zullen worden ondersteund. Ook zei ze toe dat werknemers in de publieke sector
het recht krijgen om maatschappen te stichten die kunnen dingen naar het over-
nemen van de diensten die zij voorheen in overheidsdienst verzorgden. 

4.3 beperkingen van de substantiële strategie

Elk van de drie geïntroduceerde benaderingen formuleert haar eigen ideaalbeeld
van de rolverdeling tussen de markt, de overheid en de samenleving. De marktbe-
nadering wijst daarbij op de beperkte rol die de overheid toekomt. De overheids-
benadering ziet de markt, als het aankomt op het behartigen van zaken van publiek
belang, als een instrument dat door overheidsmaatregelen moet worden gedisci-
plineerd, om zodoende publieke belangen te borgen. De samenlevingsbenadering
beoordeelt de rollen van overheid en markt naar de mate waarin zij bijdragen aan
maatschappelijke verbondenheid of daaraan juist afdoen. 

De benaderingen bieden daarmee elk een coherent normatief ijkpunt, in de vorm
van (veronderstelde) kwaliteiten of taken van respectievelijk markt, overheid en
samenleving. Zij impliceren elk een specifieke bestuursfilosofie door aan te geven
welke sectoren primaire verantwoordelijkheden toekomen en waar disciplinering
van andere sectoren nodig is. Zij helpen problemen te identificeren en doen
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suggesties over de richting waarin oplossingen kunnen worden gezocht. Daarmee
biedt elk van de behandelde benaderingen een coherent verhaal over maatschap-
pelijke ordening, dat voor velen aantrekkelijk blijkt te zijn. 

De substantiële strategie kent echter ook beperkingen en bezwaren. 

Een eerste bezwaar is dat een van de kernvragen die bij maatschappelijke ordening
opdoemt, namelijk de vraag wat als een zaak van publiek belang moet worden be-
schouwd, niet wordt opgelost. Het debat daarover wordt slechts verplaatst naar een
ander niveau, namelijk naar de vraag welke benadering toonaangevend moet zijn. 

Wat onder ‘publiek belang’ verstaan moet worden krijgt binnen elk van de
genoemde benaderingen immers een specifieke invulling. Zo stelt Baarsma (2010:
11), die voor de marktbenadering kiest, dat strikt genomen er “alleen sprake [is] van
een publiek belang als er welvaartsverlies optreedt, omdat de markt niet goed
functioneert”. In de overheidsbenadering staat daarentegen het primaat van de
politiek voorop: het is het prerogatief van de politieke organen om te beslissen wat
als publiek belang moet worden aangemerkt en hoe markt en samenleving daarbij
een rol kunnen vervullen. Wie wil weten wat zaken van publiek belang zijn moet
het oordeel van regering en parlement afwachten. De samenlevingsbenadering,
ten slotte, kiest het ethos van de samenleving als uitgangspunt om vervolgens het
belang te onderstrepen van het revitaliseren van dit ethos door een transformatie
van de rollen van staat en markt. Binnen elk van de benaderingen staat niet ter
discussie wat onder het begrip ‘publiek belang’ moet worden verstaan. Tussen de
genoemde benaderingen bestaan op dit punt echter grote verschillen. Het debat
over wat als een ‘publiek belang’ moet worden aangemerkt verplaatst zich daarom
al snel naar de vraag welk van de genoemde vertrekpunten (markt, overheid of
samenleving), dan wel welke opvatting over publiek belangen de voorkeur
verdient. Zulke debatten zijn echter weinig vruchtbaar. Omdat de verschillende
vertrekpunten niet met elkaar verenigbaar zijn, is wederzijdse correctie uitgeslo-
ten en wordt elk compromis al snel gezien als een onwenselijke verwatering van
de aanvankelijk gekozen, heldere positie. 

In de tweede plaats kunnen de nodige vragen worden gesteld over wat in de
verschillende benaderingen wordt beschouwd als gegeven kwaliteiten van respec-
tievelijk markt, overheid en samenleving. Kan in hedendaagse pluralistische
samenlevingen nog wel van een overheersend, gedeeld ethos worden gesproken,
zoals de samenlevingsbenadering aanneemt? Of past die gedachte niet meer in een
tijd waarin samenlevingen in cultureel en levensbeschouwelijk opzicht pluralis-
tisch zijn geworden – als zij al ooit realistisch is geweest? Kan de overheid mede
onder invloed van toenemende internationalisering nog wel steeds de rol vervul-
len die de wrr (2000) haar eerder had toebedeeld? En als de ‘perfecte markt’ – die
het vertrekpunt van de marktbenadering vormt – niet of nauwelijks voorkomt,
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zou dan over markten niet op een meer realistische manier gesproken moeten
worden? Wie zulke vragen stelt, raakt al snel betrokken in discussies over de vraag
waaraan de kloof tussen normatief ideaal en feitelijke werkelijkheid te wijten valt:
aan de onvolkomenheden van het normatieve ideaal of aan het nog onvervuld zijn
van dat ideaal (vgl. Sen 2009: 8-10)? Ook zulke debatten zijn weinig vruchtbaar.
Naast de vraag welke rol markt, overheid en samenleving behoren te spelen, zal ten
minste ook de vraag gesteld moeten worden welke rol ze (nog) kunnen spelen. 

In de derde plaats kan als bezwaar tegen de benaderingen die markt, overheid of
samenleving als vertrekpunt nemen worden ingebracht dat zij als filter fungeren
voor wat als problematisch wordt gezien. Vanuit de marktbenadering bezien is
alleen sprake van serieus te nemen problemen waar marktfalen aan de orde is; voor
de overheidsbenadering waar de door de politiek geformuleerde publieke belangen
onvoldoende worden behartigd of geborgd; voor de gemeenschapsbenadering
waar van verval van deugden en maatschappelijk ethos sprake is. De problemen
die aandacht moeten krijgen zijn dus bij voorbaat geselecteerd. Veel ruimte voor
discussie over problemen die buiten het eigen perspectief vallen, biedt geen van de
genoemde benaderingen. Zij neigen alle ertoe om andere moeilijkheden die zich
aandienen te behandelen als onvermijdelijke overgangsproblemen, die vanzelf
zullen verdwijnen als beleidsmakers de nodige voorbereidingen hebben getroffen
en het geduld weten op te brengen om de gekozen benadering te blijven volgen.
De genoemde benaderingen hebben een groot vertrouwen in de eigen theorie. Als
het om problemen gaat die in de beleids- en uitvoeringspraktijk opduiken, is elk
tamelijk hardleers. 

Het effect van de genoemde tekorten is dat waar normatieve benaderingen voorop
worden gezet, problemen die zich rond maatschappelijke ordening aandienen al
snel bediscussieerd worden als problemen van het politieke systeem, in plaats van
als problemen die zich aandienen in fricties tussen markt, overheid en samenle-
ving. Niet alleen de overheidsbenadering is ‘overheidscentrisch’. Zodra problemen
aan de orde komen zijn de beide andere benaderingen dat ook. Er wordt dan
bijvoorbeeld gesproken over onduidelijk geformuleerde beleidsdoelen; uitvoe-
ringsproblemen; de onbetrouwbaarheid van de overheid die zich keer op keer laat
verleiden regels bij te stellen in plaats van de markt haar werk te laten doen; pro-
blemen van borging en gebrekkig toezicht; of het veronachtzamen van andere
waarden dan die welke in geld of bureaucratische regels kunnen worden uitge-
drukt. Het gevolg daarvan is bekend: afnemend vertrouwen in politiek en over-
heid, problemen van legitimiteit en een publiek dat ‘marktmoe’ wordt omdat het
vertrouwen verliest in het op de markt gerichte beleid. 

De reflex om problemen die rond maatschappelijke ordeningsvragen spelen
uitsluitend als politieke problemen te formuleren, leidt tot een betreurenswaar-
dige verschraling van het debat. Dat debat richt zich daarna al snel exclusief op de
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vraag wat de overheid moet doen: terwijl de een pleit voor krachtiger overheids-
optreden, meent de ander dat zij zich juist nog verder moet terugtrekken van
markt of samenleving. Die reacties leiden slechts tot een herhaling van zetten. Zij
richten zich wederom op de normatieve vraag wat markt, overheid of samenleving
moeten doen, in plaats van zich af te vragen wat elk van de genoemden kunnen
doen en welke alternatieve institutionele vormen van de onderlinge relaties gezien
de zaken van publiek belang die behartigd moeten worden eventueel beschikbaar
zouden zijn. 

4.4 ‘publiek belang’: een begrip dat inherent verbonden is

met discussie

4.4.1 pluralisme van overwegingen

Het naast elkaar bestaan van de genoemde normatieve benaderingen onderstreept
dat er zeer uiteenlopende overwegingen kunnen bestaan om een onderwerp aan 
te merken als een zaak van publiek belang. Bij nadere beschouwing blijkt echter
algauw dat over elk van die overwegingen verdere discussie nodig kan zijn. 

Een eerste cluster van overwegingen kan ontleend worden aan de economische
theorie. Het eerdergenoemde onderscheid tussen publieke goederen en niet-
publieke goederen kan daarbij worden genuanceerd door onderscheid te maken
tussen vier typen goederen. Zij verschillen in exclusiviteit – de mate waarin het
mogelijk is degenen die van een goed profiteren uit te sluiten – en rivaliteit – de
mate waarin het gebruik van een goed door de ene persoon het gebruik ervan door
een ander beperkt. Tabel 4.1 vat de verschillen samen en geeft enkele voorbeelden
van de onderscheiden goederen.
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Tabel 4.1 Typen goederen

hoog

Exclusiviteit

laag

hoog

Private goederen

voedsel, kleding, 

auto’s, etc.

Gemeenschapsgoederen

meent, visgronden, 

open source software, 

irrigatiesystemen

laag

Tolgoederen

theater, sportevenement,

privéclub

Publieke goederen

veiligheid, 

hoogwaterbescherming, 

klimaat

Rivaliteit



Voor publieke goederen kan in tegenstelling tot private goederen geen markt
ontstaan, omdat degenen die niet bereid zijn in de kosten ervan te delen niet van
het gebruik uitgesloten kunnen worden. Publieke goederen moeten daarom uit
collectieve middelen worden betaald, de overheid moet erin voorzien. Voorbeel-
den zijn leger, politie, rechtspraak en dijken. Toch valt hierover nog wel discussie
te voeren. Zo heeft Coase (1974) laten zien dat wat vanouds als een evident voor-
beeld van een publiek goed werd beschouwd, de vuurtorens die schepen helpen
hun weg naar een veilige haven te vinden, wel degelijk ook door private, op winst
gerichte ondernemingen kunnen worden aangeboden. 

Gemeenschapsgoederen, zoals visgronden, vormen volgens een klassiek argument
geen stabiele categorie (Hardin 1968). Zij leiden tot collectieveactieproblemen.
Voor elke private gebruiker levert het immers voordeel op om meer gebruik te
maken van het gemeenschapsgoed; wanneer alle gebruikers dit voordeel nastreven
zal echter uitputting van het gemeenschapsgoed het gevolg zijn. Dat is de zogehe-
ten tragedy of the commons. Een overheid die het gebruik aan banden legt, kan
deze uitputting voorkomen: “if ruin is to be avoided in a crowded world, people
must be responsive to a coercive force outside their individual psyches, a ‘Levia-
than’, to use Hobbes’s term” (Hardin 1978: 314; geciteerd in Ostrom 1990: 9). 
Er bestaat echter een alternatief: het gemeenschapsgoed kan worden opgedeeld in
verhandelbare eigendomsrechten, dus worden geprivatiseerd (Smith 1981). 
Elke gebruiker heeft dan een eigen belang bij het goed beheren van het deel van 
het voormalige gemeenschapsgoed dat zijn rechtmatige eigendom is. Gebruikers
kunnen als dat voor hen voordelig is hun rechten echter verkopen aan degenen die
hun gebruik willen uitbreiden en bereid zijn daarvoor extra eigendomsrechten 
aan te schaffen. In plaats van de overheid doet de markt dan het ordenende werk.
Langjarig empirisch onderzoek van Ostrom (1990) toont aan dat met overheid of
markt de opties voor een op het beheer van gemeenschapsgoederen gerichte maat-
schappelijke ordening echter niet zijn uitgeput. Er bestaan talloze voorbeelden
waarin private partijen, met elk eigen maar onderling tegenstrijdige private belan-
gen, via collectieve leerprocessen concrete institutionele oplossingen weten te
vinden voor de collectieveactieproblemen die het beheren van gemeenschapsgoe-
deren met zich meebrengt en die uitputting daarvan, ook op lange termijn – in
sommige gevallen zelfs eeuwenlang – voorkomen. Ostrom (1990; 2009) heeft die
voorbeelden systematisch op een noemer gebracht. In hoofdstuk 5 gaan wij daar
nader op in.

Tolgoederen kunnen in particulier of publiek eigendom zijn, waarbij gebruikers
een toegangsprijs (tol) wordt gevraagd, maar zij kunnen ook het gezamenlijke
eigendom van gebruikers vormen. Zij kunnen daarom worden beschouwd als een
bijzondere vorm van private of publieke goederen. Het bestaan ervan laat echter
zien dat men over ‘eigendom’ met de nodige nuance moet spreken. Zodra men
naar details kijkt en daarbij onderscheid maakt tussen verschillende typen rech-
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ten, de relatie tussen eigenaarschap, beheer en gebruik, dienen zich verschillende
opties aan (Ostrom 2003). Zo kan onderscheid worden gemaakt tussen het recht
op toegang tot een goed, het recht op het onttrekken van eenheden van het goed,
het recht een goed te beheren, het recht anderen uit te sluiten en het recht om een
goed, zijn gebruik of beheer te verkopen of te verhuren. Afhankelijk van de toege-
kende rechten kan de positie van de gebruiker opschuiven van ‘legitieme bezoe-
ker’ tot ‘volledige eigenaar’. Tussen de private goederen en publieke goederen die
de economische theorie onderscheidt, ligt dus een wereld van juridische nuances.
Over de vraag of van een zaak van publiek belang gesproken moet worden en
welke rechten daarmee verbonden zijn, is dan ook nader debat noodzakelijk. In de
gangbare economische theorie is hier onvoldoende aandacht voor, merkt Ostrom
(2003) op. 

Aan de economische theorie kan nog een tweede cluster van overwegingen
worden ontleend om over een zaak van publiek belang te spreken. Waar sprake is
van marktfalen is in beginsel ook overheidsingrijpen nodig. Ook hier doen zich
echter al snel verdere vragen voor. Zo betogen Teulings et al. (2003: 28) op geleide
van Coase dat bij eenvoudige externe effecten aan de private partijen overgelaten
kan worden om deze effecten te internaliseren en dat publieke belangen alleen in
het geding zijn waar van ‘complexe externe effecten’ sprake is. Den Butter (2011:
82) merkt echter op dat het toch uitmaakt of in een conflict over bijvoorbeeld
lawaaioverlast degene die lawaai wil maken degene die stilte wenst dient te
compenseren, of degene die stilte wenst daarvoor moet betalen aan degene die
lawaai maakt. De initiële verdeling van eigendomsrechten (en dus de vraag wie
compensatie moet bieden in geval van externe effecten) moet politiek of bestuurs-
rechtelijk geregeld zijn en dat hangt toch af van de vraag of aan het maken van
lawaai dan wel aan stilte een publiek belang wordt gehecht. Ook bij de behande-
ling van complexere externe effecten doemen de nodige vragen op, bijvoorbeeld
wanneer er sprake is van onzekerheden en ambiguïteiten. Ten slotte kunnen ook
bij de vanzelfsprekendheid waarmee de overheid in het spel wordt gebracht als er
van marktfalen sprake is de nodige vraagtekens worden gesteld. Dat er dan collec-
tieve arrangementen noodzakelijk zijn mag duidelijk zijn, maar dat die collectivi-
teit samenvalt met de overheid niet. Ook marktpartijen kunnen individueel of
gezamenlijk (bijv. in branche verband) de zekerheid bieden die nodig is voor het
tot stand komen van markttransacties (Akerlof 1970). Dat waar marktfalen
optreedt van een zaak van publiek belang sprake is waarvoor de overheid in het
geweer moet komen, vereist dus op zijn minst ook steeds weer nader betoog. 

Een derde cluster van overwegingen om van een zaak van publiek belang te spre-
ken kan worden ontleend aan politieke theorieën en of in tradities gewortelde
waardenstelsels. Herverdeling vanwege rechtvaardigheidsoverwegingen vormt
een alom aanvaarde reden om van een publiek belang te spreken. Toegankelijkheid
van gezondheidszorg, bijvoorbeeld, ook voor minder draagkrachtigen, vormt hier-
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van een voorbeeld. Behalve door rechtvaardigheidsoverwegingen valt de stelling
dat hierbij sprake is van een publiek belang echter ook vanwege volksgezondheids-
redenen te rechtvaardigen. Ook nu is daarmee echter slechts het startschot gege-
ven voor verder debat. Moet de overheid zich verantwoordelijk stellen voor gelijke
toegang, of moet zij slechts het (bijv. vanuit volksgezondheidsgezichtspunt bezien
noodzakelijke) minimale niveau garanderen? Naast rechtvaardigheidsoverwegin-
gen worden tal van onderwerpen als zaken van publiek belang aangemerkt om
burgers tegen zichzelf te beschermen. Zo biedt de overheid onderwijs aan, niet
omdat onderwijs een publiek goed is waarvoor geen onderwijsmarkt zou kunnen
ontstaan, maar om iedereen (in de leerplichtige leeftijd), ongeacht het gezinsinko-
men, in de gelegenheid te stellen zich te ontplooien. Daarnaast kan van een zaak
van publiek belang gesproken worden waar de rechtszekerheid of rechtsgelijkheid
in het geding komt, of ethische beginselen. Dat mensen in beschaafde landen niet
hun organen mogen verkopen en de allocatie van transplantatieorganen in profes-
sioneel-medische handen ligt, is niet omdat er geen markt voor zou zijn – die be-
staat er in sommige landen, zij het doorgaans illegaal – maar omdat organen op
ethische gronden niet geacht worden een verhandelbaar goed te zijn (Radin 1996). 

Ten slotte kan erop gewezen worden dat ook tal van andere overwegingen ertoe
kunnen nopen van een zaak van publiek belang te spreken. Vaccinatie tegen infec-
tieziekten heeft in veel gevallen geen zin wanneer niet een substantieel deel van 
de bevolking zich laat inenten. Die aan de epidemiologie ontleende overweging
kan voor de overheid een doorslaggevende reden vormen om vaccinaties vanuit 
de publieke middelen aan te bieden. Ook rond tal van gemeenschapsgoederen 
doet zich de vraag voor of de overheid niet in touw moet komen wanneer de direct
betrokkenen niet gezamenlijk in staat blijken uitputting van schaarse hulpbron-
nen te voorkomen. Of daarvan sprake is wordt echter niet alleen bepaald door de
economische overwegingen als exclusiviteit en rivaliteit. De specifieke kenmerken
van het goed en de omstandigheden moeten eveneens in de beschouwingen
betrokken worden. Of er een risico bestaat dat visgronden worden uitgeput, hangt
bijvoorbeeld af van de manier waarop visvangst plaatsvindt en van de reproductie-
snelheid van de vissoorten die er gevangen worden – vragen waarover niet een
econoom of politiek filosoof kan adviseren, maar waarvoor mariene biologen en
visserijdeskundigen moeten worden geraadpleegd. 

In debatten over zaken van publiek belang kan dus een grote verscheidenheid van
argumenten relevant zijn. Daarbij kan men uit uiteenlopende bronnen putten en
zal men naast theoretische overwegingen ook steeds de specifieke omstandighe-
den die zich aandienen en de aard van het goed en het gebruik ervan onder ogen
moeten zien. De discussies die over maatschappelijke ordeningsvraagstukken
plaatsvinden geven daar ook blijk van. 
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4.4.2 ‘publiek’ in meervoud

Het begrip ‘publiek belang’ wordt in veel gevallen synoniem geacht met ‘algemeen’
of ‘nationaal belang’. Dat is echter lang niet altijd terecht. In sommige gevallen is die
identificatie te beperkt. Belangen als duurzaamheid, voedselzekerheid, een schoon
milieu, energiezekerheid en financieel-economische stabiliteit zijn slechts in
beperkte mate op nationaal niveau te formuleren. Als dat niet mogelijk is, spreekt
men van global public goods. In andere gevallen is de identificatie van ‘publiek
belang’ met ‘nationaal’ of ‘algemeen belang’ juist weer te ruim. Het ‘publiek’ waar-
naar een publiek belang verwijst hoeft zeker niet samen te vallen met de samenle-
ving als geheel. Het kan bijvoorbeeld bestaan uit bewoners van een bepaalde regio,
of het kan een specifieke groep betreffen – bijvoorbeeld gehandicapten, vrouwen,
werknemers, of met uitsterven bedreigde soorten dieren en planten. Het ‘publiek’
hoeft ook niet als groep te bestaan: de betrokkenen hoeven van elkaar niet te weten
dat zij lotsverbondenen zijn. Er is dus niet alleen sprake van uiteenlopende zaken
van publiek belang, er kunnen ook meerdere ‘publieken’ in het geding zijn. Het
begrip ‘publiek’ is een relationeel begrip: het is verbonden met een inhoudelijk
thema en met overwegingen die tot de conclusie leiden dat collectieve maatregelen
nodig zijn. Het duidt dus niet zonder meer niet op zich staande, gegeven groep
mensen, zoals de bevolking van een natie (zie Dewey 1927).

‘Publiek belang’ is een begrip dat inherent een zaak van discussie is, een zogeheten
“essentially contested concept” (Gallie 1956). Van een ‘publiek belang’ kan worden
gesproken als een kwestie in het geding is die geacht wordt collectieve zorg te
verdienen. Daarvoor kunnen heel uiteenlopende redenen worden aangevoerd. 
Die redenen kunnen zich bovendien ontwikkelen. Wat men aanvankelijk als een
private aangelegenheid beschouwde, kan later alsnog als een zaak van publiek
belang worden aangemerkt. Dat onderstreept nog eens dat scepsis op haar plaats 
is waar de gedachte wordt geformuleerd dat ‘publieke belangen’ aan a priori gefor-
muleerde theorieën kunnen worden ontleend – of zij nu van economische of poli-
tiek-filosofische huize zijn. Nussbaum (2006) wijst er bijvoorbeeld op dat geen
van de klassieke politieke theorieën of ideologieën de zorg voor gehandicapten,
vrouwenrechten, of met uitsterven bedreigde diersoorten, als zaak van publiek
belang identificeerde. Dat in die gevallen tegenwoordig gesproken wordt van een
zaak van publiek belang, is de uitkomst van maatschappelijke ontwikkelingen en
debatten. Daarin is onderkend dat er redenen aanwezig zijn om collectieve maat-
regelen te nemen – bijvoorbeeld naar aanleiding van incidenten, alarmerende
rapporten die door experts geschreven zijn, maatschappelijk verzet of omdat er
kansen naar voren worden gebracht die onbenut zijn gebleven. Pas daarna komen
politieke beginselen en overwegingen in het spel. En in veel gevallen zal het debat
dat zich dan ontspint verweven zijn met vragen die om nader empirisch onder-
zoek vragen en waarin bepaald moet worden wie tot het publiek gerekend moeten
worden waarnaar het begrip ‘publiek belang’ verwijst. Of van een publiek belang
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gesproken moet worden is onmiskenbaar een normatieve vraag. Zulke vragen
dienen zich in vrijwel alle gevallen eerst concreet, in specifieke contexten aan 
– omdat zich incidenten voordeden, problemen werden gesignaleerd, discussie is
ontstaan, verzet is gerezen, of kansen naar voren zijn gebracht die onbenut zijn
gebleven. Pas later – soms veel later – kleden zij zich in het gewaad van algemene
beginselen, theoretische overwegingen of scherp geformuleerde doelen (vgl.
Walzer 1994: hoofdstuk 1).

4.4.3 voorbij het doel-middelonderscheid

‘Publiek belang’ is dus een begrip dat inherent is verbonden met discussie over een
kwestie. Het is daarmee een begrip dat een plaats- en tijdsindex heeft en waarbij
de vraag naar welk ‘publiek’ verwezen wordt om nader onderzoek en debat kan
vragen. Die vaststelling heeft consequenties voor de beleidstheorie die vanaf de
jaren 1980 gangbaar is geworden en waarin het maken van een scherp onderscheid
tussen doelen en middelen van beleid is bepleit.

De genoemde beleidstheorie is leidend geweest bij het denken over de modernise-
ring van het overheidsbestuur dat vanaf 1980 zijn beslag krijgt en bij de bepaling
van de taken en verantwoordelijkheden van de overheid. De gedachte die eronder
ligt heeft op het eerste gezicht een hoge mate van plausibiliteit. Omdat beleids-
instrumenten per definitie dienend zijn aan een doel, kan daarover pas rationeel
worden beslist als de doelen zijn vastgesteld. Het onderscheid impliceert dus ook
een tijdsvolgorde, waarbij de ‘hoe-vraag’ pas aan de orde komt als de ‘wat-vraag’
beantwoord is. Op grond van deze beleidstheorie zijn institutionele onderschei-
dingen geïntroduceerd tussen die takken van de overheid die zich op beleidsvor-
ming richten en die welke verantwoordelijk zijn voor de uitvoering van het beleid. 

Zijn de wat- en de hoe-vraag echter wel zo zuiver te scheiden? In Het borgen van
publiek belang uitte de wrr hierover reeds twijfel. Want “in de praktijk moeten
keuzes ten aanzien van de te behartigen publieke belangen steeds weer in het licht
van mogelijkheden tot borging en in het licht van aanpalende publieke belangen
worden gemaakt” (wrr 2000: 139). Niet alleen moeten doelen worden afgestemd
op de beschikbaarheid van instrumenten, maar ook over hun onderlinge verhou-
ding valt het nodige te bediscussiëren. 

Dat er meer interactie tussen doel en middel bestaat dan de beleidstheorie sugge-
reert is echter meer dan alleen een praktische bijkomstigheid. Dat er in de praktijk
meer wisselwerking bestaat dan in de theorie wordt verondersteld is geen manco
van de praktijk, maar een tekort van de beleidstheorie. Door deze interactie
kunnen kennis en ervaring die anders in gescheiden kringen zouden circuleren
elkaar beïnvloeden en corrigeren. In dit verkeer worden doelen en instrumenten
op elkaar afgestemd.
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Met die interactie is echter tijd gemoeid. Daardoor blijft vaak gedurende langere
tijd onhelder wat de doelen van beleid precies zijn – een feit dat nogal eens verhuld
wordt door de zeer ruime formulering van zulke doelen. Die vaagheid over wat 
nu precies het doel van het beleid is staat een adequate keuze van instrumenten 
in de weg, luidt een veel geuite kritiek uit wetenschappelijke kring. Zij belemmert
bovendien een adequate evaluatie van beleid en schept gelegenheid voor politiek
opportunistisch gedrag.

Die kritiek geeft echter weinig pas. Dat publieke belangen niet zodanig scherp
worden geformuleerd dat een rationele keuze van instrumenten mogelijk wordt
vloeit niet voort uit “beginnersfouten” (Baarsma en Theeuwes 2008), het onver-
mogen van politici om heldere uitspraken te doen (Van Wijnbergen 2000), of 
hun opportunisme. De gedachte dat publieke belangen, die de doelen van beleid
vormen, steeds van tevoren zodanig helder te formuleren zijn dat vervolgens
instrumenten kunnen worden gekozen, is fundamenteel misplaatst. Zij miskent
dat ook waar doelen in algemene termen zijn geformuleerd, er nog een lange weg
te gaan is voor zij vertaald zijn in spelregels die zodanig concreet zijn dat zij conse-
quenties hebben voor het gedrag van de actoren en de gewenste effecten bewerk-
stelligen (zie paragraaf 2.3). Zij heeft bovendien te weinig oog voor de vaststelling
die hiervoor werd gedaan, namelijk dat publieke belangen niet uit een normatieve
(politieke of economische) theorie volgen, maar doorgaans worden geformuleerd
naar aanleiding van concrete gebeurtenissen en problemen die naar voren worden
gebracht en die discussies oproepen of niet collectieve maatregelen noodzakelijk
moeten worden geacht. Zij miskent het ‘essentially contested’ karakter van het
begrip publiek belang. 

Deze constatering heeft gevolgen voor het scherpe onderscheid dat de marktbena-
dering maakt tussen enerzijds de rol die de overheid toekomt bij het stellen van
voorwaarden aan de markt (om adequate marktwerking mogelijk te maken) en
anderzijds het voortijdig interveniëren door de overheid wanneer – tijdens wat
vanuit deze benadering als transitieproblemen worden beschouwd – zich inciden-
ten of problemen aandienen. Wederom gooit hier de tijd roet in het eten. Hoe lang
mag men spreken van een ‘transitiefase’ voordat men moet erkennen dat er struc-
turele en blijvende problemen aan de orde zijn? Wanneer moet niet van ‘interve-
niëren’ maar van het stellen van ‘nieuwe voorwaarden’ worden gesproken? Het
onderscheid tussen ‘voorwaarden stellen’ en ‘interveniëren’ is minder evident dan
wordt verondersteld door degenen die het gebruiken om de beperkte rol van de
overheid ten opzichte van de markt te markeren (Dix 2011).

Er is uitdrukkelijk meer aandacht nodig voor de onderlinge afhankelijkheid van
vragen naar doelen en middelen, het verkeer daartussen en het op diverse plaatsen
en tijden opduiken van deze vragen. Een strategie die in het zoeken naar een
antwoord op de rolverdeling tussen markt, overheid en samenleving meer oog
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heeft voor de dynamiek, de pluriformiteit van overwegingen en de veranderlijk-
heid van problemen in de tijd heeft op dit punt betere papieren dan de substantiële
strategie die in de voorgaande paragrafen is besproken. Een dergelijke strategie legt
de nadruk op het proces waarin deze vragen aan de orde komen en vormt voor het
beantwoorden van vragen over die rolverdeling een meer geëigend kader. 

Hoewel het spreken in termen van beleidsdoelen en -instrumenten verlokkelijk is,
moet zuinig met die terminologie worden omgegaan. Spreken over maatschappe-
lijke ordening vereist een andere terminologie en een andere houding dan het
zetten van een man op de maan (Nelson 1974). De boodschap “mission accom-
plished” is in de politiek zelden op zijn plaats. Gevraagd waarvoor hij het meest
beducht was, antwoordde de Engelse Prime Minister Harold MacMillan, ooit
simpelweg “events, dear boy, events”. Waar publieke belangen aan de orde zijn
speelt de tijd een centrale rol, moet met onvoorziene omstandigheden rekening
worden gehouden en zal er gediscussieerd moeten worden. 

4.5 een procesmatige visie op maatschappelijk ordenen

4.5.1 pragmatisme

De substantiële strategie leidt al snel tot weinig vruchtbare ideologische debatten
over de vraag welke benadering bij het bepalen van de rolverdeling tussen markt,
overheid en samenleving het primaat verdient. Men belandt dan al snel bij de
vraag wat voorop moet staan: overheid óf markt. Zulke discussies miskennen 
dat het bij maatschappelijke ordening steeds om markt én overheid gaat, aldus de
ser (2010a). Wat aan de orde is, zijn geen ideologische vragen, maar pragmatische
keuzes waarbij de maatschappelijke ordening beoordeeld moet worden op de
bereikte resultaten. Veel problemen waarmee beleidsmakers in het verleden
werden geconfronteerd kunnen bovendien worden voorkomen door een betere en
meer expliciete voorbereiding, aldus de ser (2010a). Met het oog daarop heeft de
ser een effectanalyse voor ordeningsbeleid opgesteld. Beleidsmakers wordt daarin
voorgehouden dat zij zich moeten richten op zes hoofdaspecten. Zij moeten 
(1) zich richten op de uitgangssituatie en de publieke belangen identificeren die
een rol spelen; (2) de doeleinden formuleren; (3) beleidsvarianten ontwikkelen 
en daarbij de gewenste eindsituatie en transitie bezien; (4) de effecten van de
verschillende beleidsvarianten analyseren en (5) vergelijken; en ten slotte (6) ten
behoeve van monitoring en evaluatie indicatoren voor publieke belangen opstel-
len en de mogelijkheden voor monitoring verkennen en de evaluatie plannen.
Zoals de ondertitel van het genoemde ser-rapport stelt geldt “Het resultaat telt!
Voorbereiding bepalend voor succes.”

Bij het optimisme dat uit deze ondertitel spreekt, moeten zoals eerder reeds werd
opgemerkt echter sceptische kanttekeningen worden geplaatst. Want wat zijn “de
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resultaten”? Evaluaties van marktwerkingsoperaties zijn behept met tal van
methodologische problemen en gebrek aan data, zo stelde ook de ser (2010a: 10)
vast (zie paragraaf 2.5.1). Causale relaties leggen tussen het gevoerde beleid en de
ontwikkelingen die zich hebben voorgedaan is niet mogelijk, omdat de uitkom-
sten mede worden bepaald door vele externe factoren, zoals technologische voor-
uitgang en veranderde consumentenvoorkeuren (Ministerie van Economische
Zaken 2008a: 9). Hoe resultaten in het verleden hebben uitgepakt heeft de ser

dan ook niet systematisch geëvalueerd, al had de Kamer daar wel om gevraagd
(tk 2008-2009b). Ook worden resultaten vaak verschillend beoordeeld. In veel
gevallen richt maatschappelijk ordeningsbeleid zich op meerdere doelstellingen.
Waar de een als belangrijkste resultaat ziet dat de doelmatigheid van bijvoorbeeld
de zorg verhoogd is en er nu meer keuzevrijheid bestaat, zal de ander wellicht op
de effecten voor de relaties tussen professionals en patiënten wijzen, vraagtekens
zetten bij kwaliteit of toegankelijkheid, of benadrukken dat hogere efficiëntie niet
betekent dat de betaalbaarheid is verbeterd. Zeker bij complexere operaties valt de
slotsom niet eenduidig te maken. 

Ook de conclusie dat ‘voorbereiding bepalend is voor succes’ is voorbarig, zo bleek
uit de analyses die aan de hand van casestudies in het voorgaande hoofdstuk zijn
gegeven. De overheid wordt bij de voorbereiding en uitvoering van haar beleid
keer op keer met informatie-, normerings- en sturingsproblemen geconfronteerd.
Door de dynamiek van markten, de schaalproblemen die kunnen optreden en het
onoverzichtelijke grote aantal actoren dat bij het beleid is betrokken, kan de over-
heid de problemen slechts in beperkte mate voorzien. De overheid moet haar 
werk doen in een wereld waarin mede door de dominante rol van markten een
hoge mate van onzekerheid heerst. De beleidstheorie waarvan ook de ser (2010a)
uitgaat stuit dan ook op de hiervoor (in paragraaf 4.4.3) genoemde bezwaren. Het
pragmatisme waarvoor de ser kiest vanuit de begrijpelijke wens ideologische
debatten te vermijden, miskent dat zich tijdens het beleidsproces diverse norma-
tieve vragen voordoen. Deze kunnen spelen aan het begin van het beleidsproces,
als de beleidsanalyse zich richt op de vraag welke publieke belangen in het geding
zijn en als de beleidsdoelen moeten worden geformuleerd, maar ook keer op keer
in de latere fases van dit proces, bij de uitvoering. 

Dat bij maatschappelijke ordening normatieve vragen aan de orde moeten komen,
is onmiskenbaar. Dat normatieve idealen het geëigende startpunt voor debat en
beleid vormen, is echter niet vanzelfsprekend. Waar normatieve idealen geformu-
leerd worden, dienen zich al snel onvruchtbare debatten aan, wordt het zoeken
naar compromissen als intellectuele slapheid begroet en ontstaan niet zelden irri-
taties en worden over en weer beschuldigingen geuit. Een aanpak die een meer
zakelijke benadering beoogt en die zich laat leiden door de gedachte dat ‘de resul-
taten tellen’ en dat ‘voorbereiding bepalend is voor succes’, biedt om de redenen
die hiervoor genoemd zijn echter ook weinig soelaas. 
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Een aanpak die start vanuit a priori geformuleerde idealen (ten aanzien van markt,
overheid en samenleving) of vanuit de gedachte dat publieke belangen en beleids-
doelen slechts helder geformuleerd hoeven te worden waarna het beleid zich
vervolgens op de keuze van instrumenten kan richten, is niet alleen onvruchtbaar,
maar ook overbodig, aldus Sen (2009). Normatieve vragen dienen zich keer op
keer onderweg aan. Zij moeten dan – gevoed door normatieve idealen, kennis van
de omstandigheden en beoordeling van de problemen die zich voordoen – na de
nodige discussie in redelijkheid worden beantwoord. De normatieve vragen die
spelen hebben dan echter geen algemeen karakter, maar dienen zich gesitueerd
aan. Terwijl in algemene termen geformuleerde normatieve beginselen veelal
onderling onverenigbaar zijn, waardoor de vraag wie principieel gelijk heeft dan 
al gauw voorop komt te staan, valt over gesitueerde normatieve problemen in veel
gevallen een vruchtbaarder discussie te voeren, die zich kan toespitsen op het
bereiken van compromissen of een voor allen acceptabele uitkomst (Sen 2009: 12
e.v.).

Er bestaat, zoals we gezien hebben, een grote verscheidenheid van overwegingen
om een onderwerp tot een ‘zaak van publiek belang’ aan te merken. Sommige van
deze overwegingen ontlenen hun basis aan de economische wetenschap, andere
aan politieke theorieën, rechtsbeginselen of ethische principes, terwijl weer
andere berusten op overwegingen uit andere bron. In alle gevallen zal dan nadere
discussie nodig zijn. Er moet worden vastgesteld welk ‘publiek’ geacht wordt
betrokken te zijn, en er moet worden bepaald in welke mate en in welke vorm het
belang daarvan behartiging behoeft, er moet vastgesteld worden welke type 
eigendomsrechten aan de orde zijn, et cetera. Die discussie zal plaatsvinden in een
context waarin reeds private en publieke belangen aanwezig zijn. Wanneer zich de
vraag aandient of een nieuw publiek belang erkenning en behartiging behoeft en
dus over betrokkenheid van actoren bij dit belang beslist moet worden, doen zich
dan ook belangentegenstellingen en collectieveactieproblemen voor. Maatschap-
pelijke ordening start niet in het niets; altijd is er sprake van herordening. 

4.5.2 ‘ordenen’ is een werkwoord 

‘Ordenen’ is een werkwoord. Het verwijst naar het proces waarin duidelijk moet
worden wat het publieke belang is dat aandacht verdient en wie, wanneer en hoe
daarbij betrokken moeten worden. In een democratische samenleving vindt dit
proces plaats op basis van overleg en discussie. Want democratie is ‘governance by
discussion’.

We kunnen bij dit proces verschillende aspecten en fasen onderscheiden. Poten-
tiële zaken van publiek belang moeten (1) gesignaleerd en (2) gearticuleerd worden,
om vervolgens (3) te worden afgewogen. Het gesignaleerde publieke belang moet
tegen andere publieke en private belangen worden afgezet en er moet een verde-
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ling van verantwoordelijkheden worden vastgesteld. Daarbij kan uiteraard de
conclusie luiden dat er geen sprake (meer) is van een publiek belang (4) (afwijzen
of opheffen). Indien het besluit positief luidt zal de desbetreffende zaak van
publiek belang aandacht en actie behoeven. De zaak van publiek belang moet door
degenen die verantwoordelijkheid toekomen (5) daadwerkelijk worden behartigd.
In figuur 4.1 is dit proces schematisch weergegeven.

Als we maatschappelijke ordening als een proces benaderen, verlaten we de
gedachte dat zodra de genoemde kwesties geadresseerd zijn een eindtoestand is
bereikt en de ordening definitief tot stand is gekomen. Nieuwe omstandigheden,
voortschrijdend inzicht, of incidenten die zich aandienen zullen keer op keer ertoe
nopen de cyclus opnieuw te doorlopen. De ser (2010a) stelt terecht als uitgangs-
punt voor maatschappelijke ordening dat “het resultaat telt”. De benadering die
hier wordt geschetst onderschrijft dit uitgangspunt. Die benadering benadrukt
echter tevens dat resultaten steeds weer aanleiding kunnen, moeten en zullen
vormen voor nieuw onderzoek en hernieuwde beraadslaging over de normatieve
vragen die dan opkomen. Elk ‘resultaat’ is op zijn best een voorlopige tussenstand.

Wat-vragen dienen zich primair aan in de bovenste helft van figuur 4.1. Zij moeten
ertoe leiden dat wat zich aanvankelijk aandient als een vermoeden dat een zaak
van publiek belang in het geding is (signaleren) wordt getransformeerd tot inzicht
in de aard en omvang van dat belang en tot specificatie van wat het publieke belang
behelst en welk publiek (of welke publieken) daarbij betrokken is (zijn) (articule-
ren). Hoe-vragen dienen zich hoofdzakelijk aan in de onderste helft van de figuur.
Zij moeten helpen om helderheid te verschaffen over de vragen hoe het gespecifi-
ceerde publieke belang zich verhoudt tot andere (publieke of private) belangen,
wie de verantwoordelijkheid voor het behartigen ervan toekomt (afwegen) en hoe
en door wie het adequaat kan worden behartigd, tenzij tot afwijzen of opheffen
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besloten moet worden, omdat onvoldoende duidelijk geworden is dat zich een
publiek belang van voldoende gewicht heeft aangediend. Omdat de verschillende
aspecten die hier onderscheiden zijn onderling samenhangen, zal dit proces door-
gaans meerdere cycli doorlopen. 

Twee mogelijke misverstanden moeten bij voorbaat uit de weg worden geruimd.
In de eerste plaats dient het in figuur 4.1 weergegeven proces uitdrukkelijk niet als
‘voorbereiding’ van beleid te worden gezien, waarna de ‘uitvoering’ volgt. De
figuur biedt een fasering voor hoe verbondenheid tot stand kan worden gebracht.
Die verbondenheid komt op vele dimensies tot stand: door gedeelde inzichten en
normatieve opvattingen te ontwikkelen over wat als zaak van publiek belang 
moet worden aangemerkt; door afwegingen te maken en verantwoordelijkheden
te verdelen; en door gerichte productie of dienstverlening te organiseren, dan 
wel door borging van in beginsel op andere doelen (bijv. privaat gewin) gerichte
activiteiten via bijvoorbeeld wet- en regelgeving, of langs andere weg. De onder-
scheiden aspecten omvatten dus zowel zaken die we gewoon zijn als ‘denken’,
‘overleggen’ en ‘beslissen’ (beleidsvoorbereiding) aan te duiden, als aspecten van
‘handelen’ (beleidsuitvoering). Maatschappelijke ordening vraagt om wat in de
literatuur over internationale betrekkingen smart power wordt genoemd – een
geëigende combinatie van soft power en hard power. Zij vraagt zowel om samen-
werking en overtuigen, als om maatregelen die zo nodig afgedwongen kunnen
worden (zie Nye 2011). 

In de tweede plaats moet worden opgemerkt dat dit proces zich niet exclusief
afspeelt binnen de kring van politiek en overheid. In alle genoemde fases spelen
uiteenlopende overwegingen en verschillende actoren een rol. De exclusieve
toedeling van wat-vragen aan de gevestigde politieke organen is dan ook onge-
grond. Dat er zich problemen of kansen aandienen waarbij publieke belangen in
het geding kunnen zijn (‘signaleren’) is een zaak die op grond van politieke over-
wegingen of politieke actie naar voren kan worden gebracht, maar ook op weten-
schappelijke gronden kan worden geagendeerd. Dat, om een voorbeeld te noemen,
zich rond de intensieve veehouderij potentiële publieke belangen aandienen is niet
alleen een zaak die door lokale actiegroepen en politieke partijen werd aangekaart,
maar ook vanuit de wetenschappelijke wereld, waar zorgen werden geuit over de
mogelijke repercussies van deze vorm van veehouderij voor de volksgezondheid.
Datzelfde geldt voor het ‘articuleren’ van het publieke belang: bij het nader onder-
zoeken wat er in een gegeven geval precies in het geding is, zullen in het algemeen
zowel politieke overwegingen als wetenschappelijke argumenten relevant zijn.
Ook bij de vraag hoe deze belangen onderling beoordeeld moeten worden (‘afwe-
gen’) zijn beide typen argumenten van belang, omdat het realiseren van een
publiek belang doorgaans betekent dat andere – publieke en/of private – belangen
zullen moeten inschikken. Bij de vraag hoe de zaak van publiek belang daadwerke-
lijk behartigd wordt zijn dan ook veelal verschillende oplossingen mogelijk en kan
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een palet van instrumenten worden ingezet. De verantwoordelijkheid voor de
uitvoering kan bij uiteenlopende partijen komen te liggen. Uiteraard kan in de
afwegingsfase ook de conclusie worden getrokken dat behartiging niet (meer)
nodig is (‘afwijzen/opheffen’) en dus geen verantwoordelijkheden hoeven te
worden genomen of toebedeeld. 

4.5.3 ordenen vraagt organisatie van competenties

Het signaleren, articuleren, afwegen, behartigen en eventueel afwijzen of opheffen
van publieke belangen is een proces waarbij een verscheidenheid van overwegingen
in het geding is – empirische zowel als normatieve. Voor elk van de genoemde fasen
moet daarbij de vraag worden gesteld waar de verantwoordelijkheden voor het
adequaat vervullen van de taken kunnen worden belegd. Het antwoord daarop
kan luiden dat de overheid daarvoor dient te zorgen, maar evenzeer dat andere
maatschappelijke partijen verantwoordelijkheden toekomen, bijvoorbeeld markt-
partijen, professionals, ngo’s, of de wetenschappelijke wereld. Die partijen moeten
daarvoor over de noodzakelijke competenties (Van Dale: deskundigheid, geschikt-
heid maar ook: bevoegdheid tot handelen of oordelen) beschikken. 

Welke competenties nodig zijn, welke procedures en technieken daarin kunnen
voorzien en welke partijen daarbij betrokken moeten worden, vereist analyse en
discussie. Figuur 4.1 biedt een eerste, handzame ordening daarvoor. Een aantal
aspecten zal hierna kort, illustratief, worden besproken. Zoals steeds in dit rapport
gaat de aandacht daarbij uit naar maatschappelijke ordening van de productie en
verspreiding van goederen en diensten waarbij publieke belangen in het geding
zijn, al of niet via de markt. 

Signaleren
Problemen signaleren waarbij publieke belangen in het geding zijn vereist ruimte
voor voice en kritiek, dus een open samenleving ( Popper 1966; Hirschman 1970).
Zo’n samenleving respecteert basisrechten (zoals vrijheid van meningsuiting en
vrijheid van vergadering) en beschikt over basisinstituties van hoge kwaliteit: een
goed functionerend democratisch politiek systeem, media die hun publieke taak
serieus opvatten, toegang tot rechtsmiddelen en wetenschap die haar onafhan-
kelijkheid voldoende bewaakt. Dat alles spreekt helaas niet vanzelf: zulke basis-
instituties vragen onderhoud. Naast de genoemde basisinstituties spelen ngo’s,
maatschappelijke bewegingen, vakbonden, werkgeversverbanden en professionele
gemeenschappen een belangrijke rol. Hun betekenis voor het signaleren van
publieke belangen kan moeilijk worden overschat. Zij vormen naast het politieke
systeem de ogen en oren van het democratisch bestel. Ook de verhouding tussen
politiek en ambtelijke wereld verdient in dit verband aandacht. Het spreekt
bijvoorbeeld niet vanzelf dat het contact tussen ambtenaren en Kamerleden
uitsluitend onder goedkeuring en verantwoordelijkheid van ministers dient plaats

122 publieke zaken in de marktsamenleving



te vinden, zo concludeerde de wrr al eerder (wrr 2006: 121). Veel bedrijvigheid
speelt zich af binnen de private sfeer. Voor het signaleren van problemen die
publieke belangen raken is een goede wettelijke bescherming van klokkenluiders
dan ook onontbeerlijk. 

Problemen rond publieke belangen komen echter niet alleen aan het licht als zij
door instanties of individuen naar voren worden gebracht. Om het signaleren van
problemen te bevorderen kunnen ook de nodige instrumenten worden ingezet.
Monitoring is er daar een van. Dit instrument wordt vaak opgevoerd als sluitstuk
van beleidsprocessen, om te controleren of de geformuleerde doelstellingen inder-
daad worden gerealiseerd (de rol die onder meer de ser (2010a: 10, 152 e.v.) primair
aan monitoring toewijst). Maar monitoring is ook een goed middel voor het vroeg-
tijdig onderkennen van potentiële problemen. Mits ontdaan van de cultuur van
‘afrekenen’ kan monitoring een belangrijke rol spelen in leerprocessen (Sabel
2006). Monitoring van maatschappelijke ontwikkelingen langs meerdere dimen-
sies, niet-economische dimensies incluis, is daarvoor nodig (zie paragraaf 2.5.1). 

Toekomstverkenningen kunnen dienen om de consequenties van trends, maar
ook van zwakke signalen die een andere kant op wijzen, te exploreren. Effectana-
lyses en maatschappelijke kosten-batenanalyses dienen te worden opgevat als
toekomstverkenningen. Bij deze instrumenten moeten dan ook de kanttekenin-
gen worden geplaatst die voor toekomstverkenningen in algemene zin gelden (Van
Asselt et al. 2010). Zij leveren verkenningen, geen voorspellingen. Zij kunnen (als
een blindenstok) helpen om de omgeving voorzichtig af te tasten, maar bieden
geen solide uitzicht op wat zich – zeker op wat langere termijn – zal voordoen. 

Toezichthouders zijn in de positie om vroegtijdig problemen te signaleren. Zij
worden geacht zicht te hebben op wat zich in markten en bedrijven afspeelt. In
hun publieke verslaglegging wordt vaak reeds aandacht aan problemen besteed 
die meer systematische aandacht vragen (bijv. nma 2010). Waar dat al niet reeds
gebeurt, verdient die taak expliciet in de taakomschrijving van organen die door of
namens de overheid toezicht uitoefenen te worden vastgelegd. Van de desbetref-
fende organen mag publieke verantwoording worden gevraagd hoe zij deze taak
vervullen. Daarbij dient ook aandacht te worden besteed aan de informatiedeling
tussen toezichthouders. In de financiële wereld heeft het, zoals bekend met
dramatische gevolgen, daaraan in het verleden ontbroken.

Europese en mondiale toezichtorganen in de financiële wereld hebben inmiddels
verantwoordelijkheden gekregen om ontwikkelingen op uiteenlopende plaatsen 
te aggregeren en bevindingen terug te koppelen aan nationale toezichthouders.
Ook in de voedingssector worden overeenkomstige initiatieven genomen. Er is 
een omvangrijk systeem in ontwikkeling voor het vroegtijdig melden en bespreken
van potentiële problemen waarbij uiteenlopende stakeholders worden betrokken
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(Dreyer et al. 2007). Soortgelijke organisatievormen kunnen ook van toezichthou-
ders in andere sectoren worden geëist. Datzelfde geldt ook voor private vormen
van toezicht, zoals accountants, keurmerken en ratingbureaus. Waar officiële certi-
ficering, registratie of accreditatie plaatsvindt, kunnen zulke eisen expliciet worden
gesteld en kunnen overheden – onder druk van het dreigen met wetgeving – ze zo
nodig afdwingen. 

Op specifieke terreinen als fysieke veiligheid kan alertheid van het bedrijfsleven
voor vooralsnog onzekere risico’s worden gevraagd en (in dit geval onder meer
door aanpassing van de aansprakelijkheidswetgeving) ook wettelijk verankerd
worden (wrr 2008c). Zoals in het genoemde wrr-rapport uiteen is gezet, impli-
ceert dat tal van organisatorische en technische eisen die aan zowel private onder-
nemingen als aan de overheid dienen te worden gesteld. 

Het signaleren van problemen waarbij publieke belangen in het geding zijn is een
zaak die dus om de nodige competenties vraagt, niet alleen – en vaak zelfs niet in
de eerste plaats – van de overheid, maar ook buiten de overheidsorganisatie. 

Articuleren
Problemen moeten niet alleen gesignaleerd worden. De kwestie die aanhangig is
gemaakt moet nader profiel en inhoud krijgen. Duidelijk moet ook worden welk
‘publiek’ daarbij in het spel is. In veel gevallen zal ook dat publiek een stem moeten
krijgen. Ten minste moet duidelijk worden door wie en waar dat publiek wordt
gerepresenteerd. Lang niet in alle gevallen is echter evident wie als woordvoerders
kunnen optreden. Wie voert het woord namens bedreigde diersoorten? Wie

124 publieke zaken in de marktsamenleving

Box 4.2 

Dat de explosieve groei van markten voor securitisaties substantiële problemen voor publieke

belangen met zich mee kon brengen, hebben toezichthouders door informatie- en kennistekorten

onvoldoende onderkend. Dit was enerzijds het gevolg van een te beperkte visie van toezichthou-

ders op ontwikkelingen: een systeemperspectief ontbrak grotendeels (The High Level Group on

Financial Supervision in the eu 2009; fsa 2009). Anderzijds was het een resultaat van de enorme

complexiteit van de sector (waardoor verantwoordelijkheid voor het mitigeren van risico’s voor een

belangrijk deel bij de sector was belegd). Ook is onvoldoende gesignaleerd dat door botsende belan-

gen problemen konden ontstaan: omdat veel winst gemaakt werd met nieuwe, risicovolle activitei-

ten, hadden financiële partijen er weinig direct belang bij om toezichthouders te waarschuwen

voor marktontwikkelingen. Daar kwam nog eens bij dat veel toezichthouders in de veronderstel-

ling waren dat financiële markten juist stabieler werden door de groei van markten voor securitisa-

ties. Ten slotte speelden er schaalproblemen voor het adequaat signaleren van problemen: nationale

toezichthouders faalden in het adequaat uitwisselen van informatie over ontwikkelingen in finan-

ciële markten, waardoor adequaat overzicht van de problemen niet kon ontstaan.



spreekt voor toekomstige generaties als intergenerationele solidariteit aan de orde
is (Den Butter 2010), wie voor duurzaamheid en andere global public goods, wie
voor continuïteit van vitale dienstverlening op lange termijn? Veel publieke belan-
gen zullen meerdere woordvoerders kennen, die het niet in alle opzichten met
elkaar eens hoeven te zijn. Er is dan ook discussie nodig. 

Articulatie start bij een kwestie waarvan gesignaleerd is dat zij aandacht en zorg
verdient. Die zorg moet echter nader worden onderzocht. Niet alleen moet duide-
lijk zijn dat een zaak vanwege het publieke belang aandacht verdient, maar ook
moet duidelijk worden wat die zaak behelst en waarom de zorg die geclaimd
wordt in de rede ligt. Dat vereist onderzoek naar de feiten die in het geding zijn, en
discussie over politieke principes, morele standpunten en rechtsbeginselen en dus
inbreng vanuit verschillende wetenschappelijke disciplines en maatschappelijke
kringen. 

Box 4.3 

De risico’s die in de aanloop naar de financiële crisis wel gesignaleerd werden kregen te weinig

aandacht en kregen niet genoeg inhoud en profiel. Ze werden met andere woorden onvoldoende

gearticuleerd. Zelfs waar deze risico’s werden onderkend, bleek het erg moeilijk om de mogelijke

problemen meer vorm en inhoud te geven: “Whilst the building up of (…) risks was widely

acknowledged and commented upon, there was little consensus among policy makers or regulators

at the highest level on the seriousness of the problem (…)” (The High Level Group on Financial

Supervision in the eu 2009: 11). Daarnaast werden de marktontwikkelingen op basis van theoreti-

sche veronderstellingen over de werking van financiële markten, geïnterpreteerd als positief voor

de financiële stabiliteit. Securitisatie werd gezien als een goed middel om risico’s te spreiden in het

financiële systeem en dit zou ten goede komen aan de financiële stabiliteit. Er werd echter weinig

onderzoek gedaan waar de risico’s zich naar toe verplaatsten. Onderzoek na het begin van de finan-

ciële crisis wees namelijk uit dat de risico’s zeer sterk geconcentreerd bleven in de bancaire sector,

terwijl de aanname was dat zij hier juist waren verminderd (Turner 2010: 32). 

Na het begin van de crisis zijn vele onderzoeken opgezet om te articuleren op welke manier de

huidige vormgeving van financiële markten tot problemen kan leiden voor financiële stabiliteit

(bijv. tk 2009-2010b; Independent Commission on Banking 2011). Daarbij is ook steeds meer

aandacht vanuit andere wetenschappelijke disciplines gekomen voor problemen van regulering van

financiële markten (bijv. Underhill et al. 2010). Zo is vaak aangestipt dat de omvang van banken en

de schaal waarop zij actief zijn een risico vormen voor de financiële stabiliteit, omdat deze banken

een onevenredig groot gevaar vormen in het geval zij in financiële problemen komen. Ook de

combinatie van zakenbankactiviteiten en nutsbankactiviteiten is menigmaal aangestipt als een

risico voor de financiële stabiliteit. 
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Alleen door verscheidenheid van argumenten te honoreren en de checks and
balances die daarvoor nodig zijn te bewaken, kunnen regulatory capture, cogni-
tieve verblinding en eventuele lobbypraktijken zichtbaar worden. Articulatie zal
in veel gevallen plaatsvinden in verschillende arena’s van het publieke domein: 
in de academische wereld, in gemeenschappen van beleidsmakers en professio-
nals, in politieke partijen, maatschappelijke bewegingen, in de media, maar ook
bijvoorbeeld binnen toezichthouders en adviesraden van de overheid. Zij krijgt
vorm in onderzoek, in rapporten, publicaties, en redevoeringen – het papieren
spoor van de publieke zaak. Niet zelden zullen die dan weer nieuw onderzoek,
nieuwe discussies, nieuwe rapporten en nieuwe standpunten uitlokken. 

Afwegen
Publieke belangen die gearticuleerd zijn moeten een plaats krijgen tussen andere –
publieke en private – belangen. Hun relatieve gewicht moet dus worden bepaald, en
verantwoordelijkheden moeten op een redelijke en rechtvaardige manier worden
verdeeld. Bij zo’n afweging zijn uiteenlopende argumenten relevant: feitelijke over-
wegingen over de ernst van de zaak, de consequenties op korte en op lange termijn,
en de omvang van het betrokken publiek; normatieve overwegingen; en inschattin-
gen van de mogelijkheden van diverse partijen om verantwoordelijkheid te dragen.
Ook hier worden dus inzichten van zeer verschillende partijen verwacht. Als het 
belang van de volksgezondheid in het geding is, bijvoorbeeld, zullen medisch advi-
seurs een inschatting moeten maken van de bedreiging die is geconstateerd en die
moeten afzetten tegen andere risico’s en de kosten van preventie. Ook afwegingen
maken is dus niet louter een zaak die zich binnen het politieke systeem afspeelt. 

Box 4.4

Afwegingen over zaken van publiek belang vinden dus ook plaats buiten het politieke systeem om.

Zo beschikken natuurbeschermingsorganisaties met de Europese kaderrichtlijnen vaak over een

uiterst krachtig middel om Nederlands beleid te corrigeren. Dat vereist echter een gang naar de

rechter (het Europese Hof), met als gevolg een juridificering van de verhoudingen en een opposi-

tionele rol in de rechtbank. Omdat natuurbeschermingsorganisaties niet bij voortduring willen

optreden als opponent van de overheid, maar namens hun achterban willen deelnemen aan een

gesprek over de publieke zaak, wordt echter vaak besloten om niet de juridische weg te volgen,

maar in te zetten op participatie in beleidsprocessen en het mobiliseren van betrokkenheid van

burgers. Ook binnen natuurbeschermingsorganisaties en hun achterban vinden aldus afwegingen

plaats over de wijze van behartiging van publieke belangen. 

Soms zullen afwegingen expliciet worden gemaakt en moeten vragen over nood-
zaak en proportionaliteit beantwoord worden. In veel gevallen krijgen zij echter
reeds impliciet vorm als de vraag aan de orde komt hoe de zorg voor het publieke
belang vertaald kan worden in maatregelen. Dat vertaalproces vereist veelal gede-
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tailleerde kennis van de context waarin deze maatregelen moeten landen. Padaf-
hankelijkheden dienen te worden onderkend: waar beleid te vaak van koers veran-
dert ontstaat bij marktpartijen en andere maatschappelijke groeperingen onzeker-
heid die zich op den duur tegen verantwoord beleid kan keren. In voorkomende
gevallen zal er moeten worden geëxperimenteerd. Onderzoek naar uitvoerbaarheid
en handhaafbaarheid vormen dus een onderdeel van het afwegingsproces. Ook de
repercussies die voorzien worden voor toezicht dienen aan de orde te komen. Zij
kunnen zoals al is opgemerkt consequenties hebben voor de vorm van de maatrege-
len: zo stellen gedragsaanwijzingen andere eisen dan open normen. Transparantie,
proportionaliteit en verantwoording dienen in deze fase voorop te staan. 

Afwegingen worden daarnaast ook door toezichthouders gemaakt. Ook zij stuiten
immers op de vraag hoe verschillende publieke belangen zich tot elkaar dienen te
verhouden (vgl. nma 2009, 2010; Ottervanger 2010). De nma heeft bijvoorbeeld in
het recente verleden bij fusievoorstellen van ziekenhuizen een afweging moeten
maken tussen de eisen die mededinging, volksgezondheid en toegankelijkheid van
de zorg stellen. Vanwege de eisen die rechtmatigheid stelt en vooruitlopend op
mogelijke bezwaren die tegen oordelen zullen kunnen worden ingebracht in de 
rechtszaal of in beroepsprocedures, moet bij de balanceeract die wordt gevraagd de
plausibiliteit, noodzakelijkheid en proportionaliteit van de verschillende belangen
onderzocht en expliciet getest worden (Kalbfleisch 2007: 474). 
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Box 4.5 

De fusie van twee Franse bedrijven (Veolia en Transdev) in het streekvervoer riep veel discussie op.

Omdat Connexxion een dochter was van Transdev, zou het nieuwe bedrijf een zeer groot markt-

aandeel in het Nederlandse streekvervoer krijgen (geschat werd meer dan 50%). Dit zou nadelige

gevolgen kunnen hebben voor de doelmatigheid (door minder concurrentie), de keuzevrijheid

(door een beperkter aanbod) en de sectorale werkgelegenheid. Aan de andere kant was het mogelijk

dat de fusie zou leiden tot een efficiënter nieuw bedrijf, wat zou kunnen leiden tot kostenreductie

en dus lagere prijzen en een betere kwaliteit van de aangeboden dienst. 

De afweging of de fusie al of niet concurrentiebelemmerend zou zijn, was allereerst neergelegd bij

de marktpartijen zelf: die moesten zelf inschatten of toezichthouders zouden instemmen. Nadat

fusie-intenties bekend werden gemaakt, was het (omdat het om een fusie met een omvang ging die

Europees toezicht vereiste) de beurt aan de Europese Commissie om te controleren of de mededin-

ging op de Europese markt zou worden belemmerd. Omdat hier volgens de Commissie geen sprake

van was, werd de afweging vervolgens verplaatst naar de nationale mededingingsautoriteiten. 

De nma kwam tot de conclusie dat er genoeg concurrentie zou blijven op de Nederlandse markt.

Deze uitspraak leidde vervolgens tot een discussie in het Nederlandse parlement, waarin diverse

parlementariërs hun zorgen uitten over consequenties voor de mededinging, de kwaliteit van

dienstverlening en de positie van werknemers. De minister gaf echter aan de uitspraak van de nma 



In de fase van afwegingen maken kunnen tal van problemen ontstaan. Lobbygroe-
pen kunnen onevenwichtigheden in het afwegingsproces introduceren. Er dreigen
bovendien ook hier de gevaren van regulatory capture en cognitieve verblinding.
Waar balanceeracts worden gevraagd moet worden onderzocht of de partijen die bij
afwegingen betrokken zijn voldoende zijn toegerust op de taak die van hen wordt
gevraagd. Een minimale toets daarvoor is de vraag of gezien de gevolgde procedures
hun oordelen voor de rechter of in beroepsprocedures stand zullen houden. 

In dit kader verdient het aanbeveling de bevoegdheid van met name de sectortoe-
zichthouders nog eens tegen het licht te houden. Zijn zij wel voldoende toegerust
om op marktdynamiek in te spelen? Daarover bestaan twijfels (bijv. Lavrijssen
2006; Ottow 2006; De Bijl 2009). In dit verband wordt nogal eens de vergelijking
met Britse toezichthouders gemaakt, die ruimere bevoegdheid hebben dan de
Nederlandse en beleid eerst in overleg met een ruime kring van stakeholders uit-
zetten, om daarover achteraf aan het parlement verantwoording af te leggen. Een
ruimere bevoegdheid zou echter niet alleen gepaard moeten gaan met een aange-
past machtsevenwicht om de legitimiteit van besluiten te waarborgen, maar ook
met een breder repertoire van handhavingsinstrumenten. Er is momenteel een
tendens waarneembaar om aan marktpartijen zwaardere straffen op te leggen en
het strafrecht van toepassing te maken op ernstige overtredingen (Ottow 2009). 

Dit belooft betere naleving, maar bemoeilijkt de informatievergaring, het in over-
leg ontwikkelen van standaarden en het bewerkstelligen van duurzame gedrags-
veranderingen omdat wantrouwen jegens de sector als uitgangspunt fungeert.
Proportionaliteit, een combinatie van lichte en zware instrumenten, biedt in dat
opzicht een grotere kans om tot werkzame oplossingen te komen. De noodzaak
om gedrag te verantwoorden en bij overtredingen te straffen dient afgewogen te
worden tegen de noodzaak om te leren van ervaringen. 

Behalve organisaties die vanuit of namens de overheid toezicht uitoefenen bestaan
er de nodige private toezichthouders. Sommige hebben een informeel karakter, 
zoals ‘watchdogs’ die door ngo’s in het leven worden geroepen. Andere hebben een
meer formeel karakter, zoals accountants, keurmerkorganisaties en toezichthouders
in de financiële wereld. In beginsel kunnen daaraan dezelfde eisen worden gesteld
als bij overheidstoezichthouders gebruikelijk is: hen kan worden gevraagd uitleg
te geven over de wijze waarop afwegingen tot stand komen, over de redelijkheid en
achtergronden van normen die worden gehanteerd en over de manier waarop infor-
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te steunen en niet te zullen interveniëren bij deze fusie. Daarmee werd dus uiteindelijk door de

regering en de nma bepaald dat deze fusie geen gevaar vormde voor zaken van publiek belang. Aan

dat besluit gingen echter dus tal van afwegingen op andere plaatsen vooraf.



matie wordt verzameld, verwerkt en getoetst. In dit geval zullen zulke eisen uiter-
aard niet publiekrechtelijk verankerd kunnen worden, maar – waar van formele
organisaties sprake is – wel met privaatrechtelijke middelen of via convenanten.
Waar zulke verankering niet bestaat, vormen transparantie, publieke kritiek en het 
reputatiemechanisme de voornaamste middelen om verantwoording af te dwingen. 

Behartigen
Het daadwerkelijk behartigen van publieke belangen kan langs uiteenlopende we-
gen plaatsvinden. De overheid kan zelf de operationele verantwoordelijkheid voor
de behartiging op zich nemen. Als zij daar niet voor opteert en de operationele ver-
antwoordelijkheid voor de behartiging door anderen plaatsvindt, zullen deze par-
tijen soms op het juiste spoor moeten worden gezet. Verschillende mechanismes
zijn daarvoor geëigend: regels (vastgelegd in wetten of contracten), concurrentie
(zowel op als om de markt), hiërarchie (aanwijzingen door de politiek) en institutio-
nele waarden (versterking van de waarden en normen binnen een organisatie die
de behartiging van het desbetreffende publieke belang ondersteunen) (wrr 2000). 

De ser (2010a: 74 e.v.) vult deze maatregelen op een aantal punten nader aan en
merkt op dat “de uiteindelijke keuze van het instrumentarium moet worden
gemaakt aan de hand van het specifieke publieke belang, de specifieke omgeving
en de gewenste aard en mate van overheidsbemoeienis. Borging van het publieke
belang is maatwerk en vraagt dan ook om een toegespitste inzet van de ter
beschikking gestelde instrumenten” (ser 2010a: 61). Daarbij past echter een kant-
tekening. De overgang van de eerste fases naar de fase van de behartiging is niet
een overgang van ‘denken’ naar ‘doen’ of van ‘voorbereiding’ naar ‘uitvoering’.
Reeds in de eerdere fases moet het nodige werk zijn verzet. De eerdere fases
dienen niet alleen voor ter voorbereiding van een besluit, maar moeten ook reeds
de stappen hebben geïntroduceerd die voldoende vertrouwenwekkend zijn om
adequate uitvoering mogelijk te maken. 

Als aan andere partijen dan de overheid ruimere verantwoordelijkheden toeko-
men dan louter de operationele verantwoordelijkheid die wordt uitgeoefend
onder eindverantwoordelijkheid van de overheid, dienen zich vragen aan over de
legitimiteit van de arrangementen waarin deze verantwoordelijkheden worden
belegd. In hoofdstuk 5 zal daar uitgebreid op worden ingegaan. 

4.6 conclusie

Maatschappelijk ordeningsbeleid betreft de institutionele vormgeving van de rela-
ties van overheid, markt en samenleving gericht op het behartigen van zaken van
publiek belang. Daarbij dienen zich normatieve vragen aan: wat moet als zaak van
publieke belang worden aangemerkt? Waar moeten de verantwoordelijkheden
voor het behartigen van deze belangen worden belegd? En meer toegespitst: wat
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dient de rol van de overheid daarbij te zijn? Zulke vragen dienen zich keer op keer,
gaandeweg, en dan gesitueerd, aan en dienen vervolgens na de nodige discussie in
redelijkheid te worden beantwoord. 

De weg naar beantwoording van deze vragen kent – zo heeft dit hoofdstuk laten
zien – diverse valkuilen. Een eerste valkuil wordt gevormd door de veronderstel-
ling dat maatschappelijke ordening geleid dient te worden door een a priori gefor-
muleerd normatief ideaal, of door een expliciete formulering van de publieke
belangen, waarna de aandacht kan worden gericht op de keuze van de voor het
realiseren van deze doelen geëigende beleidsinstrumenten. Waar deze valkuil
onvoldoende wordt vermeden, ontstaan tal van problemen. In de eerste plaats
krijgen discussies al snel een ideologisch karakter en leiden zij tot herhalingen van
zetten. In de tweede plaats wordt zo onvoldoende onderkend dat men vaak niet
kan voorzien welke omstandigheden, veranderingen van inzichten en problemen
zich zullen aandienen, en dat dus de nodige vraagtekens kunnen worden gezet bij
de gedachte dat een goede voorbereiding en expliciete keuze van instrumenten
bepalend is voor het realiseren van de gestelde doelen. De mogelijkheden van ex
ante-analyses worden overschat. 

Een tweede valkuil bestaat in het miskennen of onderschatten van de normatieve
component. Gevoed door de op zich begrijpelijke wens ideologische debatten zo
veel mogelijk te vermijden, wordt er dan de nadruk op gelegd dat de resultaten
tellen. Weinigen zullen dat ontkennen; de vraag is echter wélke resultaten tellen.
Altijd zijn er meerdere dimensies te onderscheiden waaraan verschillende groepe-
ringen uiteenlopend gewicht zullen willen toekennen. Bovendien blijken zelfs in
strikt economische termen uitgevoerde evaluaties nauwelijks uitvoerbaar. Niet
alleen doen zich daarbij methodologische problemen voor, ook zullen verstandige
beleidsmakers de beleidsdoelen en criteria willen aanpassen als de omstandighe-
den zich wijzigen. 

Box 4.6 

Bij de privatisering en liberalisering van de telecom werd zoals eerder gememoreerd vanwege het

publieke belang van ‘toegankelijkheid’ geëist dat iedere burger die dat wenste een vaste telefoonlijn

moest kunnen krijgen. Die eis kon door de technische ontwikkeling en massale verspreiding van

de mobiele telefonie aanmerkelijk worden gerelativeerd, zo niet komen te vervallen (vgl. Van Kalles

2010). Het had dan ook weinig zin om van falend beleid te spreken vanuit het motief dat het

oorspronkelijke beleidsdoel niet was bereikt. 

Maatschappelijke ordening vereist onmiskenbaar antwoorden op normatieve
vragen. Die vragen dienen zich echter niet alleen aan bij de start van op maat-
schappelijke ordening gericht beleid. Zij dienen zich, in vele gedaanten, ook 
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onderweg aan. Er bestaan uiteenlopende ideeën over wat als zaak van publiek moet
worden aangemerkt, waarbij uiteenlopende overwegingen gelden en over details
steeds nader moet worden gediscussieerd. Daarbij tekenen we bovendien aan dat
het ‘publiek’ waarnaar verwezen wordt niet samen hoeft te vallen met de bevolking
van de nationale staat. ‘Publiek belang’ is een begrip dat inherent controversieel
is en dat zijn inhoud ontleent aan de discussies die er over worden gevoerd. 

Wie realistisch over maatschappelijk ordeningsbeleid denkt, doet dat dan ook niet
in termen van operaties met een welbepaald begin en eind, maar in termen van
een proces waarin analytisch wel verschillende fasen en aspecten zijn te onder-
scheiden, maar dat geen eindpunt kent. Aan dit proces zijn aspecten verbonden
die we kunnen categoriseren als ‘denken’ – beleidsvoorbereiding – en ‘handelen’ –
beleidsuitvoering. 

Een procesmatige visie op het omgaan met de normatieve vraagstukken die rond
maatschappelijke ordening spelen ligt dan ook meer in de rede. Zij komt op een
aantal punten overeen met de pragmatische benadering die de ser (2010a) bepleit
en ook door het kabinet is aanvaard (tk 2010-2011). Het pragmatisme zal dan
echter een bredere scope moeten hebben dan de genoemden voor ogen staat. De
benadering die in dit hoofdstuk is geschetst maakt dat duidelijk:

1 Zij onderkent dat normatieve vragen ertoe doen, maar dat zij zich op tal van
plaatsen en zeker niet alleen aan het begin van beleidsprocessen aandienen.
Daarbij kan een grote verscheidenheid van argumenten – en niet alleen ‘econo-
mische’ en ‘politieke’ overwegingen – in het geding worden gebracht. Boven-
dien kunnen die overwegingen in de loop van de tijd verschuiven. 

2 Zij laat zien dat die normatieve vragen moeten worden beantwoord aan de hand
van realistisch inzicht in de omstandigheden die zich aandienen en in de moge-
lijkheden van uiteenlopende actoren – overheid en andere maatschappelijke
betrokkenen – om de desbetreffende zaken van publiek belang te behartigen. 

Deze benadering onderstreept dat ‘ordenen’ een werkwoord is en dat maatschap-
pelijk ordenen de inzet en de inspanningen vereist van tal van maatschappelijke
partijen en niet alleen de overheid. Zij moeten daarvoor de competenties hebben,
verantwoordelijkheden nemen of toegekend krijgen, en daarvoor zijn geëigende
bestuurlijke arrangementen vereist. 

Dat laat de vraag welke rol de overheid daarbij toekomt nog onbeantwoord. Dat
geldt ook voor de vraag hoe de legitimiteit kan worden verzekerd van bestuurlijke
arrangementen waarin het proces van maatschappelijk ordenen plaatsvindt als
deze zich buiten de overheidssfeer afspelen. Op deze twee vragen gaat hoofdstuk 5
nader in.
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noot

1 Naast de normatieve samenlevingsbenadering die hierna kort geïntroduceerd 
zal worden bestaat een onderzoekslijn waarin empirisch bestudeerd wordt hoe
samenlevingen zaken met een collectief langetermijnbelang – bijvoorbeeld het
voorkomen dat gemeenschappelijke visgronden worden leeggevist – leren te
behartigen (Ostrom 1990; Bowles en Gintis 2011). Op deze empirische benadering
komen wij in hoofdstuk 5 terug. Een belangrijk verschil met de hierna te bespre-
ken normatieve benadering bestaat erin dat de gemeenschappen waarover de
empirische benadering spreekt een functioneel karakter hebben en dat er niet bij
voorbaat van wordt uitgegaan dat van een waardengemeenschap kan worden
gesproken.
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5 verantwoordelijkheden en legitimiteit;

de rollen van de overheid

5.1 inleiding

Voor het goed verlopen van het proces van maatschappelijk ordenen is de inbreng
van tal van actoren vereist. Daarbij dienen zich vragen aan over de legitimiteit van
de arrangementen die worden ontwikkeld met het oog op het behartigen van
zaken van publiek belang. Als die behartiging is gebaseerd op besluiten van rege-
ring en parlement en de maatschappelijke ordening via wet- en regelgeving insti-
tutioneel vorm heeft gekregen, hoeft daarover niet te worden gesproken. Het
democratische politieke systeem vormt al meer dan een eeuw de gouden standaard
voor politieke legitimiteit. Burgers en bedrijven hebben zich aan de wet te houden.
Of en hoe zij zich hebben te voegen naar een ordening die geheel of gedeeltelijk
buiten het politieke systeem tot stand is gekomen, staat echter te bezien. 

De overheid is de enige partij die is gelegitimeerd dwingend te bepalen welke
publieke belangen moeten worden behartigd. Of daarvan sprake moet zijn of niet,
is onvervreemdbaar aan de wetgever. Vanwege de ontwikkelingen die zich in de
samenleving hebben voorgedaan, is de overheid echter in tal van gevallen niet meer
bij machte om alleen de zorg voor publieke belangen voor haar rekening te nemen.
De hiërarchische verhoudingen die in het politieke systeem zijn belegd staan op
gespannen voet met de economische realiteit die zich in de afgelopen decennia
heeft ontwikkeld. Behalve door ontwikkelingen op markten en in het bedrijfsleven
is de rol van de overheid bovendien door bewust ingezet beleid beperkt. 

Dat wil uiteraard niet zeggen dat de overheid irrelevant is geworden. Wie aan het
belang van de overheid mocht twijfelen werd in 2008, toen de financiële crisis in
volle omvang uitbrak, tot de orde geroepen. Overheden moesten massaal ingrij-
pen, niet alleen om individuele nationale banken te redden, maar ook om het
financiële systeem op de been te houden. Dat (financiële) markten informatie 
efficiënt verwerken en dat zelfregulering van markten voldoende zekerheden voor
publieke belangen biedt, klonk opeens aanzienlijk minder overtuigend. In brede
kring werd onderkend dat overheden een sterkere controlerende taak zouden
moeten vervullen dan velen tijdenlang hadden gedacht. 

Door de schuldencrisis die vervolgens ontstond zijn de verhoudingen echter toch
weer anders komen te liggen. Het beleid van regeringen van de eurolanden wordt
de facto voor een niet te verwaarlozen deel gedicteerd door financiële markten en
(private) ratingbureaus. Sen (2011) ziet daarin “een bedreiging voor de democratie,
niet alleen in Europa, maar in de wereld als geheel”. In zulke opmerkingen weer-
klinken geluiden over de bedreiging van de democratie door de macht van grote
ondernemingen van enkele decennia terug (Galbraith 1967; Lindblom 1977). 
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De wereld lijkt zo voor een keuze te staan. ‘Hyperglobalisering’, democratie en
nationale soevereiniteit gaan niet samen, schrijft bijvoorbeeld Rodrik (2011). Een
van deze drie zal moeten worden opgegeven ter wille van de andere twee. Voor dit
trilemma gesteld, kiest Rodrik ervoor om de globalisering aan banden te leggen,
met als argument dat nationale staten vooralsnog het enige kader vormen voor
democratische politieke legitimiteit. Staten zouden daarom moeten vasthouden
aan het recht om hun nationale sociale arrangementen, regelgeving en instituties
te beschermen, als deze door de bevolking breed gedragen worden en door inter-
nationale handel bewijsbaar worden bedreigd (Rodrik 2011: 240 e.v.). Om de erosie
van democratische legitimiteit door de globalisering het hoofd te bieden, zouden
dan ook nieuwe, heldere afspraken tussen staten noodzakelijk zijn. Die zouden
vergelijkbaar zijn met de Bretton Woods-afspraken die na de Tweede Wereldoor-
log gedurende enkele decennia, in de periode van het ‘embedded liberalism’, het
kader vormden. Die afspraken zouden dan niet zozeer de stroom van goederen en
kapitaal over de wereld moeten maximeren, maar beoordeeld moeten worden op
de mate waarin zij landen in staat stellen hun eigen waarden en ontwikkelingsper-
spectieven na te streven (Rodrik 2011: 243 e.v.).

Rodriks eerste aanbeveling zal door machtige staten met omvangrijke economieën
makkelijker uit te voeren zijn dan door kleine landen met een open economie.
Over de kansen van zijn tweede aanbeveling, een nieuw Bretton Woods, valt
slechts te speculeren. Hoewel er talrijke initiatieven worden ondernomen gericht
op een betere controle op met name de financiële markten, mag ook duidelijk zijn
dat er nog een lange weg te gaan valt. De richting die wordt gekozen is vooralsnog
niet degene die Rodrik propageert. Vele van de besproken hervormingen implice-
ren eerder dat nationale staten soevereiniteit moeten inleveren, dan dat zij ruimte
krijgen om hun eigen waarden en ontwikkelingsperspectieven na te streven. 

Rodrik richt zich uitdrukkelijk op het internationale handelsverkeer. Daardoor
mist zijn beschouwing een belangrijk punt. De problemen van politieke legitimi-
teit waarvoor overheden staan blijven immers niet beperkt tot het internationale
toneel. In de afgelopen decennia is op tal van gebieden bewust beleid gevoerd om
de rol van politiek en overheid in te dammen en meer ruimte te geven aan de
markt. Waar daarvoor gekozen werd, kwam de overheid voor de nodige informa-
tie-, normerings- en sturingsproblemen te staan (zie hoofdstuk 3). De traditionele
regierol van de overheid en daarmee haar politieke legitimiteit staat ook binnen de
grenzen van de nationale staat onder druk. Voor zover er van een wedstrijd tussen
markten en overheden gesproken kan worden, is de tweede helft inmiddels
begonnen en staan overheden op achterstand. Dat geldt voor binnenlandse toer-
nooien niet minder dan op het internationale strijdperk. Over de rol van de over-
heid zal dan ook gesproken moeten worden onder een gesternte dat niet zonder
meer gunstig voor haar is. 
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Bij het bepalen van de rol van de overheid dient voorop te staan dat maatschappelijk
ordenen een procesmatig karakter heeft. Omstandigheden kunnen zich wijzigen,
inzichten veranderen, en zeker waar markten in het geding zijn is sprake van dyna-
miek en onzekerheid. Er is dan ook in zowel empirisch als normatief opzicht rea-
lisme vereist. Er moet zowel rekening gehouden worden met de beperkingen waar-
mee de overheid te kampen heeft, als met feit dat er tal van redenen kunnen zijn 
om van een zaak van publiek belang te spreken en dat normatieve overwegingen
zich op tal van plaatsen in het proces aandienen. Zij kunnen een politiek karakter
hebben en aan ideologische beginselen zijn ontleend, maar kunnen ook aan tal 
van andere overwegingen ontspruiten, bijvoorbeeld naar voren worden gebracht
op basis van economisch-theoretische of andere wetenschappelijke inzichten. 

Dit hoofdstuk gaat in op de vraag welke rol de overheid toekomt en onder welke
voorwaarden gesproken kan worden van legitieme behartiging van publieke
belangen, wanneer de verantwoordelijkheid daarvoor niet primair bij de overheid
wordt gelegd. Daartoe wordt in paragraaf 5.2 om te beginnen kort ingegaan op
twee betekenissen die aan het woord ‘politiek’ kunnen worden toegekend. Para-
graaf 5.3 richt zich daarna op de verantwoordelijkheid die de overheid toekomt.
Om die verantwoordelijkheid nader in te vullen en te bepalen aan welke voor-
waarden bestuurlijke arrangementen buiten of op afstand van de overheid dienen
te voldoen als zij claimen zich te richten op het behartigen van publieke belangen
wordt in paragraaf 5.4 ingegaan op de aard en het type institutionele voorzienin-
gen die nodig zijn om het in hoofdstuk 4 beschreven proces van maatschappelijk
ordenen vorm te geven. In paragrafen 5.5 en 5.6 wordt daarna ingegaan op de
problemen die het naast elkaar bestaan van overheids- en niet-overheidsbetrok-
kenheid met zich meebrengt. 

5.2 twee betekenissen van ‘politiek’

Maatschappelijk ordenen is onmiskenbaar een politiek proces. Daaruit volgt echter
niet dat de overheid – op geleide van de politiek, dat wil zeggen regering en parle-
ment – daarbij steeds leidend is. Evenmin is het vanzelfsprekend dat zij daarbij
altijd leidend behoort te zijn. Het begrip ‘politiek’ heeft namelijk een groter bereik
dan waar we gewoonlijk naar verwijzen als we spreken over ‘de politiek’. 

In de loop van de lange geschiedenis van denken zijn aan het begrip ‘politiek’ twee
betekenissen toegekend (Wolin 2004; wrr 2006). In de eerste plaats is politiek al
sinds de antieke tijd de aanduiding voor een specifieke weg waarlangs in samen-
levingen oplossingen worden gezocht voor collectieveactieproblemen, namelijk
via beraadslaging. Het begrip verwijst dan naar het scheppen van maatschappe-
lijke orde en gecoördineerd, gemeenschappelijk handelen, waarbij expliciet wordt
verdisconteerd dat er een verscheidenheid van ervaringen, belangen en meningen
bestaat. In een tweede, modernere betekenis duidt ‘politiek’ op de specifieke
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manier waarop de machtsverhouding van staat en burger wordt geregeld in een
rechtsstaat en een parlementaire democratie. In deze betekenis staat niet het
proces van het zoeken naar oplossingen voor maatschappelijke problemen
centraal, maar staan vragen over macht en legitimiteit voorop. In Lerende overheid
(wrr 2006) duidde de wrr de onderscheiden betekenissen kortweg aan met
respectievelijk de termen horizontale en verticale politiek. De feitelijke politieke
praktijk is een gemengd bedrijf. In tal van recente publicaties is echter aandacht
gevraagd voor de toenemende expansie van politieke processen buiten het poli-
tieke systeem, dus voor veranderingen in de gewichtsverdeling tussen horizontale
en verticale politiek. Die verschuiving (die bekendstaat als ‘het verplaatsen van de
politiek’) heeft geleid tot de nodige vragen over de legitimiteit van deze politieke
processen en de beslissingen die worden genomen (Bovens et al. 1995; Beck 1997;
Rosanvallon 2006, 2008; Dijstelbloem et al. 2010). 

Maatschappelijk ordenen wordt in de in hoofdstuk 4 geïntroduceerde procesbena-
dering beschouwd als een politiek proces in de eerstgenoemde betekenis van poli-
tiek. Die betekenis staat dus voorop. Analytisch kan de vraag welk deel van dat
proces zich kan, dan wel behoort, af te spelen in het politieke systeem (dus gedekt
wordt door de tweede betekenis van ‘politiek’) dan daarna worden gesteld. 

In de procesbenadering doen politieke vragen rond maatschappelijke ordening zich
niet louter, en in veel gevallen zelfs niet in de eerste plaats, voor op het niveau van
regering en parlement, dus binnen het politieke systeem. Ook maatschappelijke
organisaties en individuele burgers spelen een rol, alsmede professionals en weten-
schappers, pers en media. Behalve via de inbreng van de genoemde participanten
aan het openbare debat speelt het proces van maatschappelijk ordenen zich 
bovendien ook elders af. Het vroegtijdig signaleren van problemen vereist vaak 
vertrouwdheid met en gedetailleerde kennis over wat zich in specifieke domeinen
afspeelt. Toezichthouders, bijvoorbeeld, zullen vaak als eersten signalen krijgen 
dat in het domein waarop zij zich bewegen zich onvoorziene problemen aandienen
die aandacht behoeven. Ook van marktpartijen kan alertheid op dit punt worden
gevraagd. Hun verantwoordelijkheid betreft dus niet alleen de uitvoering, het
daadwerkelijk behartigen van publieke belangen, maar ook het bijdragen aan het
besef dat in een gegeven situatie publieke belangen in het geding zijn, het articule-
ren en afwegen van de belangen die in het geding zijn incluis. Zeker gezien de pro-
blemen die in eerdere hoofdstukken zijn behandeld is hun bijdrage gewenst, en in
veel gevallen zelfs noodzakelijk. Op tal van terreinen is de kennis van de overheid
immers beperkt en in een samenleving waarin bedrijvigheid grenzen overschrijdt
stuit zij al snel op de beperkingen van haar bevoegdheden. Overzicht is bovendien
vaak ver te zoeken; dynamiek, onzekerheid en schaalproblemen dienen zich aan.
Alertheid voor problemen die publieke belangen kunnen raken moet daarom dicht
op de bedrijvigheid en het maatschappelijk gebeuren worden georganiseerd. 
De vraag hoe zaken van publiek belang gesignaleerd, gearticuleerd, afgewogen en
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daadwerkelijk behartigd of afgewezen worden, kan daarom ook om arrangementen
vragen buiten de overheid. Vanuit de genoemde tweede betekenis van het begrip
politiek bezien leidt dat echter tot de nodige vragen over legitimiteit. In hoeverre
kan geclaimd worden dat zo publieke belangen worden gediend? Hoe is verzekerd
dat de betrokken actoren vanuit publieke belangen bezien verantwoord handelen? 

5.3 de ‘overkoepelende verantwoordelijkheid’ van

de overheid

In een democratische rechtsstaat heeft de overheid onmiskenbaar bijzondere
verantwoordelijkheden die geen andere maatschappelijke partij toekomt. Zij is
immers de enige instantie die gelegitimeerd is aan maatschappelijke partijen dwin-
gend verplichtingen op te leggen en daarvoor over de nodige machtsmiddelen 
(het monopolie op legitiem geweld, zie Weber 1972: 29) beschikt. De legitieme
macht van de overheid is echter ook beperkt: omdat haar bevoegdheden beperkt
zijn tot het gebied binnen de landsgrenzen, maar ook om politieke redenen,
vanwege de vrijheden die in een democratische rechtsstaat gelden. Daarnaast
kunnen er praktische beperkingen bestaan, zoals de grenzen aan de mogelijkheden
tot ingrijpen die samenhangen met de in hoofdstuk 3 gesignaleerde informatie-,
normerings- en sturingsmogelijkheden. 

Door maatschappelijke ordening als politiek proces te formuleren ontstaat ruimte
voor het verdisconteren van de beperkingen waarmee de overheid geconfronteerd
wordt. De eerdergenoemde vragen dienen zich nu immers aan: 

1 Welk deel van het politieke proces van maatschappelijk ordenen moet en kan
zich binnen het politieke systeem afspelen en kan dus geacht worden de
primaire verantwoordelijkheid van de overheid te zijn?

2 Hoe kan worden verzekerd dat het deel van het politieke proces dat niet door
het politieke systeem wordt gedekt op een adequate manier verloopt? 

Deze tweede vraag kan vervolgens in twee deelvragen worden uitgesplitst: (a)
welke andere maatschappelijke (niet-overheids) partijen kunnen geacht worden
de nodige verantwoordelijkheden te moeten dragen; en (b) hoe kan bevorderd en
zo nodig afgedwongen worden dat die partijen de verantwoordelijkheid die zij
geacht worden te hebben ook daadwerkelijk nemen en adequaat vervullen? Bij 
het beantwoorden van deze deelvragen kan de overheid opnieuw in beeld komen. 

De overheid komt zo bezien verschillende verantwoordelijkheden toe. In
sommige gevallen zal zij de taak hebben publieke belangen te signaleren, te articu-
leren, af te wegen en deze zelf te behartigen of ervoor te zorgen dat de behartiging
door andere partijen voldoende geborgd is en aan de door het politieke systeem
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gestelde normen voldoet. In andere gevallen zal zij echter moeten bevorderen en
zo nodig afdwingen dat andere maatschappelijke partijen de competenties hebben
om publieke belangen te signaleren, te articuleren, af te wegen en te behartigen en
de verantwoordelijkheid die hen toekomt ook daadwerkelijk nemen, en dat de
bestuurlijke arrangementen waarbinnen een en ander plaatsvindt de nodige legiti-
miteit toekomt. In die opdracht ligt besloten wat we zullen aanduiden als de over-
koepelende verantwoordelijkheid van de overheid. 

Van een ‘overkoepelende verantwoordelijkheid’ spreken impliceert niet dat de
overheid de ‘procesmanager’ of regisseur is die het proces van maatschappelijk
ordenen regelt en controleert. De overkoepelende verantwoordelijkheid richt zich
in de eerste plaats op het creëren en vitaal houden van de voorwaarden waaronder
dit proces geacht kan worden naar behoren te verlopen, de aanwezigheid van de
voor het proces van signaleren, articuleren, afwegen en daadwerkelijk behartigen
benodigde competenties. De overheid heeft de taak erop toe te zien dat deze voor-
waarden voldoende zijn vervuld. In de tweede plaats houdt de overkoepelende
verantwoordelijkheid in dat waar onvoldoende aan die voorwaarden wordt
voldaan, de overheid deze moet bevorderen en ze zo nodig moet afdwingen en dus
in het maatschappelijke ordeningsproces dient te interveniëren. 

Dat alles impliceert voor de overheid een breed repertoire aan rollen. In toneelter-
men gesproken is zij niet bij voorbaat de regisseur van het proces van maatschap-
pelijk ordenen, maar is zij in de eerste plaats de producent. Haar overkoepelende
verantwoordelijkheid richt zich op het scheppen van voorwaarden voor het goed
verloop van het proces. Daarnaast kan zij ook tal van andere rollen vervullen.
Soms zal zij de regie voeren, in andere gevallen ook een van de spelers zijn. Ook
kan haar rol zich beperken tot die van souffleur of grimeur: dan levert zij kleine
maar belangrijke bijdragen waar op de juiste momenten een beslissende invloed
van uit kan gaan. Uiteraard zal zij in veel gevallen ook de kassa willen beheren of
daarop ten minste willen toezien.

De verscheidenheid van rollen die de overheid in de procesbenadering toekomt
kan reliëf krijgen door een vergelijking te maken met de rollen die haar in de
verschillende in paragraaf 4.2 behandelde benaderingen van maatschappelijke
ordeningsvraagstukken worden toegekend. In de ‘marktbenadering’ is, zoals we
gezien hebben, haar rol beperkt. De overheid moet de voorwaarden formuleren
waaronder de markt kan zorgen voor realisering van het publieke belang van de
maatschappelijke welvaart en dus van de efficiënte productie en effectieve alloca-
tie van goederen en diensten. In de ‘overheidsbenadering’ stelt de overheid de
publieke belangen vast. Indien de overheid die belangen niet zelf behartigt, zal zij
door borgingsmechanismen te introduceren ervoor moeten zorgen dat marktpar-
tijen de politiek geformuleerde publieke belangen adequaat behartigen. In de
‘samenlevingsbenadering’ is de rol van de overheid primair het bevorderen van de
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door tradities gedragen maatschappelijke verbondenheid. Elk van deze drie bena-
deringen gaat ervan uit dat de ‘wat-vraag’ reeds beantwoord is – al lopen de
antwoorden daarbij sterk uiteen. De een stelt het publieke belang van maatschap-
pelijke welvaart voorop en beperkt de rol van de overheid tot het corrigeren van
marktfalen, de ander verwijst daarvoor naar de maatschappelijke tradities, de
derde wijst het politieke systeem aan als de plek waar publieke belangen worden
vastgesteld. 

De procesbenadering laat ruimte voor de verscheidenheid van argumenten die de
basis kunnen vormen voor het spreken van een zaak van publiek belang en wijst 
erop dat niet alleen het politieke systeem maar ook andere partijen verantwoorde-
lijkheden hebben voor het signaleren en articuleren van publieke belangen (zie
paragrafen 4.5.2 en 4.5.3). Ook als het op het beantwoorden van ‘hoe-vragen’ en
het verdelen van verantwoordelijkheden aankomt, ontstaat daardoor een breder
palet aan opties. Vanuit haar overkoepelende verantwoordelijkheid bestaat de taak
van de overheid er in de eerste plaats uit ervoor te zorgen dat de competenties (in
de zin van deskundigheid en bevoegdheid) om publieke belangen te signaleren, te
articuleren, af te wegen en te behartigen (en zo nodig af te wijzen of op te heffen)
aanwezig zijn. Waar zij zelf daarin voorziet, is de overheid een van de spelers op
het toneel. In tal van andere gevallen zullen anderen echter daarvoor moeten
zorgen. De vermogens en ook de bevoegdheden van overheden hebben immers
grenzen. In de tweede plaats dient de overheid erop toe te zien dat als niet-over-
heidspartijen verantwoordelijkheden krijgen voor het behartigen van publieke
belangen, de bestuurlijke arrangementen waarin die verantwoordelijkheid gestalte
krijgt daadwerkelijk geacht kunnen worden publieke belangen legitiem te beharti-
gen. 

Haar overkoepelende verantwoordelijkheid voor het proces van maatschappelijk
ordenen verlangt dan ook een allesbehalve solistische rol van de overheid. Zij zal
nauwkeurig moeten bepalen of andere partijen – ook zonder dat de overheid hen
daartoe verplicht – hun verantwoordelijkheden kunnen en willen nemen. Indien
zij dat onvoldoende doen, zal de overheid voor het goed verlopen van het politieke
proces van maatschappelijke ordening zulke partijen zo nodig de plicht op moeten
kunnen leggen om hun verantwoordelijkheden te nemen en de competenties te
ontwikkelen die vereist zijn om publieke belangen waarin de overheid zelf niet
kan voorzien te behartigen en zich bestuurlijk adequaat te legitimeren. Dat is op
zich overigens niet ongewoon. Op tal van gebieden zijn zorgplichten of professio-
nele vereisten gangbaar, soms met en in andere gevallen zonder expliciete wette-
lijke basis. De procesbenadering generaliseert die op tal van deelterreinen reeds
bestaande vereisten. 
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5.4 ontwerpprincipes voor institutionele arrangementen

Voor we nader ingaan op de invulling van de ‘overkoepelende verantwoordelijk-
heid’ van de overheid, is inzicht nodig in het type en de aard van de institutionele
voorzieningen die nodig zijn om het in paragraaf 4.5 beschreven proces van maat-
schappelijk ordenen vorm te geven. Vervolgens kunnen we bezien welke rol de
overheid daarbij kan en dient te spelen. 

Wat voor richtlijnen kunnen er worden gegeven om relaties tussen markt, over-
heid en samenleving gericht op het behartigen van publieke belangen institutio-
neel vorm te geven? Systematische inzichten daarvoor levert Elinor Ostrom
(1990; 2009). In langjarig empirisch onderzoek heeft zij gedocumenteerd hoe in
tal van samenlevingen op lokaal en regionaal niveau institutionele voorzieningen
zijn ontwikkeld die levensvatbare oplossingen blijken te kunnen bieden voor
duurzaam beheer van gemeenschapsgoederen (zie Cox et al. 2010). Haar onder-
zoek biedt zicht op het type en de aard van de institutionele maatregelen die nodig
zijn om private partijen collectief aan te zetten tot verantwoord gedrag. In 2009
ontving zij hiervoor de Nobelprijs voor economie. 

Gemeenschapsgoederen geven aanleiding tot complexe collectieveactieproblemen
waarbij, naar de titel van Hardins (1968) klassieke artikel, al snel het gevaar van the
tragedy of the commons dreigt (zie paragraaf 4.4.1). Om uitputting van gemeen-
schapsgoederen te voorkomen zouden slechts twee wegen openstaan: overheids-
regulering of privatisering van het gemeenschapsgoed waarna de markt de coördi-
natie van handelen zou overnemen. Ostroms onderzoek toont echter aan dat de
opties hiermee niet zijn uitgeput. Ook langs de weg van collectieve leerprocessen,
blijken, bottom-up, instituties te kunnen ontstaan voor het duurzaam beheer van
zulke goederen. Voorbeelden daarvan zijn gebruiksregelingen voor de traditionele
meent (de gemene weide die alle boeren van een dorp konden gebruiken), visgron-
den, bossen, en rivieren, maar ook arrangementen ter bevordering van de sociale
veiligheid in steden. Zulke – in sommige gevallen reeds eeuwenlang bestaande –
voorbeelden inspireerden vervolgens tot het zoeken naar oplossingen voor de
omgang met tal van nieuwe gemeenschapsgoederen, zoals onder (veel) meer 
voor het beheer en ontwikkelen van biobanken (Dedeurwaerdere 2010), kennis
(Hess en Ostrom 2007), en software (Lessig 2001). Ostrom (2009) heeft boven-
dien als alternatief voor bestaande globale regelingen die vatbaar zijn voor free
rider-gedrag voor de Wereldbank voorstellen ontwikkeld die zijn gericht op het
beperken van de globale uitstoot van broeikasgassen. Die voorstellen behelzen
polycentrische, meerlagige, bestuurlijke arrangementen. De aanpak die zij voor-
staat nodigt uit tot het experimenteren op verschillende niveaus, het systematisch
vergelijken van de effectiviteit van maatregelen en het opbouwen van de betrok-
kenheid om naar wegen te zoeken om lokaal en regionaal emissies aan banden te
leggen. 
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In lijn met de gedachten in paragraaf 4.5 gaat Ostrom ervan uit dat maatschappe-
lijke ordening begint met het signaleren en articuleren van collectieve belangen,
waarna die belangen afgewogen en behartigd moeten worden. Zij wijst op de tijd
die dit proces vraagt en benadrukt dat het vinden van aanvaardbare oplossingen
het nodige overleg en uitproberen zal vergen en dat nieuwe omstandigheden of
inzichten ertoe kunnen dwingen geaccepteerde oplossingen bij te stellen of zelfs
radicaal te herzien. Ondanks de enorme verscheidenheid van de voorbeelden die
zij empirisch heeft onderzocht, kan een aantal algemene lessen worden getrokken
met betrekking tot de voorzieningen die succesvolle voorbeelden delen. Die lessen
vormen de grondslag voor een aantal ontwerpprincipes die aandachtspunten en
richtlijnen geven voor situaties waarin vraagstukken rond het beheer van gemeen-
schapsgoederen aan de orde zijn. 

Er bestaat een zekere verwantschap tussen de door Ostrom beschreven initiatie-
ven en de samenlevingsbenadering die in paragraaf 4.2.3 behandeld is. In beide
gevallen wordt de aandacht gevestigd op andere mogelijkheden van coördinatie
van handelen dan via overheid of markt. Een belangrijk verschil is echter dat de
samenlevingsbenadering ervan uitgaat dat de gemeenschappen die naar zulke
oplossingen zoeken als zodanig al gegeven zijn en dat zij hun samenhang ontlenen
aan gedeelde waarden. Die veronderstelling vormt hier geen uitgangspunt. De
gemeenschappen waarover Ostrom spreekt zijn functionele verbanden van acto-
ren die niet noodzakelijk reeds waarden delen, maar vaak pas gaandeweg ontdek-
ken dat zij gemeenschappelijke belangen hebben. In veel van de door haar onder-
zochte gevallen moest de waarde van het gemeenschapsgoed dat beheerd diende te
worden nog worden gesignaleerd en gearticuleerd. Pas daarna kwamen de betrok-
kenen voor de vraag te staan hoe het belang dat zich zo manifesteerde moest
worden afgewogen tegen ieders individuele belangen en hoe het beheer van het
gemeenschapsgoed op langere termijn kon worden behartigd. Waar instituties
ontwikkeld worden voor het duurzaam beheer van bijvoorbeeld visgronden, hoeft
dat dus niet gemotiveerd te zijn door vooraf gegeven waarden (bijv. religieus
gemotiveerde noties over rentmeesterschap), maar kan dat ook plaatsvinden
omdat de betrokkenen zich in de loop der tijd zijn gaan realiseren dat het leegvis-
sen van een rivier of de zee op den duur ieders belang zal schaden. 

Op grond van haar empirische onderzoek heeft Ostrom (1990: hfdst 3; 2009;
2010) acht ontwerpprincipes voor instituties voor het duurzaam beheer van
gemeenschapsgoederen geformuleerd. Deze principes zijn:

1 Duidelijk afgebakende grenzen. Het moet duidelijk zijn welke individuen of groepen toegang

hebben tot het gebruik van het gemeenschapsgoed en wat dat gemeenschapsgoed behelst.

2 Congruentie tussen regels van levering, regels van gebruik en lokale omstandigheden. Regels die

de tijd, plaats, technieken en hoeveelheden van gebruik en toeëigening bepalen zijn afgestemd 
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op lokale (natuurlijke en sociale) omstandigheden en op het werk, de materialen en de finan-

ciële middelen die van de betrokkenen worden verwacht.

3 Arrangementen voor collectieve besluitvorming: degenen op wie de operationele regels van

toepassing zijn hebben een stem in het maken en wijzigen van deze regels.

4 Monitoring: degenen die toezicht hebben op de condities van het gemeenschapsgoed en op het

gebruik daarvan zijn ter verantwoording te roepen door degenen die gebruikmaken van het

gemeenschapsgoed of zijn zelf gebruikers.

5 Proportionele sancties: degenen die de operationele regels overtreden kunnen (afhankelijk van

de overtreding) op gepaste wijze gestraft worden door andere gebruikers, hun vertegenwoordi-

gers of beiden.

6 Conflictoplossingsmechanismen: gebruikers en hun vertegenwoordigers hebben toegang tot

lokale arena’s waar (zonder al te veel kosten) onderlinge conflicten kunnen worden beslecht.

7 Minimale erkenning van het recht tot zelforganisatie: het recht van gebruikers om eigen institu-

ties te ontwikkelen wordt door overheidsinstellingen gerespecteerd.

8 Genestelde instituties: bij gemeenschapsgoederen die onderdeel zijn van een groter systeem

worden er op meerdere lagen van het systeem instituties gevormd.

Kort gezegd vereist het beheer van gemeenschapsgoederen over langere tijd de
ontwikkeling van competenties die tot uitdrukking komen in de beschikbaarheid
van zowel procedures als technieken. De procedures leggen de rechten en verplich-
tingen van de deelnemers vast en maken door hun proportionaliteit redelijke
conflictbeslechting mogelijk. De technieken maken de mate waarin de deelnemers
van het gemeenschapsgoed gebruikmaken zichtbaar. Zij maken ook de consequen-
ties van dat gebruik – de mate van uitputting, bijvoorbeeld – bespreekbaar, zodat
controle en conflictbeslechting op basis van objectieve (intersubjectieve, publiek
beschikbare en gemeenschappelijk aanvaardbare) gegevens mogelijk wordt. De
procedures en technieken dienen zo de in paragraaf 4.5 genoemde aspecten van
maatschappelijke ordening: zij zijn zowel gericht op het publiek signaleren en arti-
culeren van collectieve belangen als op het afwegen en daadwerkelijk behartigen
daarvan. 

Steeds gaat het daarbij om voorzieningen die worden aangepast aan de lokale
omstandigheden en aan de zaak waarom het draait, zo benadrukt Ostrom op basis
van haar onderzoek. Omdat de omstandigheden of de zaak kunnen veranderen,
moeten er ook procedures bestaan om een en ander aan te passen op een manier
die vertrouwen blijft wekken. Alle betrokkenen hebben om die reden daarin een
stem. De benodigde instituties zullen dan ook zelden op de tekentafel ontworpen
kunnen worden; zij zijn het resultaat van vaak langdurige leerprocessen. De over-
heid komt de rol toe die in het zevende en achtste ontwerpprincipe is geformu-
leerd en kan in het kader van conflictbeslechting als ‘stok achter de deur’, als
ultieme macht, worden ingeroepen. 
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Ostroms onderzoek richt zich uitdrukkelijk op institutionele voorzieningen voor
het beheer van gemeenschapsgoederen. Die beperking roept de vraag op in
hoeverre de ontwerpprincipes die zij formuleert ook bruikbaar zijn bij het bespre-
ken van institutionele voorzieningen gericht op het behartigen van andere typen
zaken van publiek belang. 

In algemene zin behoeft daar geen twijfel over te bestaan. De algemene aard van
de genoemde principes sluit immers nauw aan bij het in paragraaf 4.5 geschetste
proces van maatschappelijk ordenen. Zij vormen een nadere specificatie van de
competenties die voor dat proces zijn vereist. De nadere invulling daarvan bestaat
met name in het benadrukken van de voorzieningen die nodig zijn om onderling
vertrouwen te wekken en overeenstemming te bereiken. Voor langdurige beharti-
ging is het daarnaast nodig dat de institutionele vormgeving voldoende flexibel is
en dat bij veranderingen de stem van de betrokkenen dient te tellen. 

De economische theorie specificeert evenwel twee gevallen die nadere discussie
vereisen, namelijk private goederen en publieke goederen (zie paragraaf 4.4.1).
Tolgoederen kunnen als een bijzondere vorm van een van beide worden
beschouwd. Waar sprake is van pure private goederen levert het marktmechanisme
volgens de economische theorie doelmatige handelingscoördinatie. Het marktme-
chanisme dient dan het publieke belang van de welvaartsvermeerdering. Definitie
van eigendomsrechten en de mogelijkheid van conflictbeslechting via de rechter
zijn nodig. Daarnaast moeten de verschillende partijen over volledige informatie
beschikken. Meer structuur keert zich al snel tegen de adequate werking van de
markt. Als er rond pure private goederen te veel gemeenschappelijkheid wordt
geconstrueerd, is immers al snel sprake van een kartel en komt de concurrentie die
voor adequate marktwerking vereist is in gevaar. Waar sprake is van pure publieke
goederen zal geen markt kunnen ontstaan en zal de overheid de voorzieningen
moeten treffen. In beide gevallen zijn Ostroms principes niet aan de orde. Die
richten zich immers op het bottom up, via gemeenschappelijke leerprocessen,
inrichten van instituties voor het beheer van gemeenschapsgoederen. Daarbij
behoort evenwel de kanttekening dat er in de praktijk relatief weinig voorbeelden
van deze twee beide zuivere typen goederen bestaan. Steeds zal nader beraad
moeten plaatsvinden (zie paragraaf 4.4.1). Er moet worden bepaald of er sprake is
van marktfalen, er moet nadere specificatie van de specifieke eigendomsrechten
die gebruikers van private goederen toekomt plaatsvinden en er moet (met Coase
1974) bezien worden of er ook buiten de overheid om mogelijkheden bestaan om
de levering van publieke goederen te organiseren. Dat heeft een belangrijke conse-
quentie. Hoewel de economische theorie pure private goederen en pure publieke
goederen als uitgangspunt van redeneren kiest, waarbij gemeenschapsgoederen op
basis van het tragedy of the commons argument als een instabiele tussencategorie
verschijnen, ligt vanuit de praktijk van maatschappelijke ordening bezien een
omkering meer voor de hand. Vanuit dat perspectief ligt het meer in de rede
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gemeenschapsgoederen als primaire categorie te beschouwen en pure private en
pure publieke goederen als bijzondere randgevallen te behandelen (zie Bowles en
Gintis 2011). 

Zwaarwegender is het bezwaar dat institutionele arrangementen gericht op het
behartigen van de collectieve belangen van een bepaalde (functionele) gemeen-
schap niet automatisch impliceren dat er ook sprake is van het behartigen van
publieke belangen. Daarbij dient in de eerste plaats bedacht te worden dat ‘publiek’
in dit verband niet geïdentificeerd moet worden met ‘het algemene publiek’ en dat
‘publieke belangen’ ook niet hetzelfde zijn als ‘nationale belangen’ (zie paragraaf
4.4.2). ‘Publiek’ is een relationele term, verbonden met een specifiek issue; van
een zaak van ‘publiek belang’ kan gesproken worden als er een kwestie in het
geding is die geacht wordt zorg te verdienen omdat anderen dan degenen die bij
handelingen of transacties private belangen hebben daarvan negatieve consequen-
ties ondervinden. 

Omdat Ostrom zich in veel van haar voorbeelden richt op situaties waarin de
duurzaamheid van een gemeenschapsgoed in het geding is (en dus naast de directe
private belangen van de betrokkenen verderstrekkende belangen spelen – met
betrekking tot het milieu en toekomstige generaties) is het ‘publieke’ karakter
impliciet verdisconteerd. In andere gevallen dient het echter expliciet te worden
gemaakt. Om legitiem te kunnen claimen dat institutionele arrangementen gericht
zijn op het behartigen van een zaak van publiek belang moeten functionele
gemeenschappen aan de volgende voorwaarden voldoen:

1 De zaak van publiek belang waarvan behartiging wordt geclaimd is als zodanig expliciet gefor-

muleerd; gespecificeerd is welke ‘externe effecten’, informatieasymmetrieën, of algemene

beginselen en overwegingen zorg verdienen.

2 Over de behartiging van de desbetreffende zaak van publiek belang wordt informatie verschaft

die openbaar is en dus ook beschikbaar is voor niet-leden van de functionele gemeenschap.

3 Er bestaan bestuurlijke voorzieningen waaruit blijkt dat niet alleen interne conflicten redelijker-

wijs kunnen worden beslecht, maar dat bij het maken van afwegingen ook kritiek van buiten de

gemeenschap wordt meegewogen.

4 Er zijn expliciete voorzieningen om nieuwe leden van de functionele gemeenschap toe te laten

en hen dezelfde rechten en plichten te verschaffen als die van de bestaande leden.

Kort gezegd vereist de claim dat een gemeenschap zich richt op het behartigen van
een zaak van publiek belang adequate openbaarheid en openheid voor kritiek, die
tot uitdrukking moet komen in de wijze waarop in bestuurlijke procedures en
technieken checks and balances gestalte krijgen. Waar (nog) niet aan de genoemde
eisen is voldaan, is het wantrouwen gewettigd dat collectieve arrangementen
primair (collectieve) private belangen dienen. De bovengenoemde eisen mogen
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dan ook gesteld worden vanuit het beginsel ‘comply or explain’. Waar het eerste
niet gebeurt en het tweede onvoldoende overtuigend is, zal de overheid maatrege-
len moeten nemen om te bevorderen dat aan de genoemde voorwaarden alsnog
wordt voldaan. Zo nodig zal zij de maatregelen moeten afdwingen. 

Het inrichten van adequate institutionele voorzieningen vereist leerprocessen,
zoals in het voorgaande reeds enkele malen is benadrukt. Voor tal van problemen
zullen oplossingen gevonden moeten worden. Tegen de achtergrond van de
problemen die zich bij maatschappelijke ordening voordoen (hoofdstuk 3) en de
valkuilen die zich in het denken daarover (hoofdstuk 4) aandienen, kunnen de
nodige aspecten genoemd worden die specifieke aandacht verdienen. In hoofd-
stuk 6 zullen deze nader aan de orde komen. Hier richten wij ons op de problemen
die legitimiteit met zich meebrengt. 

5.5 government en governance

De overheid heeft zich in de afgelopen decennia ontwikkeld in de richting van een
regulerende staat. Niet alleen op het internationale vlak, maar ook op het eigen
grondgebied weet zij zich inmiddels omgeven door tal van bestuurlijke ‘satellie-
ten’. Zij vullen de door de terugtrekkende overheid vrijgemaakte ruimte op. Dat 
er een grote verscheidenheid van bestuurlijke arrangementen is ontstaan, is geen
incidenteel aspect van de toegenomen dominantie van markten, die zich in de
afgelopen decennia zowel door expliciet beleid als door exogene ontwikkelingen
(zoals de opkomst van containervervoer en ict) heeft afgetekend. Het is hiervan
een direct, structureel gevolg. Zij leveren de spelregels waarin de overheid niet
meer zelf kan of wil voorzien, maar zonder welke marktwerking en geordend
economisch verkeer onmogelijk is (zie paragraaf 1.2). 

Zulke bestuurlijke arrangementen worden veelal door experts bemand en niet
door democratisch gekozen vertegenwoordigers. Soms zijn zij door overheden in
het leven geroepen, maar vervolgens – als zbo of onafhankelijke toezichthouder –
op afstand van de politiek gesteld. In andere gevallen zijn zij het resultaat van
initiatieven binnen het bedrijfsleven, of van samenwerking tussen bedrijfsleven,
overheid en ngo’s. Hun formele juridische basis loopt sterk uiteen: soms is er
sprake van door nationale wetgeving of door internationale overeenkomsten
ondersteunde initiatieven, in andere gevallen van convenanten, privaatrechtelijke
arrangementen, of zelfs informele verbanden. Zij leggen de grondslag voor 
nieuwe vormen van bestuur, verantwoording en overleg. In tal van gevallen zijn
zij niet alleen gericht op het behartigen van louter private belangen, maar ook van
wijdere, publieke, belangen. In de wetenschappelijke literatuur worden zij door-
gaans aangeduid met tamelijk onbestemde termen als fora, arena’s, networked
agencies, of councils of regulators.
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We treffen zulke instituties en daarmee verbonden bestuurlijke arrangementen
aan tussen staten, in de eu, in het bedrijfsleven en de financiële wereld, en op tal
van terreinen van het binnenlands bestuur. Zij formuleren doelen, richtlijnen,
normen of gedragsregels en houden in veel gevallen ook toezicht op de naleving
daarvan. Zij kennen vele vormen. De mate waarin de overheid erbij betrokken is
wisselt, ook als zij expliciet gericht zijn op het behartigen van publieke belangen. 

Door onder meer brancheorganisaties is een groot aantal richtlijnen, standaarden,
platformen en keurmerken ontwikkeld om bedrijven ertoe te brengen hun ge-
drag meer in lijn te brengen met publieke belangen. Zij doen dat niet alleen uit
altruïsme; vaak is ook reputatie een motief. Er bestaan private keurmerken gericht
op het bevorderen van onder meer gezondheid, milieu, biodiversiteit en dieren-
welzijn, alsmede diverse vormen van privaat toezicht. Deze reguleringen zijn 
wel of niet in samenspraak met, of onder druk van, ngo’s tot stand gekomen. Zij
worden op zowel nationaal, Europees als mondiaal niveau ontplooid. Doorgaans 
is daarbij een breed scala van actoren betrokken, zoals (multinationale) bedrijven,
internationale instellingen, vertegenwoordigers van overheden, expertgemeen-
schappen en ngo’s. Zij voeren zogenoemde multistakeholder-dialogen. Voorbeel-
den van zulke samenwerkingsverbanden zijn de Forest Stewardship Council, de
Ronde Tafel voor Duurzame Palmolie en de Marine Stewardship Council. Ook
worden diverse (sector)standaarden ontwikkeld door de International Organisa-
tion for Standardisation.

Deze bestuurlijke arrangementen zijn soms gezaghebbend, omdat zij – meer of
minder op afstand – onder formele politieke verantwoordelijkheid opereren, soms
omdat aanvankelijk onderling overeengekomen eisen door overheden zijn overge-
nomen en wettelijk of in internationale verdragen verankerd zijn (zoals bij eisen die
in internationale boekhoudregels en corporate governance codes zijn vastgelegd), 
in andere gevallen omdat brancheorganisaties of andere samenwerkingsverbanden
op naleving toezien. Een deel van deze arrangementen ontleent zijn gezag aan de
wetenschappelijke expertise die wordt ingebracht. Meer informele, maar zeker niet
minder krachtige sturing en controle vinden plaats via het reputatiemechanisme,
door onder meer ratingbureaus en door ngo’s in het leven geroepen watchdogs. Ten
slotte kunnen ook grote bedrijven die hun maatschappelijke verantwoordelijkhe-
den serieus nemen een belangrijke rol spelen bij het disciplineren van kleinere
bedrijven en toeleveranciers (zie Ruggie (2004); Slaughter (2004); Kingsbury et al.
(2005); Cohen en Sabel (2006); en Rodrik (2011) voor ontwikkelingen op het inter-
nationale vlak, Braithwaite (2008) voor een overzichtsbeschouwing en Bovens et
al. (1995) en Dijstelbloem et al. (2010) voor Nederlandse voorbeelden). 

In de wetenschappelijke literatuur bestaat sinds de jaren negentig ruime belang-
stelling voor deze nieuwe vormen van bestuur (veelal aangeduid als governance)
die zich naast – of in plaats van – de overheid (government) ontwikkeld hebben.
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Die toegenomen belangstelling kan ons gemakkelijk doen vergeten dat het hier
zeker niet om een recent verschijnsel gaat. De nationale staat en zeker de democra-
tische rechtsstaat zijn relatief jonge loten aan de politieke stam. De Republiek der
Nederlanden was, lang voor er van government sprake was, gebaseerd op gover-
nance en ook nadat de Nederlandse staat zich daadwerkelijk had gevestigd bleef
‘polderen’ een voorname rol spelen in de Nederlandse praktijk van maatschappe-
lijke ordening (Daalder 1989; Lendering 2005; wrr 2006: hoofdstuk 4). Toch kan
van een zich in de afgelopen decennia snel om zich heen grijpend verschijnsel
gesproken worden (Braithwaite 2000; 2008). Ook in Nederland bestaat in toene-
mende mate belangstelling voor ‘alternatieve regelgeving’ (Witteveen et al. 2007)
van zowel publiekrechtelijke als privaatrechtelijke aard. 

Niet alle initiatieven die buiten de overheid om met het oog op het behartigen van
publieke belangen genomen worden hebben – formeel of praktisch – een verplich-
tend karakter. Vanuit het bedrijfsleven zijn in de afgelopen decennia onder de
brede noemer van ‘maatschappelijk verantwoord ondernemen’ (mvo) initiatieven
genomen die beogen het gedrag van bedrijven op basis van vrijwilligheid en eigen
verantwoordelijkheid niet alleen te richten op winst, maar ook op wijdere,
publieke belangen (zie ser 2000; 2009; European Commission 2006; Internatio-
nal Organization for Standardization 2010). mvo beoogt waardecreatie in drie
dimensies te bevorderen – doorgaans aangeduid als people, planet, profit – om zo
bij te dragen aan de welvaart op langere termijn. Bedrijven onderhouden daartoe
relaties met verschillende stakeholders op basis van transparantie en dialoog, waar-
bij vanuit het bedrijfsleven antwoord wordt gegeven op gerechtvaardigde vragen
uit de maatschappij (tk 2007-2008a). Onder meer de Verenigde Naties en de
oecd hebben daarvoor de nodige kaders ontworpen (Ruggie 2008; oecd 2011;
un Global Compact 2011). Hoewel de ontwikkelde kaders onderling verschillen,
kan van toenemende convergentie worden gesproken, waardoor de ruimte voor
individuele ondernemingen om zich hieraan te onttrekken afneemt. 

Het reputatiemechanisme speelt bij dit alles een belangrijke rol. ‘Merken’ zijn
belangrijk op consumentenmarkten; en zeker voor beursgenoteerde bedrijven
geldt dat reputatieschade tot verminderde beurswaarde kan leiden met grote
gevolgen voor de onderneming, ook op langere termijn. Voor het aantrekken van
kwalitatief goed personeel zijn bedrijven bovendien in hoge mate afhankelijk van
hun reputatie op de arbeidsmarkt. De media spelen bij de werking van het reputa-
tiemechanisme uiteraard een belangrijke rol. In toenemende mate doet zich ook 
de invloed van nieuwe media gelden. Zeker internationaal opererende onderne-
mingen zullen er rekening mee moeten houden dat informatie zich al lang niet
meer primair lokaal verspreidt. 

Al met al kan van een rijk ecosysteem van bestuurlijke arrangementen worden
gesproken. Een eerste en zeker niet uitputtende ordening valt te geven aan de hand
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van enkele voorbeelden, waarbij het initiatief aanvankelijk aan de kant van respec-
tievelijk overheid, de samenleving en marktpartijen lag. Daarbij dient dan ogen-
blikkelijk te worden aangetekend dat in veel gevallen de betrokkenheid van andere
partijen al snel wenselijk zo niet noodzakelijk bleek en dat er ook initiatieven zijn
die vanuit deze indeling bezien een gemengde vorm hebben. Tabel 5.1 verschaft
een aantal voorbeelden. Niet al deze initiatieven richten zich op het gehele proces
van maatschappelijke ordening. Een deel daarvan richt zich primair op het (beter)
signaleren en articuleren van publieke belangen; andere zijn meer gericht op het
organiseren van afwegingen en/of het behartigen.

5.6 problemen van private regulering en coregulering 

Naast de complexiteit waarmee de overheid wordt geconfronteerd door de in
hoofdstuk 3 genoemde factoren, ziet zij zich dus ook nog geconfronteerd met een
tamelijk onoverzichtelijk bestuurlijk landschap. Zij is daar op verschillende wijzen
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Tabel 5.1 Voorbeelden van bestuurlijke arrangementen gericht op het behartigen van

publieke belangen buiten de overheid

1. Door overheid geïnitieerde bestuurlijke arrangementen buiten de overheid

delegatie van bevoegdheden aan expertgemeenschappen
versterking van professionele waarden
delegatie aan zbo

op afstand van de politiek geplaatste toezichthouders
vertrouwen op concurrentiemechanisme; mededingingstoezicht
overdragen aan internationale autoriteiten of eu

2. Vanuit de samenleving geïnitieerde bestuurlijke arrangementen

instituties voor langetermijnbeheer gemeenschapsgoederen, met name op ecologisch terrein
‘transition cities’/‘groene steden’
coöperaties
ipcc

biobanken
open source software

3. Door marktpartijen geïnitieerde bestuurlijke arrangementen

door branches of samenwerkende bedrijven ingestelde keurmerken
maatschappelijk verantwoord ondernemen
creditrating bureaus
consumentenorganisaties



bij betrokken. En zeker wanneer er zich problemen voordoen wordt er dan ook al
snel naar de overheid gekeken.

Blijkens empirisch onderzoek hangen de doeltreffendheid en doelmatigheid van
private regulering en publiek-private vormen van coregulering af van met name
(1) de mate waarin bedrijven overtuigd zijn van het belang van de reputatie van 
de onderneming; (2) de flexibiliteit van regelgeving en de mogelijkheid om geza-
menlijk tot aanpassingen te besluiten; (3) de bestuurlijke capaciteit en autonomie
van de bij de regulering betrokken niet-gouvernementele autoriteiten; (4) de mate
van transparantie van regulering en toezicht; en (5) de mate waarin accountability
serieus wordt genomen (Balleisen en Eisner 2009: 131 e.v.). De overheid heeft op
veel van deze factoren weinig greep. 

Naast doeltreffendheid en doelmatigheid behoeft ook de legitimiteit van alterna-
tieve vormen van regulering aandacht, zeker als die regulering gepaard gaat met
aanspraken dat zij beoogt publieke belangen te behartigen. Die legitimiteit kan
worden ontleend aan expliciete mandatering door de wetgever, maar in veel
gevallen zal een losser of zelfs geen verband bestaan tussen overheid en (niet-
gouvernementele) bestuursorganen. Behalve te zijn geënt op expliciete hiërarchi-
sche verhoudingen met het politieke gezag van de overheid kan legitimiteit echter
ook verworven worden door te verwijzen naar beginselen en eerder aanvaarde
rechtsgronden; naar de gevolgde procedures en de redelijkheid die daarin beslo-
ten ligt; naar de te verwachten efficiëntie en effectiviteit van maatregelen; naar de
expertise die wordt ingebracht; of naar de redelijkheid van verdeling van lasten
(Cohen en Sabel 2005; Sabel en Zeitlin 2010). Om te voorkomen dat onder de vlag
van publieke belangen de facto gezamenlijke private belangen worden behartigd,
zullen de eisen die zijn gesteld in paragraaf 5.4 aandacht moeten krijgen. Zoals
daar is gesteld, mogen deze eisen gesteld worden vanuit het beginsel ‘comply or
explain’. 

Rond verschillende bestuurlijke arrangementen dienen zich specifieke proble-
men aan, waarop hierna wordt ingegaan.

5.6.1 brancheorganisaties en professionele verenigingen; pbo

Brancheorganisaties en professionele verenigingen kunnen in beginsel een
belangrijke rol spelen bij het uitoefenen van maatschappelijke verantwoorde-
lijkheid van marktpartijen en hebben dat in het verleden soms ook gedaan. Zij
hebben daar ook direct belang bij. Sectoren die onvoldoende oog hebben voor
publieke belangen zullen reputatieschade oplopen. Vaak vatten zij hun taken
echter beperkter op, namelijk als pure (eigen) belangenvertegenwoordiger en
lobbyorganisatie (waarbij niet zelden de belangen van de middenmoot de toon
aangeven). Verruiming van die beperkte taakopvatting is gewenst. Belangenorga-

149verantwoordelijkheid en legitimiteit;  de rollen van de overheid



nisaties kunnen immers ook fungeren als bundeling van kennis en ervaring die op
weinig andere plekken in de samenleving aanwezig is en daarom niet kan worden
gemist. 

In dit licht verdient de lopende discussie over de toekomst van het stelsel van
publiekrechtelijke bedrijfsorganisaties (pbo) aandacht. In reactie op een op 
16 februari 2011 door de Tweede Kamer aanvaarde motie waarin de regering werd
verzocht te onderzoeken welke taken publiekrechtelijke bedrijfsorganisaties
toekomen, is door het kabinet gesteld dat publiekrechtelijke bedrijfsorganisaties
naast de medebewindstaken – taken met een publiek belang die voortspruiten uit
wet- en regelgeving – autonome taken hebben op het terrein van de bevordering
van plant- en diergezondheid en dierenwelzijn, alsmede de voedselveiligheid en
gezondheid (Tweede Kamer 2011-2012). Die beperking tot enkele specifieke
publieke belangen – hoe belangrijk deze ook zijn – is ongemotiveerd. Ook op
terreinen als bijvoorbeeld duurzaamheid, milieu-, privacy- en kennisbevordering
staat de maatschappij voor vragen waarbij de kennis, ervaring, inzet en verant-
woordelijkheid van het bedrijfsleven niet kan worden gemist. In toenemende
mate dienen zulke vragen zich bovendien aan in een internationale context. De
organisatie van branches dient daarop te worden toegesneden.

Het bestaande pbo-stelsel is niet zonder bezwaren (Van Waarden 2011; Tweede
Kamer 2011-2012). Betere procedures om de interne democratie te bevorderen, met
expliciete aandacht daarbij voor de rol van toetreders op de markt en explicietere
publieke verantwoording, kunnen bijdragen aan het opheffen van deze bezwaren.
De eerdergenoemde ontwerpprincipes kunnen, aangevuld met de eisen die met
betrekking tot legitimiteit moeten worden gesteld (zie paragraaf 5.4), daarbij
leidend zijn. Daarmee kan een stelsel ontstaan waarin het bedrijfsleven binnen
een bepaalde sector collectief de verantwoordelijkheden op zich neemt om bij te
dragen aan het adequaat behartigen van zaken van publiek belang. Daarbij horen
ook verplichtingen. Van Waarden (2011) maakt de vergelijking met gemeenten, die
in hetzelfde hoofdstuk van de Nederlandse grondwet worden geïntroduceerd.
Waar we product- en bedrijfschappen ‘publiekrechtelijke bedrijfsorganisaties’
noemen, zou men gemeenten als ‘publiekrechtelijke ruimtelijke organisaties’
kunnen duiden, aldus Van Waarden (2011: 338). Zoals gemeenten een territoriale
identiteit en jurisdictie hebben, taken hebben op het terrein van de regulering,
uitvoering, handhaving en de verschaffing van collectieve goederen en daartoe
inwoners enerzijds verplichten belasting te betalen en hen anderzijds democrati-
sche rechten geven, zo hebben product- en bedrijfschappen een functionele iden-
titeit en jurisdictie en dienen zij met overeenkomstige taken, verplichtingen en
rechten gepaard te gaan. Toezicht daarop kan dan plaatsvinden via de ser en op
basis van de ministeriële verantwoordelijkheid. 
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5.6.2 sectorstandaarden en keurmerken

Het ontwerpen van sectorstandaarden en keurmerken is een verre van neutrale
exercitie. Sommige actoren worden in- en andere uitgesloten bij het ontwerp en
dus kan de mededinging in gevaar komen. Als het ontwerpen van standaarden een
exclusieve bezigheid is van de grote spelers, kunnen strenge standaarden een
manier zijn om kleinere bedrijven weg te concurreren en uitdagers buiten te slui-
ten (Busch 2000). Het Forest Stewardship Council werd bijvoorbeeld verweten
geen oog te hebben voor de kleinere spelers in de mondiale houtsector. Het
bestaan van machtsverschillen bij het ontwerp van standaarden en het idee dat
standaarden voor sommige partijen beter uitpakken dan voor andere partijen blijft
echter vaak buiten beschouwing (Blowfield 2005; zie ook Giesen 2007: 87). Het
behoort de aandacht van mededingingsautoriteiten te hebben. Zij zullen daarvoor
naast het consumentenbelang meer oog dienen te hebben voor de andere publieke
belangen die in het geding zijn.

Ook de proliferatie van keurmerken in tal en aard levert de nodige problemen op.
Op het vlak van ‘gezonde voeding’ bestaan ettelijke keurmerkinitiatieven en de
consument raakt het spoor dan al snel bijster. Het Max Havelaar keurmerk voor
koffie zegt net iets anders dan het utz-koffiekeurmerk. Bovendien kunnen over
de onafhankelijkheid van keurmerken de nodige vragen worden gesteld. Sommige
zijn in het leven geroepen door specifieke bedrijven, al is dat vaak niet duidelijk te
zien. Ratings worden vaak alleen tegen een vergoeding beschikbaar gesteld, soms
– zoals in de financiële wereld – door instellingen die bedrijven tegelijk adviseren
over de manier waarop zij hun ratings kunnen verbeteren. Indien voor keurmer-
ken moet worden betaald, dreigt bovendien het gevaar dat keurmerkorganisaties
met elkaar gaan concurreren waardoor een race to the bottom kan ontstaan (Van
Waarden en Van Dalen 2011).

5.6.3 reputatiemechanisme

Het reputatiemechanisme is een even krachtig als onbetrouwbaar instrument. Het
richt zich vaak op “aspecten die sterk afhankelijk zijn van toevalligheden en inter-
pretaties, die veelal voortkomen uit conflicten, en [die gerichtheid sluit] een groot
aantal ondernemingen buiten [...]” (Kolk 2004: 120). Hypes kunnen gemakkelijk
ontstaan, het geheugen van de media is vaak opmerkelijk kort, en naming and
shaming kan gemakkelijk ontaarden in publieke lynchpartijen. Daarnaast moeten
nog andere problemen onder ogen worden gezien. De klacht dat mensen als burger
verantwoorde producenten willen maar als consument toch naar de goedkoopste
aanbieding grijpen – ook als hun financiële middelen hen daar niet toe dwingen –
is niet ongegrond. Naast maatschappelijk verantwoord ondernemen is maatschap-
pelijk verantwoord consumeren nodig. Ook bij beleggers is het hemd vaak nader
dan de rok. Werknemers zullen niet snel van de ‘exit optie’ gebruikmaken. Er moet
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in sommige gevallen bovendien met bijzondere effecten rekening worden gehou-
den. Bij banken is inzetten op het reputatiemechanisme via de consumentenmarkt
bijvoorbeeld ronduit gevaarlijk: een bankrun heeft al snel funeste gevolgen, niet
alleen voor de bank en zijn rekeninghouders, maar ook elders in het financiële
systeem. Ten slotte moet worden opgemerkt dat het reputatiemechanisme alleen
kan functioneren wanneer er werkelijk iets te kiezen valt. Een monopolist zal
minder snel de druk van de consumentenmarkt ervaren dan een bedrijf dat veel
andere spelers om zich heen weet. Adequate mededinging kan dus ook voor het
behartigen van andere publieke belangen dan alleen doelmatigheid een belangrijke
rol spelen (Fernández-Kranz en Santoló 2010). Daarom moeten exit-mogelijkhe-
den niet onnodig worden belemmerd door allerlei obstakels. Het opheffen van
belemmeringen om van dienstenleverancier te wisselen (zoals het invoeren van
nummerportabiliteit in de telefonie- en de bankensector), bijvoorbeeld, vormt
dan ook niet alleen vanwege de consumentenvrijheid, maar ook vanuit dit
gezichtspunt een nuttig instrument.

5.6.4 mvo

Ten slotte moeten ook mvo-initiatieven met de nodige scepsis worden bezien. De
waarschijnlijkheid dat bedrijven zich er blijvend naar richten blijkt in de praktijk
afhankelijk te zijn van tal van omstandigheden (Kolk 2003; Margolis en Walsh
2003; Orlitzky et al. 2003; Campbell 2007). Zij neemt af wanneer financiële resul-
taten tegenvallen en de economie in zwaarder weer komt. Daarnaast varieert zij al
naar gelang de mate waarin bedrijven moeten concurreren, waarbij zowel een zeer
lage als een zeer hoge concurrentiegraad tot minder sociaal verantwoord gedrag
blijkt te leiden. Waar ondernemingen geconfronteerd worden met sterkere over-
heden, brancheorganisaties, vakverenigingen en ngo’s neemt de waarschijnlijk-
heid echter weer toe (Kolk 2003; Campbell 2007). 

De beste weg om de maatschappelijke verantwoordelijkheid van bedrijven te
bevorderen bestaat erin managers ervan te overtuigen dat verantwoord gedrag
niet alleen ethisch juist is maar ook de onderneming ten goede zal komen, zo luidt
een veelgehoorde opvatting. Naast die overtuiging is echter een institutionele
omgeving nodig die als normatief kader fungeert en dergelijk gedrag lonend maakt
(Baumol 1990). Zonder zo’n kader verwordt mvo al snel tot lippendienst aan
goede bedoelingen, in plaats van daadwerkelijk consequenties te hebben. 

Voor het scheppen van zo’n institutionele omgeving kan uiteraard in de eerste
plaats naar de overheid worden gekeken. Op dit moment neemt de overheid
diverse maatregelen om mvo te bevorderen, maar de overheidspositie kan desal-
niettemin zacht gezegd als tamelijk afstandelijk worden gekwalificeerd. De formu-
lering in het Regeerakkoord 2010 is weinig verplichtend: “Maatschappelijk verant-
woord ondernemen is belangrijk. Ondernemingen tonen aandacht voor mensen,
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milieu en maatschappij. Het gaat hierbij onder meer om de belangen van alle
betrokkenen, met inbegrip van de aandeelhouders, om continuïteit en duurzaam-
heid, zowel ten aanzien van de omgeving, de klant en het product.” Het uitgangs-
punt, ook van het vorige kabinet, is dat het bij mvo gaat om vrijwillige initiatie-
ven, waarbij nadrukkelijke overheidsinmenging (bijv. door wetgeving) kan zorgen
voor het ontmoedigen van dit initiatief (tk 2007-2008a).

Er wordt dan ook vooral ingezet op bewustwording onder bedrijven, het koppelen
van mvo aan innovatiebeleid en het ontwikkelen van praktische instrumenten om
mvo te integreren in het bedrijfsproces (tk 2007-2008a: 8-9). Ook assisteert de
overheid bedrijven door “verschillende instrumenten, zoals het voorzien van
praktische handleidingen, bundelen van kennis, duidelijke kaders af te spreken en
zelf duurzaam in te kopen” (Rijksoverheid 2010). Verder waren voor bedrijven die
willen investeren in duurzame projecten gunstige fiscale regelingen in het leven
geroepen (zij zijn echter deels weer afgeschaft). Er zijn diverse organisaties in het
leven geroepen (mvo Nederland, Agentschap nl en Initiatief Duurzame Handel)1

die bedrijven ondersteunen bij het ‘maatschappelijk verantwoord ondernemen’.
In de Nederlandse Corporate Governance Code is bovendien vastgelegd dat het
bestuur verantwoordelijk is voor de voor de onderneming relevante maatschappe-
lijke aspecten van ondernemen en hierover informatie verstrekt aan de Raad van
Commissarissen. Sinds 2005 wordt van bedrijven verlangd in het reguliere jaar-
verslag informatie te verstrekken over niet-financiële prestatie-indicatoren, voor
zover dit noodzakelijk is voor een goed begrip van de ontwikkeling, de resultaten,
of de positie van de onderneming (artikel 2:391, eerste lid, BW). Deze maatregel
dient echter in eerste instantie de aandeelhouders en niet de samenleving als
geheel, al zal die uiteraard over de schouder van de aandeelhouder mee kunnen
kijken. In eu-Richtlijn 400 zijn suggesties gedaan op welke manier mvo langs
deze weg kan worden bevorderd.

Op elk van de genoemde terreinen valt dus nog het nodige te doen. Op het terrein
van mvo zou de overheid een minder afstandelijke rol kunnen spelen dan zij tot
dusverre heeft gedaan. Zij kan bovendien meer ondersteuning bieden aan actoren
die bedrijven kunnen aanzetten tot verantwoord ondernemen (zoals ngo’s of
consumenten). De nadruk die de overheid nu legt op vrijwilligheid van mvo en 
de afstandelijkheid die de overheid daarbij dient te behouden suggereren juist
beperkte relevantie van de kwesties die spelen. Dat kan moeilijk als de bedoeling
van de wetgever worden begrepen. De overheid kan verder eisen stellen aan keur-
merken en sectorstandaarden en tot certificering overgaan. De richtlijnen die
reeds gelden voor consumenteninformatie zou zij verder kunnen uitbreiden. Zij
kan ook brancheorganisaties en pbo’s stimuleren tot meer op het behartigen van
publieke belangen gerichte activiteiten. Het reputatiemechanisme ligt weliswaar
goeddeels buiten de sfeer van de overheid, maar ngo’s die een belangrijke rol als
watchdog spelen zouden kunnen worden ondersteund. Ten slotte dient de over-
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heid uit te dragen dat hier maatschappelijke kwesties aan de orde zijn (zoals duur-
zaamheid, mensenrechten en arbeidsomstandigheden) die onmiskenbaar van
groot belang zijn. 

5.7 conclusie

Het behartigen van publieke belangen vraagt de inzet van tal van partijen. Zeker
niet in alle gevallen kan en dient de overheid daarbij op te treden als de regisseur
van het proces van maatschappelijk ordenen. Haar primaire verantwoordelijkheid
is een overkoepelende, haar rol is – in theatertermen geformuleerd – die van
producent. Daarbij dient aangetekend te worden dat van de overheid vervolgens
nog tal van andere rollen mogen worden verwacht.

Waar zich buiten de overheid om – of met de overheid op grote afstand – bestuur-
lijke arrangementen ontwikkelen die zijn gericht op het signaleren, articuleren,
afwegen en behartigen van publieke belangen, dienen zich vragen aan met betrek-
king tot de legitimiteit van zulke arrangementen. Black (geciteerd in Giesen 2007:
71) formuleert de uitdaging die zich dan aandient: “The regulation of self-regula-
tion is the new challenge.” Richtinggevend bij het zoeken naar antwoorden voor
deze uitdaging kunnen de ontwerpprincipes voor institutionele arrangementen
gericht op het langdurig beheer van gemeenschapsgoederen die Ostrom heeft
geformuleerd, alsmede de nadere eisen die daaraan met betrekking tot legitimiteit
gesteld mogen worden. Bij het bespreken van maatschappelijke ordeningsvraag-
stukken dienen ‘gemeenschapsgoederen’ als de default-optie te worden behan-
deld; zuivere private en publieke goederen verschijnen vanuit dat perspectief als
randgevallen, die nadere discussie behoeven. Daarmee wordt een fundamentele
koerswijziging ingezet ten opzichte van het debat over maatschappelijke ordening
dat in de afgelopen decennia is gevoerd en waarin de in hoofdstuk 4 besproken
marktbenadering en overheidsbenadering dominant zijn geweest. Die koerswijzi-
ging behelst een breder perspectief op maatschappelijke ordening en een andere
houding zowel tegenover de overheid als tegenover de markt en de samenleving.
Op de repercussies die dit heeft voor de opdracht van de overheid zal in hoofd-
stuk 6 nader worden ingegaan.
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1 mvo Nederland is een kennis- en netwerkorganisatie over maatschappelijk
verantwoord ondernemen, om ondernemers te ondersteunen bij het maken van
mvo-beleid. Agentschap nl is een kennis- en adviesorganisatie voor bedrijven,
kennisinstellingen en overheden op het gebied van duurzaamheid, innovatie en
internationaal ondernemen. Het Initiatief Duurzame Handel is een publieke
 organisatie die in de vorm van publiek-private samenwerking tracht projecten 
te ondersteunen die een verduurzaming van handelsketens bevorderen. 
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6 de opdracht voor de overheid; conclusies

en aanbevelingen

6.1 beperkingen voor de overheid

Maatschappelijk ordeningsbeleid heeft in de afgelopen decennia overwegend de
vorm gekregen van marktwerkingsbeleid. Het was erop gericht de taken van de
overheid te beperken tot het scheppen en bewaken van de voorwaarden waar-
onder markten zouden floreren en publieke belangen zouden zijn geborgd. De
overheid zou de koers blijven uitzetten, maar zou op tal van terreinen het roeien
voortaan moeten overlaten aan de markt. 

De keuze voor deze beperkte rol voor de overheid stoelde op ideologische over-
wegingen en op beloften over marktwerking die aan de economische wetenschap
waren ontleend. Daarnaast dwongen maatschappelijke ontwikkelingen en toene-
mende begrotingsproblemen de overheid tot herbezinning op haar taken. Die
verscheidenheid van overwegingen verklaart waarom het marktwerkingsbeleid
lange tijd op breed gedragen politieke steun kon rekenen. Als er twijfels werden
geuit, hadden deze aanvankelijk slechts betrekking op deelaspecten en uitvoe-
ringskwesties. Gaandeweg veranderde de discussie echter van karakter en werden
ook meer fundamentele vragen gesteld. Zeker na de financiële crisis van 2008 is 
de discussie over de onderlinge verhouding van markt, overheid en samenleving
in een nieuwe sleutel komen te staan. 

Waar twijfels over marktwerking ontstaan, mag ‘meer overheid’ het voor de hand
liggende antwoord lijken. Wie zijn kaarten daarop zet, komt echter voor de vraag
te staan of de overheid nog wel in staat is om de dan gewekte verwachtingen in 
te lossen. Die vraag moet worden beantwoord tegen de achtergrond van de maat-
schappelijke ontwikkelingen die in de afgelopen decennia hun beslag hebben
gekregen. Daarnaast dienen de beleidservaringen van de afgelopen periode te
worden verdisconteerd. 

In de voorgaande hoofdstukken van dit rapport is daarom ingegaan op de om-
standigheden waaronder maatschappelijk ordeningsbeleid gestalte moest 
krijgen, de problemen die zich bij de implementatie van het marktwerkingsbeleid
in de afgelopen periode voordeden en enkele valkuilen die zich in de debatten
daarover bleken aan te dienen. Zij bieden zicht op de beperkingen waarmee de
overheid rekening heeft te houden bij het vormgeven van maatschappelijke 
ordening in een samenleving waarin markten een voorname rol spelen en 
waarin zaken van publiek belang aandacht blijven vragen. Na enkele decennia
ervaring met marktwerkingsbeleid, is het de vraag of maatschappelijke 
ordeningsvraagstukken op dezelfde manier benaderd moeten worden als in 
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het verleden en of het overheidsbeleid nog wel op de oude leest kan worden
geschoeid. 

In dit rapport is die vraag ontkennend beantwoord. Betoogd is dat maatschappe-
lijke ordening vanuit een breder perspectief dient te worden bezien. Op maat-
schappelijke ordening gericht beleid vereist een gezichtspunt dat de dynamiek van
de marktsamenleving onderkent en dat ruimte biedt voor de gedachte dat naast 
de overheid ook marktpartijen en burgers – al dan niet in georganiseerd verband –
specifieke verantwoordelijkheden voor het behartigen van publieke belangen
toekomen. Dit hoofdstuk gaat in op de opdracht waarvoor de overheid dan staat.
Daartoe recapituleren we eerst nog eens de achtergrond waartegen deze opdracht
moet worden bezien.

6.1.1 informatie-, normerings - en sturingsproblemen in een

complexe maatschappij

In de afgelopen decennia hebben zich belangrijke verschuivingen voorgedaan in de
onderlinge verhoudingen tussen markt, overheid en samenleving. Er is een
‘marktsamenleving’ ontstaan. Ook binnen elk van de genoemde domeinen hebben
zich tal van ontwikkelingen voorgedaan (zie hoofdstuk 2). Markten zijn internati-
onaal meer verweven geraakt en er zijn nieuwe bedrijfsmodellen ontwikkeld,
waarbij de bedrijvigheid in netwerkstructuren over diverse organisaties en landen
is verspreid. De samenleving is in toenemende mate gedifferentieerd en geïndivi-
dualiseerd. Er is meer informatie beschikbaar gekomen, wat het maken van eigen
keuzes heeft bevorderd. Burgers zijn zich daardoor meer gaan gedragen als calcule-
rende consumenten. De overheid is teruggetreden en heeft een deel van haar voor-
malige bestuurstaken overgedragen aan andere organen. 

Bij de implementatie van het marktwerkingsbeleid is de overheid echter op de nodi-
ge problemen gestuit. In hoofdstuk 3 zijn die onder drie noemers samengevat, te
weten: (1) de onoverzichtelijkheid die is ontstaan door het grote aantal actoren dat bij
de uitvoering betrokken is – waarbij die actoren bovendien vaak ook nog de rol die
zij te spelen hebben, moeten leren; (2) de schaal die in het geding is, waarbij zich de
vraag aandient of daadwerkelijke behartiging van publieke belangen nog wel plaats
kan vinden op geleide van de wetgever; (3) de dynamiek van markten en de inherente
onzekerheid waarmee marktwerking gepaard gaat. De overheid is zo geconfronteerd
met structurele beperkingen op het terrein van de informatievoorziening, de norm-
stelling en haar sturingsmogelijkheden. Zij heeft ontdekt dat het vormgeven van
markten en het onder de nieuwe omstandigheden doen behartigen van publieke 
belangen aanzienlijk moeilijker is dan aanvankelijk werd verondersteld. Waar de
overheid zich heeft teruggetrokken, is de ruimte bovendien vaak gevuld door 
bestuurlijke satellieten met – wat hun legitimiteit betreft – een soms onduidelijke
statuur (hoofdstuk 5). De vraag wie nog betrokken is bij het behartigen van publieke
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belangen, waar en hoe die betrokkenheid zich dan manifesteert, en waarop de legiti-
miteit van die betrokkenheid berust, is een onderwerp geworden voor onderzoekers
die zijn geïnteresseerd in ‘de verplaatsing van de politiek’. Zij hebben alras kunnen
concluderen dat eenvoudige antwoorden op die vragen niet te geven zijn. 

Aan het beleid gericht op bevordering van marktwerking lagen uiteenlopende
overwegingen ten grondslag. Die redenen zijn niet verdwenen. Zij dienen zich
nog steeds aan – opmerkelijk genoeg deels als gevolg van het beleid dat is ontwik-
keld om deze problemen het hoofd te bieden. Ook nu staat de overheid weer voor
begrotingsproblemen en wordt zij geconfronteerd met een samenleving die
vanwege haar gedifferentieerde karakter vraagt om complexe en voor zowel de
overheid als andere partijen kostbare regelgeving. Markten en bedrijvigheid zijn in
de afgelopen decennia bovendien nog verder geïnternationaliseerd en in ingewik-
kelde netwerkstructuren georganiseerd geraakt. Hoewel het marktwerkingsbeleid
in het afgelopen decennium in toenemende mate discussie heeft opgeroepen, blij-
ven privatisering, deregulering, liberalisering en andere vormen van op markt-
werking gericht beleid dan ook aanlokkelijke opties voor overheden die in de pas
willen lopen met de maatschappelijke ontwikkelingen, of hun begroting op orde
moeten brengen.

Bij het beantwoorden van de vraag hoe maatschappelijke ordeningsvraagstukken
benaderd moeten worden is realisme vereist. De maatschappij kent geen reset-
knop. De genoemde omstandigheden zijn praktisch gesproken grotendeels een
gegeven. Ook wie benadrukt dat maatschappelijke ordening altijd een zaak is van
én markt én overheid (ser 2010a) en daarbij wellicht zelfs naar de situatie van het
embedded liberalism van voor 1980 verlangt, zal rekening moeten houden met de
beperkingen waarmee de overheid nu en in de voorzienbare toekomst wordt
geconfronteerd. Voorafgaand aan de vraag wat de overheid moet doen, dient zich
dan ook de vraag aan wat de overheid nog kan doen. Wanneer de conclusie luidt
dat de overheid de verantwoordelijkheden voor het behartigen van bepaalde
publieke belangen niet zelf kan nemen, dringt zich de vraag op waar zij dan wél
kunnen worden belegd. 

Het gesternte waaronder de overheid aan het begin van deze eeuw haar verant-
woordelijkheden voor zaken van publiek belang moet waarmaken, is niet gunstig.
Zij moet haar rol vinden in een samenleving die – door de rol van (geglobaliseerde)
markten, de verwevenheid door technologie en tal van andere factoren – in toene-
mende mate als een ‘complex systeem’ moet worden gekarakteriseerd. 

Complexe systemen zijn bekend uit onder meer de biologie. Zij hebben een ander
karakter dan veel systemen die in andere natuurwetenschappen worden onder-
zocht. De laatste mogen gecompliceerd zijn, maar zij kunnen in veel gevallen in
deelsystemen worden uiteengelegd, waarna het gedrag van het geheel op basis van
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het gedrag van deelsystemen kan worden geanalyseerd en voorspeld. Voor het
bestuderen van het gedrag van ‘complexe systemen’ staat die weg maar zeer
beperkt open en zijn andere onderzoekstechnieken, zoals simulaties, vereist
(knaw 2011). Hoe ‘complexe systemen’ zich ontwikkelen en of zij de nodige veer-
kracht hebben of juist heel kwetsbaar zijn, valt vaak alleen langs die weg te onder-
zoeken. Recente ontwikkelingen op het terrein van de market design-theorie
volgen dan ook deze weg (Cramton 2010). Ook op andere terreinen binnen de
sociale wetenschappen is de belangstelling voor ‘complexe systemen’ groeiende
(Nowotny 2005; Ostrom 2010; knaw 2011; nwo 2011). Praktisch, op beleidsvor-
ming gericht onderzoek van complexe systemen is evenwel vooralsnog schaars. 
In algemene zin leidt de aandacht voor complexiteit echter tot het besef dat de
voorspellende vermogens van meer traditionele analysemethoden beperkt zijn en
dat onzekerheden daarom bijzondere aandacht vragen bij de beleidsbepaling.
Aandacht voor potentiële kwetsbaarheden en het organiseren van een vroegtijdige
signalering van problemen zijn dan belangrijke opgaven. Zo’n opstelling is ook
van toepassing wanneer zich maatschappelijke ordeningsvragen aandienen waar-
bij over de rol van de overheid moet worden nagedacht. 

Wie van beleidsanalisten betrouwbare voorspellingen verwacht over hoe markten
zich ontwikkelen en waar door die ontwikkelingen publieke belangen in gevaar
zullen komen, overvraagt hen. 

“Markets are not a well oiled physical machine – they are a constantly changing, adaptive biological

system. Pluralism is their motive force, their essence chaotic, and their development inherently

uncertain. If we could predict the evolution of markets, we would not need markets in the first

place”, zo merkt Kay (2010: 42) op. 

Ex ante-effectanalyses en maatschappelijke kosten-batenanalyses (mkba) die de
ser (2010a) en anderen (tk 1999/2000; Van Damme en Schinkel 2009; Baarsma
en Theeuwes 2009; Baarsma 2010) ter voorbereiding van het beleid propageren en
zelfs bepalend achten voor succes, hebben door deze dynamiek inherente beper-
kingen. Zoals het kabinet in zijn reactie op het ser-advies (2010a) opmerkt, is “een
voorafgaande beleidsevaluatie […] geen wondermiddel”, omdat “bij veel hervor-
mingen […] een dynamiek [kan] ontstaan die zich vooraf moeilijk laat voorspel-
len” (tk 2010-2011: 4). Ex ante-beleidsanalyses en mkba kunnen als een ‘blinden-
stok’ helpen om de omgeving voorzichtig af te tasten, maar bieden geen zicht op
wat we nog later op de weg zullen tegenkomen. Het Onderzoek marktwerkingsbe-
leid dat het ministerie van Economische Zaken (2008a) heeft uitgevoerd bevestigt
dat. In dit rapport is per sector een ‘tijdslijn beleidswijzigingen’ opgenomen. Daar-
uit komt naar voren dat na het aanvankelijk uitgezette beleid verscheidene beleids-
veranderingen zijn geïntroduceerd. Interventie, of zo men wil het stellen van
nieuwe voorwaarden, was nodig omdat technologische ontwikkelingen, markt-
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ontwikkelingen of nadere inzichten over wat als publiek belang moest worden
aangemerkt, daartoe noopten. Beleidsveranderingen hebben zich bovendien niet
alleen voor-gedaan in sectoren waar het marktwerkingsbeleid omstreden was of
omstreden werd. Keer op keer zag de overheid zich gedwongen in te spelen op
veranderde omstandigheden en nieuw beleid te formuleren. 

In de discussies van de afgelopen jaren over het marktwerkingsbeleid is het
complexe karakter van de marktsamenleving onvoldoende verdisconteerd. Dat
evaluaties van marktwerkingsbeleid met tal van problemen te kampen hebben en
dan ook zelden tot eensluidende conclusies leiden, wordt inmiddels ruim onder-
kend. Veel minder ontwikkeld is het besef dat een deel van de redenen die evalua-
ties belemmeren (zoals de rol van bijkomende factoren als technologische en
maatschappelijke ontwikkelingen) ook het voorspellen van effecten en planning
van marktwerkingsoperaties tot een hachelijke zaak maken. Dat leidt tot een
tegenstrijdigheid die het meest scherp naar voren komt in de ‘marktbenadering’
van maatschappelijke ordeningsvraagstukken (zie hoofdstuk 4). In deze benade-
ring wordt marktwerking gemotiveerd met het argument dat een centraal sturende
en plannende overheid het wat doelmatigheid betreft altijd zal afleggen tegen de
markt, omdat zij nimmer over de vereiste informatie kan beschikken. Als het op
het voorbereiden van beleid aankomt, wordt binnen deze benadering van
diezelfde overheid echter paradoxaal genoeg verwacht dat zij wél over voldoende
informatie beschikt om de voorwaarden waaronder de markt adequaat zal werken
nauwkeurig te voorspellen en te plannen. De overheid zou zich daarna verder
kunnen beperken tot het bewaken van deze voorwaarden. Die gedachte moet om
de genoemde redenen als een simplisme worden bestempeld. 

6.1.2 valkuilen in de discussie

Maatschappelijk ordenen is onmiskenbaar een politiek proces. Er dienen zich
normatieve vragen aan: welke publieke belangen behoren behartigd te worden 
en welke verdeling van verantwoordelijkheden tussen markt, overheid en samen-
leving is wenselijk? 

In de beleidstheorie die in de jaren tachtig gangbaar is geworden krijgen deze
normatieve vragen een welbepaalde plaats. In deze theorie wordt een strikte
boedelscheiding bepleit tussen de beleidsvoorbereiding en de beleidsuitvoering.
Om te beginnen moet bepaald worden wat als publiek belang dient te worden
aangemerkt en moeten de beleidsdoelen worden bepaald. Vervolgens kan dan de
hoe-vraag aan de orde komen en moeten passende instrumenten worden gezocht
en geïmplementeerd om die doelen te realiseren. De theorie belooft dat bij de
uitvoering van het zo geformuleerde beleid – eventueel na een transitieperiode –
een eindtoestand zal worden bereikt waarin door de inzet van de juiste instru-
menten de gekozen doelen zullen worden gerealiseerd.
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De beperkte voorspelbaarheid gooit echter roet in het eten, waardoor ook de plan-
baarheid van ontwikkelingen op losse schroeven komt te staan. Tussen de ‘wat-’
en de ‘hoe-vraag’ blijkt in de praktijk meer wisselwerking te ontstaan dan de 
theorie voor wenselijk houdt. Bovendien doet zich keer op keer de vraag voor of
problemen die zich aandienen op fricties wijzen die zich in elke transitie zullen
voordoen, maar na verloop van tijd vanzelf zullen verdwijnen, of dat zij een struc-
tureel karakter hebben en systematische aandacht verdienen en eventueel nieuw
overheidsingrijpen noodzakelijk maken. In de discussies die zich dan ontplooien
doen zich twee valkuilen voor.

De eerste valkuil ontstaat uit het rigide vasthouden aan deze theorie en het
nogmaals onderstrepen van het belang van het van tevoren scherp formuleren 
van de normatieve vragen die in het geding zijn. De remedie wordt dan gezocht in
een expliciete keuze voor een normatieve benadering die expliciet aanwijst welke
publieke belangen het waard zijn behartigd te worden en die een ideaalbeeld van
de verdeling van verantwoordelijkheden tussen markt, overheid en samenleving
schetst. Omdat er verschillende benaderingen bestaan leidt dit antwoord echter 
al snel tot een herhaling van zetten. De discussie over wat de geëigende beleids-
doelen en verantwoordelijkheidsverdeling verplaatst zich dan naar de vraag wat 
de juiste benadering is. De discussies krijgen dan al snel een ideologisch karakter
of ontaarden in strijd tussen verschillende wetenschapsgebieden die om voorrang
vragen.

Uiteraard kan het geen kwaad om expliciet te zijn over de normatieve vragen die
zich rond maatschappelijke ordening aandienen. Maar als het belang van het van
tevoren identificeren van beleidsdoelen wordt overschat, ontstaan er problemen.
Zodra zich problemen in de beleidsuitvoering aandienen, zal automatisch met de
beschuldigende vinger worden gewezen naar overheid en politiek. In die kringen
zouden te vage of tegenstrijdige doelen zijn gesteld; heeft men in de voorbereiding
steken laten vallen en niet de juiste instrumenten gekozen of verkeerde voorwaar-
den geformuleerd; zijn er bij de implementatie fouten gemaakt; of heeft men te
weinig geduld betracht en ingegrepen op basis van incidenten die aan problemen
te wijten zijn die een transitiefase nu eenmaal altijd met zich meebrengt. Als het
ingezette beleid consequent was voortgezet, zouden de problemen op den duur
vanzelf zijn verdwenen, zo wordt gesuggereerd. Zulke beschuldigingen aan het
adres van de politiek zijn in het verleden in vaak niet mis te verstane woorden
geuit. Een oplossing voor de problemen bieden zij echter niet. Zij leiden er slechts
toe dat het gezag van politiek en overheid wordt ondermijnd. 

Een tweede valkuil ontstaat omgekeerd door het miskennen of onderschatten van
de normatieve component. Gevoed door de op zich begrijpelijke wens ideologische
debatten zo veel mogelijk te vermijden, wordt dan de nadruk erop gelegd dat
slechts de resultaten tellen. Weinigen zullen dat ontkennen; de vraag dient zich
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echter al snel aan wélke resultaten tellen. Altijd zijn er meerdere dimensies te
onderscheiden waaraan verschillende groeperingen uiteenlopend gewicht zullen
willen toekennen. Er bestaan in een pluralistische samenleving nu eenmaal uiteen-
lopende ideeën over wat als zaak van publiek belang moet worden aangemerkt.
Daarbij kunnen uiteenlopende overwegingen naar voren worden gebracht en moet
over de nadere invulling daarvan steeds verder worden gediscussieerd. Bovendien
moet worden aangetekend dat het ‘publiek’ waarnaar verwezen wordt niet samen
hoeft te vallen met de bevolking van de nationale staat. ‘Publiek belang’ is een
begrip dat inherent controversieel is en dat zijn inhoud ontleent aan de discussies
die erover worden gevoerd. Die discussies moeten in een democratie worden
gevoerd en zo nodig steeds opnieuw worden aangegaan. Zij kunnen noch door een
normatieve theorie, noch door een normatief-arm pragmatisme worden beslecht. 

Dat tussen de ‘wat-’ en de ‘hoe-vraag’ meer wisselwerking bestaat dan in de gang-
bare beleidstheorie wordt verondersteld, is geen teken van onvolkomenheden in
de praktijk, maar duidt op een tekort van de genoemde beleidstheorie. Als er een
wisselwerking tussen beleidsvorming en -uitvoering bestaat, kunnen kennis en
ervaring die anders in gescheiden kringen zouden circuleren elkaar beïnvloeden
en corrigeren en kan gaandeweg worden geleerd hoe ordening gestalte kan krijgen.
De gangbare beleidstheorie geeft door het scherp onderscheiden van de beide
genoemde vragen te weinig aandacht aan zowel wat aan de formulering van beleid
voorafgaat, als wat zich daarna aandient. Publieke belangen en andere doelen van
beleid komen niet zomaar uit de politieke hemel vallen en evenmin uit de econo-
mische theorie. Zij worden doorgaans geformuleerd naar aanleiding van concrete
gebeurtenissen en problemen die discussies losmaken over de vraag of collectieve
maatregelen noodzakelijk zijn. In zulke discussies komen argumenten naar voren
die betrekking kunnen hebben op de omstandigheden, doelen, instrumenten en
verdelingen van verantwoordelijkheden. Er moeten afwegingen worden gemaakt
en verantwoordelijkheden voor de zo geïdentificeerde collectieve belangen
worden toegewezen. Ook daarbij zijn weer normatieve aspecten aan de orde. 

Wie realistisch over maatschappelijk ordeningsbeleid denkt, doet dat dan ook niet
in termen van operaties met een welbepaald begin en eind, maar in termen van
een doorgaand proces. Daarin zijn analytisch wel fasen en aspecten te onderschei-
den, maar het kent geen eindpunt. In dit proces zijn aspecten verweven die we
gewend zijn met respectievelijk ‘denken’ – beleidsvoorbereiding – en ‘handelen’ –
beleidsuitvoering – te verbinden. Maatschappelijke ordening moet langs beide
dimensies tot stand komen. Zij vereist zowel concrete maatregelen als een klimaat
waarin het vertrouwen bestaat dat die ordening op redelijke gronden berust.
Normatieve vragen doen zich daarbij niet alleen voor aan het begin van het proces,
maar duiken op tal van plaatsen en tijden op. Zij zullen bovendien door uiteenlo-
pende betrokkenen gesteld worden en de beantwoording ervan vindt niet alleen
plaats binnen regering en parlement.
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Dat uit het falen van de overheid of het politieke systeem fricties kunnen voortko-
men in de relaties tussen markt, overheid en samenleving en problemen kunnen
ontstaan bij het behartigen van zaken van publiek belang, mag vanzelf spreken. De
reflex om zulke fricties en problemen bij voorbaat exclusief aan de falende over-
heid te wijten, leidt echter tot weinig vruchtbare debatten. Want dan vraagt men
zich niet meer af of de problemen die zich aandienen wel of niet voorzienbaar en
vermijdbaar waren. Men loopt voorbij aan de vraag of zulke fricties aan de transitie
geweten moeten worden of van structurele aard zijn en of zij wellicht aan niet het
falen van de overheid, maar aan een gebrek aan betrokkenheid – of gebrekkige
betrokkenheid – van marktpartijen en samenleving te wijten zijn. 

Het inbinden van de genoemde reflex impliceert dat de discussie over maatschap-
pelijke ordeningsvraagstukken ruimer bemeten dient te zijn dan zij in het verle-
den vaak is geweest. Het betekent ook dat het beleid gericht op het tot stand bren-
gen van betrokkenheid en van daarbij passende bestuurlijke verhoudingen
eveneens vanuit een breder perspectief vorm dient te krijgen. 

6.1.3 een breder perspectief: maatschappelijk ordenen betreft een

proces

In de voorgaande hoofdstukken van dit rapport is zo’n breder perspectief op de
vraagstukken die bij maatschappelijke ordening in het geding zijn geschetst. Dat
perspectief beoogt realistisch te zijn; dit geldt zowel voor de omstandigheden die
zich aandienen, als voor de mogelijkheden die de overheid heeft om als hoeder van
publieke belangen op te treden. De centrale gedachte binnen dit bredere perspec-
tief is dat het signaleren, articuleren, afwegen en adequaat (laten) behartigen van
publieke belangen een proces is dat niet alleen een zaak van politiek en overheid is,
maar een waarbij uiteenlopende actoren betrokken behoren te zijn en waarbij
naast politieke overwegingen ook tal van andere argumenten relevant zijn. Ook
marktpartijen en de samenleving hebben in dit proces verantwoordelijkheden te
dragen en niet alleen als uitvoerder van door de politiek geformuleerd beleid. Op
tal van terreinen blijken zij die verantwoordelijkheid overigens vaak ook reeds
daadwerkelijk te nemen. 

Maatschappelijke ordening kan ook – en moet soms, vanwege de beperkingen
waarmee de overheid te kampen heeft – tot stand komen buiten de overheid om,
ook als er publieke belangen in het geding zijn. Daarmee is niet ontkend dat de
overheid een bijzondere positie heeft. Zij heeft onmiskenbaar de overkoepelende
verantwoordelijkheid om het maatschappelijke ordeningsproces naar behoren te
laten verlopen. Haar betrokkenheid bij het maatschappelijke ordeningsproces zal
soms direct zijn, maar kan er ook in bestaan dat zij ruimte schept voor anderen om
de taken die maatschappelijke ordening met zich meebrengt te vervullen. De rol
van de overheid is daarmee een andere en in elk geval meer gevarieerd dan lange
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tijd in discussies over marktwerking en in de vormgeving van het daarop gerichte
beleid is verondersteld. 

Maatschappelijke ordening is daarmee een opdracht waar de maatschappij als
geheel voor staat. Zij vereist aandacht voor de uiteenlopende rollen die verschil-
lende partijen kunnen en hebben te spelen, voor de verscheidenheid van argu-
menten die in het geding zijn en voor de diversiteit van opties die moet worden
overwogen. Op dit gebied mag geen one size fits all-beleid worden verwacht. 
Dat vereist een andere houding tegenover de overheid en leidt tot andere rollen
voor de overheid. 

6.2 de overkoepelende verantwoordelijkheid van de

overheid: competenties en legitimiteit bevorderen

Maatschappelijke ordening draait uiteindelijk om twee ogenschijnlijk simpele
vragen, zo is in hoofdstuk 1 gesteld. In de eerste plaats: wat moet als zaak van
publiek belang worden aangemerkt en worden behartigd en langs welke weg
ontstaat hierover helderheid? En in de tweede plaats: wie moeten gezien de
publieke belangen die in het geding zijn wanneer en hoe institutioneel daarbij
betrokken worden? En meer specifiek: welke rol komt de overheid toe? En welke
rollen kan de overheid spelen, als de omstandigheden, problemen, beperkingen 
en valkuilen die hiervoor zijn geresumeerd verdisconteerd worden?

Het daadwerkelijk tot stand brengen van maatschappelijke ordening brengt onver-
mijdelijk zogeheten collectieveactieproblemen met zich mee. Naast private belan-
gen moeten publieke belangen een plaats krijgen; voor- en nadelen op lange en
korte termijn moeten tegen elkaar worden afgewogen; gevestigde belangen zullen
moeten inschikken; gewekte verwachtingen worden bijgesteld. De wetenschap-
pelijke literatuur bevat de nodige inzichten over de verdiensten van markt, over-
heid en samenleving als mechanismen voor het oplossen van collectieveactiepro-
blemen en over de voorwaarden waaronder zij functioneren. Geen van de
genoemde coördinatiemechanismen werkt echter als het vertrouwen ontbreekt
dat nodig is om collectief handelen niet vroegtijdig te laten ontsporen. Zulk
vertrouwen is echter niet automatisch gegeven. Het moet expliciet worden geor-
ganiseerd door instituties te creëren. Die moeten vertrouwen wekken. Zonder
instituties kan geen markt functioneren, kan geen overheid haar werk doen en
vindt binnen de samenleving geen serieuze dialoog over publieke zaken plaats. 

De overheid heeft met de wet in de hand de mogelijkheid om instituties te creëren
en ordening af te dwingen. Dat is echter zeker niet altijd nodig. Markten kennen al
vele instituties om informatieasymmetrieën te corrigeren en zo het vertrouwen te
wekken dat voor markttransacties nodig is, zonder dat de overheid daarbij een
expliciete rol speelt. Uit onderzoek waarvoor Elinor Ostrom in 2009 de Nobelprijs
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voor Economie ontving, wordt duidelijk dat instituties gericht op het duurzaam
beheer van gemeenschapsgoederen ook tot stand kunnen komen via collectieve
leerprocessen, bottom-up, met slechts een beperkte rol van de overheid (zie
hoofdstuk 5). ‘Gemeenschap’ dient daarbij te worden begrepen als een functionele
term. De gemeenschappen waarover gesproken wordt omvatten dus meer dan
slechts de directe, lokale betrokkenen en zij vereisen ook niet dat vanuit een gege-
ven en door allen gedeeld waardenstelsel wordt gehandeld. In veel gevallen
moeten de betrokkenen nog ontdekken dat zij collectieve belangen delen en
moeten zij nog leren hoe daarmee om te gaan. 

In Ostroms onderzoek zijn instituties bestudeerd die zich richten op het langeter-
mijnbeheer van (uiteenlopende) gemeenschapsgoederen. Desalniettemin kunnen
de systematische conclusies die zij formuleert ook inzicht bieden in de aard en
typen voorzieningen die ontwikkeld moeten worden voor andere zaken van
publiek belang. Uit haar empirische onderzoek blijkt dat, om het noodzakelijke
vertrouwen te wekken, in de eerste plaats procedures nodig zijn die de rechten en
verplichtingen van de betrokkenen vastleggen en die door proportionele sancties
te introduceren redelijke conflictbeslechting mogelijk maken. In de tweede plaats
zijn technieken nodig die de consequenties van handelen objectief zichtbaar en
publiek bespreekbaar maken en zo een gedeelde basis kunnen vormen voor rede-
lijke conflictbeslechting. Beide moeten zijn afgestemd op de lokale, praktische
omstandigheden die zich aandienen. Samen dienen zij de in hoofdstuk 4 onder-
scheiden fases van het maatschappelijke ordeningsproces: zij scheppen de ruimte
waarin zaken van publiek belang gesignaleerd, gearticuleerd, afgewogen en behar-
tigd kunnen worden. Omdat de omstandigheden kunnen veranderen, dienen er
bovendien voorzieningen te bestaan om procedures en technieken aan te passen.
Daarbij behoren de betrokkenen een stem te hebben en daarom moeten overheden
het recht tot zelforganisatie erkennen. Deze zelforganisatie kan echter ook weer
(positieve of negatieve) effecten hebben op andere gemeenschappen. Ook die
belangen dienen te worden gesignaleerd, gearticuleerd, afgewogen en behartigd,
door de overheid en/of andere partijen zoals bedrijven, burgers/consumenten en
maatschappelijke organisaties. De meer grootschalige publieke belangen kunnen
niet altijd door singuliere functionele gemeenschappen worden behartigd. In
zulke meer complexe gevallen zijn dan ook voorzieningen nodig die meerdere
lagen kennen. 

Gemeenschappelijke belangen zijn echter niet noodzakelijkerwijs ook publieke
belangen. Van behartiging van publieke belangen kan pas worden gesproken als er
ruimere belangen worden gediend dan alleen collectief gedeeld eigenbelang. Dat
dit het geval is, moet tot uitdrukking komen in de mate waarin ruimte wordt
geboden voor nieuwe toetreders tot de gemeenschap; in de aandacht voor ‘externe
effecten’ en het beschikbaar stellen van de relevante informatie ook buiten de
eigen kring; alsmede in de wijze waarop checks and balances zijn georganiseerd.
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Waar daarop gerichte procedures en technieken beschikbaar zijn, beschikken
gemeenschappen – in de genoemde functionele betekenis van die term – over de
competenties en de daarbij passende bestuurlijke arrangementen om collectieve-
actieproblemen het hoofd te bieden en publieke belangen te behartigen. Ook zijn
zij dan in staat om waar zich nieuwe ontwikkelingen en problemen aandienen
zich daarop te heroriënteren. 

6.2.1 gegeneraliseerd subsidiariteitsbeginsel

De overheid komt de ‘overkoepelende verantwoordelijkheid’ toe voor het maat-
schappelijke ordeningsproces. Vanuit die verantwoordelijkheid dient zij te bevor-
deren dat de benodigde competenties aanwezig zijn. Indien door de betrokkenen
reeds voldoende initiatieven worden genomen, doet de overheid er verstandig
daarvoor ruimte te scheppen. Soms zal zij echter zelf in de benodigde competen-
ties moeten voorzien, of via wet- en regelgeving moeten afdwingen dat ze worden
ontwikkeld. Bij de vraag of de overheid deze rol toekomt en hoe die gestalte moet
krijgen, moeten echter de beperkingen waarmee de overheid te kampen heeft
onder ogen worden gezien. De ‘overkoepelende verantwoordelijkheid’ van de
overheid kan dan ook uiteenlopende rollen impliceren.

Bij het afwegen welke rol in de rede ligt moeten tal van problemen onder ogen
worden gezien. Paragraaf 6.3 identificeert een aantal aandachtspunten, dit tegen de
achtergrond van de ervaringen die eerder in dit rapport zijn beschreven en van de
bevindingen uit het werk van Ostrom. Om de problemen het hoofd te bieden en te
bevorderen – en zo nodig af te dwingen – dat de vereiste competenties aanwezig
zijn, beschikt de overheid over een breed repertoire van maatregelen. In paragraaf
6.4 zal daar nader op worden ingegaan. 

Het beginsel van waaruit zo wordt geopereerd, kan worden opgevat als een genera-
lisatie van het in de Europese traditie breed geaccepteerde subsidiariteitsbeginsel.
Subsidiariteit heeft traditioneel betrekking op de geëigende jurisdictie van poli-
tieke organen in termen van territoriale niveaus (althans als we ons beperken tot
overheden en afzien van de toepassing van dit beginsel in andere kringen). Maar 
in onze context richt subsidiariteit zich op de vraag op welk bestuurlijk niveau en
door welke actoren bij maatschappelijke ordeningsvraagstukken publieke belan-
gen het beste kunnen worden gesignaleerd, gearticuleerd, afgewogen en behartigd.
Dat kan een niveau hoger zijn dan de nationale overheid, zoals de eu en/of andere
internationale bestuurlijke arrangementen, het kan evenzeer de rijksoverheid zelf
of lagere overheden betreffen, en het kan ook betrekking hebben op bestuurlijke
arrangementen buiten de overheid, in de private wereld. Daarbij dienen zich de
nodige vragen aan. Op welke manier dienen deze bestuurlijke arrangementen zich
tot elkaar te verhouden? Hoe kan worden voorkomen dat maatregelen genomen
op het ene niveau het effect van maatregelen op een ander niveau belemmeren? 
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En op welke manier kunnen deze bestuurlijke arrangementen van elkaar leren en
elkaar controleren (zie Sabel en Zeitlin 2010)? Zoeken naar het juiste niveau redu-
ceert het aantal actoren dat geacht moet worden betrokken te zijn, beperkt de
problemen van onoverzichtelijkheid en biedt schaalproblemen de aandacht die zij
verdienen. Naast de verschuiving van de aandacht van de regionale jurisdictie naar
functionele betrokkenheid is er nog een verschil. Het klassieke subsidiariteitsbe-
ginsel heeft betrekking op de bestuurslagen van de overheid en beperkt zich dus
tot de publiekrechtelijke sfeer. De gegeneraliseerde versie kent die beperking niet.
Die vat publiek- en privaatrechtelijke voorzieningen onder één algemeen bestuur-
lijk beginsel. De vraag of een publiekrechtelijke, of een privaatrechtelijke weg, dan
wel een combinatie van beide, in de rede ligt, wordt daarbij beoordeeld op prakti-
sche gronden. Het gegeneraliseerde subsidiariteitsbeginsel laat ruimte voor de
gedachte dat publieke belangen ook behartigd kunnen worden langs de weg van
alternatieve vormen van regelgeving, privaatrechtelijke arrangementen incluis. 

Als dit gegeneraliseerde subsidiariteitsbeginsel wordt geaccepteerd, laat de over-
heid eerst en vooral ruimte voor initiatieven in de samenleving. Zij erkent dat ook
buiten haar om instituties gericht op de behartiging van publieke belangen kunnen
worden ontwikkeld. Indien zulke instituties moeten worden ingebed in overkoe-
pelende kaders, moeten zij de ruimte krijgen om adequaat te reageren op verande-
rende omstandigheden. De overheid biedt (functionele) gemeenschappen de gele-
genheid om kennis en ervaringen te bundelen, waarbij rekening gehouden kan
worden met de specifieke omstandigheden waaronder diensten worden verleend
of producten worden geproduceerd of geconsumeerd. Zij biedt de ruimte om te
experimenteren en te vernieuwen en om voor de betrokken gemeenschappen
geëigende vormen van betrokkenheid, verantwoording, toezicht en conflictbeslech-
ting te ontwikkelen. De overheid zal daarbij echter eisen dat die gemeenschappen
publiek verantwoording afleggen en dat zij dat doen in een vorm die vergelijking
met in andere gemeenschappen mogelijk maakt. Zij zal er bovendien op moeten
toezien dat afdoende voorzieningen bestaan voor nieuwe toetreders tot de
gemeenschap. Ook waar voor bestuurlijke arrangementen gekozen wordt buiten
de overheid om, zal de overheid dus eisen stellen die legitimiteit verzekeren. Waar
(nog) niet aan deze eisen is voldaan, is het wantrouwen gewettigd dat collectieve
arrangementen primair (collectieve) private belangen dienen. 

De wrr heeft eerder in Bewijzen van goede dienstverlening (wrr 2004) gepleit
voor een overeenkomstige benadering van de dienstverlening op het terrein van
onder meer zorg, welzijn en onderwijs, om ruimte te scheppen voor initiatieven
van professionals en andere bij deze dienstverlening betrokkenen, afnemers van
die diensten incluis. De raad deed dat tegen de achtergrond van een analyse 
waarin de nadelen en de hardnekkige problemen werden uiteengezet die de na
1980 gangbaar geworden benadering van de dienstverlening in de genoemde
sectoren met zich meebrengt. Die gangbare benadering leunt op de hiervoor bekri-
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tiseerde beleidstheorie en op een eenzijdige aandacht voor doelmatigheid, die
bovendien eendimensionaal in economische termen wordt gemeten. 

De argumentatie in het genoemde wrr-advies geldt evenzeer voor andere secto-
ren waarin zaken van publiek belang in het geding zijn. Waar de levering,
verspreiding en afname van goederen en diensten via markten plaatsvindt, komen,
zoals in de voorgaande hoofdstukken is betoogd, daar echter een aantal problemen
bij. Een overheid die zich naar de genoemde beleidstheorie richt zal keer op keer
met haar beperkingen geconfronteerd worden. Waar zij verwachtingen wekt
waaraan zij om de genoemde redenen niet kan voldoen, zal zij uiteindelijk haar
eigen legitimiteit ondermijnen. 

6.3 aandachtspunten voor beleid

Het signaleren, articuleren, afwegen en daadwerkelijk behartigen van zaken van pu-
bliek belang vereist de aanwezigheid van tal van competenties. In hoofdstuk 4 zijn
daarvan voorbeelden genoemd. Zij zullen moeten worden ontwikkeld door uiteen-
lopende actoren. Sommige zullen hun werk doen op aanwijzingen van, of namens,
de overheid; andere hebben een eigenstandige positie en verantwoordelijkheid. 

Verscheidene vragen moeten hierbij worden beantwoord. Zullen de actoren die 
de maatschappelijke ordening bestuurlijk moeten gaan vertalen, opgewassen zijn
tegen de problemen die in eerdere hoofdstukken zijn genoemd? Zijn de juiste
actoren betrokken en ontstaat er door hun aantal niet juist het probleem van
onoverzichtelijkheid? Kan het aantal betrokkenen worden gereduceerd door een
meer gelaagde en genestelde bestuursstructuur? Zijn de actoren actief op het juiste
schaalniveau en zullen zij dus daadwerkelijk in staat zijn om de publieke belangen
die zij geacht worden te behartigen te vertalen in operationeel gedrag dat verschil
maakt? Zijn zij bovendien voldoende toegerust om hun taak te blijven doen, of
zich zo nodig tijdig aan te passen, wanneer zich onvoorziene ontwikkelingen
manifesteren? Zijn de bestuurlijke arrangementen die ontwikkeld zijn daarvoor
robuust genoeg? En wordt er voldoende aandacht besteed aan de legitimiteit van
hun handelen? Zulke vragen dienen zowel gesteld te worden voor actoren en
bestuurlijke arrangementen die geheel of gedeeltelijk onder de politieke hiërarchie
fungeren, als voor die situaties waarin de overheid welbewust of noodgedwongen
afstand houdt en waarin andere maatschappelijke partijen als gedelegeerden van
publieke belangen optreden.

De voorwaarden waaraan moet worden voldaan zijn in algemene zin te formule-
ren. Signaleren vereist publiek beschikbare informatie en ruimte voor kritiek, ook
van buitenstaanders. Articuleren vraagt om respect voor pluralisme, onafhankelijk
onderzoek en zorgvuldigheid. Afwegen vereist transparantie, redelijke conflictbe-
slechting en verantwoording afleggen. Daadwerkelijk behartigen vraagt om disci-
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pline, publieke verantwoording en controle. Legitimiteit brengt eisen met zich mee
met betrekking tot de openheid voor nieuwe toetreders, aandacht voor ‘externe
effecten’ en het publiek beschikbaar maken van relevante informatie en de organi-
satie van checks and balances. Kort gezegd kan worden geconcludeerd dat de
beginselen van behoorlijk bestuur die gelden voor de publieke sector – en die als
zodanig deels in de Algemene wet bestuursrecht zijn vastgelegd en door de Natio-
nale Ombudsman zijn geformuleerd (Nationale Ombudsman 2010) – ook van
toepassing mogen worden verklaard waar niet-overheidspartijen verantwoorde-
lijkheden nemen voor de publieke zaak. Zij dienen de competenties te ontwikke-
len om daaraan te kunnen voldoen en mogen daarop ook beoordeeld worden. 

De bovengenoemde bestuurlijke beginselen indachtig mag van de overheid worden
verwacht dat zij vanuit haar overkoepelende verantwoordelijkheid voor maat-
schappelijke ordening aandacht heeft voor situaties waarin het vervullen van deze
eisen belemmerd wordt. Op basis van de in voorgaande hoofdstukken behandelde
omstandigheden, problemen, valkuilen en beperkingen en tegen de achtergrond
van de ontwerpprincipes die Ostrom heeft geformuleerd, kunnen zulke situaties
worden geïdentificeerd. Vaak zal daarbij sprake zijn van een opeenstapeling van
problemen. Zonder te willen pretenderen volledig te zijn, sommen wij hierna een
aantal punten op die in dit verband aandacht verdienen. We ordenen deze op basis
van de eerder onderscheiden fases van het proces van maatschappelijke ordening. 

Veel van de genoemde aandachtspunten betreffen problemen die zich binnen
bestuurlijke arrangementen voordoen. Andere betreffen het gebrek aan betrokken-
heid – of gebrekkige betrokkenheid – van de relevante actoren. Voor de overheid
kunnen zij een reden zijn om te interveniëren door eisen op te leggen aan zulke
bestuurlijke arrangementen of zelfs het bestuur over te nemen. Vaak zal een meer
indirecte rol van de overheid echter meer in de rede liggen. Daarom formuleren
wij om te beginnen waaraan de overheid zich – bezien vanuit het gegeneraliseerde
subsidiariteitsbeginsel – zélf heeft te houden. Daarna worden aandachtspunten
genoemd voor het beoordelen van met name private en publiek-private bestuur-
lijke arrangementen gericht op het behartigen van publieke belangen. 

1 Respecteer het subsidiariteitsbeginsel; geef initiatieven de ruimte.

Aandachtspunten

1 De samenleving kent op veel terreinen eigen veerkracht. De overheid dient dan ook te onder-

kennen dat betrokkenen ook eigen instituties met voldoende legitimiteit gericht op de beharti-

ging van publieke belangen kunnen ontwikkelen.

2 Indien zulke instituties moeten worden ingebed in overkoepelende kaders moet de overheid

onderkennen dat die instituties de nodige eigen handelingsvrijheid dienen te hebben om

adequaat te kunnen reageren op verandering van de omstandigheden.
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2 Onderken dat signaleren publiek beschikbare objectieve informatie en ruimte voor kritiek

vereist en dat articuleren vraagt om respect voor pluralisme, onafhankelijkheid in de

oordeelsvorming en zorgvuldigheid.

Aandachtspunten

1 Zorg voor voldoende aandacht voor het stem geven aan, dan wel adequate representatie van het

publiek. Zorg voor duidelijke afbakening van wie als ‘publiek’ betrokken is. Zorg voor bestuur-

lijke arrangementen die voldoende open staan voor kritiek, ook als die niet binnen de bestaande

denkkaders past.

2 Tref adequate voorzieningen voor objectieve, publieke informatievoorziening door te monito-

ren, en waak ervoor dat monitoring niet op basis van eenzijdige of te beperkte indicatoren

gebeurt.

3 Schep voorzieningen die de onafhankelijkheid waarborgen van instanties die geacht worden

objectieve gegevens te verschaffen.

4 Geef aandacht aan de eisen die gesteld mogen worden aan de (wetenschappelijke) onderbou-

wing van het bestaande beleid en van de kritiek daarop.

5 Heb oog voor de gevaren van cognitieve verblinding. Zorg voor een adequate inzet van en

voldoende confrontatie tussen uiteenlopende wetenschappelijke disciplines.

6 Heb voldoende besef van onzekerheden en overschat niet de mogelijkheden van ex ante-analy-

ses en planning.

7 Wees bewust van de beperkingen van het reputatiemechanisme omdat naming and shaming

zich vaak richt op aspecten die sterk afhankelijk zijn van toevalligheden en interpretaties. Heb

ook oog voor het korte geheugen van de media.

8 Geef toezichthouders voldoende competenties en bevoegdheden om vroegtijdig problemen te

signaleren en te articuleren.

3 Onderken dat afwegen transparantie, proportionele conflictbeslechting en verantwoording

afleggen vereist.

Aandachtspunten

1 Zorg voor heldere afbakeningen van rechten en plichten. Onderzoek wie als representant van

private, respectievelijk publieke belangen kan optreden en onder welke condities een private

actor als gedelegeerde een publiek belang kan behartigen.

2 Wees bewust van de – mogelijk tegengestelde – belangen van betrokkenen, hun rechten,

verplichtingen en verantwoordelijkheden.

3 Schep de voorzieningen die nodig zijn om bij afwegingen vrij toegankelijke, objectieve gege-

vens hun rol te laten spelen.

4 Zorg voor transparante en toegankelijke procedures voor conflictbeslechting. Introduceer

voldoende proportionaliteit bij sancties.

5 Waak voor regulatory capture. Bewaak de onafhankelijkheid van toezichthouders ten opzichte

van onder toezicht gestelden.

171de opdracht voor de overheid; conclusies en aanbevelingen



4 Onderken dat daadwerkelijk behartigen discipline, publieke verantwoording en controle

vereist. 

Aandachtspunten

1 Houd rekening met schaalproblemen. Geef de vertaling van eisen in concrete gedragseisen

voldoende aandacht en houd rekening met de lokale omstandigheden waaronder eisen moeten

worden toegepast en met het feit dat zulke omstandigheden kunnen veranderen.

2 Zorg voor heldere en voor het beoogde publiek begrijpelijke informatie en verantwoording.

3 Onderzoek de prikkels waaraan actoren zowel vanwege het beleid als vanwege andere omstan-

digheden blootstaan en houd daar rekening mee.

4 Organiseer voldoende toezicht op de naleving van eisen die worden gesteld.

5 Wees je bewust van de afstand die kan bestaan tussen wat met de mond (en via pr) beleden

wordt en feitelijke daden. 

5 Onderken dat legitimiteit van bestuurlijke arrangementen eisen met zich meebrengt met

betrekking tot de openheid voor nieuwe toetreders, aandacht voor ‘externe effecten’ en het

publiek beschikbaar maken van relevante informatie en dat legitimiteit vraagt om het

organiseren van checks and balances. 

Aandachtspunten

1 Onderken dat legitimiteit op uiteenlopende gronden verworven kan worden. Beoordeel

bestuurlijke arrangementen niet eenzijdig op representatieve vertegenwoordiging en/of poli-

tieke aansturing. Heb oog voor de rol die expertise dient te spelen.

2 Waak voor een exclusieve focus op bestaande actoren met verwaarlozing van potentiële nieuw-

komers (toekomstige generaties incluis). Zorg voor een organisatie waarin externe effecten

vroegtijdig kunnen worden gesignaleerd. Onderken het belang van klokkenluiders en regel

daarvoor adequate bescherming.

3 Geef aandacht aan de machtsverhoudingen. Heb oog voor monopolies en oligopolies en voor

samenwerkingsovereenkomsten die nieuwkomers effectief buitensluiten en als kartels functio-

neren. Zorg voor adequaat mededingingstoezicht. Signaleer too big to fail-problemen voor zij

ontstaan, want waar de afhankelijkheid van te grote spelers optreedt, wordt ingrijpen al snel

praktisch onmogelijk.

6.4 palet van maatregelen

De overheid heeft dus nog een breed spectrum van rollen en taken. Zij zal die
taken in veel gevallen echter moeten vervullen samen met marktpartijen en
burgers, die al of niet in georganiseerd verband optreden. Ook die partijen komen
verantwoordelijkheden voor het behartigen van publieke belangen toe. 
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Dat burgers ook voor zaken van publiek belang eigen verantwoordelijkheden
hebben is in de afgelopen decennia door opeenvolgende kabinetten reeds breed
uitgedragen. Marktwerkingsoperaties zijn mede in deze termen gelegitimeerd. 
De keuzevrijheid van consumenten is dan ook op tal van terreinen bevorderd. 
Om aan te moedigen dat zij ook weloverwogen keuzes maken, wordt voorlichting
gegeven en worden in verschillende sectoren wettelijke eisen gesteld aan de
consumenteninformatie over producten en diensten. In veel gevallen richt die
aandacht zich echter eenzijdig op de prijs en op ondergeschikte aspecten van
dienstverlening en producten. De burger is bovendien meer dan alleen consument
en afnemer van diensten. Van burgers mag dan ook een actievere rol worden
verwacht dan alleen die van de consument die een keuze maakt tussen gegeven
producten en die als de dienstverlening hem niet bevalt naar een andere aanbieder
omziet. Burgerschap is – in de woorden van Van Gunsteren (1992; 1998) – een
ambt dat gepaard gaat met rechten en plichten. De overheid moet de ruimte
scheppen waarin burgers deze rol bij het signaleren, articuleren, afwegen en
behartigen van zaken van publiek belang daadwerkelijk kunnen spelen. Zij zal
ruimte moeten bieden aan collectieve arrangementen die legitiem kunnen claimen
als gedelegeerden van publieke belangen op te treden. De mogelijkheden daarvoor
kunnen, explicieter dan in het verleden is gebeurd, onder de aandacht worden
gebracht, zoals door de regering-Cameron-Clegg is gedaan (zie paragraaf 4.2.3; zie
ook Blond 2010). Dat de overheid terugtreedt impliceert niet automatisch dat de
vrijgekomen ruimte dient te worden bezet door de markt. Vaak dienen zich ook
alternatieven daarvoor aan waarbij vanuit (functionele) gemeenschappen initiatie-
ven worden ontplooid, en rekening gehouden kan worden met specifieke (bijv.
lokale) omstandigheden en overwegingen.

Actieve betrokkenheid van de samenleving is essentieel voor het adequaat verlo-
pen van het proces van maatschappelijke ordening. Burgers ruimte geven vraagt
van de overheid vertrouwen in de burger. In een afzonderlijk te verschijnen
rapport zal de wrr nader ingaan op wat dit impliceert voor de bestuurlijke
omgang met initiatieven van burgers. In Bewijzen van goede dienstverlening 
(wrr 2004) heeft de raad reeds gewezen op de rol en verantwoordelijkheden 
van burgers als afnemers van uiteenlopende diensten in onder meer de zorg, het
welzijn en het onderwijs. Hier richten wij ons specifiek op de verantwoordelijk-
heden voor het bedrijfsleven (bedrijven in de genoemde dienstensectoren incluis). 

6.4.1 de verantwoordelijkheid van ondernemingen

De overheid dient uit te dragen dat ook ondernemingen – hetzij afzonderlijk,
hetzij georganiseerd in bijvoorbeeld brancheorganisaties, of als onderdeel van een
waardeketen – verantwoordelijkheden hebben te dragen voor het behartigen van
publieke belangen. Behartigen van publieke belangen is dus geen zaak van louter
ondernemingen met een eigen rechtsvorm (“de maatschappelijke onderneming”),
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maar een opdracht die in beginsel elke onderneming toekomt. De verantwoorde-
lijkheden die deze opdracht met zich meebrengt dienen tot uitdrukking te komen
in de governance van ondernemingen, in hun gedrag en in de netwerken en orga-
nisaties waarin zij opereren. 

Net als burgerschap komt ook ondernemerschap met zowel rechten als plichten.
Wie onderneemt doet dit op basis van een ‘maatschappelijke legitimatie’, een
‘license to operate’ (Eijsbouts et al. 2010). Of die legitimatie wettelijke verankering
behoeft is vooralsnog omstreden (ibid.). Zo’n codificatie zou eventueel kunnen
bestaan uit een algemene bepaling over goed ondernemerschap in Boek 2 van het
Burgerlijk Wetboek, waarin de doelstellingen van de onderneming worden
omschreven. Wat zo’n bepaling concreet behelst kan dan in jurisprudentie gaan-
deweg nader worden ingevuld. Over de wenselijkheid daarvan is nadere discussie
echter noodzakelijk. 

Nationale wetgeving kent immers beperkingen en bezwaren, ook op dit terrein.
Internationaal opererende ondernemingen zullen de eisen die nationale overhe-
den stellen al snel als oneerlijke belemmeringen voor hun concurrentievermogen
ervaren. In toenemende mate wijzen met name grote internationaal opererende
ondernemingen maatschappelijke verantwoordelijkheden niet af, maar wijzen
daarbij wel op de noodzaak van een level playing field. De initiatieven op het
terrein van de maatschappelijke verantwoordelijkheid van ondernemingen van de
Verenigde Naties (un Global Compact), de oecd (2011) en iso 26000 bieden daar-
voor kaders. Deze kaders verschillen nog op tal van punten onderling en hebben
geen verplichtend karakter. Toch wijzen zij alle in dezelfde richting, namelijk
expliciete verantwoordelijkheden van ondernemingen op terreinen als mensen-
rechten, kinderarbeid, discriminatie, bescherming van het milieu, en duurzaam-
heid. Deze congruentie verkleint de marges om de verschillende richtlijnen en
principes die zij behelzen te negeren. Convenanten tussen het bedrijfsleven en
ngo’s kunnen de daadkracht ervan versterken, waarbij koplopers het voorbeeld
stellen (en eisen kunnen doorvertalen naar andere betrokkenen in de keten en in
business-to-business-markten). Zulke initiatieven dienen dan ook met meer kracht
door de Nederlandse overheid te worden ondersteund. Ook in eu-verband
moeten met de nodige spoed verdere stappen worden gezet. Een groeiend deel van
het bedrijfsleven vraagt daarom. Zij zijn bovendien nodig gezien de niet geringe
uitdagingen waarvoor de Europese interne markt staat, met name wat betreft de
legitimiteit van het daarop gerichte beleid (Monti 2010). 

De overkoepelende verantwoordelijkheid impliceert voor de overheid een driele-
dige opdracht. Zij zal stappen moeten nemen om te bevorderen (1) dat marktpar-
tijen en samenleving hun verantwoordelijkheden nemen; (2) dat de competenties
die daarvoor benodigd zijn worden ontwikkeld; en (3) dat de bestuurlijke arrange-
menten waarin deze verantwoordelijkheden tot uitdrukking komen aan eisen van
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legitimiteit voldoen. Dat vraagt, zoals we zagen, aandacht voor tal van potentiële
knelpunten en problemen. De overheid kan daarvoor gebruikmaken van een breed
repertoire van maatregelen. Zij kan stimuleren, faciliteren en optreden als wet- en
regelgever.

6.4.2 stimuleren

Ook waar de overheid niet zelf de behartiging van publieke belangen ter hand kan
nemen, dient zij door stelling te nemen het belang ervan expliciet uit te dragen. Lei-
derschap vormt een belangrijke bindende factor voor samenwerking tussen partijen
met verschillende belangen (Acemoglu en Jackson 2011). Zulk leiderschap impli-
ceert ook dat expliciet wordt onderkend dat de legitimiteit van bestuurlijke arrange-
menten niet uitsluitend gefundeerd hoeft te zijn op een hiërarchisch gegeven fiat
van regering of electoraat, maar ook op andere gronden kan berusten, zoals begin-
selen van recht en behoorlijk bestuur en expertise. Democratie is ‘governance by 
discussion’. Waar argumenten niet serieus genomen worden, komt het signaleren,
articuleren en afwegen en behartigen van zaken van publiek belang in gevaar.

Gegeven de omstandigheden waaronder de overheid moet opereren en gezien de
beperkingen waarmee zij op het vlak van informatievoorziening, normstelling en
sturing te maken heeft, zal de uitwisseling van argumenten in tal van gevallen niet
binnen de overheid en het politieke systeem plaatsvinden. Brancheorganisaties en
professionele verenigingen zullen een belangrijke rol moeten spelen bij het
ontwikkelen van de hiervoor benodigde competenties. Zij vormen functionele
gemeenschappen waarbinnen veel kennis en ervaring beschikbaar is. Die kunnen
gebundeld worden, waardoor problemen vroegtijdig gesignaleerd, gearticuleerd
en afgewogen kunnen worden, en oplossingen kunnen worden ontwikkeld. In dit
verband verwijst de raad naar de voorstellen die hij heeft gedaan op het terrein van
de fysieke veiligheidszorg in Onzekere veiligheid (wrr 2008c) en Evenwichtskunst
(wrr 2011). Zij laten zich naar andere terreinen vertalen. Van de overheid mag
verwacht worden dat zij expliciet haar visie op de rol die zulke organisaties kunnen
spelen bij het behartigen van publieke belangen ontwikkelt en dat zij uitdraagt
welke eisen deze taak met zich meebrengt. Zij dient het tot stand komen ervan
bovendien te faciliteren.

6.4.3 faciliteren

Het adequaat doen verlopen van het maatschappelijke ordeningsproces en daar-
mee de behartiging van publieke belangen wordt in de eerste plaats bevorderd
door de aanwezigheid van kwalitatief goede basisinstituties. Voldoende onafhan-
kelijkheid en transparantie vormen daarbij belangrijke eisen. Deze aspecten ver-
eisen onderhoud en aanpassing aan veranderende omstandigheden. De raad
verwijst in dit verband naar de opmerkingen die de wrr hierover eerder, in de
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context van het behartigen van het publieke belang van fysieke veiligheid, maakte
(wrr 2008c: hoofdstuk 6). Zij gelden ook voor andere terreinen. 

De overheid zal maatschappelijke ordening moeten benaderen vanuit het besef dat
haar eigen vermogens beperkt zijn. Zij zal ruimte moeten bieden voor collectieve
arrangementen die legitiem kunnen claimen om als gedelegeerden van publieke
belangen op te treden. De ontwerpprincipes van Ostrom indachtig zal de overheid
in zulke gevallen zich moeten richten op de omvattende kaders waarbinnen lokale
initiatieven hun eigen weg kunnen vinden. Waar met recht geclaimd kan worden
dat van gedelegeerden van publieke belangen sprake is, zal het toezicht daarop
beperkt kunnen worden tot controle op de competenties van de betrokkenen en de
governance-structuur, in plaats van zich te richten op gedrag. De legitimiteit van
hun optreden verdient evenwel aandacht.

Brancheorganisaties en professionele verenigingen kunnen een voorname rol
spelen en hebben dat in het verleden vaak ook gedaan. Vanuit publiek oogpunt
bezien bieden brancheorganisaties een onmisbare bundeling van kennis en erva-
ring. Het onbenut laten daarvan kan niet anders worden gezien dan als onverant-
woorde maatschappelijke verspilling. Zij kunnen een belangrijk forum vormen
voor het uitoefenen van de maatschappelijke verantwoordelijkheid die onderne-
mingen toekomt. Zij hebben daar overigens ook een direct belang bij: sectoren die
onvoldoende oog hebben voor publieke belangen zullen reputatieschade oplopen
en daardoor problemen gaan ondervinden bij het aantrekken van gekwalificeerd
personeel en op de consumentenmarkt. Waar zij deze taak negeren – en zich louter
als belangenbehartiger en lobbyorganisatie opstellen – lopen zij bovendien het
risico dat de koplopers in het bedrijfsleven hen op dit punt voorbijstreven en
eigenstandig convenanten afsluiten met ngo’s en de overheid. Niet iedere vorm
van samenwerking hoeft als een potentieel kartel te worden benaderd, al blijft
alertheid op dit punt uiteraard van belang. In dit licht dient de lopende discussie
over de toekomst van het stelsel van publiekrechtelijke bedrijfsorganisaties te
worden bezien (zie hoofdstuk 5). Omdat branches zich in toenemende mate inter-
nationaal ontwikkelen, zal binding aan internationaal ontwikkelde noties over de
maatschappelijke verantwoordelijkheid van ondernemingen noodzakelijk zijn en
zullen in Europees verband daarvoor nieuwe vormen van toezicht en verantwoor-
ding ontwikkeld moeten worden. 

De in paragraaf 6.3 gegeven opsomming van aandachtspunten wijst keer op keer
op het belang van adequate informatievoorziening en transparantie. De mogelijk-
heden daarvoor zijn door de ict-revolutie enorm uitgebreid. De nadelen van de
overvloed aan informatie die daardoor beschikbaar komt is evenwel ook evident:
onoverzichtelijkheid, niet alleen in kwantitatief opzicht, maar ook wat betreft
kwaliteit. Heldere procedures, aandacht voor de kwaliteit van de geboden infor-
matie en technieken om informatie zodanig te presenteren dat zij de basis kan
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vormen voor serieus debat en redelijke conflictbeslechting, zijn dan ook essen-
tieel. Het gaat daarbij uitdrukkelijk niet alleen om productinformatie die aan
consumenten wordt verstrekt; dat is een aspect dat reeds ruime aandacht krijgt en
waarvoor in tal van sectoren reeds wettelijke verplichtingen bestaan, al valt op dit
vlak vaak nog een wereld te winnen. Het gaat ook om verslaggeving van het maat-
schappelijk optreden van ondernemingen in ruimere zin en om de wijze waarop
en de mate waarin hun gedrag publieke belangen raakt. De eisen die de Neder-
landse Corporate Governance Code stelt zijn daarvoor te nauw bemeten. Daarin
wordt slechts geëist dat het bestuur verantwoordelijk is “voor de voor de onder-
neming relevante maatschappelijke aspecten van ondernemen” en dat het hier-
over informatie verstrekt aan de raad van commissarissen. Geëist zou mogen
worden dat deze informatie publiek toegankelijk is en dat zij zich niet beperkt tot
de voor de onderneming relevante maatschappelijke aspecten, maar ook de voor
de samenleving relevante aspecten van het ondernemen bevat. Want alleen op die
basis kunnen toeleveranciers, afnemers, burgers en toezichthouders in de gelegen-
heid worden gesteld om hun verantwoordelijkheid te nemen. 

Naast de ‘tucht van de markt’ worden ondernemingen in toenemende mate gecon-
fronteerd met de ‘tucht van publieke informatie’. Uiteraard mogen de nodige
eisen worden gesteld aan de informatie die de overheid over zichzelf verschaft,
maar in een democratie moet zij zich terughoudend opstellen bij het verstrekken
van informatie over de activiteiten van private partijen. Haar rol is op dat terrein
primair een faciliterende. Zij kan die rol vervullen door te bevorderen dat de
contramacht wordt georganiseerd die vereist is om checks and balances naar beho-
ren te laten functioneren. Dit kan zij realiseren door het ondersteunen van ngo’s,
onafhankelijke wetenschap, de publieke media en tal van andere maatschappelijke
organisaties die als countervailing power een belangrijke rol spelen. Aandacht voor
de beperkingen van het reputatiemechanisme (zie hoofdstuk 5) is evenwel nodig.
Hypes kunnen ontstaan waar checks and balances uit balans raken. De mogelijkhe-
den voor de overheid om hier in te grijpen zijn echter beperkt. Waar het zich voor-
doet, kunnen politici echter leiderschap tonen door zich expliciet uit te spreken.
Daarnaast helpt een generiek, op het faciliteren van adequate informatievoorzie-
ning gericht beleid om het risico van uitwassen te beperken. 

6.4.4 optreden als wet- en regelgever

Faciliteren zal in tal van gevallen gepaard moeten gaan met wet- en regelgeving 
die ruimte schept voor initiatieven en daaraan richting geeft. Op diverse terreinen
mag van de overheid echter een meer actieve rol worden verwacht en zal zij zelf 
de verantwoordelijkheid moeten nemen voor regulering, toezicht en monitoring.
Het wantrouwen dat private partijen uit zichzelf onvoldoende oog hebben voor
publieke belangen is immers vaak terecht. Zij zullen dan met wettelijke dwang
moeten worden gedisciplineerd. 
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Als er nieuwe regelingen worden geïntroduceerd, zijn monitoring en toezicht op de
naleving nodig en moeten er middelen beschikbaar zijn voor handhaving. Om
deze controlerende taken adequaat handen en voeten te geven, kan een gedetail-
leerd inzicht nodig zijn in de netwerken waarin bedrijvigheid tot stand komt.
Naast de controlefunctie dient het toezicht ook gericht te zijn op het vroegtijdig
signaleren en articuleren van publieke belangen en zal het een rol kunnen spelen
in de fase van het afwegen. Proportionele sanctiemechanismen zijn daarvoor
vereist. Toezicht dient daarnaast niet louter gericht te zijn op de vraag of wel of
niet aan de minimumeisen wordt voldaan. In Bewijzen van goede dienstverlening
(wrr 2004) is er reeds op gewezen dat toezicht waarin risicobeperking voorop-
staat en het accent ligt op het ‘afrekenen’ op de gemiddelde ‘scores’ waaraan instel-
lingen moeten voldoen, ten onrechte de aandacht richt op de negatieve afwijkin-
gen, terwijl positieve afwijkingen minder in het oog springen. Nieuwe initiatieven
en innoverende experimenten komen daardoor moeilijk van de grond, de middel-
maat regeert en het goede voorbeeld wordt niet gesteld. Een meer gevarieerd
toezichtsregime, dat meer oog heeft voor de rol van experimenten gericht op
innovatie en verbetering, kan deze trend helpen keren. De wrr bereidt daarom
over toezicht een later te verschijnen rapport voor. Overeenkomstige kanttekenin-
gen kunnen geplaatst worden bij monitoring. Alleen wanneer monitoring wordt
geplaatst in de sleutel van het leren, en niet het ‘afrekenen’, vervult zij haar rol
adequaat. 

Wantrouwen is echter ook gerechtvaardigd als de vraag aan de orde komt of de
overheid wel in de positie is om voor adequate regelgeving, toezicht en handha-
ving te zorgen. De reikwijdte van de arm van de overheid kent immers grenzen.
Zeker is dat – letterlijk – het geval waar markten zich ver over de landsgrenzen
uitstrekken en bedrijven activiteiten ontplooien op plaatsen die buiten de jurisdic-
tie van de nationale overheid vallen. Om het gedrag van marktpartijen op de juiste
manier te beïnvloeden, zal vaak gedetailleerde kennis nodig zijn van de omgeving
waarin marktpartijen opereren, de prikkels waaraan zij zijn blootgesteld, de aard
van hun activiteiten en in sommige gevallen ook van productieketens, interne
bedrijfsstructuren en technologische ontwikkelingen. Dat gegeven kan beperkin-
gen impliceren. 

De vraag dient dan ook te worden gesteld of de overheid daadwerkelijk in staat zal
zijn om problemen adequaat te signaleren en in te grijpen als de ernst van de situa-
tie daarom vraagt. Naast publiekrechtelijke middelen dient bij het beantwoorden
van die vraag ook het inzetten van privaatrechtelijke middelen te worden bezien.
Publieke belangen kunnen ook behartigd worden door te vertrouwen op de checks
and balances die langs die weg worden geïntroduceerd.

Het gegeneraliseerde subsidiariteitsbeginsel indachtig zal de overheid dan ook in
de eerste plaats dienen te onderzoeken waar verantwoordelijkheden effectief
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kunnen worden belegd. Dit doet zij door (eventueel met wettelijke middelen en
regelgeving ingeperkte) ruimte te bieden aan initiatieven buiten de overheid, waar
zich actoren aandienen die als gedelegeerden van publieke belangen kunnen optre-
den. Niet in alle gevallen zal dat echter voldoende zekerheid bieden. Waar bedrij-
vigheid en markten zich afspelen binnen de jurisdictie van de overheid zullen dan
via wet- en regelgeving de aanvullende eisen kunnen worden gesteld en toezicht
en handhaving moeten worden geregeld. Waar dat niet het geval is, of indien de
bedrijvigheid zich in ketens over verschillende schijven ontwikkelt waarbij vele
– relatief autonome – actoren actief zijn, doen zich echter complicaties voor. Dan
moet nader onderzoek uitwijzen waar in de keten het beste de gewenste effecten
bereikt kunnen worden en waar de verantwoordelijkheid voor het behartigen van
publieke belangen kan worden belegd. 

Door analyse van de ketens en netwerken waarbinnen de bedrijvigheid tot stand
komt, moeten de juiste ‘hefboompunten’ worden gezocht. Dat zijn de plekken in
netwerken en ketens waar beslissingen gericht op het publieke belang genomen
kunnen worden die de gewenste effecten hebben op de (netwerk)organisatie en
de bedrijvigheid als geheel. Vaak zal co-regulatie, een combinatie van publiek- en
privaatrechtelijke middelen, nodig zijn om het hefboompunt ook als zodanig te
laten functioneren. 

Op het terrein van de voedselveiligheid wordt dit principe reeds uitgebreid toege-
past. Door strenge eisen te stellen aan de kwaliteit en veiligheid van consumen-
tenproducten worden Nederlandse supermarkten gedwongen die eisen via
contracten door te vertalen aan hun toeleveranciers en vervoerders – ook als die
toeleveranciers en vervoerders in landen gevestigd zijn waar de Nederlandse over-
heid of de Europese Commissie geen zeggenschap heeft. In veel gevallen zullen zij
behalve contracten af te sluiten ook extra technische maatregelen moeten nemen
– zoals de introductie van tracking and tracing-systemen – om problemen snel en
adequaat te kunnen signaleren en om vervolgens gericht de nodige maatregelen te
kunnen nemen. 

Niet in alle gevallen bevindt het geëigende hefboompunt zich echter aan het einde
van de keten. Vliegtuigen kunnen uiteraard beter worden gecontroleerd voor
vertrek dan na aankomst en dat geldt ook voor de controle op de veiligheid van
scheepsladingen. Dan moeten andere voorzieningen worden getroffen, zoals het
delegeren van bevoegdheden aan internationale (beroeps)organisaties of aan certi-
ficeerders. Hierbij gaat het om private partijen (in het geval van zeeschepen: grote
verzekeraars) die hun werk onder contract en toezicht namens de nationale over-
heid verrichten. In weer andere gevallen bevinden de geëigende hefboompunten
zich op andere plaatsen in het netwerk. Bestrijding van ‘spam’, dat een substanti-
ële bedreiging vormt voor het internetverkeer, kan – zo suggereert recent weten-
schappelijk onderzoek – bijvoorbeeld het beste plaatsvinden door creditcardmaat-
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schappijen als waakhond aan te stellen (Markoff 2011). De vraag wat als het beste
hefboompunt kan fungeren vereist nauwkeurige analyse. In al zulke gevallen 
dient zich de vraag aan of de actoren die als gedelegeerden van publieke belangen
optreden en de bestuurlijke arrangementen waarbinnen zij opereren, daarvoor
voldoende zijn toegerust. Bij de introductie van marktwerking in de zorg is een
deel van de verantwoordelijkheid voor de kwaliteitsverbetering bij de zorgverze-
keraars neergelegd. Of verzekeraars die functie daadwerkelijk adequaat kunnen
vervullen vallen vooralsnog de nodige twijfels te uiten (hoofdstuk 3). Waar door
de complexiteit zulke problemen met de gangbare analysemethoden niet altijd ex
ante kunnen worden voorzien, zijn simulaties (zie paragraaf 6.1.1) en experimen-
ten de aangewezen weg. 

Om adequaat te kunnen regelen is het noodzakelijk gedetailleerde kennis te
hebben van de organisatie van de bedrijvigheid en te beschikken over voldoende
inzicht in het complexe en op het eerste gezicht vaak tegen-intuïtieve gedrag van
netwerken (Meadows 1999; Watts 2004). Een op netwerken en ketens gericht
beleid kan dan ook wetgeving vereisen die bedrijven verplicht om inzage te geven
in de netwerken waarin zij opereren. Brancheorganisaties kunnen daarbij een rol
spelen. Onderzoek en simulaties zullen daarnaast vaak noodzakelijk zijn. 

6.5 slot

Dit rapport verschijnt in een turbulente tijd. Vragen over de marktwerking in
specifieke sectoren zijn van de voorpagina’s verdrongen door de schuldencrisis en
discussies over de houdbaarheid van de eurozone. Bedenkingen bij aanbestedin-
gen in het openbaar vervoer zijn naar de achtergrond geplaatst door zorgen over
een mogelijk nieuwe bankencrisis. Grote internationale problemen strijden om
voorrang. Dat wil echter niet zeggen dat de problemen rond marktwerking die in
het verleden meer aandacht kregen, verdwenen zijn. Zoals de financiële crisis van
2007/2008 liet zien, zijn vragen over de eigen verantwoordelijkheid van bedrij-
ven en de mogelijkheden van de overheid om toezicht te houden nog steeds
uiterst relevant. Dat geldt echter ook voor andere sectoren. En niet alleen interna-
tionaal, maar ook binnen de nationale staat doen zich onverminderd vragen voor
over de rol die markten kunnen spelen, en over hun verhouding tot de samenle-
ving en de overheid. 

In dit rapport is betoogd dat deze vragen het smalle kader van het staande markt-
werkingsbeleid overstijgen. Het zijn kwesties van maatschappelijke ordening, die
betrekking hebben op de vraag hoe hedendaagse markten maatschappelijk kunnen
worden ingebed. Dat daarbij over de rol van de overheid evenzeer gesproken moet
worden in termen van wat zij nog kan doen in plaats van wat zij moet doen, bete-
kent niet dat haar positie gemarginaliseerd is. De uitdaging van het maatschappe-
lijke ordeningsbeleid in de marktsamenleving bestaat eruit de verantwoordelijk-
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heden voor de publieke zaak opnieuw in te vullen. Dat kan door de rol van de
overheid te herijken, door de betrokkenheid van de samenleving te vergroten, en
zeker ook door de maatschappelijke verantwoordelijkheid van bedrijven verder te
versterken. 

Of de overheid daarmee kleiner of groter wordt, valt niet in algemene zin te beant-
woorden. Duidelijk is in ieder geval dat de vormgeving van de relatie tussen mark-
ten, overheden en samenleving om meer pluralisme vraagt dan het aanvankelijke
marktwerkingsbeleid liet zien. Het dwingende, door de regering-Thatcher uitge-
dragen motto ‘there is no alternative’ leidde maar al te vaak tot een politiek van 
de voldongen feiten waarin de oplossing voor de problemen van markten steevast
‘meer markt’ luidde. Er zijn wel degelijk alternatieven. Die vereisen echter een
bredere visie op maatschappelijke ordening en dus op de rollen van overheid,
marktpartijen en samenleving bij het behartigen van zaken van publiek belang.

De uitdaging waar de overheid voor staat is om verstandig met haar beperkingen
om te gaan en van de nood een deugd te maken. De regulerende staat weet zich
omringd door talloze bestuurlijke arrangementen waarin met wisselend succes
gezocht wordt naar manieren om met zowel de dynamiek van markten als het
dynamische karakter van publieke belangen om te gaan. Het signaleren, articule-
ren, afwegen en behartigen van die belangen is onderdeel van een proces waarin
de overheid uiteenlopende rollen speelt. Daarnaast hebben bedrijven, burgers/
consumenten en maatschappelijke organisaties hun eigen verantwoordelijkheden
te nemen. Zij dienen zich actief bezig te houden met de vraag welke zaken van
publiek belang zich aandienen en welke rol zij hebben te spelen bij het behartigen
daarvan. Als de overheid om politieke redenen of noodgedwongen terugtreedt,
zal zij niet alleen ruimte moeten maken voor de markt, maar ook voor de samen-
leving. Maar dat terugtreden dient wel geordend plaats te vinden. Die ordening
mogelijk maken, dat is de overkoepelende verantwoordelijkheid van de overheid.

Het werk van met name Ostrom maar ook van vele andere empirisch gerichte
economen laat zien dat succesvolle ordeningsvormen ook buiten de overheid om
gezocht en gevonden kunnen worden. Haar werk biedt inzicht in de eisen die aan
zulke vormen van betrokkenheid van de samenleving gesteld moeten worden en
in de problemen die zich daarbij voor kunnen doen. Daarin schuilt ook de
opdracht voor de overheid. Zij zal de betrokkenheid van andere maatschappelijke
partijen moeten bevorderen en zo nodig afdwingen. Publieke zaken in een markt-
samenleving behartigen houdt, zo heeft dit rapport betoogd, niet alleen in dat de
verantwoordelijkheid van de overheid voor de maatschappelijke ordening van
markten centraal staat; het geeft aan dat zaken van publiek belang aandacht nodig
hebben, ook als de overheid daarin zelf niet kan voorzien en marktpartijen of de
samenleving daarvoor verantwoordelijkheden moeten nemen.
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Publieke zaken in de marktsamenleving

Welke verwachtingen mogen we van marktwerking hebben? Behartigt de markt de 
publieke belangen voldoende? Welke verantwoordelijkheden komen marktpartijen 
en de overheid toe?

In dit rapport plaatst de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (wrr) 
de discussie over marktwerking in het perspectief van de ingrijpende maatschap-
pelijke transformatie die zich in de afgelopen decennia heeft voltrokken. De 
onderlinge verhoudingen tussen, maar ook binnen de domeinen markt, overheid en 
samenleving zijn veranderd. Het marktwerkingsbeleid werd daardoor met lastige 
vraagstukken geconfronteerd.

Beleid gericht op het behartigen van publieke zaken zal in de huidige marktsamen-
leving op een bredere leest moeten worden geschoeid dan waarop het marktwer-
kingsbeleid werd ontworpen. De wrr werkt deze visie uit door in het bijzonder 
aandacht te besteden aan de verantwoordelijkheden voor de publieke zaak die het 
bedrijfsleven toekomen. Ten slotte analyseert de wrr hoe de overheid kan bevor-
deren dat deze verantwoordelijkheden ook daadwerkelijk worden genomen.
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