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Woord vooraf

De wrr is van 1972. Dat was het jaar waarin het rapport van de club van Rome 
uitkwam, en futurologie en toekomstdenken in hoog aanzien stonden. Dat had 
wellicht te maken met het roerige en onzekere karakter van die tijden. Veel werd 
verwacht van wetenschappelijk geïnformeerde, toekomstgerichte politieke sturing. 
Een toekomst die kon worden veranderd door hem goed te kennen. En dat door een 
nationale overheid die autonoom de maatschappelijke ontwikkelingen binnen het 
nationale grondgebied zou kunnen bepalen. 

Sinds 1972 is er veel veranderd. De kenbaarheid, controleerbaarheid en voorspelbaar-
heid van heden en toekomst nemen gestaag af als gevolg van de technische, culturele 
en maatschappelijke ontwikkelingen die steeds meer zijn ingeweven in een interna-
tionale dynamiek. Dat heeft de behoefte aan onderzoek en informatie bij de overheid 
echter niet weggenomen. Naarmate de mogelijkheid van sturing en voorspelling 
afneemt, neemt de behoefte aan informatie toe. Wie echt kan sturen hoeft minder 
van de weg te weten. Een toekomst die echt kenbaar is, hoeft men niet te kennen; die 
komt vanzelf wel. Maar hoe minder het sturend vermogen en de voorspelbaarheid 
van de toekomst is, des te eerder moet men ontwikkelingen zien en de gevolgen van 
mogelijke opties kennen. Niet om voor één toekomstscenario te kiezen, maar om de 
toekomst open te houden en niet af te sluiten door onberaden keuzen. Stuurvermo-
gen vraagt om leervermogen. Maakbaarheid is wel afgezworen, maar beleid wordt 
pas verantwoord geacht als gevolgen tot ver in de toekomst zijn onderzocht. Boven-
dien dragen onderzoek en advies in toenemende mate bij aan verscheidenheid; voor 
iedere maatregel laat zich immers wel een ondersteunend onderzoek of deskundige 
vinden. Niet gebrek aan eenheid in beleid wordt nu als probleem gezien, maar gebrek 
aan eenheid in advisering. Een overdaad aan adviezen is uiteraard complex, maar de 
vraag is of dat te vermijden is, en of coördinatie van weten en kennen daarop een 
juiste reactie is. Verscheidenheid en afnemende kenbaarheid zijn niet het gevolg van 
onderzoek en adviezen, maar van de moderne kennisintensieve samenleving. Als er 
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één ding bedreigend is voor de positie van de vrije rol van politiek is het dat onder-
zoeken en adviezen worden teruggebracht tot één of twee aansprekende toekomst-
beelden. 
Het 35 jarig jubileum van de wrr was voor de raad aanleiding om weer eens na te 
denken over de plaats, functie en methoden van onafhankelijk denken voor en over 
het beleid en over de wrr waarin die functie gestalte heeft gekregen. Daarover gaat 
dit boek, dat naast een bundel met interviews over de wrr, getiteld Op de brug tus-
sen wetenschap en politiek, is gepresenteerd tijdens de jubileumbijeenkomst over 
De Denkende Staat op 22 november 2007. 

Het voorliggende boek, onder redactie van Paul den Hoed en Anne-Greet Keizer, 
bestaat uit drie delen. In het eerste deel wordt een beeld geschetst van het ontstaan 
en de ontwikkeling van het landschap van advisering. De verschillende fases in de 
ontwikkeling van de adviesorganen gedurende die eeuw worden in dit deel, dat is 
geschreven door Paul den Hoed, behandeld. De geschiedenis van de wrr wordt ge-
schreven tegen die achtergrond.
In het tweede deel wordt door Anne-Greet Keizer ingegaan op zusterinstellingen 
van de wrr in andere landen en hoe die zich hebben ontwikkeld tegen de achter-
grond van de institutionele context van die landen. Het derde deel dat is geschreven 
door ondergetekende en Anton Hemerijck refl ecteert op de betekenis van beleidsle-
ren als dienst aan de democratie.

Bij de totstandkoming van dit boek is een aantal mensen betrokken geweest, aan wie 
ik graag een bijzonder woord van dank zou willen richten. Allereerst aan de heren 
mr. A.W. Docters van Leeuwen, prof. dr. A.C. Kreukels, prof. dr. ing. F.H. j. Mertens 
en prof dr. A.H.G. Rinnooy Kan, met wie de auteurs over opzet en teksten van dit 
boek beraadslaagden. Daarnaast is veel geleerd van de discussies tijdens een bijeen-
komst met oud-voorzitters en oud-secretarissen van de raad. Dat geldt ook voor de 
workshop met deskundigen op het gebied van de verhouding wetenschap en beleid: 
we danken prof. dr. F.j.H. Don, prof. dr. H.R. van Gunsteren, prof. dr. R.j. Hoppe en 
drs. P Scholten voor hun waardevolle commentaren en inzichten. Onze dank gaat 
ook uit naar drs. j. P. Kieboom, oud-raadadviseur van de minister-president.

Ook enkele medewerkers van de wrr hebben een belangrijke bijdrage geleverd aan 
de totstandkoming van dit boek. Dat betreft in de eerste plaats mr. j.C.I. de Pree die 
zeer actief en intensief heeft meegewerkt aan de redactie van dit boek. Daarnaast wil 
ik mevr. M.S.S. van der Meij bedanken voor het maken van een thematisch overzicht 
van 35 jaar wrr publicaties, dat te raadplegen is op de wrr website (www.wrr.nl). 
Dit overzicht heeft gekwantifi ceerde inzichten opgeleverd over de productie van de 

Voorwoord
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wrr die gebruikt zijn in deel I. Een boek als dit komt niet tot stand zonder de inten-
sieve hulp van de bibliotheek en communicatie medewerkers van de raad, in het bij-
zonder van mevr. F.C. Bom, mevr. K.K van Eik, mevr. j.L.M. Huijskes en mevr. M.C. 
Leijenhorst. Ook hen wil ik hartelijk danken voor hun gewaardeerde medewerking 
en inzet.

Wim van de Donk
Voorzitter van de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid 





D E E L  I

EEN KEUR VAN RA ADGE VER S: 

HONDERD jA AR VA STE 

ADVIESCOLLEGES

P a u l  d e n  H o e d 1

“Door gebrek aan visie gaat het volk ten onder, 

een keur van raadgevers brengt het tot bloei.” 

(Spreuken 11: 14, nbv 2005)
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De wrr is bijzonder door de gerichtheid op toekomstig regeringsbeleid in de volle 
breedte. Toch is hij ook ‘gewoon’ een adviesorgaan en als zodanig de zoveelste in 
een lange reeks. Voor een goed begrip van de positie van de raad is enig inzicht in de 
ontwikkeling van de adviesfunctie voor de overheid in feite onmisbaar. Dit deel van 
het jubileumboek wil in de eerste plaats zo’n historische schets geven (hoofdstukken 
2-5), om daarna in te gaan op ontstaan en ontwikkeling van de wrr (hoofdstukken 6 
en 7). In het slothoofdstuk (8) worden enkele algemene conclusies getrokken.

Pas als tegen het eind van de 19de eeuw de beperkte taakopvatting van de overheid 
wat is losgelaten, wordt het eerste permanente adviescollege na de Raad van State in-
gesteld, de Centrale Commissie voor de Statistiek (1892). In de loop van de volgende 
eeuw komt een groot aantal adviesorganen tot stand, waarvan vele inmiddels weer 
verdwenen zijn. Alle denkbare functies van ‘raadpleging van buitenstaanders’ komen 
aan de orde: overleg, representatie, toezicht en, hier het belangrijkst, deskundigheid 
en wetenschap. Groepen betrokken burgers, belanghebbenden en wetenschappers 
vervullen allen een rol. Als in de tweede helft van de 20ste eeuw de specialisatie in de 
deskundigenadvisering ver is doorgeschoten en advisering vastloopt in systemen 
van belangenrepresentatie en overlegstructuren, komt geleidelijk plaats voor brede 
beleidsadvisering op wetenschappelijke basis. In combinatie met de opkomst van de 
sociale wetenschappen als academische discipline1 en van toekomststudie als nieuw 
vak levert dit de voedingsbodem voor de wrr.
Zoals bekend is de ontwikkelingsgeschiedenis van de adviesorganen nog volop 
gaande en lijkt er sprake te zijn van een permanente discussie over de vorm van dit 
stelsel, met veel verwijten van ‘te druk en te duur’. In 1997 resulteerde deze discussie 
in de Kaderwet adviesorganen, waarbij het merendeel van de adviesorganen ver-

1
Inleiding:  
Gewoon en bijzonder
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dween. De overheid heeft bij de start van het vierde kabinet-Balkenende het thema 
van de adviesorganen onlangs weer op de politieke agenda geplaatst. De positie van 
de wrr, die een centrale coördinerende rol zou kunnen krijgen toebedeeld, is daarin 
een thema. De geschiedenis van de wrr in het licht van de ontwikkeling van de ad-
viesorganen kan ook als achtergrondmateriaal dienen bij die lopende discussie.

Hoewel adviescolleges typisch een verschijnsel zijn van de twintigste eeuw, is zo’n 
geschiedenis van adviesorganen er niet.2 Er bestaan over enkele adviesorganen 
boeken of artikelen, soms geschreven in het kader van een jubileum. Sommige pu-
blicaties zijn oppervlakkig en strikt bedoeld als bijdrage tot een feest, anderen graven 

Deel I - Inleiding

Installatie van de voorlopige wetenschappelijke raad voor het regeringsbeleid op 20 

november 1972 in de raadszaal van de Eerste Kamer. V.l.n.r. prof. dr. j.Ch.W. Verstege 

(CBS), prof. dr. C.A. van den Beld (CPB), prof. dr.ir. W.j. Beek, prof. dr. C.j.F. Böttcher, 

mevr. prof. dr. H.M. in ’t Veld-Langeveld, prof. dr. j. Kremers, drs. E.D.j. Kruijtbosch, 

ir. W.F. Schut, prof. dr. j.S. Cramer en ir. Th. Quené (RPD).
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dieper en laten zien tegen welke achtergrond een adviesorgaan is ontstaan. Eveneens 
bestaan er lijsten van adviesorganen, die in de regel bestaan uit opsommingen van 
namen. De wrr zelf was de eerste die in 1975 een uitgebreidere lijst publiceerde van 
de op dat moment bestaande raden. Ten slotte zijn vanaf circa de jaren tachtig enkele 
overheidsnota’s gepubliceerd over adviesorganen. De overzichten en nota’s zijn 
veelal sterk gericht op de problemen van de dag en bevatten geen historisch beeld 
van de ontwikkeling van de adviesorganen, laat staan een analytische refl ectie.
Artikelen en (jubileum)boeken over individuele raden, ambtelijke nota’s over advies-
raden en lijstjes met namen van colleges, maken met elkaar nog geen beeld van de 
ontwikkeling van het landschap van adviesorganen. Daarvoor moet meer gebeuren. 
De ontwikkelingen moeten worden geanalyseerd en in een kader worden geplaatst 
om een totaalbeeld te krijgen. Dat is geen neutrale activiteit. Een beeld van het land-
schap van adviesorganen ontstaat niet vanzelf. Niet alle aspecten kunnen worden 
behandeld, er moeten keuzes worden gemaakt. Maar wat moet je selecteren bij een 
verhaal van adviescolleges in de twintigste eeuw?

Er is gekozen voor een tussenweg tussen een chronologische ingang en een themati-
sche. Zo wordt gelet op de institutionele thema’s van de adviesorganen en wordt de 
(ruime) 20ste eeuw ingedeeld in een aantal samenhangende periodes. De samenhang 
per periode ontstaat vooral door de voor elk tijdvak typerende maatschappij histo-
rische achtergrond waartegen de adviesorganen die dan ontstaan zich waar moeten 
maken.
Bij de thema’s gaat het om zaken als de verhoudingen tussen nationale en inter-
nationale inbedding, al dan niet een vertegenwoordigend karakter van advisering, 
enz. Zo wordt in hoofdstuk 2 duidelijk dat de Nederlandse adviesorganen deels eind 
negentiende eeuw voortkomen uit en verbonden zijn met allerlei internationale con-
ferenties en contacten. Rond de Eerste Wereldoorlog, in het interbellum en de jaren 
vijftig worden adviescolleges echter vooral gewaardeerd als instrumenten van de 
zich ontwikkelende nationale staat, die steeds meer een verzorgingsstaat wordt. In 
de tijd rond de Tweede Wereldoorlog ziet men ook dat in de Nederlandse verzuilde 
verhoudingen het aspect van evenredige vertegenwoordiging van maatschappelijke 
groepen zwaarder begint te wegen en alle adviesorganen die niet aan dat beeld vol-
doen het moeilijk krijgen. In een zich ontwikkelende kennissamenleving ziet men 
weer dat (praktijk)kennis die wordt vertegenwoordigd door belanghebbenden bin-
nen adviesorganen buiten de orde wordt geplaatst; die mag dan juist niet meer. In de 
discussies in de loop van de tijd is het telkens of-of, terwijl het in de werkelijkheid 
van de advisering juist vaak én-én is, bijvoorbeeld én inbreng van deskundigheid én 
die van belangen, nationale belangen en internationale belangen; telkens gaat het om 
beide tegelijkertijd. Ook wetenschappelijke expertise en politieke democratie hoe-
ven niet tegenover elkaar te staan; de complementariteit, de overgang tussen beide 
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wordt bij uitstek belichaamd door de hier behandelde adviescolleges.3 In zoverre is 
de rol van de technocratie in de Nederlandse politieke cultuur in de twintigste eeuw 
verbonden met die van de verzuiling.
Elke periode biedt enerzijds een verhaal op zichzelf, maar in elke periode spelen 
dezelfde soort institutionele vragen en afwegingen en daarom kunnen achteraf door 
de periodes heen ontwikkelingslijnen in beeld worden gebracht die typerend zijn 
voor de twintigste eeuw. Dan kan ook blijken of en in hoeverre ontwikkelingen in 
de wereld van de adviesorganen deels parallel lopen aan andere geschiedenissen, bij-
voorbeeld aan die van de verzorgingsstaat van de twintigste eeuw.

Het overzicht beperkt zich tot wat sinds 1983 in de Grondwet wordt aangeduid als 
‘vaste colleges van advies voor wetgeving en bestuur’ (art. 79) en eerder, vanaf de 
eerste grondwettelijke vermelding in 1922, ‘vaste colleges van advies en bijstand’ 
heetten. De commissievorm, waarvan het hoofdkenmerk is dat alle leden in principe 
aan elkaar gelijk zijn, onderscheidt adviescolleges van zelfstandige diensten, zoals 
planbureaus, en zelfstandige rijksonderzoeksinstituten (laboratoria) en van hiërar-
chisch georganiseerde stafbureaus van de departementen.
Lastiger is de inhoudelijke afbakening van het begrip ‘advisering’, ofschoon alom 
aanwezig en een van de oudste verschijnselen in het bestuur. Petities en overleg tus-
sen maatschappelijke partijen en de overheid vallen niet onder advisering, zo maakt 
de toelichting bij de grondwet van 1983 duidelijk. Evenmin wordt onder advisering 
verstaan het bouwen van modellen of bieden van cijfermatige informatie (cbs, cpb, 
enz.). Wat echter wel door de grondwetgever wordt begrepen onder advisering zijn 
beraadslagingen en oordelen die in onderling overleg tussen verschillende belangen 
tot stand worden gebracht. In die zin geeft de Grondwet toch wel enige oriëntatie. De 
Raad van State, hoewel niet vallende onder de colleges van advies voor wetgeving en 
bestuur, wordt in deze beschouwing echter wel, zij het zijdelings, meegenomen.4

In het grootste deel van de behandelde periode, tot 1976, was deze immers formeel 
louter een adviserend college. Overigens vallen Hoge Colleges van Staat, omdat ze in 
de regel bevoegdheden hebben (dus aan bestuur en wetgeving doen), buiten de cate-
gorie van de adviescommissies.

Behalve van de gebruikelijke primaire en secundaire bronnen is voor de hoofdstuk-
ken over de wrr ook gebruikgemaakt van vraaggesprekken met direct betrokkenen 
bij de wrr. Die interviews – waarnaar kortweg verwezen wordt als “in het interview 
met …” zijn opgenomen in Op de brug tussen wetenschap en politiek van jan Buevink 
en Paul den Hoed.5

Deel I - Inleiding
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noten

1 Paul den hoed is als senior wetenschappelijk medewerker verbonden aan de Wetenschappelijke Raad voor 

het Regeringsbeleid.

2 vgl. M.l bemelmans-videc (1984) over de economen als de nieuwe generalisten en M. Gastelaars (1985) over 

de academisering van de sociale wetenschappen vanaf eind jaren vijftig, die tegelijk gepaard ging met een 

behoefte aan professionalisering en aan erkenning als wetenschappen die maatschappelijk en beleidsrelevant 

zijn.

3 er zijn veel overzichten over veranderingen in het bestuur, bijvoorbeeld P.G. van iJsselmuiden (1988). een 

ouder boek dat de veranderingen van binnenuit beschrijft is dat van S.J. Fockema andreae (1956). over de 

nederlandse samenleving: e. kossman; (1984 en 2002); Piet de Rooy (2002); en Remieg aerts e.a (1999).

4 adviesorganen verkeren in de driehoek van beleid, wetenschap en samenleving. bij de ene adviesraad do-

mineert de overgang samenleving-beleid,bij de andere wetenschap en beleid, maar in vrijwel alle gevallen 

zijn beide overgangen tegelijk aan de orde, dus én die van wetenschap en beleid én die van samenleving 

en beleid (naast die van samenleving en wetenschap). dat geldt ook voor de wrr die in zijn samenstelling 

en werk primair moet voldoen aan de relaties met de wetenschap, maar waarbij op de achtergrond tegelijk 

ook elementen van maatschappelijke representatie een rol spelen. vgl. ook het idee van overgangen en van 

grensverkeer tussen wetenschap en beleid in het project Boundary work van R.J. hoppe (2002) en R.J. hoppe 

en W. haffman (2004).

5 de Raad van State is sinds 1983 overigens wel opgenomen in één hoofdstuk met de genoemde colleges, te 

weten hoofdstuk 4 van de Grondwet, gewijd aan de Raad van State, de algemene Rekenkamer en de vaste 

colleges van advies over wetgeving en bestuur.

6 behalve uitspraken die uit deze interviews zijn verkregen, komen in deze tekst ook uitspraken voor die zijn 

gedaan in een workshop met deskundigen op het gebied van externe advisering op 16 mei 2007 en tijdens 

een jubileumbijeenkomst op 31 januari 2007 met oud-voorzitters en oud-secretarissen van de wrr. Tevens 

zijn citaten gebruikt verkregen uit een bijeenkomst met oud-ambtenaar van het kabinet van de minister- 

president, J. kieboom, die in de jaren zeventig en begin tachtig belast was met de relaties met de wrr. als 

uitspraken afkomstig zijn uit deze bijeenkomsten, wordt dat apart vermeld. als echter over een interview 

wordt gesproken met deze of gene, dan betreft het de genoemde interviews uit Op de brug tussen wetenschap 

en politiek.
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In dit hoofdstuk wordt een beeld gegeven van de lange aanloop van de eerste vaste 
colleges van advies die eind 19de eeuw naast de Raad van State ontstonden. Thans be-
staan tientallen externe adviesorganen, in de 19de eeuw was er maar één vast college 
dat buiten de departementen van algemeen bestuur bevoegd was om te adviseren 
over wetgeving en bestuur en dat was de Raad van State.1

Het grote verschil tussen de Raad van State en adviescolleges zat aanvankelijk in de 
reikwijdte van de taak en bevoegdheid. De Raad van State had en heeft traditioneel 
een wijde en inhoudelijk onbegrensde taak, terwijl bij adviescolleges duidelijk was 
dat hun taak beperkt was tot een bepaalde wet of wettelijk terrein. Wel gelijk aan de 
Raad van State was dat zij niet voor één bepaalde periode of voor één enkel concrete 
adviesklus waren ingesteld (zoals ad-hoccommissies), maar voor onbepaalde tijd, en 
dat de overheid zich verplichtte om het adviesorgaan te horen over alle besluiten op 
de omschreven wettelijke gebieden.

2.1 gez ag op afstand

Voor een goed begrip is de historische context waarin de adviescommissies beginnen 
te ontstaan van belang. Die achtergrond was tot de jaren tachtig van de negentiende 
eeuw, althans voor de gegoede burgerij, er nog een van een (achteraf gezien ogen-
schijnlijke) ‘idyllische rust’. In het verre buitenland rommelde het wel wat. In Europa 
was steeds meer sprake van een opkomend nationalisme; Duitland en Italië werden 
eenheidsstaten en de Frans-Duitse oorlog van 1870 maakte ook in Nederland grote 
indruk op het geïnformeerde publiek. Al eerder waren er in het revolutiejaar 1848 
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belangrijke constitutionele veranderingen doorgevoerd en had het land een onver-
wacht moderne Grondwet gekregen, maar die gebeurtenis was zonder bloedvergie-
ten verlopen, hoewel de veranderingen ingrijpend waren. De Koning was voortaan 
onschendbaar en ministers waren verantwoordelijk.
De parlementaire meerderheid van overwegend liberalen was vanaf 1860 ook begon-
nen de grondslagen van de economie te moderniseren, in termen van nu te liberalise-
ren, om meer kansen op ontwikkeling te creëren. Lokale tollen en accijnzen werden 
opgeheven en bovendien werden investeringen mogelijk gemaakt in kanalen, spoor-
lijnen (ook met het buitenland) en wegen, en in het voortgezet onderwijs (de hbs).
Desondanks bleef Nederland, bijvoorbeeld vergeleken met België (dat zich in 1830 
had afgescheiden), relatief achter bij de moderne ontwikkelingen elders om ons 
heen. Het was nog een overwegend agrarisch land met aan het eind van de 19de eeuw 
niet veel meer dan 4 miljoen inwoners; met vele duizenden ambachtslieden (al-
leenstaanden en kleine ondernemers) en nog maar weinig industrie (met voorlopers 
in Twente – de textielindustrie, de aardewerkfabrieken van Regout in Maastricht en 
industriemolens in de Zaanstreek). Nederland beschikte ook nauwelijks over steden 
van formaat, zoals Brussel of Parijs; Amsterdam had circa 100.000 inwoners, het 
snel-groeiende Rotterdam 80.000.
De toenemende communicatie door de nieuwe verbindingen tussen de verschillende 
delen van het land stimuleerde onderlinge uitwisseling tussen de verschillende re-
gio’s en delen van het land. Daardoor zagen de inwoners elders gebruiken die ze thuis 
niet kenden en gingen ze voorzieningen van elders vergelijken met die ze in hun 
eigen gebied hadden. Het verstevigde de nationale staat en bevorderde op termijn de 
roep om juridische gelijkheid.

Tegen deze maatschappelijke achtergrond die toch steeds dynamischer maar ook 
onrustiger begon te worden door alle nieuwe technologische en opkomende econo-
mische ontwikkelingen, leek de wereld van het bestuur in grote lijnen er een van rust. 
“Alles staat op zijn plaats; waardigheid is het kenmerk van elke beweging. Moet men 
op de openbare betuigingen afgaan dan zijn alle staatslieden wijs, alle magistraten ge-
matigd en edelmoedig, alle functionarissen ijverig en bekwaam en alle instellingen de 
best denkbare (Fockema Andreae 1957: 29). Er was een constitutioneel Koningschap; 
een ‘verantwoordelijk Ministerie’; en een Parlement, waarvan de Eerste Kamer door 
de Provinciale Staten en de Tweede Kamer door censuskiezers werd gekozen. Alleen 
burgers met een bepaalde welstand (rijkdom) waren bevoegd om te kiezen en ver-
reweg de meeste inwoners hadden onvoldoende welstand om te mogen kiezen en dan 
was er nog een grote groep armen die op de bedeling was aangewezen.” (ibid: 29 e.v.).
De overheid kon ook ‘waardig en deftig’ zijn, omdat ze op grote afstand stond van de 
inwoners. Sinds de Grondwet van 1848 beschikten burgers echter wel over het recht 
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van petitie aan de Koning. Ook inwoners die niet stemgerechtigd waren mochten die 
petities ondertekenen; het gaf ze althans enige invloed op het algemeen bestuur dat 
in Den Haag zetelde. Ze konden uiteraard ook de straat opgaan, maar meestal werden 
dat soort initiatieven in de kiem gesmoord. Wilden de burgers hun stem laten horen 
buiten de verkiezingen, dan was de petitie de manier bij uitstek (de petitie was de 
manier van communicatie met de overheid, al klinkt het woord communiceren met 
alle suggestie van gelijkwaardigheid veel te modern voor die tijd, want gelijkwaardig 
waren de verhoudingen in de standenmaatschappij van toen allerminst). Er werd 
gebruikgemaakt van dat recht van petitie met als bekend voorbeeld de petitie die 
Abraham Kuyper organiseerde over het recht op van overheidswege betaald bijzon-
der onderwijs. Alle gelovigen werden opgeroepen om een handtekening te plaatsen 
in dit ‘smeekschrift aan de Koning’.

Uiteraard was er advisering, die is van alle tijden. Maar voor zover er een praktijk van 
advisering zichtbaar was, zochten de ministers zelf hun zaken uit of vroegen ze hun 
ambtgenoten om hun advies, bijvoorbeeld in hun wekelijkse vergadering, tijdens 
diners of ontmoetingen op kantoor of op de sociëteit. Het ging om niet meer dan 
acht ministers en eenzelfde aantal ministeries. Er was aan het eind van de 19de eeuw 
een paar ministeries opgeheven en een enkele nieuwe ingesteld. Zo waren de depar-
tementen van Erediensten in 1870 verdwenen.2 De overige waren wel iets gegroeid. 
De enigszins grote departementen in 1897 waren Koloniën met 64 hogere ambtena-
ren (boven de rang van adjunct-commissies, vergelijkbaar met nu circa schaal 10), 
Financiën met 71. Buitenlandse Zaken had 14 ambtenaren. Het ministerie van Bin-
nenlandse Zaken had er 41, en het ervan afgescheiden ministerie van Waterstaat 48, 
maar deze had wel een eigen dienst met meer ambtenaren (inspecteurs e.a). De of-
fi ciële arbeidsduur per dag was bij de meeste ministeries niet groot, bij Buitenlandse 
Zaken zo’n vijf uur (De Graaff 1997: 51).

Veel om het lijf had het centrale bestuur toen dus nog niet; althans in omvang. De 
omvang zei echter weinig over de macht. Op het punt van ‘gezag’ stond de overheid 
echter ver boven de maatschappij. De overheid wás het gezag. Het genoemde recht 
van petitie paste daarbij.

Die overheid met haar wetten en bestuurssysteem begon echter achter te lopen bij de 
ontwikkelingen die zich versnelden door een begin van industrialisatie, intensive-
ring van de communicatie door het systeem van telegrafi e, betere vervoerssystemen 
(spoor), toenemende internationale handel (agrarische producten) en de trek naar de 
stad. Tegen die achtergrond groeiden in de maatschappij spanningen waar de over-
heid moeilijk mee om kon gaan en waar ze ook te ver vanaf stond, mede omdat ze 
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zichzelf door de leer van de staatsonthouding scherpe beperkingen had opgelegd; 
nog afgezien van het ontbreken van fi nanciële middelen om wat aan de problemen 
te doen, als zij dat al zou willen. De adviescolleges ontstaan veelal in de nasleep van 
de onderkenning dat er problemen zijn, waar de overheid wellicht een taak heeft 
die verdergaat dan het bieden van juridische structuur en ordening. Adviescolleges 
worden ingesteld om de overheid te stimuleren om problemen te onderzoeken en 
diagnoses te stellen en om zo nodig aanbevelingen te doen om verbetering te berei-
ken; dat kon zelfs zijn dat de overheid moest gaan interveniëren in de maatschappij. 
Een commissie was en is bovendien altijd een aantrekkelijke vorm, omdat ze een 
goede en goedkope manier is om snel kennis bij elkaar te brengen. Ze verlost de over-
heid ook van de taak om te schiften in de vele probleembeschrijvingen, diagnoses en 
voorstellen voor verbetering, omdat een commissie geacht wordt unaniem die schif-
ting te maken en met één stem te spreken. Dat spreken met één stem geeft ook gelijk 
gezag aan wat gezegd wordt. Het standpunt van een commissie van deskundigen 
heeft meer gezag dan het standpunt van een individuele deskundige.

De eerste externe commissie die aan het einde van de 19de eeuw ontstaat, heeft be-
trekking op het brede gebied van de statistiek (Centrale Commissie voor de Statistiek, 
1892). Hierna volgen de Staatscommissie voor internationaal privaatrecht (1897), de 
Centrale Gezondheidsraad (1902) en de Mijnraad (1902). Al deze commissies, met 
hun zeer uiteenlopende werkterreinen, bestaan thans nog; zij het dat hun instel-
lingswetten en taken soms zijn aangepast.3

Eerst wordt hieronder kort ingegaan op de Raad van State (par. 2.2), waarna de ach-
tergrondgeschiedenis van de ccs en de Centrale Gezondheidsraad aan de orde ko-
men (par. 2.3 en 2.4). De staatscommissie ipr en de Mijnraad worden in paragraaf 2.5 
gezamenlijk besproken met enkele ad-hoccommissies en het Centraal Bureau voor 
Sociale Adviezen. Paragraaf 2.6 bevat een korte nabeschouwing over de behandelde 
periode.

2.2 r a ad van state als voorloper en wegbereider

De Raad van State is een van de oudste organen van ons staatsbestel. Hij dateert 
uit 1531 en was in zijn beginperiode een van de zogeheten collaterale raden rond de 
landvoogd(es), waaruit ook andere hoge colleges (van staat) zijn voortgekomen, 
zoals de Hoge Raad en de Algemene Rekenkamer. Het gaat te ver om de geschiedenis 
van de Raad van State uiteen te zetten.4 Voldoende is dat hij in 1795 tijdelijk wordt 
opgeheven en in 1814 opnieuw wordt ingesteld, om dan in het kader van Nederland 
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als een centrale eenheidsstaat terug te keren met naast zich allerlei ministeries, die 
met elkaar voor het eerst deel uitmaken van een ‘algemeen bestuur’ van het nieuwe 
koninkrijk Nederland. Zoals bekend lag in de Republiek het gezag bij de afzonderlijke 
gewesten en waren centrale instituties altijd zwak ontwikkeld gebleven.

In de eerste helft van de negentiende eeuw was de Raad van State onder koning Wil-
lem I een van de vele bestuurseenheden – departementen en andere losse bureaus en 
secretariaten – die de koning bijstonden in zijn taak. Na de invoering van de minis-
teriële verantwoordelijkheid (1848) werd de Raad van State, die eerst min of meer 
deel had uitgemaakt van een opkomend bureaucratisch systeem van de koning zelf, 
geleidelijk een adviesorgaan voor wetgeving en bestuur van de regering dat buiten de 
rest van de rijksministeries kwam te staan. In de Grondwet van 1848 stond in artikel 
71 dat de gewone wetgever belast was met de taak regelingen te treffen aangaande 
samenstelling en bevoegdheid van de Raad van State. Die regeling kwam in 1862 tot 
stand en hield onder meer in dat de Raad moest worden gehoord over alle voorstel-
len van wet en algemene maatregelen van bestuur alvorens die door de regering bij 
het parlement werden ingediend. De wetsvoorstellen maakt de Raad dan dus niet 
meer zelf, iets wat die in principe vóór 1848 nog wel kon als de koning dat vroeg. De 
voorstellen werden nu gemaakt door de ministers, en de Raad van State moest ze 
(juridisch) gaan keuren.
Door de invoering van de ministeriële verantwoordelijkheid waar de Raad van State 
niet onder kwam te vallen, verkreeg hij een onafhankelijke positie. De groeiende 
macht van de ministers en een uitbreidend bureaucratisch apparaat accentueerde die 
externe positie van de Raad alleen maar. Van binnenstaander was de Raad van State 
steeds meer buitenstaander en onafhankelijke externe deskundige adviseur gewor-
den die “in een tussenfase bij de voorbereiding van wettelijke maatregelen moest 
worden geraadpleegd”. Die externe positie en bevoegdheid heeft de Raad van State 
nu nog. Hij moet geconsulteerd worden over ontwerpen van wetgeving. Al heeft hij 
ook andere taken, waaronder die van bestuursrechter, de onafhankelijke adviesbe-
voegdheid blijft een belangrijke taak.5

Dat systeem van een vrije adviesbevoegdheid en verplichte consultatie in bepaalde 
gevallen, los van de ministeriële verantwoordelijkheid, is in feite de basis geworden 
waarop bij volgende kwesties is voortgebouwd en adviesraden zijn ingesteld, zij het 
elders met een begrensd taakgebied.6 Telkens worden vanaf het einde van de 19de 
eeuw raden met de bevoegdheid tot adviseren ingesteld voor gebieden waar de over-
heid behoefte heeft aan externe deskundigen die onderling tot consensus komen 
over lastige vraagstukken.
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Bij die later ingestelde raden is soms nog wel eens de positie van de Raad van State 
aan de orde geweest, onder meer bij de in het volgende hoofdstuk te behandelen 
Onderwijsraad, maar algemeen kan gezegd worden dat met de oprichting van per-
manente adviesraden defi nitief een eigen systeem van adviesraden voor deelgebieden 
tot ontwikkeling kwam. Maar de raden die toen ontstonden zijn nog steeds goed te 
zien als de maatschappelijke (en niet strikt juridische) en zich op meer beperkt gebied 
bevindende broertjes van de Raad van State. De taak van die nieuwe adviesraden is 
niet slechts beperkt door de omschrijving van het wettelijke taakgebied, maar ook 
nog doordat ze geacht worden zich vooral uit te laten over de concrete vormgeving 
van wetgeving en beleid en niet over de fundamenten van beleid, al is die grens soms 
lastig te trekken.

2.3 na ar de centr ale commissie voor de statistiek

Statistici en de staat

Statistiek betekent letterlijk ‘staatskennis’, in de dubbele betekenis van het woord, 
te weten als kennis van de staat (in de zin van toestand) van het land, en het bestand 
aan kennis dat in het bezit is van de staat als institutie. Statistiek was in de negen-
tiende eeuw dan ook het veld van alle kennis over samenleving en staat. Een staat kon 
volgens velen niet functioneren zonder statistiek. Daarom zijn er door de gehele 19de 
eeuw heen initiatieven om de staat te bewegen om aan statistiek te gaan doen, te be-
ginnen met de oprichting van een ambtelijke commissie of bureau voor de statistiek. 
De discussie hierover was al vroeg in de eeuw begonnen onder het koninkrijk Hol-
land en het Franse bewind aan het begin van de eeuw en was voortgezet onder koning 
Willem I. Zo werd onder zijn bewind in 1826 een ambtelijke statistische commissie 
opgericht en werd op Binnenlandse Zaken een bureau ingesteld, bestaande uit een 
ambtenaar die zorgde voor de samenstelling van een jaaroverzicht, naar het voorbeeld 
van de Annuaire van het Franse Bureau des Longitudes (Mooij 1994). Veel statistie-
ken waren het niet, hoofdzakelijk op het terrein van handel, levensverzekeringen en 
de nationale veiligheid (Stamhuis 1989). Het bureau werd in 1829 nog belast met de 
tienjaarlijkse volkstelling, maar stierf een stille dood. Het leek wel of de statistiek defi -
nitief meeverhuisd was naar België dat zich in 1830 van Nederland afscheidde en waar 
de statistiek kort daarop tot snelle bloei kwam. (Stamhuis 1989: 67 e.v.).

In 1848 ontstond opnieuw een bureau bij de afdeling Binnenlands Bestuur van het 
ministerie van Binnenlandse Zaken. Dit kreeg een duidelijker taak doordat in de 
Grondwet van 1848 was opgenomen dat er landelijke periodieke verslagen moesten 
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komen. Dit vereiste uniformering van het tot dan toe onvergelijkbare materiaal en 
gegevensverzamelingen van de provincies en steden. De opkomst van socialistische 
theorieën prikkelde daarenboven verschillende particuliere statistici om zich nog 
meer toe te leggen op het verrichten, vastleggen en verspreiden van “waarnemingen 
en inzichten over land en volk”. Zo ging de bekende hoogleraar jhr. j. de Bosch Kem-
per met enkele collega’s vanaf die tijd particuliere statistische en staathuishoudkun-
dige jaarboekjes samenstellen en publiceren (aanvankelijk met een oplage van enkele 
honderden exemplaren). Zijn ‘wetenschap van de samenleving’, zoals De Bosch 
Kemper zijn vak noemde, stelde zich ten doel om ‘de echte Volkstoestand’ in beeld te 
brengen, als tegenwicht tegen de socialistische theorievorming.

Er is vaak op gewezen dat de statistiek van de 19de eeuw ver af staat van de statistiek 
die we nu kennen (vgl. Randeraad 2006). Goed bestuur en statistiek waren voor veel 
statistici toen nog identieke begrippen. Het ging vooral om empirische observaties 
en om het opstellen van historische wetten in een gemeenschappelijk enthousi-
asme voor een betere beheersing van de werkelijkheid. Wie de statistici waren? Dat 
konden juristen zijn: kamerlisten of mercantilisten (ongeveer wat we nu bestuurs-
kundigen of sociaal geografen zouden noemen), voorts beoefenaars van de moraal-
wetenschap en verder historici, wiskundigen, politieke economen, staatsgeleerden 
en samenlevingsdeskundigen, zoals De Bosch Kemper. Statistiek was kortom een 
vergaarbak van allerlei wetenschappen, die zich pas later gaan specialiseren en 
professionaliseren. De scheidslijnen tussen de disciplines waren in de eerste helft 
van de 19de eeuw nog vaag. De statistici vonden elkaar in de wens tot kennis van en 
inzicht in de samenstelling van de werkelijkheid. Een kenmerk van de statistici was 
dat ze veel deden aan het vergelijken van waarnemingen en bevindingen, tekenend 
voor het tijdperk van de vergelijking, zoals Nietzsche het midden van de 19de eeuw 
eens noemde.7 Het doel van de statistici was niet het verzamelen of vergelijken op 
zichzelf, maar het ontdekken van wetenschappelijke wetten, waarbij het begrip 
‘wet’ weer meer omvatte dan een eenvoudige formule; het kon ook een uitgebreide 
beschrijving of een historische analyse zijn.8 Het verzamelen en publiceren van al dat 
materiaal maakte deel uit van een breed beschavingsoffensief van vooral de nieuwe 
(hogere) burgerij van de 19de eeuw.

Statistiek was een betwiste wetenschap en dat was ook de bestuurlijke praktijk van 
de statistiek. De statistici, hoogleraren en burgers drongen er bij de staat op aan om 
niet achter te blijven bij andere landen en ook een statistische dienst op te zetten. 
Mede op dit aandringen werd in 1858 een Rijkscommissie voor de Statistiek opge-
richt bestaande uit ambtenaren en een enkele hoogleraar (S. Vissering). Afgaande 
op uitlatingen van het hoofd van het Nederlandse bureau voor statistiek van het 
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ministerie van Binnenlandse Zaken, Von Baumhauer, die er direct bij betrokken was, 
functioneerde de commissie niet goed (Randeraad 2006). In 1861 werd de commissie 
dan ook weer ontbonden. “Zij doet historische en antiquarische nasporingen, waar-
van ik het wetenschappelijk nut niet betwist maar waarvoor ik niet geloof dat een 
Rijkscommissie moet bestaan”, zo merkte een Kamerlid op (Kuijlaars 1999: 37). De 
Tweede Kamer verwierp de begroting van 1862 van Binnenlandse Zaken met de post 
voor de Rijkscommissie met een overweldigende meerderheid.

Ook het in 1848 opgerichte bureau van Binnenlandse Zaken was geen lang leven 
beschoren. Het werd in 1878 opgeheven door de liberale minister Kappeyne van de 
Coppello na de zoveelste kritiek erop in de Tweede Kamer. De minister motiveerde 
achteraf zijn besluit als volgt:

 
 “Uit een wetenschappelijk oogpunt moge de statistiek hare waarde bezitten, 

van regeringswege behoort daaraan naar mijne mening geen meer zorg te 
worden besteed dan die welke direct door den wetgever of bij wettelijke ver-
ordening is voorgeschreven; niet meer uitbreiding dan tot uitvoering der wet-
ten noodzakelijk is en voor de rigtigen gang van het Staatsbestuur gevorderd 
wordt” (geciteerd door Van Ijsselmuiden 1988: 134).

Doordat het bureau werd opgeheven verdween ook zijn periodieke uitgave Bijdragen 
tot de Algemene Statistiek van Nederland. Hoewel overwegingen van bezuiniging (ef-
fi ciëntie) nooit ver weg zijn, woog de fundamentele kritiek dit keer zeker even zwaar. 
Zo konden Kamerleden terecht vrezen dat de regering via haar bemoeienis met de 
statistiek teveel sociale politiek zou introduceren. “Met het gecontroleerde zien [via 
de statistische begrippen, PdH] kwam de gecontroleerde interventie, bijvoorbeeld in 
de vorm van een eerste voorzichtige sociale politiek” (Randeraad 2006: 16), en daar 
was de liberale staat van 1870 niet aan toe.

Misschien viel het de regering gemakkelijker om met de statistiek te stoppen door 
de wetenschap dat de particuliere statistici wel zouden doorgaan met hun werk. Na 
de eerste stappen door De Bosch Kemper, Ackersdijck en anderen was immers eind 
jaren vijftig de Nederlandsche Vereeniging voor de Statistiek opgericht. Het bestuur 
bestond uit invloedrijke personen, veelal met een staatswetenschappelijke vorming, 
afgestudeerd aan de juridische faculteit van Leiden of Utrecht met als bijvak statis-
tiek/staatshuishoudkunde (waarbij dat vak wijd moet worden opgevat als het geheel 
van inzichten omtrent hoe een samenleving op doelmatige wijze kan bestaan). On-
der de leden treft men bekende namen aan uit de hogere burgerij. In het midden van 
de 19de eeuw onder meer de hoogleraren Ackersdijk en De Bosch Kemper, en W.C. 
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Mees, O. van Rees en j.L de Bruyn Kops. De oprichting van de vereniging was overi-
gens pas mogelijk geworden door de Grondwet van 1848 en de wet van 1854 die het 
oprichten van verenigingen slechts toestond onder goedkeuring van de minister van 
justitie (!); deze goedkeuring werd in 1862 verkregen. De vereniging en vooral haar 
woordvoerders, onder wie De Bosch Kemper, De Bruyn Kops en later Vissering, wa-
ren drijvende krachten achter de bevordering van de statistiek op nationaal niveau.
Door het opheffen van het ambtelijke bureau in 1878 werd de vereniging uitgedaagd; 
al haar ijveren voor een voorziening op staatsniveau leek voor niets geweest. Tegen 
deze achtergrond besloot zij nog in datzelfde jaar om op eigen kosten een particulier 
instituut op te richten voor statistisch onderzoek en advies. Het bestaan van het par-
ticuliere instituut kwam het rijk overigens niet slecht uit, want het bood een extra 
reden om van heroprichting van een ambtelijk bureau af te zien met als argument dat 
men, in de woorden van minister van Binnenlandse Zaken, Mackay, “zulke bewer-
kingen beter kon overlaten aan de coryphaën der statistische wetenschap dan aan een 
bureau van eenig Departement van Algemeen Bestuur”.9

Openbaarheid, onafhankelijkheid en internationalisering

De vrij moeizame verhouding tussen de staat en de statistiek in het grootste deel van 
de 19de eeuw kende verschillende aspecten. De openbaarheid van de gegevens was 
een eerste probleem. Zo openbaar als publicaties van de vereniging waren, zo geheim 
waren lange tijd de gegevens die de staat verzamelde. De staatsman G.K. van Hogen-
dorp had in 1819 al gesteld dat “de echte gronden van de Huishouding van Staat niet 
algemeen gekend kunnen worden zonder het openbaar maken van vaste berigten, 
daar de geesten dan op zullen scherpen, en daar elk dan zoo lang over redeneren en 
schrijven, tot er een nationaal gevoelen uit oprijze, hetwelk de algemene welvaart 
bevorderen kan en allen tegenstand overwinnen kan”.10 Na de ‘omwenteling’ van 
1848 nam de druk toe om tot openbare statistiek te komen door een openbaar ge-
nootschap, naar het voorbeeld van de Britse Royal Statistical Society. Verschillende 
lokale Maatschappijen voor Kunsten en Wetenschappen, het Landbouwkundig Con-
gres en de Maatschappij ter bevordering van de Geneeskunst hielden er rond die tijd 
pleidooien voor. Dat deden ook Von Baumhauer en Vissering in De Gids van 1849. 
De laatste formuleerde het aldus:

 
 “de tijd van geheimhouding in de zaken van het staatsbestuur is voorbij; de ver-

anderde inrichting onzer staatsinstellingen dwingt de regering meer en meer 
tot openbaarheid, de natie tot kennisneming. Statistiek is de grondslag dier 
openbaarheid, en met iederen dag zal zich de behoefte aan statistieke kennis 
krachtiger doen gevoelen.”11
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De onafhankelijkheid van de gegevensverzameling door de overheid was een punt 
van twijfel bij veel statistici. De verzameling van gegevens was lokaal georganiseerd 
en altijd was er het gevaar dat de bureaucratie de statistiek naar haar hand trachtte 
te zetten. De uitbreiding van het lokaal bestuur die vanaf het midden van de eeuw 
mede door de nieuwe Gemeentewet op gang komt was nog geen garantie voor de 
onafhankelijkheid van de statistiek. De uitbreidende macht van de ambtenaren zou 
er juist toe kunnen bijdragen dat de statistiek minder onafhankelijk werd. Ook het 
opkomende nationalisme in bijvoorbeeld nieuwe opkomende staten als Duitsland 
en Italië, was een potentiële bedreiging van de onafhankelijkheid van de statistiek 
(Randeraad 2006: 180).

Internationalisering was primair een zaak van statistici, en de thema’s van openbaar-
heid en onafhankelijkheid werden ook besproken op de internationale congressen, 
waaraan de Nederlandse beoefenaren van de statistiek deelnamen. De vaderlandse 
statistici deelden in een internationaal netwerk met hun buitenlandse collega’s 
niet slechts een wetenschap, maar ook een levensbeschouwing, waarin de vooruit-
gangsgedachte een voorname plaats innam. Met name het rapport uit 1842 On the 
Sanatary Conditions of the Labour Population of Great Britain van Chadwick had veel 
discussie losgemaakt. Het liet zien dat gezondheid afhankelijk was van maatschappe-
lijke omstandigheden, die door menselijk en bestuurlijk handelen gecreëerd en dus 
ook te veranderen waren. De Engelsen hadden veel aandacht voor de gezondheids-
statistiek. Discussies over de klassenmaatschappij, publieke moraal en wetenschap 
lagen vaak niet ver uit elkaar. In andere landen waren weer andere thema’s dominant, 
zoals de Volkstellingen.
Internationale statistische uitwisseling was overigens een gevoelige kwestie, aan-
gezien de meeste landen hun statistieken beschouwden als geheime informatie, die 
niet in buitenlandse handen mocht komen. Nederland deed ondanks zijn relatieve 
achterstand op het gebied van de statistiek uitgebreid mee aan de internationale sta-
tistische conferenties die vanaf de eerste conferentie in 1853 te Brussel tot de laatste 
conferentie te Leningrad in 1872, in de verschillende hoofdsteden van Europa werden 
gehouden; ook in Den Haag in 1869. Von Baumhauer, het eerdergenoemde hoofd 
van het statistisch bureau van Binnenlandse Zaken, en Vissering vertegenwoor-
digden Nederland op die conferenties. Zij waren er samen met andere Nederlandse 
statistici. Randeraad laat zien hoe na het eerste enthousiasme in de conferenties van 
Parijs, Wenen en Londen, in het laatste kwart van de 19de eeuw de internationale 
beweging voor de statistiek langzaam afl iep. Hierbij speelden verschillende factoren 
een rol, zoals de overladen agenda (de poging om alles te weten en te meten), de 
pretenties om tot een universele alomvattende statistiek te komen, en de opkomende 
natiestaten die elk hun eigen particuliere systematiek ontwikkelden.
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Een negatieve factor was wellicht ook de, voortgezette, richtingenstrijd tussen 
verschillende groepen beoefenaren van de statistiek: juristen, historici, geografen, 
economisten en wiskundigen gingen meer van opvatting verschillen over invul-
ling van het vak, naarmate de specialisatie in wetenschappelijke kring vorderde. 
Tegenover ‘holisten’ als de Belg Quetelet die een sociale fysica van de samenleving 
nastreefden, stonden aanhangers van meer beperking, methodische verfi jning en 
professionalisering. Thorbecke, die als hoogleraar en politicus een groot voorstander 
was geweest van de statistiek, wilde die specialisatie niet. In zijn tijd verstond hij on-
der de statistiek alle studiegebieden die te maken hadden met de staat en de publieke 
sfeer, zoals staatsgeschiedenis, staatsrecht, kennis van de toestand van de landbouw, 
handel en nijverheid, samenleving en bestuur. Het vraagstuk is tot in onze eigen tijd 
herkenbaar en wordt zichtbaar in het vraagstuk van de onafhankelijkheid versus de 
ondergeschiktheid van de statistiek aan de behoefte tot beheersing en bij conceptuele 
vraagstukken die in de statistiek een rol spelen (bijv. over de centrale begrippen en 
defi nities van welvaart, welzijn, duurzaamheid).

De belangrijkste weerstanden bij parlement en regering tegen de statistiek hadden 
te maken met de lange tijd dominante leer van de staatsonthouding. De politiek 
werd opgevat als garantie voor de handhaving van de vrijheid en moest zich daarom 
ook niet te veel met de maatschappij bemoeien. Informatie over de maatschappij, 
ontwikkelingen en mogelijke misstanden zouden bedoeld of onbedoeld leidden tot 
agendering van onderwerpen die niet tot de taak van de staat behoren. Als de over-
heid zou interveniëren in de samenleving zou ze meegetrokken kunnen worden in 
het maatschappelijk struikgewas en zou van de ene maatschappelijk interventie de 
andere komen, waardoor de burgerlijke vrijheden in gevaar zouden komen. Veel 
parlementsleden – en niet slechts de liberale leden – vonden dat men met het auto-
cratisch bewind van koning Willem I van 1813 tot 1840 genoeg leergeld had betaald. 
Men had gezien waartoe een verstrengeling van het publieke en private domein kon 
leiden. Dat moest niet weer gebeuren. De nieuwe economische vrijheden waren 
nadien bevorderd door allerlei maatregelen zoals de scheiding van de publieke over-
heidsfi nanciën van de private van de koning, afschaffi ng van het Indische cultuur-
stelsel, opheffi ng van lokale tollen en accijnzen en uniformering van regels. Al deze 
zaken mochten niet in gevaar worden gebracht.
Hoewel de staat terughoudend was op sociaal gebied, was deze wel voortgegaan op 
het gebied van de infrastructuur (Spoorwegwet, verbetering van kanalen en wegen) 
en op het gebied van de uitbreiding van vooral het secundaire onderwijs (bijv. hbs). 
Ook was een monopolie van de Nederlandsche Bank tot stand gekomen, die gezorgd 
had voor een versoepeling van het fi nanciële verkeer. De sociale problemen waren 
echter goeddeels blijven liggen; een bekende uitzondering vormde de Kinderwet 
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van Van Houten uit 1874 die overmatige arbeid van kinderen (en vrouwen) moest 
tegengaan; mede omdat daardoor de werkloosheid onder volwassen mannen werd 
verergerd. De overheid meende ook niet veel anders te kunnen door de fi nanciële 
ruimte, die werd beperkt door de gouden standaard (vgl. Van Zanden en Van Riel 
2000). In de ogen van veel liberalen uit de jaren tachtig moesten sociale problemen 
worden opgelost door een betere moraal. De arbeidende klasse kon zichzelf verheffen 
door organisatie, onderwijs, spaarzaamheid en geboortebeperking, zo meenden veel 
liberalen in de jaren zeventig van de 19de eeuw nog; aalmoezen en staatsfondsen zou-
den ze daarvan afhouden. Anderen meenden dat ondanks die mogelijke nadelen toch 
maatregelen geboden waren en dat de staat, ook al wilde die terughoudend zijn, toch 
genoodzaakt kan zijn om te interveniëren zeker als deze door niet te interveniëren de 
maatschappelijke vrede in gevaar brengt en daarmee ook zijn eigen raison d’état en 
legitimatie (A.M. Donner 1979).

Ook de statistici waren in de tweede helft van de 19de eeuw over de wenselijkheid 
van overheidsoptreden verdeeld (vgl. Wolffram 2003). Dat gebeurde bijvoorbeeld 
in 1871 toen de Vereniging voor de Statistiek de ‘sociale quaesties’ had geagendeerd, 
ondanks hevig verzet ertegen van enkele van haar leden onder wie oud-voorzitter 
De Bosch Kemper, die haar niet het forum vond voor dergelijke ‘politieke’ debatten 
(Mooij: 88). De sociale kwestie verdeelde de leden. Zo werd in kringen van statistici/
staathuishoudkundigen veel gedebatteerd over de rol van de staat bij dit onderwerp. 
Vooral de Britse en Duitse initiatieven spraken daarbij tot de verbeelding (Romein 
1967). Dat was al het geval geweest met de sociale wetten van Bismarck en de Britse 
Poor law. Veel economen uit de periode rond het midden van de eeuw gruwden van 
het recht op werkverschaffi ng en onderstand, dat ze erkend zagen in de Britse Poor 
law, maar dat ze ook herkenden in de dirigistische sociale wetgeving die in Frankrijk 
op gang kwam.

Die legitimatie waar Donner op doelde, leek ook aan de orde bij de economische 
landbouwcrisis vanaf het midden van de jaren zeventig, die gepaard ging met een 
trek van werkloze landarbeiders naar de steden en met veel stakingsconfl icten in en-
kele industriële gebieden, zoals de Zaanstreek en Twente. Met name de jaren tachtig 
vormen een belangrijke periode door de samenloop van: de Grondwetsherziening 
(1887), de doorlopende discussie over de schoolkwestie, die vooral gepolitiseerd was 
naar aanleiding van de voorstellen voor nieuwe beroepsvereisten voor onderwijzers 
door minister Kappeijne van de Coppello in 1878 (leidende tot een petitie die door 
300.000 personen was onderschreven), het Palingoproer (1886) in Amsterdam, 
en de start van de parlementaire enquête in 1886 naar de toestand van de arbeiders 
in fabrieken en werkplaatsen. Een enquête die leidde tot een tiendelig rapport. Een 
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nieuwe generatie politici, statistici en hygiënisten en ingenieurs kreeg de kans om 
vanaf die tijd het dogma op de staatsonthouding te doorbreken. Haar voorstellen om 
via de staat sociale problemen, slechte gezondheidscondities en slechte arbeidsom-
standigheden en dito huisvesting in de steden aan te pakken vonden toch nog vrij 
onverwacht meer gehoor dan tot die tijd voor mogelijk werd gehouden. (Van Zanden 
en Van Riel (2000) geven ook aan dat Nederland zo langzamerhand een uitzonde-
ringspositie begon in te nemen in zijn volharding in het dogmatische liberalisme). 
Dat gehoor vonden de voorstanders van publieke of staatsinterventie nu niet slechts 
bij de groeiende confessionele, socialistische groeperingen, maar ook en juist bij de 
liberalen zelf. Het resulteerde in een reeks wetten, te beginnen met de Arbeidswet 
van 1889 tot de Ongevallenwet, Gezondheidswet en Woningwet, deze laatste alle 
van 1901.

De Centrale Commissie voor de Statistiek (CCS)

De druk van buitenaf op de overheid om toch een voorziening te treffen, bijvoor-
beeld in de vorm van een rijkscommissie, was intussen ook blijven toenemen, met 
de Vereniging voor de Statistiek als drijvende kracht. Maar ook los ervan ijverden 
politici, hoogleraren en burgers aan het eind van de eeuw voor meer aandacht voor 
de statistiek. Het ging om bekende publicisten als j.T. Buys, H. Goeman Borgesius, 
A. Kerdijk, B.H.D. Tellegen, H.W. Tydeman, C.A. Verrijn Stuart en S. Vissering, de 
bekendste economist van Nederland van de tweede helft van de 19de eeuw. Ze publi-
ceerden in Vragen des Tijds of in De Gids of in hun ‘eigen’ krant zoals Goeman Borge-
sius in zijn dagblad Het Vaderland.
De weigering van de regering om een eigen voorziening te treffen – intussen werden 
wel opdrachten aan de Vereniging gegeven – eindigde toen de nieuwe liberale minis-
ter van Binnenlandse zaken, Tak van Poortvliet, in 1892 met een wetsontwerp kwam 
weliswaar niet om een bureau op te richten, maar wel om een Centrale Commissie 
voor de Statistiek in te stellen. Op aandringen van de minister van Financiën Pierson 
werd de voorzitter een royaal traktement in het vooruitzicht gesteld om te voorko-
men “dat het slechts een erebaantje zou zijn”.12 In korte tijd was de stemming omge-
slagen (vgl. De Haan en Te Velde), want nog in 1890 had minister van Binnenlandse 
Zaken De Savornin Lohman de aanhoudende pleidooien van het Kamerlid Domela 
Nieuwenhuis afgedaan met het argument dat onze staatsinstellingen de oprichting 
van zoiets moeilijk verdragen.

Tegelijk met de instelling van de Centrale Commissie voor de Statistiek hief de Ver-
eniging haar eigen instituut voor de statistiek op en droeg haar medewerkers en boe-
kerij (gebouw en medewerkers) over aan het secretariaat van de nieuwe commissie. 



 35 ja ar wrr

op	s t een wor p	
a f s ta n d

34

Tot die tijd had ze daar haar statistische jaarboeken en andere publicaties uitgegeven, 
die overigens door de jaren heen altijd waren blijven verschijnen of er nu wel of niet 
publicaties en jaarboeken van het rijk uitkwamen. De vereniging ging zich na 1892 
meer toeleggen op de wetenschappelijke aspecten (methodes), en op meer gedetail-
leerd onderzoek. Ze ging zich ook meer richten op het organiseren van jaarlijkse 
congressen, die werden ingeleid door preadviseurs. Niet lang na de oprichting van 
de Centrale Commissie wijzigde zij ook haar naam in Vereniging voor de Staathuis-
houdkunde.

De ccs begon direct met het opzetten van een Statistische Waarnemingsdienst, zo-
als ze die noemde, op het gebied van de sociale verhoudingen. In de commissie wer-
den onder anderen een fabrikant, D.W. Stork, en R. van Zinderen Bakker ‘namens’ 
de sociaal-democratische arbeidersbeweging benoemd. Doel was ook om via deze 
lijnen de medewerking te verkrijgen van de arbeidersorganisaties en werkgeversver-
enigingen bij het verkrijgen van statistieken. Verrijn Stuart, die lange tijd voorzitter 
was, merkte achteraf op dat het niet verwonderlijk was dat de commissie veel te doen 
stond, gezien de achterstand op statistisch gebied. Op sociaal gebied werd de ach-
terstand snel ingehaald, want de eerste studies van de ccs hadden vooral betrekking 
op het sociale vraagstuk en gingen bijvoorbeeld over het verband tussen welstand, 
nataliteit en kindersterfte. Ook wilde de ccs een beeld krijgen van de sociale verhou-
dingen. De premier rond 1900, N.G. Pierson (oud-directeur van de Nederlandsche 
Bank), merkte tegenover een lid van de ccs op dat men “…  niet lastig genoeg was 
tegenover de departementen van Algemeen Bestuur” en dat men “eerst zijn plicht 
deed, wanneer de ministers ontstemd waren over de aanhoudende voorstellen tot 
het verkrijgen van meer en betere statistische gegevens” (Kuijlaars 1999: 42).

De Centrale Commissie had zowel tot taak om statistieken te maken als antwoord 
te geven op de vraag welke kennis nodig is voor de overheid en welk departement 
verantwoordelijk is voor of bevoegd is tot het verkrijgen ervan. Besturen en weten 
werden, zoals aangegeven, in de 19de eeuw voortdurend in elkaars verlengde gezien. 
In moderne zin kan men dan ook zeggen dat de opdracht van de ccs was om de over-
heid te adviseren over zijn kennisbehoefte; wat moet die wel en niet willen weten en 
wel of niet willen beïnvloeden en besturen. Niet alle leden van de commissie hadden 
echter voldoende tijd, deskundigheid en animo voor het werk, dat bestond uit het 
maken en operationaliseren van concepten over wat men wil waarnemen en voor het 
maken van statistieken. Het hoeft dan ook geen verbazing te wekken dat minister-
president Pierson in 1899 besloot om de ccs te splitsen in een “werkbureau met veel 
perspectief en een daarboven planeerend college” (Kuijlaars 1999: 43). Zo werd in 
1899 het Centraal Bureau voor Statistiek (cbs) opgericht, met daarboven de ccs.
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Na de afsplitsing in 1899 van het bureau, behield de ccs in eerste instantie echter 
haar uitgebreide taak van advisering van de regering over alle vraagstukken van 
statistiek, inclusief organisatorische. In de eerste decennia bleef de ccs dan ook de 
trait d’union tussen maatschappij en cbs en tussen regering en cbs. De ccs was de 
offi ciële poort naar buiten toe van het cbs. Ze werkte met commissies waarin door 
hoogleraren adviezen werden voorbereid over nieuwe velden van onderzoek en ken-
nis zoals de productie- en consumptiestatistiek, en over de onafhankelijkheid van de 
statistiek. Door de voortzettende professionalisering, centralisatie en uitbreiding van 
het apparaat van het cbs van honderden personeelsleden in de Eerste Wereldoorlog 
tot duizenden na de Tweede Wereldoorlog, raakte de ccs als ‘planeerend college’ 
steeds meer in de positie van adviseur en toezichthouder, belast met de vaststelling 
van het programma van het cbs.
Bekende Nederlandse hoogleraren, oud-politici en topambtenaren zijn in de 20ste 
eeuw voorzitter geweest van de ccs, waarvan de algemene adviserende taak over de 
behoefte aan statistiek en hoe die te vervullen, in stand bleef. Voorzitters waren niet 
alleen Pierson, Verrijn Stuart, Oud en Holtrop, Idenburg, maar bijvoorbeeld ook in 
de jaren zeventig prof P. de Wolff en zijn plaatsvervanger prof. E.W. Hofstee. Beide 
laatstgenoemden stonden aan de wieg van de wrr.

2.4 De voorgeschiedenis van de Centr ale Gezond-
heidsr a ad

De plaats die de Centrale Commissie voor de Statistiek met haar bureau aan het eind 
van de 19de eeuw was gaan innemen voor de statistici/economisten, nam de Centrale 
Gezondheidsraad in bij de hygiënisten, zoals de medici in de negentiende eeuw vaak 
werden aangeduid. Ook hun moeizame totstandkoming hebben zij gemeen.
De Centrale Gezondheidsraadraad die in 1902 werd ingesteld bestaat nog steeds, al is 
het predicaat ‘centraal’ komen te vervallen. Net als bij de Centrale Commissie voor de 
Statistiek verwachtte de regering dat de Raad niet afzijdig zou blijven en dat hij nor-
merend zou optreden. Bij de statistiek moet men daarbij denken aan gemeenschap-
pelijke concepten en methodes, bij de volksgezondheid aan gemeenschappelijke nor-
men bij onder meer diagnostiek en aan voorstellen voor verbetering van de algemene 
leefsituatie van de bevolking.13

In het verlengde van de verandering van het politieke klimaat in 1848 hielden som-
mige medici al pleidooien voor nieuwe wetgeving, die ze in de eerste decennia van 
de 19de eeuw overigens nog hadden afgewezen; bevreesd als ze toen nog waren voor 
staatsinmenging en aantasting van hun beroepsvrijheid. In 1849 veranderde dat sterk 
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toen binnen de kring van hervormingsgezinde medici de Maatschappij ter Bevor-
dering van de Geneeskunst werd opgericht en door de Haagse arts Verwey, die een 
vooraanstaand adviseur was van Thorbecke, het Tijdschrift voor Algemeene Gezond-
heidsregeling en Medische Politie werd opgericht.14

In de ogen van de generatie van het midden van de 19de eeuw diende de staat in de 
eerste plaats te zorgen voor een wettelijke regeling van de medische opleiding. Dat 
was ook het eerste dat in de jaren zestig geregeld werd. Het was ook het thema dat 
bij de hygiënisten op de eerste plaats stond. Ze waren in de jaren vijftig bezig met 
een debat over hun eigen professie, zoals wettelijk te handhaven opleidingseisen en 
bestrijding van kwakzalverij.
Voorts bepleitte men naar Brits voorbeeld van de Public Health Boards dat de staat 
op lokaal niveau organen in het leven zou roepen waarin medici zouden worden 
benoemd en waarin lokale bestuurlijke maatregelen konden worden uitgedacht. In 
Engeland waren de industrialisatie en de trek van het platteland naar de stad, met alle 
daaruit voortvloeiende misstanden, al eerder op gang gekomen. Er was een invloed-
rijke hygiënistische beweging ontstaan die invoering wist te bewerkstelligen van 
lokale overheidsinstrumenten gecombineerd met toezicht van de centrale overheid 
op lokale sociaal-hygiënistische maatregelen. Vooral de hervormer Edwin Chadwick 
had het gezag uitgedaagd om maatregelen te nemen met zijn opzienbarende statis-
tisch onderzoek uit 1842 naar het verband tussen industrialisatie en sterftecijfers. Hij 
meende met zijn onderzoek, waarvan zeer veel exemplaren werden verkocht, te heb-
ben bewezen dat er een vast verband was tussen de erbarmelijke leefomstandighe-
den en de sterfte onder het proletariaat. Ondanks fl inke tegenwerking van politici en 
ambtenaren leidde zijn analyses tot de Public Health Act van 1848, die verplichtte tot 
de instelling van Public Health Boards op lokaal niveau en een centrale General Board 
of Health op landelijk niveau. In Nederland kreeg dit voorbeeld al vroeg navolging 
in Utrecht waar door toedoen van onder anderen de Utrechtse hoogleraar Mulder en 
andere burgers een plaatselijke gezondheidscommissie werd ingesteld, zij het slechts 
met een adviserende stem. Ook enkele andere steden gingen vrijwillig tot het instel-
len van gezondheidscommissies over.

De invloed van de medici op de politiek was kleiner dan die had kunnen zijn door 
de groepsconfl icten onder de hygiënisten tussen bijvoorbeeld degenen die wel en 
niet academisch gevormd waren, en tussen plattelandsartsen en stedelijke artsen. 
Daarnaast was er ook onenigheid over het nut van nieuwe methodes als sterfteatlas-
sen. Sommige hygiënisten hechtten sterk aan beïnvloeding van het lokaal gezag en 
bevordering van het eigen groepsbelang, andere medici wensten zich meer te richten 
op beïnvloeding van de koning en de ministers.
Voorts was de overheid terughoudend om in te grijpen in de gemeentelijke au-
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tonomie die onder het eerste kabinet-Thorbecke in de Gemeentewet (1851) was 
vastgelegd. De zorg voor de openbare orde, zedelijkheid en gezondheid werd hierin 
opgedragen aan de gemeenteraad (art. 135). Verder stelde hij de publieke gezond-
heidsdienst onder toezicht van burgmeester en wethouders (art. 179) en hij ver-
plichtte de gemeentebesturen om de kosten van de plaatselijke gezondheidspolitie 
op hun begroting te plaatsen (art. 205). De hygiënisten drongen echter aan op een 
specifi eke regeling.

Het tweede ministerie-Thorbecke kwam in 1862 wel met verschillende wetten, 
onder andere over de geneeskundige beroepen van arts, apotheker enzovoort, maar 
ook over het Geneeskundig Staatstoezigt, dat bevoegd was om onderzoek te doen 
naar de toestand van de (lokale) volksgezondheidszorg en die erop moest toezien dat 
wetten en verordeningen werden gehandhaafd. De Britse regelgeving diende hierbij 
als voorbeeld, terwijl in de Kamerdebatten ook het voorbeeld van de Franse L’état hy-
giénist uit 1850 aan de orde kwam (Wolffram 2003: 45). De twistpunten in het debat 
onder de hygiënisten en onder de Kamerleden betroffen de onafhankelijkheid van de 
gemeentelijke commissies en het staatstoezicht. Geneeskundigen dienden zelf toe-
zicht te houden en niet de staat, zo meenden sommige Kamerleden. Onafhankelijke 
inspectie werd gezien als overplanting van een idee van vreemde bodem (ibid.) De 
lokale autonomie was tijdens een lange strijd om de vrijheid door het Nederlandse 
volk verworven en kon niet zomaar worden aangetast. Uiteindelijk voorzag de Wet 
regelende het Geneeskundig Staatstoezigt in provinciale inspecteurs, vrijwel zonder 
bevoegdheden. Ook werd vastgelegd dat de gemeenten werden vrijgelaten op het 
terrein van de volksgezondheid en ze niet verplicht waren om gezondheidscommis-
sies in te stellen.

Hoewel de wetten die de beroepen regelden over het algemeen goed functioneerden, 
ondervond de uitvoering van de Wet op het Geneeskundig Staatstoezigt van veel 
kanten kritiek, bijvoorbeeld van gemeenten die last hadden van inspecties en van de 
inspecteurs zelf die zich overigens nauwelijks gesteund zagen door de staat. Wel-
iswaar kwam er in de jaren zeventig in reactie op de epidemieën van cholera, tyfus 
en pokken nog wel een Epidemiewet tot stand – na druk van inspecteurs, de Neder-
landse Maatschappij voor de Geneeskunst en de hygiënisten – maar voor het overige 
hielden de klachten over wettelijke tekorten aan. Ze werden zelfs sterker.

Een nieuwe generatie bezorgde hygiënisten, inspecteurs en kritische burgers 
wachtte dan ook niet meer af, maar ging zelf over tot initiatieven om de situatie te 
verbeteren, zoals het oprichten van de eerste kruisvereniging, het Witte Kruis, door 
jacobus Penn. Het was slechts één voorbeeld van medisch particulier initiatief. In 
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het laatste kwart van de negentiende eeuw kwam een stroom verenigingen op gang 
(vgl. Hoekstra 2006). In combinatie met de sociale kwestie wisten die verenigingen 
en vooraanstaande burgers gemeenten ertoe te bewegen om maatregelen te treffen ter 
verbetering van de riolering, drinkwatervoorziening, stadsvuilverwijdering en pre-
ventie door vaccinatie. Vooral in de grote steden was de angst voor maatschappelijke 
onrust mede een aanleiding voor pleidooien van de hogere standen voor overheids-
maatregelen die de minder bedeelden ten goede moesten komen (vgl. De Swaan 1989). 
De druk tot overheidsmaatregelen werd gestimuleerd door gemeenten die vooroplie-
pen. De in de 19de eeuw toegenomen mobiliteit had tevens als bijeffect dat burgers de 
condities in de steden met elkaar konden vergelijken, wat extra druk zette op steden 
die achterbleven en slechtere voorzieningen hadden. Maar vaak wilden die liever 
wachten tot daarvoor landelijke richtlijnen en geld zou komen van het centrale gezag.
Belangrijk was ook dat door de opkomst van de bacteriologie de onenigheid onder 
hygiënisten over de oorzaken van ziekten verdween, waardoor zij met grotere eens-
gezindheid de politiek konden aanspreken op maatregelen op het terrein van de 
openbare gezondheidszorg (Rigter 1992). De medici zelf zouden ook meer het voor-
touw moeten nemen. Ze werden daarin ook gestimuleerd door de internationale hy-
giënistische congressen die om de twee jaar werden gehouden. Op deze congressen 
werd gesproken over het tegengaan van besmettelijke ziekten, bouw van arbeiders-
woningen, aanleg van riolen, de wijkaanpak en vraagstukken van stedenbouw. De 
Britse maatregelen op het gebied van de public health en wijkpolitiek (Birmingham) 
trokken de aandacht. De demografi e ontwikkelde zich tot een zelfstandig vakgebied, 
gestimuleerd door het vraagstuk van de snelle bevolkingsgroei. Door de ontdekking 
van de microbe korte tijd later ontstonden nieuwe specialisaties op medisch gebied 
en op de congressen ontstond een hecht netwerk van politici, ambtenaren en weten-
schappers die zich bezighielden met de sociale hygiëne. Daaronder waren in die tijd 
bekende artsen als Ali Cohen die later vele jaren lid was van de Gezondheidsraad en 
die een vervent voorvechter was van de verplichte pokkenvaccinatie bij schoolkin-
deren. Daarnaast speelden Menno Huizinga, arts te Harlingen en later ook lid van de 
Gezondheidsraad, en Ruysch, topambtenaar bij Binnenlandse Zaken die later voor-
zitter werd van de Gezondheidsraad, een belangrijke rol. Het vijfde congres voor Hy-
giëne en demografi e vond in 1884 plaats in Den Haag. De minister van Binnenlandse 
Zaken Heemskerk Azn. was erevoorzitter. De vier medische faculteiten waren ver-
tegenwoordigd evenals de polytechnische school in Delft. Uiteindelijk leek zich een 
coalitie af te tekenen van een nieuwe generatie liberale politici, die na de Kinderwet 
van Van Houten naar voren was gekomen, en sociaal hygiënisten. Duidelijk was dat 
meer nodig was dan het maken van wetten en dat het bewerkstelligen en handhaven 
van feitelijke voorzieningen, het uitvoerend handelen, en dus ook bestuur belangrijk 
waren. De overheid zou daadwerkelijk actiever moeten worden.
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Tegen die achtergrond verschenen vanaf 1891 steeds meer pleidooien voor verbe-
tering op het terrein van de openbare hygiëne. Lokale medici publiceerden meer 
over relaties tussen woning en gezondheid, drinkwater en gezondheid, vuilophaal 
en riolering. En in 1895 komt een Nederlandsch Congres voor Openbare Gezond-
heidsregeling tot stand. De hygiënisten nemen ook deel aan het congres over Nijver-
heidhygiëne en reddingwezen (1890), en bespreken onder meer de voorstellen voor 
een Veiligheidswet (1895), de voorloper van de Ongevallenwet (1901). Dit congres, 
waaraan ook werkgevers, ingenieurs en artsen deelnamen, was de voorloper van het 
Congres van openbare Gezondheidsregeling dat als ‘hygiënisch voorparlement’ actief 
was en dat een eigen periodiek orgaan had: het Tijdschrift voor Sociale Hygiëne (Rig-
ter 1992: 31).

De Ongevallenwet was slechts een van de vele sociale wetten die onder het liberale 
kabinet-Pierson tot stand werden gebracht. Andere waren de Leerplichtwet, de 
Woningwet en de Gezondheidswet. Met deze wetgeving werd gebroken met het 
doctrinair liberale maatschappij- en mensbeeld dat een lange tijd ook het debat over 
de gezondheidszorg had gedomineerd. In de Memorie van Toelichting bij de Ge-
zondheidswet worden de gebreken opgesomd uit de voorafgaande periode, zoals het 
ontbreken van geneeskundig toezicht en van centrale leiding. Om aan die gebreken 
een einde te maken stelde de regering via deze wet voor om een zelfstandig college, 
de Centrale Gezondheidsraad, in het leven te roepen “welks samenstelling eene 
juiste veelzijdige beschouwing der hygiënische vraagstukken en een juiste waar-
deering van de nieuwere inzichten in de toegepaste wetenschap (…) waarborgt …” 
(Rigter 1992: 39). De verantwoordelijke minister Goeman Borgesius wilde wel par-
ticipatie van artsen bij het beleid, maar zijn voorkeur ging duidelijk uit naar een meer 
multidisciplinaire begeleiding van de openbare gezondheidszorg dan veel medici 
in gedachten hadden; staatstoezicht op de volksgezondheid behoefde of mocht niet 
uitsluitend geneeskundig toezicht zijn.

De Gezondheidsraad moest als centrale eenheid de trait d’union zijn tussen de lo-
kale gezondheidscommissies en de regering. De raad kreeg in totaal zes leden onder 
wie ook niet-artsen; de artsen mochten in de raad niet de meerderheid uitmaken en 
onder de buitengewone leden moesten ook veel niet-artsen zoals ingenieurs, geo-
grafen en demografen zijn. De inspectie die in dezelfde wet geregeld werd heette het 
Staatstoezicht op de Volksgezondheid en met opzet niet het Geneeskundige Staats-
toezicht; ook anderen dan artsen moesten inspecteur kunnen worden en de inspectie 
bestond uit verschillende soorten inspecteurs, onder wie een woninginspecteur. Die 
multidisciplinaire opzet van de wet verwierf uiteindelijk ook instemming van de 
medische beroepsgroep, maar zeker ook van anderen zoals de Vereniging van Burger-
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lijke Ingenieurs die erover gehoord werd. Ze had ook de brede steun van de Tweede 
Kamer, inclusief de oppositie. Abraham Kuyper kon bijvoorbeeld volledig instem-
men met de wet en vond het zelfs een van de zegeningen van de wet dat de machts-
positie van de artsen die zich zijns inziens te autoritair opstelden, werd ingeperkt.
De wet werd zonder hoofdelijke stemming aangenomen en de (Centrale) Gezond-
heidsraad was in 1902 een feit.
Het werk van de Gezondheidsraad is in de eerste decennia niet vlekkeloos verlopen. 
Er waren klachten over tekorten bij de uitvoering van de bestuurlijke (toezichthou-
dende) taken. De raad had bovendien een brede en ambitieuze taak en een brede 
samenstelling. Keuzes en noodzakelijke afbakeningen van de advieswerkzaamheden 
verliepen zelden zonder confl icten tussen raadsleden en tussen de voorzitter en de 
secretaris, directeur van het bureau. Bij de Gezondheidswet van 1919 werden de 
bestuurlijke en laboratorium (centrale) taken van de Centrale Gezondheidsraad uit 
de taakomschrijving verwijderd, zodat de raad alleen adviserende taken overhield. 
Voor de meer institutionele en interorganisatorische verhoudingen tussen rijksover-
heid en ‘het veld’ werd in 1958 naast de Gezondheidsraad de Centrale Raad voor 
de Volksgezondheid opgericht, die overigens een tijd lang in één gebouw met de 
Gezondheidsraad zetelde en dezelfde voorzitter (Wester) en secretaris had. De Ge-
zondheidsraad heeft overigens zijn brede taak en samenstelling van het begin (artsen 
en ook niet-artsen) behouden en kan meerdere ministeries adviseren.

2.5 sta atscommissie voor ipr, de mijnr a ad

De Staatscommissie voor internationaal privaatrecht (ipr)

De Staatscommissie ipr	(1897) lijkt nog met de minste moeite te zijn ontstaan. Haar 
ontstaansgeschiedenis past enerzijds in de brede codifi catiebeweging die stamt uit 
de napoleontische tijd. In de gehele 19de eeuw duurt die voort – samenhangend met 
de ontwikkeling tot nationale staten. De beweging wordt gedragen door juristen en 
hoogleraren in het recht. Anders dan het burgerlijk recht laat de codifi catie van het 
internationaal Privaatrecht, het recht dat bepaalt welk nationaal recht van welk land 
wordt toegepast bij confl icten tussen burgers van verschillende staten en welke nati-
onale rechter bevoegd is.
Vanaf 1860 lijkt zich op dit terrein echter een beweging af te tekenen van vooral 
hoogleraren in verschillende landen om vorderingen te maken op dit terrein, 
mede in het licht van het toenemende verkeer tussen de landen en de behoefte aan 
rechtszekerheid in het internationale verkeer. Nog sterker dan bij de Centrale Ge-
zondheidsraad en de Centrale Commissie voor de Statistiek spelen internationale 
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conferenties hierbij een belangrijke rol, zoals de congressen van de Association in-
ternationale pour le progrès sociale, die in verschillende landen van Europa worden 
gehouden; om te beginnen in Brussel.
Evenals het geval was bij de internationale congressen over de statistiek werden de 
afzonderlijke landen opgeroepen om in hun landen eigen instituten of congressen 
te organiseren of ipr-instituten op te richten. En evenals bij de statistische bewe-
ging ‘faalden’ achteraf gezien die congressen door het opkomende nationalisme en 
de weigering van landen om de aanbevelingen van de congressen op te volgen. Het 
komt vanaf die tijd aan op initiatieven van afzonderlijke landen om op dit gebied 
het voortouw te nemen. Nederland organiseert bijvoorbeeld in 1893 een zogeheten 
Haagse conferentie voor internationaal privaatrecht. Het initiatief daartoe was uit-
gegaan van T.M.C. (Tobias) Asser, die niet slechts in Nederland, maar ook daarbuiten 
gold als een autoriteit op het gebied van het internationaal privaatrecht en wiens 
Schets van het internationaal privaatrecht in vele talen was uitgebracht.

De instelling van de genoemde Staatscommissie ipr vond haar aanleiding in de 
bijzonder succesvolle Haagse conferenties van 1893 en 1894, die leidden tot belang-
rijke internationale verdragen op het gebied van onder meer het familierecht en 
het internationaal burgerlijk procesrecht. De voorbereiding van die internationale 
‘Haagse conferenties’ lag eerst in handen van een uit vrijwilligers bestaande infor-
mele commissie. Deze bereidde de agenda en de zittingen voor. In 1897 werd echter 
besloten om die commissie een formelere en uitgebreidere taak te geven als offi ciële 
staatscommissie. Zo werd op 20 februari 1897 een Staatscommissie ingesteld “tot 
voorbereiding van de te nemen maatregelen ter bevordering van het Internationaal 
Privaatrecht” (Steenhoff: 115). De commissie had van het begin af aan een nationale 
en een internationale taak. Ze moest voortaan de zittingen van ‘dé Haagse conferen-
tie’ voorbereiden, die in 1900, 1904, 1925 en 1928 zouden volgen. Daarnaast moest 
ze de Nederlandse regeringen en de departementen adviseren over codifi catie van 
internationaal privaatrecht (Steenhoff 1997: 9)

Het feit dat Nederland deze leidende rol ging vervullen te midden van alle groot-
machten kan door verschillende factoren verklaard worden.
Belangrijk was de gezaghebbende positie van de latere Nobelprijswinnaar Asser als 
jurist en als medeorganisator van de conferenties; Asser was een van de grondleggers 
van het moderne internationaal privaatrecht, dat wonderlijk bleek te passen in een 
eeuwenlange comitas (traditie) van Hollands recht uit de tijd van de Republiek.
Een tweede factor was de ‘ethische politiek’ en het draagvlak ervoor bij de Neder-
landse politieke elite. Het geloof dat confl icten in de moderne tijd worden opgelost 
niet door te vechten, maar door te praten, het stembiljet en arbitrage.15 Nederland 
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zou als klein neutraal land een voorhoederol moeten spelen bij de bevordering van 
de internationale verhoudingen. Ook de burgerlijke pers en gegoede burgers en hun 
comités ondersteunden dit streven van harte.
Ten slotte was er, toen al, het element van Den Haag-promotie als stad van het inter-
nationaal recht. Den Haag ontwikkelde zich rond 1900 bovendien tot centrum van 
‘vredesbevordering’ en volkenrecht door de Haagse Vredesconferenties en hielp ook 
zo een omgeving te creëren waarin ‘de Haagse conferentie’ goed kon gedijen en een 
vanzelfsprekendheid kon worden.

Asser verwachte eind 19de eeuw dat de codifi catie enkele decennia zou duren en de 
staatscommissie daarna zou kunnen worden opgeheven. Het werk heeft echter veel 
langer geduurd en op het gebied van de totstandkoming van het vergevorderde Wet-
boek van het Internationaal recht (boek 10) vervult de staatscommissie nog steeds 
een voorbereidende taak.

De taak en positie van de Staatscommissie is in de 20ste eeuw enkele keren gewijzigd. 
Dat is gebeurd in onder meer 1951 in het Statuut van de Haagse Conferentie, waar-
mee besloten werd aan de Conferentie een duurzamer karakter en kader te geven, en 
elke vier jaar plenaire sessies te houden. De laatste jaren ondervindt de commissie de 
invloed van de Europese Unie als zelfstandige partij op het gebied van het ipr. Door 
de eu is ook de nationale taak van de Staatscommissie gewijzigd en adviseert zij de 
Nederlandse regering – en tevens het parlement – over bijvoorbeeld (ontwerp) eu 
regelgeving op het terrein van het ipr. De eu en de nationale taak lijkt belangrijker te 
zijn geworden en de internationale taak relatief minder omdat de Haagse conferentie 
nu vaak zelf een speciale commissie heeft die de agenda vaststelt en die de zittingen 
voorbereidt.

De Mijnraad

Ook het ontstaan van de Mijnraad (1906) stond in relatie met de ontwikkeling van de 
internationale verhoudingen, de vorming van nationale staten (die garanties willen 
voor een eigen kolenvoorziening; ook Nederland wil dat voor zijn eigen grondge-
bied), sociale en economische tekorten – (het bedrijfsleven heeft energie (kolen) 
nodig) – en de rol van de staat (moet de staat wel of niet zelf gaan ondernemen, wel of 
geen staatsbedrijf oprichten om toevoer van kolen veilig te stellen?).

De directe aanleiding voor het ontstaan van de Mijnraad was echter het acute tekort 
aan steenkolen rond 1900 en de behoefte van de Nederlandse staat om ook een eigen 
nationale goed functionerende winning van die grondstof te hebben en niet afhanke-
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lijk te zijn van het buitenland (Duitsland was de grootste leverancier). Eind 19de eeuw 
ontstond over de ontginning van mijnen in Limburg een politieke discussie, die ge-
koppeld was aan de ‘Loi des mines’ van 1810. Dit was een napoleontische wet die na 
de Franse tijd onder koning Willem I was gehandhaafd, waarbij concessies konden 
worden verleend voor het delven van steenkolen. Deze wet bleek echter in de prak-
tijk niet goed te werken en had slechts een enkele particuliere mijn opgeleverd (Do-
maniale), die bovendien slechts geschikt was voor levering aan de directe omgeving. 
De concurrentie uit het buitenland van goedkope steenkool (vooral uit de mijnen 
van Westfalen en het Roergebied die in Nederland door de Steenkolen Handelsver-
eniging (shv) werden vertegenwoordigd) was wellicht ook te groot om in Limburg 
met een lucratief particulier mijnbedrijf te beginnen. Tegelijkertijd deden zich bij tijd 
en wijle steenkolencrises voor, en was Nederland wel erg afhankelijk van de shv en 
soortgelijke bedrijven, zoals duidelijk werd rond 1900 toen er een groot tekort ont-
stond aan deze grondstof (voor verwarming, industrie, en (stoom)vervoer).

De minister van Waterstaat, Nijverheid en Handel, ir. C. Lely (die in het volgende 
hoofdstuk uitvoerig ter sprake komt bij de Zuiderzeeraad van 1919 stelde daarom in 
1899 een onderzoek in naar de werking van de Mijnwet (Loi des mines) van 1810. Dat 
onderzoek moest worden uitgevoerd door een commissie van externe deskundigen, 
de Mijncommissie. De vraag voor de Mijncommissie was na te gaan of er concessio-
narissen waren die uit onwil of onmacht in gebreke bleven, of die dan door anderen 
vervangen moesten worden en of tot die anderen ook de staat zou kunnen of moeten 
behoren. De commissie begon met een uitgebreid internationaal vergelijkend onder-
zoek en bezocht het buitenland en met name Duitsland. Al het werk leidde tot lijvige 
rapporten, waarin onder meer geconcludeerd werd dat de staat een taak te vervullen 
had bij de winning van steenkolen. Dit leidde uiteindelijk tot de Mijnwet van 1903 in 
aanvulling op de wet van 1810, en het voerde tot het eerste Nederlandse staatsbedrijf, 
dat der Staatsmijnen (dsm). De staat ging zelf mijnbouw in eigen land garanderen en 
ging vanaf begin 19de eeuw nu zelf mijnen ontginnen en exploiteren.

De Mijnraad van 1906 was de rechtstreekse opvolger van deze Mijncommissie, met 
als taak om de regering te adviseren over de opsporing en winning van grondstoffen. 
In 1967 – na het besluit van 1966 om de mijnen te sluiten en ontdekking van gasvoor-
raden begin jaren zestig – is een nieuwe regeling gemaakt voor de Mijnraad en is hij 
opnieuw ingesteld.
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2.6 commissies ad hoc en particuliere instellingen

Buiten het behandelde terrein waren er rond de vorige eeuwwisseling tal van tijde-
lijke commissies met een beperkte opdracht en diverse particuliere instellingen die 
deskundige onderzoeken publiceerden over onderwerpen van publiek belang. Om-
dat zij het beeld van deze tijd verduidelijken, worden enkele ervan hier kort vermeld.

Commissies ad hoc

Commissies met betrekkelijk grote gevolgen waren de Staatscommissie voor de 
landbouw uit 1889 die een regeling voor landbouwkrediet ontwierp (Raiffeisen), 
de Commissie van de Faillissementswet van 1893 en van het Waterschapsbestuur 
van 1892. Verder de Vlootcommissie en de verschillende legercommissies, onder 
meer over het omstreden ‘remplacantenstelsel’ waarbij burgers aan hun dienstplicht 
konden ontkomen door een ander tegen een vergoeding hun plaats te laten innemen 
in het leger; de vraag was bijvoorbeeld of het Zwitserse systeem van een Volksleger 
niet een veel beter model van dienstplicht was. In 1910 werd de Staatscommissie Van 
Leeuwen geïnstalleerd voor de vereenvoudiging van de departementale organisatie, 
rangenstelsel en beloningen, waarvan de latere eerste minister Ruysch de Beeren-
brouck lid was; bij lezing van het rapport valt de mate van detaillering van de voor

stellen op, inclusief concept Koninklijke Besluiten met een uitgewerkt rangenstelsel; 
klaar om zo in te voeren (De Graaff: 53). Verder zijn nog enkele commissies ingesteld 
op onderwijsgebied, zoals de Bevoegdheidscommissie van 1900 die ging over de be-
roepsvereisten en salariëring in het onderwijs en de Ineenschakelingscommisie voor 
het onderwijs (1903). De laatste zou een lijvig rapport maken over een vraagstuk dat 
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het onderwijs in de 20ste eeuw zou achtervolgen, namelijk hoe de overgangen en aan-
sluitingen te regelen van de soorten van secundair onderwijs, van ambachtsschool 
tot hbs.
Misschien wel de belangrijkste commissie ad hoc was de Staatscommissie tegen de 
werkloosheid (onder voorzitterschap van Treub) van 1909 die de regering moest 
adviseren over het werkloosheidsvraagstuk. Ze kwam met veel aanbevelingen, ook 
over de arbeidsvoorziening. Een bijeffect van deze overheidsadviesraad was ook dat 
er na deze commissie een particuliere Werkloosheidsraad tot stand kwam, waarvan 
de leden zo nu en dan bij elkaar kwamen en die tot 1940 is blijven bestaan; met een 
eigen tijdschrift. Het werd een vereniging waar werkgevers en werknemers los van 
de overheid samenwerkten.

Beroepsverenigingen en bureaus op basis van particulier maatschappelijk initiatief

Er waren in deze tijd meer particuliere adviescommissies, soms bijna als concur-
rent van eerdergenoemde adviesorganen. De maatschappij aan het einde van de 19de 
eeuw bruiste van al dan niet idealistisch geïnspireerd particulier initiatief, en vooral 
vanaf het midden van de eeuw ontstonden talrijke verenigingen en bewegingen 
van burgers en wetenschappers. Te noemen zijn slechts Het Koninklijk Instituut 
voor Ingenieurs (kivi) dat geregeld onderzoek deed in opdracht van de regering en 
haar adviseerde, en de Zuiderzeevereniging onder leiding van ir. Cornelis Lely die 
plannen maakte voor inpolderingen van de Zuiderzee. Voorts lokale en regionale ge-
nootschappen voor kunsten en wetenschappen, Vrienden voor de Wereldvrede, het 
Comité ter bespreking van de sociale kwestie en de landbouwcomités van boeren die 
ontstaan na de grote landbouwcrisis van de jaren zeventig en tachtig. Ten slotte aller-
lei verenigingen in het verlengde van initiatieven in de jaren zeventig en tachtig van 
de negentiende eeuw voor bijvoorbeeld bestrijding van drankmisbruik, afschaffi ng 
van slavernij enzovoort uit een eerdere periode (vgl. Maartje janse 2007).
Onder de vele particuliere instituten, waarvan het al genoemde instituut van de 
Vereniging voor de Statistiek, was het Centraal Bureau voor Sociale Adviezen (cbsa) 
een bijzonder voorbeeld. Het werd in 1898 opgericht in een vergadering onder 
voorzitterschap van M.W.F. Treub, die tevens de eerste directeur werd. Het was 
een initiatief van jacob van Marken (van de Gist en spiritusfabriek Delft) die samen 
met de eerdergenoemde Twentse fabrikant Stork gold als de meest progressieve 
onder de industriëlen door hun inzet op het gebied van huisvesting en verzekering 
van hun werknemers (vgl. De Klerk 1998). Het bureau richtte zich op aanpassing 
van maatschappelijke en staatsorganisaties aan de eisen van de tijd. Het adviseerde 
werkgevers, werknemersorganisaties en vooral gemeenten over alle onderwerpen 
die te maken hadden met sociale politiek. Vooral het ontstaan van steunfondsen 
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voor werknemers in het kader van de vakverenigingen vroeg om een steunpunt van 
waaruit die zouden kunnen worden geadviseerd; althans dat stond de oprichter van 
het cbsa, de fabrikant Van Marken, voor ogen. Het Centraal Bureau voor Sociale 
Adviezen wist voor korte tijd katholieke en antirevolutionaire voormannen aan zich 
te binden onder wie Ariëns, Aalberse en Talma. Het bureau werkte met commissies 
voor onder meer de levensverzekering, het woningvraagstuk en het arbeidsvraagstuk 
(advisering over organisatie van de bestaande werkloosheidsfondsen en arbeidsbeur-
zen). Mede door de opkomende verzuiling, de dynamiek van de arbeidersbeweging 
(die de werkliedenverenigingen waar het bureau zich op richtte overvleugelde), was 
het geen lang leven beschoren. Andere voorbeelden van soortgelijke initiatieven zijn 
de lokale burger (werkgevers) commissies die zich richten op oprichting van Zieken-
fondsen en Arbeidsbeurzen, de voorlopers van de Arbeidsvoorziening (Den Hoed 
1995).

2.7 tot slot

Toenemend beroep op de overheid

Ter verklaring van de opkomst van nieuwe adviesorganen, van de ontwikkeling van 
de adviesfunctie in het algemeen, is in de eerste plaats een samenstel van factoren 
van belang die leidden tot een toenemend beroep op de overheid om zich veel inten-
siever met de condities van het maatschappelijk leven te bemoeien. Belangrijk waren 
onder meer de volgende factoren:

1  de opkomst van het weten en besturen als met elkaar vervlochten activiteiten;
2  de breedte van disciplines en begrippen als statistiek en staathuishoudkunde, 

die ongeveer alle aspecten en regels van het maatschappelijk leven betreffen;
3  de daarbij horend multidisciplinaire aanpak en de opkomst van de behoefte 

aan specialisatie;
4  imitatie van buitenlandse voorbeelden en intensieve internationale uitwisse-

ling;
5  het sociale vraagstuk, sociale comités en bezorgde burgers;
6  de doorwerking van de codifi catiebeweging en het streven naar een eenheids-

staat en een gecodifi ceerd en uniform recht;
7  het begin van het ontstaan van garanties door de staat op voorzieningen 

(steenkool).

Al die thema’s begonnen in de tweede helft van de negentiende eeuw te spelen. Op-
vallend waren de invloeden van het buitenland en van buitenlandse voorbeelden, zo-
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als dat van de Britse Royal Statistical Society die de Nederlandse statistische vereni-
gingen inspireerde. Niet in de laatste plaats speelt de Grondwet van 1848 een rol met 
de invoering van de ministeriële verantwoordelijkheid, terwijl de Raad van State 
hier buiten bleef. Andere factoren zijn het recht van vereniging en vergadering van 
1854 (en de opheffi ng van het verbod op coalitieverenigingen van 1872, die massaor-
ganisaties met economische macht en stakingen mogelijk maakten). De verenigingen 
waren vaak de instanties die de overheid onder druk gingen zetten om de ogen meer 
te openen voor de veranderende omgeving en om adviescommissies in te stellen.

Lange aarzelingen bij de overheid

De staat heeft lange tijd weerstand geboden aan de druk om zich intensiever met de 
maatschappij te bemoeien. Mede onder druk van de confessionele en socialistische 
verenigingen en emancipatiebewegingen liet een deel van de liberale meerderheid in 
de staat laat in de 19de eeuw de leer van staatsonthouding echter los. Voor een aantal 
van bovengenoemde verenigingen ging het echter niet snel genoeg en ze namen het 
initiatief in eigen hand. Het bleven echter kleinschalige initiatieven. De toename van 
de bevolking, die in de eerste helft van de 19de eeuw lange tijd schommelde rond de 
2,5 miljoen, en aan het eind van die eeuw opliep tot meer dan 4 miljoen – door de 
daling van de kindersterfte – vroeg in combinatie met de opkomst van de industrie, 
uitbreiding van verkeer en trek naar de stad, om grootschaliger maatregelen dan al-
leen op lokaal niveau. In die trend passen de eerdergenoemde adviesraden. Het zijn 
centrale platforms tussen de staat en de lokaal georganiseerde maatschappij. Zij zijn 
uitdrukking van het ontstaan van een nationale staat. Tevens symboliseren zij de 
overgang van samenleving en beleid. De groepen drongen aan op interventies, maar 
wilden bij de daadwerkelijke vormgeving betrokken worden, mede om te zien of 
de staat niet ongecontroleerd en buiten hun medewerking en wil zou optreden. De 
Ongevallenwet is hiervan een goed voorbeeld. Zo verplichtte deze wet de werkge-
vers om zich voor hun personeel te verzekeren bij de Rijksverzekeringsbank, maar 
tegelijk werd het de patroons mogelijk gemaakt om de verzekering af te sluiten bij 
andere instellingen (bijv. van de patroons zelf). Han van der Horst geeft het als een 
typerend staaltje van Hollandse compromissen, die onwillekeurig doet denken aan 
de woorden die Kuyper in die tijd regelmatig gebruikte tijdens zijn parlementaire 
redevoeringen als hij het had over ‘het waterpeil in onze polder’ (Van der Horst: 72). 
In hoeverre de staat taken moest uitvoeren of in hoeverre de betrokken maatschap-
pelijke partijen met de uitvoering moesten worden belast, was een vast thema dat 
bijvoorbeeld ook al centraal stond op het Eerste Christelijk-Sociaal Congres van 1891, 
waarin gesproken werd over oprichting van de Kamers van Arbeid ter bevordering 
van de arbeidsvrede.16
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In 1914 brak de Eerste Wereldoorlog uit. Historici zien dat vaak als de defi nitieve 
afsluiting van de negentiende eeuw. Nadat de overheid zich eerst kon beperken tot 
structuurwetten en vervolgens tot het opleggen van regels aan particulieren die deze 
zelf moesten uitvoeren (bijv. de eerste veiligheidsvoorschriften voor de arbeid), was 
zij zich steeds vaker gaan bemoeien met het treffen van preventieve maatregelen 
(bijv. Woningwet). Bij de Ongevallenwet ging ze voor het eerst de Rubicon over 
door een eigen publiekrechtelijke voorziening in het leven te roepen. Dit bleef echter 
lange tijd een uitzondering. Pas veel later gaat de overheid sneller uit zichzelf zorgen 
voor aanvullingen, als particulieren geen initiatief nemen of als de voorzieningen 
niet landelijk dekkend zijn, terwijl de overheid gelijke toegang voor alle burgers wil 
garanderen.

De ontwikkeling van de adviesfunctie

Van der Pot en Donner (1968) schrijven in hun Handboek van het Nederlandse Staats-
recht over het ontstaan van de adviescolleges het volgende:
“Rond de wisseling van de negentiende en twintigste eeuw was het nog wel mo-
gelijk om in de Raad van State één of meer deskundigen bijeen te brengen voor de 
terreinen waarvoor ministeriële departementen waren ingesteld. Naarmate de over-
heidstaak zich uitbreidde en tevens dieper doordrong op allerlei terreinen en van het 
openbare leven, nam echter de behoefte toe aan speciale colleges en commissies van 
tijdelijke of blijvende aard met een deskundigheid met betrekking tot één bepaalde 
enger omlijnde materie. Daarnaast vormen zulke colleges ook wel een soort verte-
genwoordiging van de voornaamste belanghebbenden bij bepaalde overheidsactivi-
teiten, hetzij om het bestuur van raad te dienen hetzij om te stimuleren.”17

Deskundigheid was inderdaad een belangrijke behoefte waarin door externe advi-
seurs kon worden voorzien. Wellicht beter moest worden voorzien, want de depar-
tementen waren lange tijd onbemiddeld, erg klein en eenzijdig samengesteld (hoge 
ambtelijk functies waren bovendien slechts voor weinigen – mensen met enig eigen 
vermogen – weggelegd alleen al door de ‘karige’ traktementen). Veel inhoudelijke 
kennis van de staat en de samenleving waarvoor de wetten nog slechts een stucture-
rende betekenis hadden, was er niet en was aanvankelijk ook niet nodig. De meeste 
kennis van de samenleving zat in de overheidsorganisatie nog bij de inspecteurs, 
zoals de inspecteurs van het onderwijs (vanaf 1806) en die van Waterstaat die in alle 
provincies aanwezig waren, maar die inspecteurs zaten veelal elders in het land en 
hadden geen dagelijks contact met Den Haag (het hele bestuurssysteem was trou-
wens nog erg Frans, met een centraal gezag en ‘rijksheren in de provincies’ die daar 
door de staat waren benoemd om toe te zien op de juiste uitvoering van de staats-
wetten; in 1813/1815 bij de stichting van het Koninkrijk waren de gebruiken overge-

Deel I - Monopolie Raad van State doorbroken



35 ja ar wrr 49

nomen uit het Koninkrijk Holland (1806) en uit de tijd van inlijving bij Frankrijk van 
rond 1810). Het is kortom niet verrassend dat de overheid, toen wetenschappers en 
welgestelde burgers gingen aandringen op handelend optreden, vooral uit deze groe-
pen lieden rekruteerde om te voorzien in de eigen kennislacunes en te vertellen ‘hoe 
het dan zou moeten’.

Van belangenbehartiging in de zin van representatie van en opkomen voor een 
achterban, zoals van werkgevers en werknemers, was daarmee in deze periode nog 
geen sprake. Wie vertegenwoordigd werden waren de toonaangevende groepen van 
de tweede helft van de 19de eeuw, niet zozeer om hun eigen belangen naar voren te 
brengen, als wel om hun opvattingen te vernemen en hen ‘medeplichtig’ te maken. 
Representatie van deskundigheid was niettemin wat vooropstond.18
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NOTEN

1 de in amsterdam gevestigde nederlandse akademie van Wetenschappen die door lodewijk napoleon is in-

gesteld in 1808 en gewijzigd in 1855 speelt ook een rol. leden van dat gezelschap hebben zich in de 19de eeuw 

ook enkele keren gebogen over regeringsopdrachten. de knaw was formeel ook een raadgevend lichaam, 

maar ontwikkelde zich – vgl. Thorbeckes kritiek in de jaren vijftig van de 19de eeuw – toch in de eerste plaats 

tot een vereniging van geleerden en een instelling ter bevordering van de samenwerking van beoefenaars van 

de wetenschap. vgl. P.W. klein (1998) en drentje (2004).

2 W.M. de brauw, 1864.

3 het is mogelijk dat er in de behandelde periode meer permanente, of beter als permanent bedoelde advies-

colleges hebben bestaan. Slechts onderzoek van de departementale begrotingen uit deze tijd kan uitsluitsel 

geven. in de toonaangevende literatuur komen zij in elk geval niet voor.

4 deze verwijzing naar die beginperiode geeft nogmaals aan hoe centraal de functie van advies was en is in het 

landsbestuur, want alle genoemde instanties hebben gemeen dat ze geconsulteerd moesten worden of dat 

ze zo nodig uit eigen beweging advies moesten geven. Zo zijn al deze organen begonnen en zijn ze afgesplitst 

van een oorspronkelijke Grote Raad waar alle adviesfuncties in de vijftiende eeuw nog in een enkele instelling 

verenigd waren.

5 de regering heeft besloten om de rechterlijke en adviserende taken te scheiden.

6 Maar weer wel enigszins beperkt door het aspect waarnaar gekeken wordt, te weten in feite het juridische 

aspect. de wrr, opgericht in 1972, is in dit opzicht een uitzondering; zie de hoofdstukken 6 en 7.

7 in: Menschliches Allzumenschliches, 23ste aforisme.

8 vgl. ook J.M. van der valk (1960).

9 handelingen Tweede kamer 1889-1890, geciteerd in Mooij (1994), die erbij verteld dat het amendement 

waarin werd aangedrongen op een ambtelijk bureau en dat was ingediend door domela nieuwenhuis met 51 

stemmen tegen en 19 voor werd verworpen.

10 G.k. van hogendorp, 1964: p. 175, geciteerd Randeraad (2006): 29, 202.

11 S. vissering, ‘de statistiek in nederland’, De Gids (1849) ii, p.17. geciteerd in Stamhuis (1989): 53.

12 Geciteerd uit de correspondentie van n.G. Pierson in: van Maarseveen, briefwisseling. vgl. Mooij (1994): 260.

13 in een nieuwe wereld laat auke van der Woud (2006) zien hoe de modernisering van de samenleving aan het 

eind van de negentiende eeuw gepaard ging met processen van normering op allerlei gebied van de ontdek-

king van het algemeen belang, tot de tijdsmeting en kanalisering van de rivieren.

14 houwaart (1991) doet de verwikkelingen in de kringen van de hygiënisten uitgebreid uit de doeken in zijn 

bekende studie naar de hygiënisten in de 19de eeuw.

15 vgl. P. de Rooy in R. aerts (1999): 179.

16 Zie hierover verder bij de hoge Raad van arbeid, in hoofdstuk 3.

17 C.W. van der Pot en a. M. donner (1968, 8ste druk): 267.
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18 de algemene strekking van het citaat uit van der Pot en donner klopt overigens wel: het ontstaan van de 

adviesraden moet gezien worden in de context van de Raad van State. de taken waarvoor de regering rond 

1900 adviescommissies van deskundigen ging inschakelen hadden in principe ook aan de Raad van State kun-

nen worden opgedragen, maar het gebeurde aan afzonderlijke commissies die wel staatsrechtelijke aspecten 

met de rvs gemeen hadden, met name dat ook zij niet onder de ministeriële verantwoordelijkheid vielen.
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3
Nieuwe adviescolleges in interbellum 
en wederopbouw

Met de oprichting van de Centrale Commissie voor de Statistiek, de Centrale Ge-
zondheidsraad, de Staatscommissie voor internationaal privaatrecht en de Mijnraad 
was een fundament gelegd voor het stelsel van adviesorganen, zoals dat in de 20ste 
eeuw steeds verder gestalte zou krijgen. In dit hoofdstuk wordt de historische laag 
van nieuwe adviescolleges van na de Eerste Wereldoorlog tot en met de periode van 
de wederopbouw behandeld, het tijdvak 1918-1958. De periode tot het uitbreken van 
de Tweede Wereldoorlog in 1940 komt in paragraaf 3.1 aan de orde. Daarna wordt 
in paragraaf 3.2 de periode behandeld die direct volgt op de Tweede Wereldoorlog 
en waarin de Wet op de Publiekrechtelijke Bedrijfsorganisatie (pbo) een voorlopig 
einde betekent van een discussie die al ruim voor de Tweede Wereldoorlog was 
begonnen. De	pbo en vooral haar toporgaan de	ser, wordt daarna een model, een 
normatief referentiekader van waaruit over volgende adviesorganen werd gesproken. 
Ook andere factoren gingen toen meer een rol spelen, zoals de openbaarheid van 
adviescolleges. De paragrafen 3.1 en 3.2 hebben dezelfde opbouw. Na een korte karak-
terschets van de betrokken periode wordt ingegaan op de voornaamste parlementaire 
debatten over adviescolleges die toen plaatsvonden; vervolgens worden de belang-
rijkste nieuwe colleges zelf behandeld, waarna afsluitend enige conclusies worden 
getrokken over de positie van permanente adviesorganen. In paragraaf 3.4 wordt de 
ontwikkeling van de adviesfunctie in de gehele behandelde periode kort samengevat.
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3.1 het interbellum: z akelijkheid en verzuiling

3.1.1 Korte karakterschets van de periode

Nederland bleef als neutraal land militair gezien buiten de Eerste Wereldoorlog, 
maar ook voor ons land bracht deze eerste totale oorlog in de wereldgeschiedenis 
een breuk tot stand in de historische ontwikkeling. De nationale staat werd gesteld 
voor uitdagingen die hij nog niet had gekend. Er moesten ongeveer een miljoen 
vluchtelingen worden gehuisvest en gevoed. Telkens was er de dreiging van een 
mogelijke uitbreiding van het oorlogsterrein naar Nederlands gebied, waardoor het 
Nederlandse leger nu eens wel en dan weer niet in staat van paraatheid moest wor-
den gehouden. Door die omstandigheden ontstond bovendien een economische en 
landbouwcrisis en waren er voedsel- en energietekorten. Al vrij snel in het begin van 
de oorlogstijd verkreeg de regering, vooral door toedoen van minister Treub van Nij-
verheid en Handel, speciale machtigingen om in de economie te interveniëren en de 
gouden standaard te schorsen.

De politiek doorbrak in deze tijd nu zelf de lang gekoesterde grenzen tussen staats-
gezag en maatschappij en ging nu samen met bijvoorbeeld het bedrijfsleven vitale 
voorzieningen garanderen waardoor economie en samenleving in die moeilijke 
tijden konden blijven functioneren. Als bijproduct ontstonden ook tijdelijke com-
missies en bureaus van overheid, deskundigen en maatschappelijk partijen, zoals het 
Koninklijk Nationaal Steuncomité. Distributie ter leniging van de noodzakelijke le-
vensbehoeften werd mogelijk. Zo ontstond ook het Kolenbureau voor de steenkool-
voorzieningen, een samenwerking van de	shv en Nederlandse particuliere en staats-
mijnen. Voorts werd de Nederlandse Uitvoer Maatschappij opgericht, en kwam de 
Nederlandse Overzeese Trustmaatschappij tot stand, een samenwerkingsverband 
van banken, scheepvaartmaatschappijen en overheid om de import op peil te houden 
en de geallieerden te garanderen dat ingevoerde goederen niet werden doorgevoerd 
naar de centrale mogendheden. Op die manier kon de buitenlandse handel en natio-
nale landbouw, nijverheid en voedselvoorziening voor mens en dier op gang worden 
gehouden.
In die context doorbrak in 1917 de staat zelf ook de patstellingen, waar men allang 
mee worstelde, zoals die rond de gelijke bekostiging van het bijzonder onderwijs en 
die over het kiesrecht.1

Het grootste deel van de speciale commissies en bureaus uit de Eerste Wereldoorlog 
verdween geruisloos na 1918. De samenwerking tussen overheid en maatschap-
pelijke partijen in die oorlogstijd had echter laten zien dat de verhoudingen tussen 
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staat en maatschappij niet zo vanzelfsprekend en voor eeuwig vaststonden als de 
dominante politieke en bestuurlijke klasse tot ver in de negentiende eeuw geneigd 
was te denken. Vooral vanaf 1918 bleek dat er meer problemen waren waar op een 
nieuwe manier naar gekeken moest worden, en terwijl de staat zich eind 19de eeuw 
nog van buitenaf adviescommissie had laten opdringen, ging hij nu soms uit zich-
zelf over tot het oprichten van dergelijke organen. Zo ontstonden na 1918 talrijke 
nieuwe colleges.

Nederland was na 1918 inmiddels een land met circa 6 miljoen inwoners geworden. 
De economie en het herstel kwamen al met al toch weer onverwacht snel op gang, en 
de regering kondigde bij monde van minister Aalberse een achturige werkdag aan. 
Zelfs brak, na een korte economische crisis rond 1922 die tot nieuwe bezuinigingen 
dwong, een tijd van vrolijke voorspoed (roaring twenties) aan. De internationale 
Beurskrach van 1929 en de daaropvolgende structurele economische crisis, zou even-
wel de economische ordening op haar grondvesten doen trillen.

Twee institutionele ontwikkelingen, die kenmerkend waren voor het Interbellum, 
waren ook voor het ontstaan van adviesorganen in deze periode van belang: de ver-
zuiling en de zakelijkheid van bestuur.

Het startpunt van het proces van verzuiling kan gelegd worden in 1878 bij de grote 
petitie die door Abraham Kuyper was georganiseerd over de bekostiging van het bij-
zonder onderwijs en die was ondertekend door 300.000 à 4000.000 inwoners. De 
inhoud van de petitie betekende een breuk in de houding van christelijke politici, die 
aanvankelijk de nieuwe nationale overheid van na de Franse tijd met wantrouwen 
waren tegemoet getreden en zo passief mogelijk wilden houden. Zij gingen vanaf dit 
moment van de staat echter actiever optreden verlangen: de overheid moest condi-
ties gaan creëren voor emancipatie van bevolkingsgroepen, elk met een verschillende 
levensbeschouwing. In de praktijk liep dat in de twintigste eeuw uit op door de staat 
te geven garanties voor ‘de eigen groep’, zoals garanties voor eigen door de overheid 
bekostigde scholen, ziekenhuizen en andere voorzieningen. Verschillende groepen 
konden zich zo mede via de instrumenten van de staat emanciperen, maar tegelijk 
ontstonden maatschappelijke vestingen die elkaar onderling bestreden en over en 
weer gingen uitsluiten. De verzuiling die in de jaren twintig en dertig vorm begon te 
krijgen, startte op lokaal en regionaal niveau. De verzuiling heeft deels nog het karak-
ter van sociale bewegingen, maar steeds meer worden het vaste organisaties, ‘hokjes’. 
De verdere centralisatie van de zuilen en hun organisatie werd pas na de Tweede We-
reldoorlog voltooid en strak getrokken.
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Is de verzuiling deels een product van de ideologisering van de politiek, de verzake-
lijking is deels een product van de behoefte om het hoofd bij alle partijstrijd koel te 
houden en te kijken of er niet op zakelijk niveau afspraken gemaakt kunnen worden 
over hoe de natie het best bestuurd kan worden, rekening houdende met de verschil-
lende visies in de maatschappij. De betrekkelijk autoritaire, maar tegelijk ook zake-
lijke bestuursstijl in het relatief rustige en stabiele Nederland hing ook samen met 
de versterking van de regeringsmacht tegenover het in vele partijen versplinterde 
parlement (mede door invoering van het stelsel van evenredige vertegenwoordiging 
in 1917). Daarmee nam de behoefte toe aan steun buiten het parlement om, en de ad-
viescommissies vanaf 1890 hadden al bewezen dat ze die ondersteunende rol konden 
vervullen, juist door de combinatie van zakelijkheid en representatie.
De behoefte aan dit soort ondersteuning wordt in de jaren twintig en dertig sterker 
door de uitbreiding van de rol van de centrale overheid als bestuurder, toezicht-
houder en als ondernemer (bijvoorbeeld via een eigen postcheque en girodienst, 
energiebedrijven, spoorbedrijf, de	ns, enzovoort). In de jaren dertig kwamen ook 
vraagstukken als de economische recessie en de grote werkloosheid met nieuwe des-
kundigheidsvereisten. Op veel nieuwe terreinen van wetgeving was kortom meer 
expertise bij de rijksoverheid nodig, en adviescommissies blijven dan een aantrek-
kelijke manier om kennis en advies ‘in te kopen’. Omdat de maatschappij steeds meer 
verzuild raakte en de ideologische spanningen toenamen, moesten de deskundigen 
ook wel weer enige voeling hebben met de verschillende culturele en ideologische 
segmenten waaruit de maatschappij was opgebouwd.

Overigens waren het inmiddels niet meer alleen de confessionelen die de liberale 
staat aanvielen en akkoord gingen met een ‘tussenweg’ tussen staat en maatschappij, 
maar ook de van de brede socialistische beweging uit het eind van de 19de eeuw afge-
scheiden democratisch socialisten (sdap), die het parlementaire stelsel aanvaarden 
en wilden benutten. Zij gingen na 1930 steeds meer streven naar een versterking van 
de wereld van ‘het plan’ tegenover die van de markt; op de achtergrond speelden 
voorbeelden van planning in de Amerikaanse New Deal en de – naar het scheen suc-
cesvolle – zogeheten Nieuwe Economische Politiek met haar vijfjaren plannen in de 
Sovjet-Unie. De bestuurlijke elite had zelf ook al vanaf 1918 in het voorbeeld van de 
geslaagde revolutie in de Sovjet-Unie extra reden gezien om wat inschikkelijker te 
zijn en te bezien of buiten de verkiezingen om niet ook wat meer kon worden gepraat 
met aan hen vijandige partijen die niet in de regering zaten. Ook hiervoor waren 
en zijn adviesorganen prima kanalen. Adviesorganen kunnen de spanningen im-
mers kanaliseren, en zelf ook met voorstellen komen voor de omschrijving van een 
probleem (defi nitiemacht) en aansluitend voor de aanpak ervan. Adviescommissies 
werken meer actief en preventief, moeten problemen ook voor zijn.
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3.1.2 Het Grondwetsartikel en de parlementaire discussies in 1922 en 1934

Voor de adviesorganen is 1922 een beroemd jaar, omdat toen voor de eerste keer een 
parlementair debat plaatsvond over externe adviescolleges als algemeen politiek en 
bestuurlijk verschijnsel. Het Tweede Kamerlid Troelstra kwam in de vergadering van 
18 november 1921 met de vraag of het wel juist was om de nieuwe ontwikkeling van 
adviesraden voor algemene doelen geheel aan de regering over te laten. Hij achtte de 
vraagstukken die zich daarbij voordoen, zoals benoeming, samenstelling, werkwijze 
en bevoegdheid, zo belangrijk dat hij het gewenst achtte om de Staten-Generaal daar-
bij zeggenschap te geven. De aanleiding voor de vragen was dat mede als nasleep van 
gebeurtenissen tijdens de Eerste Wereldoorlog veel nieuwe vaste colleges waren inge-
steld. Het ging om de Onderwijsraad, die in 1918 krachtens de nieuwe Onderwijswet 
was geformeerd. Voorts betrof het de Zuiderzeeraad (1919) en de Nijverheidsraad, 
de Middenstandsraad en niet te vergeten de Hoge Raad van Arbeid, de laatste drie 
ingesteld bij afzonderlijk kb in 1919. Tenslotte werd in 1920 de Centrale jeugdraad ge-
formeerd. In datzelfde jaar werd ook nog gevormd de Centrale Commissie voor Geor-
ganiseerd Overleg in Ambtenarenzaken, die ook werd genoemd als college van advies 
en bijstand. De Centrale Raad voor de Gezondheid werd in 1919 opnieuw ingesteld, 
echter nu slechts met adviserende taken. Zoals bekend bestond reeds de Centrale 
Commissie voor de Statistiek, terwijl in 1914 de Commissie van Advies in Beurszaken 
was ingesteld (naar aanleiding van de beurscrisis van 1914; ook de markt lokt ordening 
uit en in geval van fi nanciële instellingen ligt een onafhankelijke beursraad meer voor 
de hand dan een direct overheidsorgaan). Huizinga sprak kort na de Eerste Wereld-
oorlog in kritische zin dan ook van ‘het naoorlogse geloof in raden’.2

Troelstra diende aansluitend bij de aanhangige grondwetsherziening een amende-
ment in dat voorzag in invoeging van de volgende bepaling: “De instelling van vaste 
colleges van advies en bijstand aan de Regeering geschiedt krachtens de wet, die 
tevens regelen inhoudt omtrent hunne benoeming, samenstelling, werkwijze en be-
voegdheid.” Het amendement werd zonder hoofdelijke instemming aangenomen en 
staat vanaf 1922 in de Grondwet, oorspronkelijk als artikel 78, later 87 en sinds 1983 
als artikel 79. Zoals Oud relativerend opmerkte, werd ter aanpassing aan de eisen des 
tijds een bepaling toegevoegd die buiten het parlement amper aandacht trok (Oud 
1948: 377).

Een van de vragen die bij de parlementaire discussie over het amendement-Troelstra 
aan de orde kwam was of ook tijdelijke commissies, zoals staatscommissies, voor een 
bepaald doel op de wet gebaseerd zouden moeten zijn; de parlementaire meerderheid 
vond dit niet nodig. Het verschil tussen adviseren en bijstand, zo werd besloten, is 
dat adviseren meer in “geestelijken zin, moet worden verstaan en bijstand meer in 
technischen zin” (Oud 1947: 480). De veronderstelling dat de Grondwet nu zou ei-
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sen dat er een algemene (organieke) wet	komt met algemene regels voor het instellen 
van adviescolleges (een Kaderwet zouden we nu zeggen), vond het Kamerlid Mar-
chant dwaas; gezien de verschillen tussen de adviesraden, die naar hij verwachtte 
alleen maar zouden toenemen bij oprichting van nieuwe raden, achtte hij zoiets 
ondenkbaar. De Kamerleden besloten dat de tijd wel duidelijkheid zou verschaffen; 
zoals bekend is 75 jaar later een Kaderwet adviesorganen	tot stand gekomen.
Minister Ruysch de Beerenbrouck en verschillende Kamerleden wezen er tijdens het 
debat wel op dat het artikel nooit de bedoeling kon hebben om de deur open te zetten 
voor oprichting van gemeenschapsorganen die in de plaats zouden komen van de 
staat, daarbij doelend op de raden uit bijvoorbeeld de socialistische Radenrepublie-
ken in München en Berlijn in 1918.3 Opvallend is verder dat het onderscheid tussen 
de begrippen ‘advies’ en ‘overleg’ nog niet was uitgekristalliseerd: bij de behandeling 
werd gesteld dat ook het nieuwe College voor het ambtenarenoverleg eronder viel.

Na de aanvaarding van het Grondwetsartikel was de groei van het aantal raden niet 
gestopt, zoals bijvoorbeeld de instelling van de Generale Commissie Zuiderzee-
steunwet (1925) en de Centrale Beleggingsraad (1928) bewees. Nu hadden lang niet 
alle raden zulke brede taken als de Centrale Commissie voor de Statistiek of de Ge-
zondheidsraad, maar bij elkaar waren het zeker al 10 á 15 adviescolleges. Vooral van de 
Economische Raad (1932), een professoren- en ondernemerscollege dat de minister 
van Nijverheid en Handel moest adviseren over het algemeen economisch regerings-
beleid, werd later veel verwacht.

De verdere groei was in de achtereenvolgende parlementaire jaren 1932-1933 en 1933-
1934 aanleiding voor hernieuwde parlementaire debatten over adviescolleges. Bij de 
algemene beschouwingen in de Eerste Kamer (1933-1934) werd geklaagd over het 
teveel aan adviescolleges. Toen de regering op verzoek van die Kamer een lijst publi-
ceerde stonden daar 73 adviescolleges op, overigens uiteenlopend van klassieke per-
manente colleges tot commissies van advies voor concrete zaken zoals de aanleg van 
tramwegen en voor toezicht op overheidsdiensten (Elektriciteitsbedrijven). Nieuw 
op de lijst waren de Commissie van advies inzake aardolie–aangelegenheden (olie-
vondsten in Nederlands-Indië) bij het departement van Koloniën, naast vaste com-
missies van advies voor de tewerkstelling, inzake arbeidsbemiddeling en migratie, de 
opleiding van leerkrachten bij het nijverheidsonderwijs, herziening van de Pachtwet 
en Landbouwcrisiscommissies, enzovoort.
De kosten van de colleges werden ook vermeld. De Onderwijsraad, Gezondheids-
raad, Economisch Raad en Hoge Raad van Arbeid kostten niet meer dan 10.000 à 
30.000 gulden per jaar per raad. Een enkele voorzitter ontving een parttimesalaris. 
De rest kreeg een vergoeding in reis- en verblijfskosten (vacatiegelden).
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Zo bezien is het niet opmerkelijk dat de Tweede Kamer niet slechts haar zorg uitsprak 
over de snelle groei van adviesorganen, maar de liberalen ook de instelling van een 
nieuwe raad, zoals de Vervoersraad bepleitten. De	sdap pleitte voor overdracht 
van verordenende bevoegdheden aan raden. De katholieken (rksp) drongen aan op 
instelling van raden waar de harmonieuze verhoudingen tussen de standen gestalte 
konden krijgen zoals in (gilde-achtige) bedrijfsraden; een mogelijkheid tot instelling 
van dit soort raden is later in de jaren dertig in de Grondwet vastgelegd.

3.1.3 Nieuwe adviesraden

De afzonderlijk te bespreken nieuwe adviesraden vormen uiteraard een selectie. Het 
terrein wordt beperkt tot enkele adviesraden op sociaal-cultureel en op infrastruc-
tureel terrein (resp. bijv. de Onderwijsraad en de Zuiderzeeraad) en de voornaamste 
adviesorganen op sociaal en economisch gebied, de Nijverheidsraad, de Midden-
standsraad, de Hoge Raad van Arbeid en Economische Raad.

Op sociaal en cultureel terrein

Hieronder behandel ik de twee belangrijkste raden op dit terrein, de Onderwijsraad 
en de Centrale jeugdraad. Maar er waren meer commissies, onder andere voor subsi-
dies aan orkesten.
De Onderwijsraad ontstond in het kader van de wijziging van het onderwijsartikel 
in de Grondwet van 1917, die de weg vrijmaakte voor een fi nanciële gelijkstelling van 
het bijzonder en openbaar onderwijs. In 1918 werd een departement van Onderwijs 
ingesteld en de eerste minister van onderwijs, j.Th. de Visser, kreeg als belangrijkste 
opdracht het vormgeven van de pacifi catie, die door het Grondwetsartikel werd be-
reikt. Het voorstel tot pacifi catie was het werk van de zogenaamde Bevredigings- of 
Pacifi catiecommissie, die kort voor de Eerste Wereldoorlog in 1914 was ingesteld; 
naar zijn vrijzinnig-democratische voorzitter ook wel de commissie-Bos genoemd. 
De opdracht aan de commissie bevatte twee lijnen. De ene lijn sloot aan bij de po-
gingen om het vooral secundaire onderwijs op een hoger plan te tillen en meer bij 
de tijd te brengen, waarbij een eind zou worden gemaakt aan het standsgebonden 
karakter van het stelsel van scholen (wat overgangen belemmerde van het ene type 
onderwijs naar het andere); met die zaak was de door de ‘Eerste-minister’ Kuyper 
in 1903 ingestelde Ineenschakelingscommissie belast geweest. De tweede lijn was 
de kwestie die de politiek vanaf circa 1860 gedomineerd had, namelijk die over het 
schoolonderwijs, waarbij ‘modernisten’ met hun verenigingen en met name ’t Nut 
stonden tegenover de orthodoxen met aanvankelijk vooral de Vereniging voor Chris-
telijk-Nationaal Schoolonderwijs (vcns).



 35 ja ar wrr

op	s t een wor p	
a f s ta n d

60

De schoolstrijd
De tegenstelling ging terug op een verdeeldheid die kort na 1848 en de Schoolwet van 

1857 aan het licht was gekomen tussen de twee staatsmannen Thorbecke en Groen van 

Prinsterer over het karakter van de openbare school. In de Grondwet van 1848 was de 

onderwijsvrijheid vastgelegd, terwijl tevens de oude bepaling was opgenomen dat on-

derwijs een aanhoudende zorg was voor de regering. Nadat het Groen niet was gelukt om 

binnen het bestaande schoolsysteem van openbare scholen het ‘oud-vaderlandse christe-

lijke karakter’ van die scholen terug te brengen en aldus in zijn richting bij te buigen, ging 

hij zich steeds meer toeleggen op het organiseren van scholen die een christelijk ortho-

doxe levensovertuiging aanhingen. Zij organiseerden zich in een eigen vereniging, die 

duidelijk afstand nam van het toen vigerende meer modernistisch ‘christelijke’ openbaar 

onderwijs.4 Deze vereniging, de eerdergenoemde vcns, vertegenwoordigde het stand-

punt van de orthodoxen, ’t Nut stelde zich op aan de andere kant; en vertegenwoordigde 

het liberale standpunt. Later voegden ook katholieken zich via eigen verenigingen voor 

katholieke scholen aan de antiliberale kant van het spectrum. Tussen de verenigingen van 

beide kanten trad vanaf 1869 steeds meer polarisatie op van ‘de vrije nationaal christe-

lijke school’ tegenover de ‘staatsschool’, waarbij de strijd zich verbreedde in de richting 

van een Christelijk Nationale beweging en een katholieke beweging, beide tegenover de 

zittende liberale meerderheid in het parlement die het openbare onderwijs steunde (vgl. 

Maartje janse 2007). Het bevorderde partijvorming bij de antirevolutionairen onder lei-

ding van Kuyper, en later na de aanneming van de Lager Onderwijswet van Kappeijne 

(1878) ook fractievorming bij de katholieke club met als belangrijkste vertegenwoordiger 

mgr. Schaepman.

De schoolstrijd was door de jaren heen steeds ideologischer geworden; in het buiten-
land en vooral in Duitsland en Frankrijk woedden ook verwante controverses, die 
men in Nederland ook volgde (Kulturkampf, Laïcité kwestie).5 Hoewel de regering 
vanaf het eind van de jaren tachtig al geleidelijk was overgegaan tot een gedeeltelijke 
subsidiëring van het bijzonder onderwijs, was de principiële gelijkstelling echter 
nog lang niet geregeld. De gespannen verhoudingen rondom het begin van de Eerste 
Wereldoorlog vormden het decor waartegen de commissie-Bos een oplossing moest 
zien te vinden voor het lastigste politieke probleem van het eind van de negentiende 
eeuw.
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De Bevredigingscommissie slaagde er in 1916 in de impasse te doorbreken met een 
voorstel tot gelijkberechtiging, onder gelijktijdige handhaving van de deugdelijkheid 
van het onderwijs. Dat laatste moest door de allang bestaande Onderwijsinspec-
tie worden gecontroleerd. In samenhang met de nieuwe onderwijsparagraaf in de 
Grondwet werd bovendien het kiesrecht geregeld en werd een algemeen kiesrecht 
voor mannen (en in 1919 ook voor vrouwen) ingevoerd, het strijdpunt waar liberalen 
en socialisten voor streden.

De Bevredigingscommissie had echter slechts het fundament gelegd. Veel zaken 
moesten nog worden uitgewerkt en veel nieuwe regelingen waren nodig. Hierom 
beval zij de regering aan om een “hoogstaand, geheel onafhankelijk college” in te 
stellen, “samengesteld uit mannen met liefde voor en kennis van het onderwijs” 
(Van der Ham 1994: 21). De belangrijkste opdracht zou worden het vormgeven van 
de pacifi catie: de uitwerking van de fi nanciële gelijkstelling in een nieuwe Lager  
Onderwijswet én de aanpassing van het (secundaire) onderwijs aan de eisen van de 
tijd. De wettelijke taak die de Onderwijsraad bij zijn instelling kreeg was algemener 
geformuleerd: het gevraagd en ongevraagd adviseren van de minister van Onderwijs 
over het gehele onderwijsterrein. Bij de installatie sprak de minister van een raad van 
25 wijzen, “wier gezag niemand betwistte en die waren uitverkoren om zitting te ne-
men in de raad, tezamen vertegenwoordigend alle belangrijke politieke stromingen 
en kerkelijke gezindten, slechts dienend het belang en de zaak van het onderwijs” 
(Van der Ham 1994: 14).

In het parlementaire debat over het Ontwerp van Wet op de Onderwijsraad waren 
er vragen gerezen over de noodzaak tot oprichting van de raad, nu er ook al een de-
partement voor Onderwijs was ingesteld. Was dat niet dubbel op? Minister Visser 
antwoordde dat het departement vooral de technische kennis had en dat de inspectie 
lette op de uitvoering van de wet, maar dat het hier ging om de “aanpassing van het 
onderwijs als geheel aan de eisen van de tijd” en om “het trekken van de grote lijnen, 
waarlangs de onderwijswetgeving zich moet bewegen” en om “nauwlettend te schif-
ten van wat wellicht schoon schijnt, maar niet echt is” (Van der Ham 1994: 26). De 
minister zag de instelling van het college slechts als eerste stap om tot hervorming van 
het onderwijs in zijn verschillende geledingen te kunnen geraken (Van der Ham 1994: 
26). In antwoord op klachten over de vage taak van de Onderwijsraad antwoordde de 
minister dat de raad zich moet buigen over het onopgeloste probleem van de ineen-
schakeling van de verschillende takken van onderwijs. Daarnaast moest de raad nader 
vormgeven van wat in de Bevredigingscommissie tot stand was gebracht en zo nodig 
geschillen beslechten tussen Onderwijsinspectie en het ‘bevoegd gezag’ (dat is het 
bestuur van een school) ten aanzien van de deugdelijkheid van scholen.
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Van der Ham laat zien dat de twee doelstellingen vernieuwing of pacifi catie al vroeg 
in het begin aanleiding gaven tot botsingen tussen de grote mannen van de raad in de 
eerste periode, de professoren Bavinck, Sijmons, Kohnstamm, Gunning en Woltjer. 
Vooral in zijn eerste tien jaar was de raad overigens enthousiast en actief (maar weer 
niet geheel onomstreden, zoals blijkt uit een vraag in de Tweede Kamer in 1923 om de 
Onderwijsraad in het kader van de bezuiniging op te heffen). Aan het eind van de ja-
ren twintig ontstonden confl icten met het departement, bijvoorbeeld over verzoeken 
om nieuwe pedagogische instituten op te richten. De irritatie van de Onderwijsraad 
liep zo hoog op dat hij de minister vroeg hoe serieus deze de raad wel nam. Ook 
voelde de raad zich soms gepasseerd, omdat geen advies werd gevraagd over belang-
rijke wetten. In het midden van de jaren dertig tot medio jaren vijftig veranderde de 
taakopvatting van de Onderwijsraad en richtte hij zich op de juridisch technische 
bewaking van de gelijkstelling. In tal van wetten werd de bepaling opgenomen, ‘de 

Niet elk advies is wel-

kom, zoals blijkt uit deze 

cartoon. Een advies van 

de Onderwijsraad in 

de jaren twintig van de 

vorige eeuw ligt op de 

stoep. De minister van 

Onderwijs (met emmer) 

en de minister van Fi-

nanciën tonen zich wei-

nig ontvankelijk.
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Onderwijsraad gehoord’, hetgeen inhoudt dat de Onderwijsraad moet worden ge-
consulteerd bij het maken van een regeling.
De Onderwijsraad kende kortom periodes van op- en neergang, van verstarring en 
revitalisering. Hij bleef tot aan het eind van de 20ste eeuw ondanks veel concurrentie 
overeind en is thans een van de raden die vallen onder de Kaderwet adviesorganen. 
Zijn basis ligt nu in de Wet op de Onderwijsraad van 1997, waarin zijn aandachts-
gebied is omschreven als “hoofdlijnen van het beleid en de wetgeving op het terrein 
van het onderwijs”.
Aan de raad zijn veel beroemde namen verbonden geweest uit onderwijs en politiek, 
zoals naast de reeds genoemden: de hoogleraren I.A. Diepenhorst en K. Posthumus, 
en mgr. F.R.L. Sassen. Ook onder de secretarissen bevinden zich bekende namen, on-
der wie meer dan 30 jaar H.W. Tilanus (de aanvoerder van de	chu), de latere staats-
secretaris Schelfhout en prof. mr. H. Drop.

De Centrale Jeugdraad (1920) die zich vooral bezighield met de problematiek van 
de jeugd ná de leerplichtige leeftijd (d.w.z. van 13-18 jaar) wordt hier kort genoemd, 
maar blijft hier verder buiten beschouwing. Deze raad, die vooral bestond uit de vol-
wassen leiders van de verschillende landelijke jeugdbewegingen, verdween al in de 
jaren dertig vrij geruisloos. Zijn ‘opvolger’, de Raad voor de jeugdvorming (1954), is 
in de jaren tachtig opgeheven.

Op economisch en sociaal terrein

De meeste raden waren er op dit terrein, van Nijverheidsraad, Hoge Raad van Arbeid 
tot Economische Raad.
Nijverheidsraad. De instelling van de Nijverheidsraad kwam niet uit de lucht vallen, 
maar was mede een vervolg op wat in de Eerste Wereldoorlog was gegroeid aan ver-
houdingen. In 1915 was door de minister van Landbouw Posthuma een Nijverheids-
commissie ingesteld, als onderdeel van het Koninklijk Nationaal Steuncomité, met al 
haar lokale comités. Al snel maakte de Nijverheidscommissie onder voorzitterschap 
van prof. ir. Is. P. de Vooys zich los van het Steuncomité. Zij ontwikkelde zich in die 
moeilijke jaren tot hét kader van overleg tussen ondernemers en regering in de ge-
spannen internationale verhoudingen: welke steun was nodig voor bedrijven die bij-
voorbeeld niet meer konden importeren en exporteren? Na de oorlog, in 1919, werd 
bij Koninklijk Besluit de Nijverheidraad als natuurlijke opvolger van de commissie 
offi cieel ingesteld.6 Vooral ook het feit dat zich kort tevoren werkgeversverenigingen 
hadden gevormd, die al in korte tijd een hoge organisatiegraad hadden weten te be-
reiken, maakte de instelling zinvol. Naast werkgeversvertegenwoordigers kregen ook 
wetenschappers zitting in de raad; tegen de aanwezigheid in de raad van vakbonden 
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wisten de werkgevers zich tot het eind van de jaren dertig met succes te verzetten.
Het zwaartepunt van de advisering lag vooral bij commerciële, fi nancieel-eco-
nomische en technische onderwerpen (al liet men zich soms ook uit over sociale 
aangelegenheden zoals de Ouderdomswet en de Invaliditeitswet). Zo adviseerde de 
raad over de buitenlandse economische betrekkingen, de werkzaamheden van de 
Amerikaanse douane in Nederland en zaken van belastingwetgeving. De raad mocht 
gevraagd en ongevraagd adviseren en gold als het belangrijkste en invloedrijkste ad-
viesorgaan op economisch terrein in het interbellum. Belangenbehartiging, overleg 
en afstemming waren in de praktijk elementen die soms moeilijk van advisering in 
engere zin te scheiden waren.
De Nijverheidsraad was lid van de Centrale Commissie voor de Statistiek, waarin 
ze adviseerde over de omstreden kwestie van de productiestatistiek, waarover vele 
jaren is getwist. De Raad had in 1925 al meer dan 100 maal vergaderd en had inten-
sieve contacten met de minister van Landbouw, Nijverheid en Handel. Veel van zijn 
rapporten waren openbaar. Aan het werk van de Raad werd meermalen aandacht 
besteed in de Economist en	esb.

Toen de Duitsers in de Tweede Wereldoorlog in 1941 een organisatie voor het be-
drijfsleven wilden oprichten heeft de secretaris-generaal van Economische Zaken 
Hirschfeld nog getracht om de Nijverheidsraad daarvoor te laten aanwijzen in plaats 
van de nieuwe organisatie (de organisatie Woltersom) die de Duitse bezetter voor 
ogen stond. Formeel is de Nijverheidsraad pas opgeheven met de instelling van de	
ser in 1950.

Hoge Raad van Arbeid. Hadden de werkgevers hun invloedskanaal in de Nijverheids-
raad, de vakbonden hadden hun mogelijkheid tot invloedsuitoefening in de Hoge 
Raad van Arbeid, waar ze samen met de werkgevers en een groep hoogleraren en 
ambtenaren deel van uitmaakten. Hij werd in 1920 ingesteld door de minister van 
Sociale Zaken, de ‘vooruitstrevende’ katholiek P.j.M. Aalberse die tevens zijn eerste 
voorzitter werd; A.C. josephus jitta (zie ook par. 3.2) werd benoemd tot secretaris 
van de raad. De instelling van de raad was ook een initiatief van Aalberse persoonlijk, 
zoals blijkt uit zijn dagboeken. Hij wilde een raad die vergelijkbaar was aan de Con-
seil Superieur du Travail, zoals die in Frankrijk en België bestond (Aalberse 2006: 
171). Bij de installatie van de raad op zaterdag 14 februari benadrukte hij het histori-
sche karakter van de oprichting van de Hoge Raad, die men achteraf kan beschouwen 
als voorloper en wegbereider van de	ser.
Hij gaf aan dat hij regelmatig gesprekken wilde voeren over de Arbeidswet en andere 
vragen van sociaal beleid. Hij wilde niet slechts met werkgeversorganisaties spreken, 
maar juist ook met werknemersorganisaties. De moderne bonden van arbeiders wis-
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ten anders dan de werkliedenverenigingen, de massa van de arbeiders te mobiliseren, 
wat ook mogelijk was geworden sinds de afschaffi ng van het coalitieverbod in 1872.
De Hoge Raad van Arbeid was volgens Aalberse ook nodig, omdat de arbeidswetge-
ving steeds uitgebreider en ingewikkelder werd en de Tweede Kamer onvoldoende 
was uitgerust om op eigen kracht een gefundeerd oordeel te vellen, terwijl ook het 
eigen departement van Sociale Zaken nog maar kort bestond en niet veel wetge-
vingsexpertise in huis had. Daarom meende hij dat eerst de belanghebbenden en we-
tenschappelijke leden in de Hoge Raad gehoord moesten worden alvorens besluiten 
werden genomen. De raad vormde bovendien het sluitstuk van het, overigens matig 
functionerende, systeem van Kamers van Arbeid dat sedert 1897 bestond.7

Aalberse kreeg blijkens zijn latere mededelingen over de vergaderingen en de contacten 
die hij er opdeed geen spijt van de instelling van de Hoge Raad van Arbeid. De raad 
bood hem een kader om voorstellen en ideeën uit te proberen en te testen of er een 
draagvlak voor was. Pas in 1927 kreeg de Hoge Raad van Arbeid een eigen wettelijke re-
geling, waarbij tegelijk werd vastgesteld dat niet meer de minister voorzitter was van de 
raad, maar dat de raad onafhankelijk was. Het wetenschappelijk lid W.H. Nolens werd 
tot voorzitter gekozen. Hij werd opgevolgd door professor Aalberse, maar nu als on-
afhankelijk voorzitter. Als vertegenwoordigers van de Rooms-Katholieke Staatspartij 
hechtten zij beiden aan harmonieuze verhoudingen tussen werkgevers en werknemers.

Helderman (2004) concludeert op basis van archiefonderzoek dat de raad vooral 
in de eerste vijf jaren productief is geweest. Alberse laat ook zien dat de raad in zijn 
beginperiode zeer enthousiast te werk is gegaan. Daarna is de vaart er een beetje uit-
gegaan. Ook ontwikkelden de verhoudingen tussen werkgevers en werknemers zich 
op den duur minder positief dan later wel is voorgesteld. Maar dát werkgevers met de 
werknemersorganisaties in één organisatie zaten, was op zichzelf al heel belangrijk 
en liet zien dat de werkgevers de bonden accepteerden en dat beiden minder vijandig 
tegenover elkaar (en de staat) stonden.8

In 1920 stelde de raad circa tien commissies in. De commissies mochten ook des-
kundige leden met een raadgevende stem benoemen, die bovendien de voltallige 
vergadering mochten toespreken. De onafhankelijke deskundigen speelden een be-
langrijke rol (vgl. Helderman 2004). Met de leden van de commissies meegeteld be-
stond de raad rond 1920 uit zo’n 110 leden, waarvan 30 á 50 leden van de raad zelf. In 
zijn beginperiode bracht de raad zo’n 45 adviezen uit. Van het recht om ongevraagd 
een advies uit te brengen is slechts drie keer gebruikgemaakt. Helderman constateert 
dat vaak een te rooskleurig beeld bestaat van de klimaatsverandering die de raad te-
weeg heeft gebracht. De raad kwam in sommige jaren nauwelijks voltallig bij elkaar 
en toen het erom spande in de jaren dertig bracht de raad amper adviezen uit. Op 
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economisch terrein oefende de raad vrijwel helemaal geen invloed uit, mede omdat 
de werkgevers lang hebben volhard in hun weigering om werknemers mee te laten 
praten over het economisch beleid. Bovendien passeerde de regering de raad nogal 
eens bij belangrijke sociale wetsontwerpen.

Monsterverbond tussen organisaties van werkgevers en werknemers
Bijzonder is dat in het begin van zijn bestaan zich een monsterverbond heeft voorge-

daan tussen de belangrijkste vertegenwoordiger van de werkgevers oud-minister F.E. 

Posthuma, en E. Kupers, de secretaris van het Nationaal Verbond van Vakverenigingen. 

Het betrof hun gezamenlijke verzet tegen de voorgestelde staatsbemoeienis en ambte-

lijke uitvoering van de Ziektewet, zoals de voorzitter van de raad, minister Aalberse, zich 

die voorstelde. In plaats hiervan zou de uitvoering naar hun mening in handen worden 

gelegd van bedrijfsverenigingen waarin werkgeversorganisaties en werknemersorgani-

saties gingen samenwerken (waarmee ook het ‘experiment’ met de Kamers van Arbeid 

defi nitief ten grave werd gedragen). Van buitenaf is die opstelling ook niet zo vreemd, 

omdat ziekenkassen altijd zaken waren geweest van organisaties van de werknemers en 

afzonderlijke werkgevers zelf.

Helderman (2004) ziet het belang van de raad vooral in zijn bijdrage aan een proce-
durele consensus over hoe de partijen op centraal niveau met elkaar om behoorden 
te gaan. De winst van de raad was dat er een kader begon te ontstaan, een structuur 
voor stabiele contacten, en dat men elkaar ook stilzwijgend begon te accepteren als ge-
sprekspartner. Aan het eind van de jaren dertig kwamen incidenteel ook ontmoetingen 
tot stand tussen werkgeversvertegenwoordigers en werknemersvertegenwoordigers 
buiten de raad om en er groeide iets van een onderlinge verstandhouding en verbon-
denheid die de volgende periode meer tekende dan het interbellum. De Hoge Raad 
van Arbeid is na het uitbreken van de Tweede Wereldoorlog niet of nauwelijks bijeen 
geweest, en werd bij de instelling van de	ser formeel opgeheven.

Economische Raad

In de Nijverheidsraad zaten al hoogleraren en dat gold ook voor de Hoge Raad van 
Arbeid, maar in de Economische Raad (1932) hadden ze het rijk voor zich alleen. Strikt 
economisch samengesteld was de raad overigens niet. Voorzitter was ir. Is. P. de Vooys 
en lid waren naast de directeur van de Nederlandsche Bank, mr. L.j.A Trip, bijvoor-
beeld prof.dr. W.A. Bonger, een van de grondleggers van de Nederlandse sociologie. 
Voorts was de invloedrijke Amsterdamse ondernemer (reder, later directeur van de 
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nhm) mr. E. Heldring (lid van de raad) en prof. mr. F. de Vries, hoogleraar theoretische 
economie aan de Nederlandse Handels Hogeschool (neh) te Rotterdam.
De raad kreeg tot taak te adviseren over de hoofdlijnen van het economisch beleid, 
op basis van economische en wetenschappelijke inzichten. Het was een onafhanke-
lijk wetenschappelijk deskundigencollege pur sang in de termen van Nekkers (1989), 
die een grote gelijkenis met de wrr ziet (maar daarin zitten anders dan in de Econo-
misch Raad vrijwel uitsluitend hoogleraren, red. PdH). Minister Verschuur van Eco-
nomische Zaken (rksp), die de raad had ingesteld, was voorstander van een actieve 
economische politiek. Hij had hoge verwachtingen van de Economische Raad.

De verwachtingen kwamen echter niet uit. Zo bleef ze grotendeels buiten de grote 
kwesties die toen speelden, zoals de valutakwestie, het in die dagen belangrijkste 
vraagstuk van de gouden standaard. Een andere netelige kwestie was de bezui-
nigingspolitiek van het kabinet-Colijn. En tenslotte werd de raad niet om advies 
gevraagd over de ordeningspolitiek en de politiek ten aanzien van de kartels die zich 
in de industrie gingen vormen.9 Bovendien werd de raad steeds meer ingeschakeld 
voor kleine concrete adviezen van technisch uitvoerende aard, waarvoor de raad niet 
geschikt was. Heldring, een van de initiatiefnemers, oordeelde achteraf dat de raad in 
het geheel niet aan de verwachtingen had beantwoord en dat hij over de voornaam-
ste maatregelen niet werd geraadpleegd. Nekkers (1989) ziet als verklaring voor het 
mislukken, de moeilijkheid om uit politiek vaarwater te blijven en de professionele 
inhaalslag van het ministerie onder leiding van de machtige ambtenaar Hirschfeld, 
die erin slaagde om de buitenlandse economische politiek die onder Buitenlandse 
Zaken viel naar zich toe te trekken en die een Economische Voorlichtingsdienst op 
poten wist te zetten (vgl. Fennema, Rhijnsburger 2007: 75 e.v.). Hirschfeld concen-
treerde zich sterk op het dossier van de internationale economische contracten (met 
vooral Duitsland) en kon de Economische Raad op dit punt missen als kiespijn (Van 
der Zwan 2004). In zijn autobiografi e wijdt Hirschfeld echter wel warme woorden 
aan de raad; dus misschien keek hij er toch anders tegenaan. De leemte in de amb-
telijke uitrusting waar Verschuur tegenaan was gelopen en waarin de Economische 
Raad moest voorzien, was in de jaren dertig snel ingelopen; in de crisisjaren wist het 
ministerie van Nijverheid en Handel goed personeel aan te trekken.

De raad heeft in feite maar één zittingsperiode gekend. Na afl oop van de eerste peri-
ode in 1937 heeft de regering zo lang getreuzeld over een nieuwe samenstelling dat 
dit er door het uitbreken van de Tweede Wereldoorlog niet meer van gekomen is. De 
raad heeft daarna een slapend bestaan geleid totdat ook hij in 1950 ‘opging’ in de	ser. 
Een enkele commissie van de raad is daarna echter blijven bestaan zoals de Haven-
commissie
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Botercontrolestations en Commissie Mijnbedrijf
Op het terrein van het ministerie van Economische Zaken, dat lange tijd onder de naam 

van Landbouw, Nijverheid en Handel zowel sociale zaken als landbouwzaken en ook de 

mijnen omvatte, bestonden tal van commissies voor kleinere deelgebieden. Twee voor-

beelden. Op landbouwterrein is dit de Centrale Commissie voor Botercontrolestations (1912) die 

nog door minister A.S. Talma was ingesteld. Het was een commissie die voortvloeide uit 

het rapport van de staatscommissie van 1889 voor de landbouw, die een reeks voor die 

tijd moderne voorzieningen aanbeval ter verbetering van de onderzoeks- en productie-

faciliteiten in de landbouw (Krajenbrink 2005: 16). De botercontrolestations (en tevens 

kaascontrole stations) waren er een gevolg van en ook deze centrale commissie, die er 

behalve voor boter ook voor kaas was. Doordat de boeren zich na de landbouwcrisis van 

1878 noodgedwongen meer waren gaan organiseren, in landbouwcomités die aandacht 

vroegen voor de moeilijke situatie op het platteland, was ook deze raad voortgekomen 

uit maatschappelijke druk en behoefte aan meer regulering. De tweede vaste commis-

sie was de Contact-Commissie Mijnbedrijf, later de Gemengde Mijncommissie, die kort na 

de grote mijnstaking in 1917 is ingesteld. Ofschoon dr. H.A. Poels al voor deze staking 

had aangedrongen op geregeld overleg van de bonden met de werkgevers, lukte dat pas 

na deze staking, nadat de bonden enerzijds en de particuliere werkgevers en de staat als 

werkgever van de staatsmijnen anderzijds zich meer aaneengesloten hadden. Zo ont-

stond juni 1917 de contactcommissie, bestaande uit vertegenwoordigers van werkgevers 

en werknemersorganisaties, die “bevoegd zal zijn over alle aangelegenheden de ar-

beidsvoorwaarden betreffende te beraadslagen” (Staatsmijnen 1952: 78). Later is de taak 

van de commissie verruimd tot alle zaken die de positie van de arbeiders in het bedrijf 

raakten. De resultaten van de beraadslagingen waren niet bindend, maar werkten in de 

praktijk wel zo. De katholieke voorman dr. Nolens noemde de contactcommissie in de 

jaren dertig in het parlement het prototype voor de toekomstige bedrijfsorganisatie. La-

ter kregen de opvolgers van deze commissie zoals de Nationale Gemengde Mijncommis-

sie (1972), mede verantwoordelijkheid voor het beheer van het Nationaal pensioenfonds 

voor de mijnen.

Op infrastructureel terrein

Op dit terrein ontstonden ook enkele raden, bijvoorbeeld op het gebied van vervoer 
(tram, spoorwegen) en waterstaat. De belangrijkste was de Zuiderzeeraad. In het 
navolgende beperk ik me tot die raad.
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De Economische raad had een open taak, de Zuiderzeeraad (1918) was daarentegen 
een raad met een duidelijk concreet doel, een missie misschien zelfs. Zijn ontstaan 
was een min of meer logisch vervolg op een lange geschiedenis die terugging tot het 
Zuiderzee Comité, opgericht in het jaar dat we eerder bij de hygiënisten en statistici 
al tegenkwamen, te weten 1848. In dit comité zaten vooraanstaande politici, onder 
wie de latere waterstaatsminister j.P. Tak van Poortvliet, waterstaatsingenieurs en 
een bekende bankier (Wertheim). Zij ontwikkelden in de jaren vijftig en zestig van 
de 19de eeuw de eerste ideeën voor een inpoldering van de Zuiderzee en de Wadden. 
Nadat het Comité na een rondschrijven aan de aan de Zuiderzee gelegen gemeenten 
en provincies voldoende geld had vergaard, werd in 1886 de Zuiderzeevereniging 
opgericht, die een algemeen bestuur had bestaande uit 36 belanghebbende organi-
saties, gemeentes, provincies en een enkele projectontwikkelaar. Door bemiddeling 
van Wertheim lukte het om een eigen technisch bureau op te richten, waarvoor door 
het departement van Waterstaat eerst een waterstaatsingenieur ter beschikking werd 
gesteld, die algauw zou worden opgevolgd door de ‘sociaal betrokken’ ingenieur 
Cornelis Lely, die voordat hij daar kwam werken al plannen voor verbetering van 
de waterhuishouding rondom Amsterdam had gemaakt (Van der Ham 1994). Lely 
maakte zoals bekend onder meer een plan over de afsluiting van de Zuiderzee met 
een afsluitdijk met daarin een sluis om het water van de Ijssel en de Vecht te kunnen 
afvoeren. Voordat dat plan gepubliceerd werd, werd hij echter benoemd tot lid van 
het kabinet-Tak van Poortvliet (1891 -1894). De Zuiderzeeplannen werden echter niet 
direct uitgevoerd, ook al rapporteerde een staatscommissie er in de jaren negentig 
positief over. De zaak kwam pas in een stroomversnelling toen Lely in de Eerste We-
reldoorlog minister van Waterstaat werd. Vooral het feit dat het neutrale Nederland 
met zijn neus gedrukt werd op het gegeven dat het in zijn eigen behoeften moest 
kunnen voorzien en daarom moest beschikken over voldoende landbouwgrond 
(Markerwaard) zette vaart achter de zaak. De druk werd ook groter door een grote 
overstroming in 1916 in Waterland waarvan de gevolgen tot in Amsterdam voelbaar 
waren. In het kabinet kreeg Lely hierbij steun van mr. G. Vissering die als directeur 
van de Nederlandsche Bank en tevens voorzitter van de Zuiderzeevereniging keer op 
keer het verzet uit fi nanciële kringen tegen de plannen wist te breken.

Zo werd in 1918 uiteindelijk de Zuiderzeewet goedgekeurd, een Zuiderzeedienst 
opgericht en een Zuiderzeeraad ingesteld “om de Regeering van advies te dienen in 
de voorbereiding en uitvoering van werken, alsmede in de voorbereidingen van de re-
gelingen betreffende het in gebruik brengen van de drooggelegde gronden” (art. 5 Zui-
derzeewet 1918). Deze werd in 1919 ingesteld en bestond uit 37 leden. Lely werd voor-
zitter met als vicevoorzitter de latere premier Colijn en mr. G. Vissering. Wolffram 
concludeert dat de Zuiderzeeeraad zeker tot de Tweede Wereldoorlog een “machtig 
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orgaan was niet het minst door het prestige van haar voorzitter” (Wolffram 1997). De 
volgorde van uitvoering van de Zuiderzeewerken, de techniek en ook de fi nanciering 
zijn alle aspecten waarop de commissie een zwaar stempel heeft gedrukt. De opvolger 
van de Zuiderzeeraad is later opgegaan in de Raad voor Verkeer en Waterstaat.

3.1.4 Conclusies voor het interbellum

Overheid en maatschappij
Het gebied van de overheidstaken werd in deze periode uitgebreid met cultuur (op-
lossing van de onderwijskwestie) en economie (aanpak van de crisis) als belangrijkste 
nieuwe onderdelen. In maatschappelijk opzicht was de verzuiling een factor van 
betekenis. De benadering van de maatschappelijke problemen in de politiek werd 
gekenmerkt door zakelijkheid en, nauw daarmee verwant, depolitisering.
Het vraagstuk van arbeid en kapitaal, dat in het interbellum een dominant vraagstuk 
was, vormt een goed voorbeeld. Het begin van een ‘verzoening’ van werknemersbe-
langen met die van de werkgevers in maatschappelijke kringen en confessionele po-
litieke partijen droeg bij aan de depolitisering, en dat deed ook de depolitisering via 
de technische benadering van problemen. Die laatste haalde de politieke ideologische 
angel eruit doordat een zakelijk kader werd aangeboden. Dat kader hield dan wel in 
dat men van de hoge idealen moest afdalen naar soms kleine bestuurlijke compro-
missen (waarvan er reeksen gesloten werden), waardoor men weer met elkaar verder 
kon.

De adviesfunctie
In 1934 publiceerde de regering een lijst van meer dan 70 raden, waarvan ongeveer 
de helft permanente adviesorganen voor de regering, niet zijnde toezichtorganen 
voor overheidsbedrijven of ad-hoccommissies en dergelijke. Vooral bij de dan 
nieuwe ministeries van Sociale Zaken en Onderwijs werden veel nieuwe colleges 
ingesteld, terwijl Waterstaat er veel had door de verschillende soorten verkeersmid-
delen (spoorwegen, luchtvaart, motor en rijwielen, trams, naast de rivieren en de 
Zuiderzee). Het aantal permanente adviesraden lijkt vergeleken met latere aantallen 
niet veel, maar in relatie tot de kleine aantal ministeries (9) was het dat waarschijnlijk 
wel. Dat de adviesraden ontstonden had te maken met de genoemde krachten van 
geloof in de wetenschap voor de oplossing van managementproblemen, de verzui-
ling, de verveelvoudiging van het aantal verenigingen en vooral hun toegenomen 
landelijke organisatiegraad. Kleine eenheden waren zich aan het verenigen in grotere 
gehelen. juist het feit dat er landelijke centrales ontstonden, maakte het samenstellen 
van adviescolleges gemakkelijker. Maar dan nog lijkt dat gegeven sterker op cultuur-
politiek terrein – denk aan de Centrale jeugdraad met zijn jeugdcentrales – dan op 
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sociaal-economisch gebied. Leden werden benoemd op persoonlijke titel, maar men 
wist globaal wel bij welke club ze hoorden.
Het ontstaan van nieuwe colleges had echter ook te maken met de toenemende 
zelfstandige bestuursmacht van de ministers. Als in die tijd over zelfstandige be-
stuursorganen moet worden gesproken, dan betreft het de ministers als zelfstandige 
bestuursorganen (en staatsrechtelijk is dat in bepaalde opzichten ook zo). Er waren 
na 1918 ook veranderingen opgetreden in de macht van de ministers. Dat had te ma-
ken met de verschuivingen van het evenwicht in de verhoudingen van regering en 
parlement. In die verhoudingen was een machtsverschuiving opgetreden ten gunste 
van de regering. Het werd steeds duidelijker dat de directe invloed van het parlement 
(in Nederland is de wetgever een gedeelde verantwoordelijkheid van regering en 
parlement) op de regering was verminderd als neveneffect van de invoering van het 
algemeen kiesrecht en het stelsel van evenredige vertegenwoordiging. Onbedoeld 
bleek dat te leiden tot een aanzienlijke groei van het aantal politieke partijen en een 
door toenemende versplintering daardoor vaak onmachtig parlement.
Maar niet slechts bij wetgeving was een verschuiving opgetreden. De verschuiving 
was ook ontstaan door de groei van het bestuurlijk uitvoerend werk, waar het parle-
ment, nu als controleur, wat verder van afstaat. je ziet dat ministers bij die ontwik-
kelingen steun en legitimatie gaan organiseren bij die organisaties die deel uitmaken 
van terreinen waarop de overheid actief wordt. Daarnaast leek het erop dat de 
nieuwe ministeries van Onderwijs, Sociale Zaken en later Nijverheid en Handel niet 
altijd inhoudelijk voldoende voor hun taken waren toegerust. Een adviesraad lijkt 
dan een goedkope en snelle manier om kennis in te kopen.

De adviescolleges en vooral de ad-hoccommissies10 in de jaren dertig doen soms 
praktisch werk, zoals het maken van een nieuwe Pachtwet (vgl. Merriënboer 2006). 
In het Grondwetsartikel werd gesproken over colleges voor advies en bijstand en in 
de jaren dertig leek een aantal colleges in die juridisch technische bijstand juist goed. 
Ze deden vaak meer dan alleen het geven van advies, en maakten soms besluiten en 
wetsontwerpen. Dat het parlement wilde meepraten over hun oprichting was zo be-
zien achteraf gezien niet zo vreemd, al leek men er in 1954 anders tegenaan te kijken.

Tenslotte veranderden ook de groepen waaruit de leden van de adviesraden werden 
gerekruteerd (zie box Ingenieurs, ondernemers, ambtenaren en pedagogen). Aan het 
eind van de negentiende eeuw kwamen de leden nog hoofdzakelijk uit de hogere 
burgerij. In het interbellum ligt de selectie ingewikkelder. De politieke gemeenschap 
is door de invoering van het algemene kiesrecht voor mannen en vrouwen veel bre-
der geworden. Tegelijk domineren in de toppen van de departementen nog steeds 
protestanten en liberalen. De adviesraden zijn dan middelen om deze eenzijdigheid 
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te corrigeren door groepen die anders geen toegang tot de macht hebben, toch bij 
het denken over beleid te betrekken. De bekende katholieke jurist Struycken was be-
noemd bij de Raad van State. De socialist professor Bonger werd benoemd als lid van 
de Economische Raad. Minister Verschuur had ook aan Bonger verteld dat hij mede 
om zijn politieke kleur was geselecteerd.
Overigens is de gesignaleerde combinatie van zakelijkheid in tijden van verzuiling 
– de combinatie van het geloof in de zakelijke manier van kijken en verzuiling met 
een vooral confessionele benadering van confl ictbeheersing – ook duidelijk in de ad-
viescommissies terug te vinden. Professoren, priesters, (oud-)predikanten en zaken-
mensen zaten er bij elkaar, met aan de ene pool van het continuüm de culturele raden 
met geestelijke voornamen en aan de andere pool (Nijverheidsraad) de raad met za-
kenmannen. De ene keer domineerde de confessionele depolitisering door overbrug-
ging van tegenstellingen, de andere keer die van de mannen van de zakelijkheid.

Een deel hoorde tot – overdreven gezegd – verschillende old boys networks van de 
landbouw, metaalnijverheid, textiel, kunstzijde of andere bedrijfstakken. Anderen 
zaten bij Waterstaat of in het opbouw- en jeugdwerk. Vaak waren het ingenieurs of 
mensen die ingenieurs als hun rolmodel zagen. De ingenieurs vormden na de letter-
kundigen en ook wel de juristen – die vaak domineerden in het publieke debat in de 
19de eeuw – de tweede generatie van professionals die zich vanaf het laatste kwart van 
de 19de eeuw heeft ingezet voor de publieke zaak op het grensvlak van maatschappij 
en overheid. Nieuw was de aanwezigheid – eerst op de achtergrond – van zogeheten 
‘rode ingenieurs’, zoals ir. Goudriaan, ir. H. Vos en dr. j. Tinbergen (hoewel geen in-
genieur zich wel met hen verwant voelend). Ze vertaalden het socialisme in termen 
van een maatschappelijk beheersingsvraagstuk van planning en modellenbouw (vgl. 
Mertens 2007). Een goed voorbeeld van de moderne nadruk op beheersing, vormt ir. 
Is. P. de Vooys en zijn boek Techniek en maatschappij (vgl. de hoofdstukken ‘Over de 
economische taak van de ingenieur’ en ‘Ingenieur aan Regeering’).
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Ingenieurs, ondernemers, ambtenaren en pedagogen
Bij de instelling van de Onderwijsraad werd gesproken over alleen mannen en hoewel 

er een enkele vrouw in zat, was het toch vrijwel geheel en al een mannenwereld. De 

Rooy typeert het interbellum ook als een wereld voor en van de mannen van zaken (De 

Rooy, in: Aerts e.a (1999)). Nederland bleef in de Eerste Wereldoorlog weliswaar buiten 

het oorlogsgeweld, maar werd wel bevangen door algehele paniek. De in die dagen be-

kende journalist C.K. Elout schreef het toe aan een volkomen gebrek aan kennis en zelfs 

belangstelling voor de internationale politiek en een overdreven geloof in de aanspraken 

van het (internationale) recht en de kracht van de cultuur.11 Doordat het lukte om buiten 

de oorlog te blijven verschoof het probleem van Nederland van een militair vraagstuk 

naar een vraagstuk van de voedselvoorziening, landbouw, economie en handel en steun-

maatregelen. En die omstandigheden en dat soort vraagstukken trekt een bepaald type 

mannen aan; ook wel aangeduid als de mannen van de daad.12 Een van hen is de minister 

van Landbouw, Nijverheid en Handel M.W.F. Treub, die amper voordat hij minister werd 

voorzitter was van de Staatscommissie over de werkloosheid van 1910. Voorts C.j.K. van 

Aalst, de directeur van de Nederlandse Handel-Maatschappij (nhm), onder wiens leiding 

later in de oorlog de Nederlandse Overzeese Trustmaatschappij werd opgericht voor de 

handel met Indië (Moeyes 2001). Maar ook na de Eerste Wereldoorlog bleef het geloof in 

de oplosbaarheid van problemen groot, ‘als er maar op een zakelijke manier naar werd 

gekeken, dan moest het mogelijk zijn om een einde aan een vraagstuk te maken’. Het zijn 

vaak rond 1920 ingenieurs, bankiers, sommige professoren en de leiders van onderwijs 

en van de verheffi ng van de jeugd, bij wie het optimistische geloof in de oplosbaarheid 

van problemen kan worden gevonden. In het voorgaande passeerden enkele van hen de 

revue. Het gaat om het type mensen als M.W.F Treub (oud-minister Nijverheid en Han-

del, Werkloosheidsraad) en iets later in de tijd om onder meer: F.H. Fentener van Vlis-

singen (shv) en dr. H.M. Hirschfeld (sg van het ministerie van Nijverheid en Handel); 

mr. E. Heldering (o.a. reder, Economische Raad); prof.dr. H. Kaag (Economische Hoge-

school Tilburg, Economische Raad); ir. S.L Louwes (Regeringscommissaris Tarwewet en 

knlc); dr. F.E. Posthuma, (landbouw, oud-minister Landbouw, Nijverheid en Handel); 

dr.ir. j.A. Ringers (directeur-generaal Waterstaat; Havencommissie Economische Raad, 

na woii minister van Wederopbouw); dr. j. Tinbergen (hoofd Conjunctuuronderzoek en 

wiskundige Statistiek van het cbs en mede-opsteller Plan van de Arbeid); ir. j. Goudriaan 

(president	ns); mr. M.P.L. Steenberghe (textiel, werkgeversorganisaties, later minister), 

P. Voogd (onderwijs, verheffi ng, jeugdwerk); ir. Is. P. de Vooys (dir. aku, Economische 

Raad); mr. A.I.M.j. Baron van Wijnbergen (advocaat, rechter en voorzitter van de Mid-

denstandsraad en jeugdraad).
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Ook in andere sectoren leefde het geloof in de ‘technocratic movement’. De profes-
soren van de Onderwijsraad stonden voor de zaak van het onderwijs, zoals minister 
De Visser het uitdrukte. Alsof er een algemeen belang is, dat wacht om te worden 
vastgesteld door knappe koppen. Ook de professoren van de Economische Raad wer-
den om hun expertise gevraagd. En eigenlijk werd ook het overheidsapparaat vanaf 
het begin van de jaren dertig steeds vaker als een soort bedrijf benaderd, als men kijkt 
naar de rapporten en congressen over effi ciëntiebevordering. Ze waren afkomstig 
van de overheid, van de Nederlandsche Maatschappij voor Nijverheid en Handel, van 
staatscommissies voor bezuiniging bij de departementen. Voorts zijn er rapporten 
over doelmatigheidsverhoging van het dan recent opgerichte Nederlands Instituut 
voor Effi ciencybevordering (nive) en het in de jaren dertig opgerichte	tno. De in-
ternationale voorbeelden die dergelijke benaderingen voedden kwamen in de jaren 
dertig ook steeds meer voorhanden in de vorm van het populaire scientifi c manage-
ment, de New dealpolitiek in de	vs en de Russische communistische vijfjarenplan-
nen, die ook nogal wat bewonderaars hadden (ook nog na de Tweede Wereldoorlog).

Elke selectie is eenzijdig; dat geldt ook voor de nadruk op de mannen van de zake-
lijkheid. Uit de overzichten komt immers ook naar voren dat de voorzitters van de 
adviescolleges vaak confessionelen en vooral katholieken waren die een reputatie 
hadden op te houden op het gebied van het overbruggen van sociale tegenstellingen 
en het verzoenen van de standen (nadruk op ‘subsidiariteit’). Naast het geloof in 
zakelijkheid staat het discours in die jaren dan ook in het teken van dat soort kwes-
ties en van groepsvorming en het vraagstuk van sociale, culturele en economische 
ordening van de maatschappij. Het gesprek over de gezamenlijke waarden leek para-
doxaal te leiden tot juist meer gemeenschappen met elk hun eigen kijk op Nederland 
en de wereld. Groeide het aantal verzuilde verenigingen aan het eind van de 19de 
eeuw al fl ink, nu lijkt dat nog veel sterker het geval, omdat katholieken en socialisten 
en protestanten van verschillende denominatie zich, te beginnen lokaal, ook weer 
apart organiseerden. De jeugdverenigingen en jeugdcentrales werden al genoemd en 
ook die van werkgevers en werknemers en die ook weer verdeeld naar protestants, 
katholiek enzovoorts. juist die splitsing naar zuil maakte het landschap van vereni-
gingen zo groot.
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3.2 de verzuiling tijdens de wederopbouw: 
centr alisatie en ‘de zelfwerkz a amheid’

3.2.1 Karakterschets van de periode van wederopbouw

Nederland was na de Tweede Wereldoorlog verwoest en beroofd. De economische 
schade was enorm (30 procent van het nationale vermogen van voor 1940 was ver-
nietigd). Tegelijk was er mede door diezelfde oorlog een verandering opgetreden 
tussen de politieke stromingen en vooral tussen de leiders en woordvoerders van 
de politieke stromingen die in de oorlog met een gezamenlijke vijand werden ge-
confronteerd. Na de oorlog bleven de door sommigen gehoopte algehele politieke 
vernieuwing en politieke doorbraak weliswaar uit en verdwenen de partijgrenzen 
niet vanzelf, maar de partijen veranderden wel hun zelfbeeld en gingen elkaar meer 
beconcurreren om de stemmen van een breder wordend maatschappelijk midden 
van geschoolde arbeiders, zelfstandigen en ambtenaren en andere functionarissen. 
De oude politieke stromingen van socialisten en katholieken kregen nu het karakter 
van moderne brede volkspartijen die zich richtten op de middenklasse als stabiele 
factor en doelgroep voor sociale zekerheid en verkrijging van belastinginkomsten.

Qua aantal stemmen was de katholieke partij (kvp) ongeveer even groot als de uit 
hoofdzakelijk sociaal-democraten bestaande pvda. In verhouding met de	kvp en 
pvda was de liberale stroming klein gebleven. De protestantse partijen (arp, chu) 
waren ongeveer op hetzelfde niveau gebleven; de communisten iets gegroeid. Gezien 
de toestand van het land zochten de	kvp en pvda als brede volkspartijen naar een 
bestand, dat uiteindelijk van 1946 zou duren tot 1958, als het laatste kabinet-Drees 
valt (vgl. De Rooy 2002: 208). Beide partijen bleken een zeer stabiel maatschappelijk 
draagvlak te hebben (bij de verkiezingen traden in de regel minieme verschillen op). 
Ook hadden de partijen leiders die goed bij de tijd pasten, onder wie in de eerste 
plaats Drees, die met een korte onderbreking vrijwel al die tijd premier zou zijn, en 
Romme, de aanvoerder van de	kvp. De christelijke partijen traden op den duur ook 
tot deze rooms-rode coalitie toe en voor een korte tijd deden de liberalen hetzelfde, 
waardoor de basis nog breder werd. De communisten vormden de gemeenschappe-
lijke vijand in deze tijd van opkomende Koude Oorlog. Vanaf 1956 nam de politieke 
tegenstelling kvp-pvda toe.

De basis, maar dan de maatschappelijke basis, was toch al stevig, omdat de verzuilde 
verenigingen uit de jaren twintig en dertig niet verdwenen of achterhaald bleken te 
zijn. Het verzuilde verenigingsleven breidde zich zelfs eind jaren veertig en vijftig 
stevig uit. De verschillende ideologische segmenten van de maatschappij leken zich-
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zelf te verplichten om de eigen zuil zo hecht en stevig mogelijk te maken, bij wijze 
van opgelegde zelfregulering in de eigen gemeenschappen. Nieuw was nu echter dat 
de zuilen ook steeds meer georganiseerd en strak centraal geleid werden. Al vanaf 
het eind van de jaren dertig was die tendens tot centralisering aanwijsbaar geweest 
en die was door de Tweede Wereldoorlog alleen nog maar versterkt. De Wet op het 
algemeen verbindend verklaren van de cao’s was in 1936 aangenomen, en ook was 
eind jaren dertig al de vraag aan de orde of arbeidsvoorziening die kort ervoor al een 
publiek (gemeentelijk) monopolie was geworden, niet ook moest worden gecentra-
liseerd. Maar het bleef in de jaren dertig vaak bij een discussie over de voordelen van 
schaalvergroting en centralisatie, ook bijvoorbeeld bij de woningbouwverenigingen, 
de ziektekassen en gezondheidsvoorzieningen. Onder de Duitse bezetting was cen-
tralisatie en schaalvergroting opgetreden en wel in een mate die men zich vóór 1940 
in Nederland nooit kon voorstellen. De arbeidsverhoudingen waren volledig gecen-
traliseerd waarbij de bonden hun autonomie bij de loonpolitiek hadden verloren, een 
regeling die in het Buitengewoon Besluit Arbeidsverhoudingen (bba) na de oorlog 
grotendeels gehandhaafd bleef en pas in de jaren zestig zou worden gewijzigd. De ar-
beidsvoorziening was werkelijk gecentraliseerd en de discussies over samenwerking 
tussen kleine gemeenten waren overbodig geworden door grootschalige gemeen-
telijke herindeling. Een ziekenfondsstelsel was door de bezetter centraal ingevoerd, 
de woningbouw werd gecentraliseerd in een systeem van volkshuisvesting en een 
centraal stelsel ruimtelijke planning was ingevoerd dat grotendeels in werking bleef 
tot de Wet op de Ruimtelijke Ordening van 1963. De sociale zekerheid zou ook cen-
traal geregeld worden, te beginnen met een Noodwet Drees voor een door de staat 
gegarandeerd ouderdomspensioen. De commissie-Van Rhijn (1945) had voorstellen 
gedaan voor een nieuw stelsel van sociale zekerheid, onder invloed van het beroemde 
Beveridge-rapport uit 1942 On social insurance and allied services.

Door al die maatregelen was de macht van de centrale overheid en vooral van de 
uitvoerende macht sterk uitgebreid. Met maatschappelijk werk, waarvoor in 1952 een 
nieuw departement werd opgericht, breidde de staat zijn bevoegdheden ook uit naar 
het tot dan toe lokale particuliere initiatief op het terrein wat we nu maatschappelijke 
dienstverlening noemen en de uitvoering van de Armenwet (later de Algemene 
Bijstandswet). De taak van de overheid nam niet slechts toe in de breedte, maar zij 
verloor ook haar passiviteit met bijvoorbeeld een actieve(re) industriepolitiek.

In eerste instantie stond het beleid vooral sterk in het teken van economisch herstel 
en wederopbouw met een nadruk op effi ciency en productiviteitsgroei. Het land had 
in 1950 inmiddels 10 miljoen inwoners en was op de valreep naar dit nieuwe decen-
nium Nederlands-Indië kwijtgeraakt en daarmee ook de 13 procent van het nationaal 
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inkomen dat daaruit afkomstig was. Het moest zelf meer in zijn eigen behoeften 
gaan voorzien. Er was grote werkloosheid en in de landbouw en dienstensector was 
onvoldoende werkgelegenheid te vinden. De Nederlandse overheid ging zich meer 
richten op een actieve politiek van industrialisatie. De industrie moest bijdragen 
aan een gezonde economische structuur voor de toekomst. Het Amerikaanse Mar-
shallplan (van 1948-1954) verschafte een deel van de middelen voor investeringen 
en bood een stevige impuls aan de economie. Gevoegd bij een bescheiden sociale 
zekerheid en een voorzichtige keynesiaanse politiek van sturing van vraag en aanbod 
kwam de Nederlandse economie rond 195o al weer op het niveau van vóór de oorlog. 
De industrialisatie droeg in combinatie met een centraal geleide loonpolitiek ertoe bij 
dat de lonen laag bleven en dat er een hoge economische groei tot stand kwam van 5 
procent per jaar. Ook werd die groei vergroot door marktuitbreiding en verlaging van 
tolgrenzen, eerst de Benelux Economische Unie en vanaf 1957 de Europese Economi-
sche Gemeenschap. Stakingen kwamen slechts een enkele maal voor, zoals in 1954 in 
de Rotterdamse haven.

Het resultaat van de industriepolitiek – en de bijna industriële aanpak van de land-
bouw door ruilverkaveling en mechanisatie – is dat de dynamiek in de economie 
toeneemt. De modernisering en dynamisering van de economie leiden er ook toe 
dat verschillen toenemen in de maatschappij; er ontstaat medio jaren vijftig ook een 
roep om een vrijere en gedifferentieerdere loonpolitiek. In de ene tak van de indu-
strie gaat de ontwikkeling immers sneller en is de productiviteitsgroei groter dan in 
de andere, en in de industrie weer sneller dan bij oudere ambachten.

De verschillen met het bewonderde Amerika blijven echter groot. In Amerika zit de 
vrouw niet thuis, maar werkt ze en is ze juridisch niet handelingsonbekwaam, zoals 
bij ons tot 1956. De burgers zijn niet passief, maar mondig en worden geacht ‘zelf hun 
broek op te houden’. Als in de	vs over ‘het zelf doen’ wordt gesproken wordt bedoeld 
‘doe het zelf’, en is dit gericht tot het individu, niet tot een bepaalde groep belang-
hebbenden. Er wordt daar niet gedwongen	gespaard voor collectieve voorzieningen, 
zoals bij ons.13

De adviesraden die hierna besproken worden zijn vooral opgericht in de eerste helft 
van de jaren vijftig. Van bovengenoemde spanningen door de dynamiek van de eco-
nomie en het Amerikaanse voorbeeld is dan nog niet veel merkbaar, of het moet zijn 
dat sommigen begonnen te vermoeden dat de droom van een soort publiekrechte-
lijke geordende economie met centrale raden met adviserende (en andere) bevoegd-
heden die samen met de politieke leiding de bestuurders bijstaan om hun koers uit te 
stippelen toch te hoog gegrepen is. Of zou het toch nog lukken als alle (advies)raden 
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maar zo zouden worden zijn als de	ser en de hele maatschappij werd georganiseerd 
langs publiekrechtelijke weg, onder democratisch toezicht en bijgestaan door externe 
deskundigen (onder andere het cpb)?

3.2.2 Het parlementaire debat over adviesorganen van rond 1956

Na de debatten over adviesorganen in het begin van de jaren dertig, die vooral in het 
teken stonden van bezuiniging op de overheid, zijn er tot het midden van de jaren 
vijftig geen debatten meer in de Staten-Generaal gehouden over de adviesorganen als 
algemeen vraagstuk. De staatscommissie-Van Schaik had in haar rapport van 1954 
waarbij ze de grondwet in den brede had doorgenomen nog wel voorgesteld om 
het grondwetsartikel over adviesorganen uit 1922 te schrappen, omdat ‘de bepaling 
te stringent is gebleken’ en ‘de procedure te zwaar’.14 Het tekent ook de periode. Bij 
adviesraden stonden andere vragen dan hun wettelijke grondslag centraler. De	ser 
en de	pbo (schappen) waren zojuist ingesteld (1950) en belangrijker was de vraag of 
de samenstelling van de raden daar wel voldoende op leek. Anders dan in de jaren 
dertig is het parlement tot midden jaren vijftig ook niet zo bezig met vragen over het 
aantal colleges of de kosten van adviescolleges. Er wordt ook opvallend positief over 
gesproken in het parlement: adviesorganen maken het mogelijk om het werk van het 
parlement te verlichten en zijn voor de regering een handig middel om extra aan-
dacht aan een onderwerp te besteden zonder een nieuw departement op te richten of 
een directie in te stellen. Bovendien, zo stellen verschillende Kamerleden, zijn som-
mige adviescolleges wel om te zetten in schappen. Dat begon al direct in 1945 met het 
socialistische voorstel voor een onderwijsschap.15 Ook voor andere terreinen werden 
soortgelijke voorstellen ontwikkeld.

Aan het eind van de wederopbouw, in de periode 1956-1958, neemt de parlementaire 
aandacht voor adviesorganen weer opvallend toe. De voornaamste van de vele aspec-
ten die dan aan de orde komen zijn de volgende.16 Algemeen wordt grote waarde ge-
hecht aan openbaarheid. Er is duidelijke voorkeur voor een gemengde samenstelling 
van adviesraden, een combinatie van representatieve maatschappelijke organisaties 
en deskundigen (de vvd heeft de grootste aarzelingen en vindt uit louter deskundi-
gen bestaande raden te prefereren, de	kvp is voorstander van louter representanten); 
en voor	centrale of toporganen, want die zorgen ervoor dat ministers niet worden 
geconfronteerd met een veelheid van tegenstrijdige adviezen van de vele verzuilde 
organisaties.
Verschillende Kamerleden pleitten voor een Nationale Raad voor het Onderwijs als 
toporgaan van een of meer ‘onderwijsschappen’; alternatief zou zijn dat de bestaande 
Onderwijsraad vooral zou worden samengesteld uit representatieve maatschappe-
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lijke organisaties (en zo op de	ser zou gaan lijken). Sommige ministers (Drees, Cals) 
verweten Kamerleden dat zij zich te vaak beriepen op adviezen van adviescolleges, 
waardoor de regering geen kant op kan.
Over het algemeen bestond er geen negatieve en soms zelfs een positieve houding in 
de Kamer tegenover adviescommissies als algemeen bestuurlijk verschijnsel. In dit 
opzicht werd aangesloten bij de ideeën van direct na de Tweede Wereldoorlog, toen 
zowel regering als parlement de instelling van adviesorganen leek te zien als goed (en 
goedkoop) alternatief voor het vormen van een departementale afdeling of ambte-
lijke dienst.17

Uitvoeriger vermelding verdient het debat dat	kvp-fractievoorzitter Romme in 
1957 in de Tweede Kamer begon met een vraag over de Radioraad. In antwoord erop 
had de staatssecretaris van Onderwijs geantwoord dat het rapport voor de regering 
gemaakt was en dus niet openbaar. Romme had daarop aan de minister-president 
gevraagd hoe dat nu zat met de openbaarheid van adviezen van adviescolleges. 
Romme stelde zich op het standpunt dat vaste colleges van advies en bijstand niet 
deel uitmaken van het ambtelijk apparaat en dat de minister voor hun gedragingen 
niet verantwoordelijk is. “Als de adviezen niet openbaar zijn, kan de Kamer er geen 
kennis van nemen en kan ook niet worden gecontroleerd of de colleges hun werk 
wel goed doen en hoeven ze aan niemand verantwoording af te leggen”, zo had hij 
gesteld. Minister-president Drees antwoordde dat er slechts zeven colleges waren 
waarvan de adviezen altijd openbaar zijn, waaronder die van de Gezondheidsraad, 
maar dat het voor het overige niet de regel is, dat het soms wel en dan weer niet ge-
beurt na toestemming van de minister en dat het in enkele gevallen zelfs verboden 
is. Hij verwees daarbij ook naar het standpunt van andere Kamerleden die er bij de 
overheid op hadden aangedrongen om adviezen vooral niét openbaar te maken en 
die erop gewezen hadden dat de “geheimzinnigheid ten goede komt aan de vrijheid 
van de regering om haar standpunt te bepalen” (ibid).18

Romme hield echter vast aan zijn standpunt en voegde eraan toe dat de minister-
president vergat te vertellen dat er ook colleges waren waarvan de adviezen zelfs 
openbaar gemaakt moesten worden, bijvoorbeeld als de minister van het gegeven ad-
vies was afgeweken. Achteraf gezien spraken Drees en Romme in het bedoelde debat 
langs elkaar heen. Vooral ook omdat het begrip ‘adviesorgaan’ niet scherp werd gede-
fi nieerd. Het maakt nogal wat uit of gesproken wordt over commissies die overwe-
gend uit ambtenaren bestaan of overwegend uit buitenstaanders, of het ambtenaren 
zijn van andere overheden of ministeries of van hetzelfde ministerie, of ze adviseren 
in individuele gevallen en dus afzonderlijke beschikkingen of over algemene wet-
geving en bestuur. Romme lijkt het te hebben over deze laatste categorie. Daarover 
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herhaalde hij zijn standpunt dat voor “colleges die niet horen tot de ministeriële keu-
ken” de gedachte vanzelf hoort te spreken dat ze “vanuit een medewerking aan het 
algemeen welzijn in het openbaar verantwoording kunnen geven voor hun advies en 
rekenschap kunnen afl eggen door de openbaarheid ervan”. In hetzelfde debat wijst 
Romme er terzijde op dat adviescolleges lang niet altijd bij wet worden ingesteld, 
zoals grondwettelijk verplicht is. Hij vraagt of dat niet alsnog moet gebeuren. Drees 
antwoordt dat hij de zin daarvan niet inziet.19

3.2.3 Nieuwe adviesorganen

Stichting van de Arbeid
De Stichting van de Arbeid werd kort voor het einde van de Tweede Wereldoorlog bij 
notariële akte gesticht door de organisaties van werkgevers en werknemers. De weg 
ervoor was voorbereid door Stikker als werkgever en Kupers als voorzitter van het 
nvv. Het initiatief sloot aan op een klein aantal privaatrechtelijke initiatieven om de 
ontmoeting van werkgevers en werknemers buiten de overheid om te bevorderen, 
zoals in de in het vorige hoofdstuk genoemde private Werkloosheidsraad (1914-
1940). Ook de Stichting van de Arbeid richtte zich op het ‘zelf doen’ en de zelfwerk-
zaamheid van werkgevers en werknemersorganisaties gezamenlijk. Stikker sprak 
over de Stichting als “middel om de overheid te verdrijven uit alle regelingen rond 
het bedrijfsleven” (Bottenburg 1995: 48).
Hoewel de Stichting van de Arbeid nooit meer geworden is dan een organisatie met 
adviserende bevoegdheden, lagen de ambities aanvankelijk een stuk hoger. De Stich-
ting moest aanwijzingen op het gebied van lonen en andere arbeidsvoorwaarden 
kunnen geven aan werkgevers en werknemersorganisaties, die eerst hun bevoegd-
heden zouden moeten overdragen aan de centrales. Het bestuur van de Stichting zou 
getrapt worden gekozen door de organisaties van werkgevers en werknemers. De 
organisatiebinding zou groot zijn: wat de voormannen op centraal niveau zouden 
afspreken, zou niet slechts hen zelf binden, maar ook alle aangesloten bonden. Bot-
tenburg (1995) laat in zijn biografi e van de Stichting zien hoe de kern ervan wordt 
gevormd door een klein netwerk van mensen uit de centrale werkgevers- en werkne-
mersorganisaties die rond de bevrijding van de Duitse bezetting elkaar ontmoetten 
en die met elkaar ook een onderlinge verbondenheid ontwikkelden. Socialistische 
katholieken en protestantse voormannen aan de arbeiderskant en liberale, katholieke 
en protestantse voormannen aan de werkgeverskant. Ze voelden met elkaar een ver-
antwoordelijkheid voor de beheersing van het loon- en prijspeil, al hadden zij op dat 
laatste nauwelijks invloed. De bron van hun gezamenlijk optrekken lag in de oorlog. 
De stimulans om die vol te houden in wat men zag als uitdaging voor de toekomst: 
het buiten de deur houden van de communisten en hun aanvankelijk populaire 
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Eenheids Vak Centrale (evc). De centrales trotseerden met succes het verzet van hun 
afzonderlijke bonden die zich niet zonder meer bij deze centralisatiepolitiek wilden 
neerleggen en zo hun autonomie wilden prijsgeven.

De naoorlogse kabinetten hebben lang geaarzeld om de Stichting van de Arbeid 
formeel te erkennen. Een hoofdbezwaar van minister-president Drees was telkens 
dat een deel van de staatstaak aldus zou worden overgedragen aan een overigens 
ondemocratische particuliere instelling. Bovendien was de regering bezig met eigen 
plannen voor oprichting van een publiekrechtelijke bedrijfsorganisatie. Uiteindelijk 
kreeg de Stichting erkenning in het gewijzigde Besluit Buitengewone Arbeidsver-
houdingen, waarin ze werd aangewezen als instantie waaraan het College van Rijks-
bemiddelaars “advies moest vragen over alle zaken van de arbeidsverhoudingen”. Zo 
werd de Stichting onderdeel van de geleide loonpolitiek die werd uitgevoerd in de 
periode 1945-1963 en die begon met Arbeidsbesluiten uit de Tweede Wereldoorlog. 
Het College van Rijksbemiddelaars was belast met het geldig verklaren van cao’s, 
op basis van de Aanwijzing voor de loonpolitiek van de minister van Sociale Zaken. 
Op zijn beurt liet die zich weer adviseren door het cpb (1945), dat de ruimte voor de 
loonstijgingen berekende aan de hand van de geprognosticeerde ontwikkeling van de 
nationale economie (eerst deed het cpb dat alleen voor de nationale economie in het 
algemeen en vanaf 1959, toen de behoefte aan economische vrijheid toenam, deed ze 
dat gedifferentieerd per bedrijfstak).

De Stichting van de Arbeid ging uit van initiatieven van de maatschappelijke partijen 
waaruit adviesstructuren zouden voortkomen. Van de corporatistische ambities 
van de Stichting is niet veel terechtgekomen, evenmin als van de aanwijzingen aan 
bonden en werkgevers. Maar dat geldt ook voor de	pbo, waar op publiekrechtelijke 
basis functionele decentralisatie beoogd werd. Slechts het centrale element van de	
pbo, de	ser, is werkelijk gelukt. De sva heeft zich lang verzet tegen de komst van de	
ser, waarin Stikker e.a. gevaren van ‘staatssocialisme’ zagen. De centralisatie onder 
leiding van de staat van het sociale en economische beleid van na de oorlog zette ech-
ter door en daarbij paste de	ser beter dan de Stichting. De Stichting van de Arbeid, 
die sinds 1959 bij de	ser is ingetrokken, heeft zich na 1950 kunnen ontwikkelen tot 
adviseur voor het College van Rijksbemiddelaars en als reserve, als bilateraal overleg 
beter uitkwam dan het tripartiete en als de scheiding der geesten liep tussen sociale 
partners enerzijds en regering anderzijds. Zij beleefde haar fi nest hours direct na 1945 
en later	met het Akkoord van Wassenaar in 1982.
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Nieuwe commissies in eerste jaren na wo ii
Vooral in het eerste jaar na de bevrijding was het erg druk met commissies, al is het 
moeilijk om daar een goed overzicht van te krijgen. Het waren vrijwel alle tijdelijke 
en ad-hoccommissies. Vaststaat ook dat het er erg veel waren, dat ze elkaar snel op-
volgden, en dat ze vaak met dezelfde zaken bezig leken te zijn en behalve advies soms 
ook uitvoerende taken hadden. Hier lijkt van toepassing wat Churchill eens zei: “We 
are overrun by special committees, like the Australians by rabbits.”20

Er zijn direct na de bevrijding contactcommissies voor het bedrijfsleven ingesteld 
door het Militair Gezag. Daarnaast waren er de commissies ingesteld door de rege-
ring te Londen (bijvoorbeeld commissie-Van Rhijn over een nieuw stelsel van sociale 
zekerheid, onder invloed van het beroemde Beveridge-rapport uit 1942 On social 
insurance and allied services). Verder waren er ook enkele commissies door het Col-
lege van Vertrouwensmannen21 en ook door het kabinet-Schermerhorn ingesteld. 
De Marshallhulp leidde in 1948 nog tot de oprichting van een belangrijke tijdelijke 
commissie voor de advisering van – een onderraad van – de ministerraad, te weten 
de Raad van advies voor de Marshallhulp. Ook zijn er verschillende commissies ad 
hoc geweest voor onderwijskwesties, onder voorzitterschap van prof. Ph. Kohn-
stamm (vgl. Gastelaars 1985: 265). Het is ook een tijd waarin de commissievorm voor 
vele andere doelen wordt gebruikt: om snel regelingen te maken; het verzet uit de 
oorlog bij het beleid voor het ‘nieuwe Nederland’ te betrekken; overleg te versnel-
len; verzuilde groepen bij elkaar te brengen en hen te dwingen om met één voorstel 
te komen in plaats van verschillende; noodmaatregelen te ontwerpen; regelingen 
voor schadeloosstelling voor oorlogsschade uit te werken en soms ook uit te voeren; 
bijzondere rechtspraak te regelen enzovoort. De jaren direct na 1945 vormen een tijd 
van veel nood, er waren voedselbonnen en er waren grote tekorten op vrijwel alle 
gebieden. De industriële infrastructuur was voor een deel vernietigd, in Indië was er 
een opstand aan de gang.

De instelling van permanente raden komt pas weer meer in beeld als de verhoudin-
gen zich vanaf 1950 gaan stabiliseren, enkele uitzonderingen daargelaten zoals de 
Ziekenfondsraad (1947) en de Raad voor de Kunst (kb 1947 en Wet 1955). De Zie-
kenfondsraad was een uitvloeisel van het systeem van ziekenfondsen dat de bezetter 
had ingesteld; de Raad voor de Kunst was in 1947 voorlopig gevormd, mede als uit-
vloeisel van de grote aandacht in die tijd voor morele opvoeding en verhoging van de 
geestelijke weerbaarheid van de bevolking (vgl. minister Van der Leeuw in het eerste 
naoorlogse jaar). Raden op dit gebied zijn er vrijwel steeds door het leerstuk van de 
staatsonthouding, dat slechts indirecte bemoeienis toelaat.
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pbo en ser
De Wet op de bedrijfsorganisatie schiep de mogelijkheid van oprichting van pu-
bliekrechtelijke bedrijfslichamen: productschappen en bedrijfschappen. In die wet 
kregen die organen vergaande bevoegdheden. Ze werden paritair bestuurd door ver-
tegenwoordigers van de representatieve werknemer en werkgeversorganisaties. Met 
goedkeuring van de minister konden deze besturen verordeningen uitvaardigen over 
bijvoorbeeld lonen en andere arbeidsvoorwaarden, werkgelegenheid, en scholing. 
De verwachting was dat ze het hele Nederlandse bedrijfsleven zouden bestrijken en 
dat elke sector van het bedrijfsleven een eigen bedrijf- of productschap zou krijgen. 
Hiervan is weinig terechtgekomen behalve waar kon worden voortgebouwd op een 
enkele reeds bestaande stichting voor de landbouw en productschap in de agrarische 
sector en uitgezonderd enkele bedrijfschappen in de middenstand. De	pbo was een 
piramidale bedrijfsordening. Aan de top ervan stond de Sociaal Economische Raad 
(ser), die tripartiet werd samengesteld uit eenderde voor de representatieve werkne-
mersorganisaties, eenderde voor de werkgeversorganisaties en eenderde voor de on-
afhankelijke deskundigen (kroonleden). De	ser kreeg een dubbele taak. In de eerste 
plaats is hij adviserend orgaan voor de regering over alle belangrijke maatregelen op 
sociaal en economisch gebied. Zijn positie aan de top van de	pbo blijkt uit zijn taak 
“een het algemeen belang dienende werkzaamheid van het bedrijfsleven te bevorde-
ren, alsmede het belang van het bedrijfsleven en de daartoe behorende personen te 
behartigen”; hij kreeg hiertoe onder meer een verordenende bevoegdheid.

De achterliggende gedachte bij de publiekrechtelijke bedrijfsorganisatie was “de op-
lossing van het vraagstuk van de doelmatige organisatie der maatschappij”.22 Bij zijn 
instelling beoogde hij een ontlasting teweeg te brengen van de centrale overheid, door 
het laten overnemen van taken door lagere organen die geleid worden door de bedrijfs-
genoten zelf. Het lag in het verlengde van de vele pleidooien in het interbellum en was 
een vertaling van het verlangen van vele voor zoals dat toen heette het zelf-doen.
 



 35 ja ar wrr

op	s t een wor p	
a f s ta n d

84

Maatschappelijk debat over een andere maatschappijordening
In het interbellum was er door verschillende politieke partijen uitgebreid getheoretiseerd 

over een andere maatschappijordening, als uitwerking van de katholieke theorie van sub-

sidiariteit, of die van de soevereiniteit in eigen kring van Kuyper uitgewerkt tot een ge-

zaghebbende fi losofi e door Dooyeweerd, terwijl de socialisten een theorie ontwikkelden 

over de gemeenschap, waarin taken van de gemeenschap worden uitgeoefend door een 

systeem van ‘nieuwe organen’. De al genoemde josehus jitta (1932: 13) had geconstateerd 

dat, communisten en fascisten uitgezonderd, de voorstanders van die theorieën in feite 

spraken over bestuur binnen de context van de parlementaire democratie, en dat als je 

de ideeën aldus bekeek ze in hun praktische gevolgen in grote lijnen met elkaar overeen-

stemden. Dat noemde hij functionele decentralisatie, waaronder hij verstond “het stre-

ven om bepaalde functies, die de overheid aan zich getrokken heeft, voor een deel te ont-

trekken aan de bestaande vertegenwoordigende organen, en over te dragen aan organen 

waarin speciale belanghebbenden en deskundigen zitting hebben, die met raadgevende, 

besturende of wetgevende functies bekleed worden” (josephus jitta 1932: 13). Ook de in-

stelling van de Hoge Raad van Arbeid had al als basis de grondgedachte dat een regeling 

door de overheid slechts dan kan werken wanneer belanghebbenden er in slagen in on-

derling overleg tot overeenstemming te komen. Aalberse zag daarin een uitwerking van 

de subsidiariteitsgedachte. Antirevolutionairen konden er elementen in herkennen van 

hun denken over soevereiniteit in eigen kring (al ging die theorie meer uit van ‘scheiding’ 

tussen de staat en de overige kringen dan van aansluiting daartussen, zoals bij katholieke 

staatsgeleerden).

Na Tweede Wereldoorlog was er bovendien tussen de aanhangers van de verschil-
lende theorieën een convergentie tussen politieke stromingen te bespeuren met 
name bij de aanhangers van de doorbraakgedachte en degenen die met elkaar in het 
kamp van Sint-Michielsgestel zaten. Ed. van Cleeff, een van de betrokkenen bij het 
plansocialisme uit de jaren dertig, bleek in 1946 ook veel verwantschap te zien tus-
sen ‘nieuwe organen’ gedachte van de sdap, subsidiariteit en soevereiniteit in eigen 
kring. Ook onder de liberalen hadden dergelijke theorieën aanhangers. Zo publi-
ceerde hun voorman in die jaren P.j. Oud in 1958 artikelen waarin hij pleitte voor een 
Eerste Kamer met minder bevoegdheden, maar wel bestaande uit vertegenwoordi-
gers van maatschappelijke groeperingen, zij het dan wel meer soorten groeperingen 
dan die in de	ser zaten.23 Anderzijds haalde een motie-Romme (ingediend bij de 
algemene beraadslagingen over de begroting van 1959) waarin een beperking van de 
medewetgevende taak van het parlement werd bepleit ten gunste van de	pbo, opdat 
het parlement zich meer kon concentreren op de hoofdlijnen van beleid, de eind-
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streep niet; op verzoek van de indiener werd de motie aangehouden om later niet 
meer behandeld te worden (vgl. Scholten 1968: 47).

De	pbo was zowel uitdrukking van een sterke centralisatie als van (functionele) 
decentralisatie. De sociaal-politieke en economisch-politieke vraagstukken die in 
de jaren dertig nog gescheiden waren, waren nu in één stelsel van advies, overleg en 
bestuur bijeengebracht.
Ook binnen de	ser, die zich vooral ontwikkelde tot topadvies- en overlegorgaan, 
waren de muren tussen de sociale en economische politiek geslecht, terwijl die ter-
reinen nog zo sterk gescheiden waren in het interbellum in de Hoge Raad van Arbeid 
enerzijds en de Economische Raad en Nijverheidsraad anderzijds. De genoemde 
raden inclusief de Middenstandsraad hielden dan ook op te bestaan en hun functies 
werden geacht te zijn opgegaan in de	ser en daarom formeel opgeheven.24

De ser als voorbeeld voor andere raden
In de jaren na de oprichting van de	ser werd deze het model voor alle nieuw in te 
stellen adviesraden op andere beleidsterreinen. De eerste waarvoor dat gold was de 
Sociale Verzekeringsraad (1952), maar ook vele van de later opgerichte raden moes-
ten volgens dat model worden opgezet, bijvoorbeeld de Raad voor de Territoriale 
decentralisatie (1962), Raad voor de Volkshuisvesting (1965) en de Raad van Advies 
voor de Ruimtelijke Ordening (1962). Het bleek echter vaak moeilijk om in die geval-
len de ‘representatieve’ organisaties te vinden. Bij de volkshuisvesting was dat nog 
relatief gemakkelijk door de vertegenwoordiging van de bouwnijverheidsbonden en 
werkgevers. De Raad voor de Kunst (1947, maar herzien in 1955) ging het verst. De 
groeperingen in die raad worden geacht te zijn benoemd met instemming van ‘de 
achterban’, zoals minister Klompé het later uitdrukte. Maar voorop stond ook daar dat 
het in de eerste plaats kunstenaars of kenners van de kunst waren die de raad moesten 
bevolken.
Er zijn ook in deze periode raden die dan louter worden samengesteld uit deskundi-
gen, zoals de Voedingsraad uit 1952. Ook worden eind jaren vijftig ideeën ontwikkeld 
om ook onderzoek, zoals naar de opvoering van de productiviteit, meer binnen het 
kader van de	pbo en gekoppeld aan de	ser te organiseren.	tno was actief op het ter-
rein van de productiviteitsbevordering, maar die richtte zich vooral op het toegepast 
natuurwetenschappelijk onderzoek. Maar er was ook meer sociaal-economisch en 
bedrijfspsychologisch onderzoek nodig naar de bevordering van de productiviteit 
van de bedrijven en van de bedrijfssectoren; niet alleen voor handel en nijverheid, 
maar ook voor de landbouw en het moderne boerderijbedrijf, via landbouwkundig 
economisch onderzoek.
De	ser vindt dat ook meer aan onderzoek moet gebeuren direct in het kader van de 
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bedrijfsorganisatie met hulp van werkgevers en werknemers. Dat lukt als de	ser in 
1961 besluit tot oprichting van de Commissie Opvoering Productiviteit (cop). Pas 
veel later, in 1971, zal de	ser ook een Commissie Economische deskundigen instel-
len. Maar al die tijd neemt ook het cpb een belangrijke rol in als toeleverancier van 
informatie en modelberekeningen.25

Eenzelfde behoefte aan meer onderzoek en deskundigheid is zichtbaar bij de Natio-
nale Raad voor Maatschappelijk werk, die deskundigencommissies instelt en onder-
zoek uitbesteedt (en hetzelfde proces voltrekt zich bij het nieuwe departement van 
Maatschappelijk Werk; ook die gaat onderzoek uitbesteden en commissies instellen 
(voor advies en begeleiding van onderzoek). Zaken van overleg, advies, onderzoek en 
zorg voor draagvlak waren moeilijk van elkaar te scheiden.

3.2.4 Conclusie voor de wederopbouwperiode

Overheid en maatschappij
De rol van de overheid nam vooral vanwege de bijzondere omstandigheden verder 
toe. Tegelijk werd de verhouding tussen de centrale overheid en de maatschappij 
hechter door de opkomst van overkoepelende maatschappelijke instellingen die een 
tussenpositie gingen innemen. Er ontstond een soort piramidale structuur met de 
overheid aan de top en aan de basis de passieve burgers die geacht werden te zwijgen 
omdat de leiding van hun zuil(en) bij de overheid hun belangen behartigde. Omge-
keerd verklaarden de zuilen bij hun achterban de ideeën van de overheid, die door 
personele unies en de gelijksoortige achtergrond van functionarissen dikwijls hun 
eigen opvattingen weerspiegelden. De verzuiling leek voltooid en de representati-
viteit in het hele systeem geperfectioneerd. Pas op het eind van de periode worden 
de eerste barsten zichtbaar: zie de spanningen in de rooms-rode coalitie, de opkomst 
van de gedifferentieerde loonpolitiek, enzovoorts. De toegenomen welvaart, mon-
digheid en ontkerkelijking zouden hun invloed in de volgende periode overigens pas 
goed laten merken.

De adviesfunctie
Kenmerkend voor deze periode is de sterke uitbreiding van de consultatieverplich-
tingen in sociaal-economische en in de onderwijswetgeving. De consultatielast voor 
de regering waarover later wordt geklaagd wordt vooral in deze tijd opgebouwd, al-
leen al door de snelle uitbreiding van taken van de centrale overheid en bijbehorende 
wet- en regelgeving. Voorts worden de resultaten zichtbaar van het beschavingsof-
fensief dat direct na 1945 is begonnen; het volk moet doordrongen worden van de 
hoge westerse waarden vanwege de gedachte ‘Dat nooit weer!’. Dit uit zich onder 
meer in de oprichting van de Raad voor de Kunst en de Raad voor de jeugdvorming 
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(1954), die een zekere gelijkenis heeft met de Centrale jeugdraad kort na de Eerste 
Wereldoorlog. Veruit de belangrijkste gebeurtenis in deze periode is echter de creatie 
van de Sociaal Economisch Raad, de	ser. Deze raad geldt als het model voor andere 
raden. Het systeem voor voorbereiding van sociaal-economisch beleid samen met 
representatieve organisaties van werknemers en werkgevers, lijkt te moeten gaan 
gelden als basis voor alle terreinen van beleid. Maar in 1945 is het dan zover nog niet 
en willen leiders van de werkgevers en werknemers eerst de zaken zelf regelen met 
een eigen privaatrechtelijk adviesorgaan, de Stichting van de Arbeid.

De voorbeelden geven wel aan dat verzuiling de dominante context is voor de 
adviesraden in deze periode. Maar tegelijk laten ze ook zien hoezeer verzuiling en 
verzakelijking met elkaar in deze periode vervlochten raken. De verzakelijking raakt 
verzuild (de colleges moeten vooral bestaan uit mensen die én deskundig zijn én be-
horen tot een zuil), en de verzuiling verzakelijkt doordat het systeem de kenmerken 
krijgt van een effi ciënte organisatie. De zuilen moeten worden geleid door mensen 
met verstand van zaken, die weten hoe de politieke machinerie werkt.

In de adviescolleges is in deze periode zowel sprake van denken (bijvoorbeeld hoe 
komt de economie weer zo snel mogelijk op gang, wat is een sociaal acceptabele en 
effi ciënte vorm van bedrijfsorganisatie en van organisatie van de bedrijfstak?), van 
onderzoek (tno en bevordering productiviteit en effi ciency) als van communicatie 
(de adviescolleges staan garant voor maatschappelijk draagvlak26).

In 1959 is het eind van de rooms-rode coalitie defi nitief. In het nieuwe confessioneel-
liberale kabinet-De Quay wordt W.K.N. Schmelzer benoemd tot staatssecretaris 
bij de minister van Algemene Zaken/ minister-president. Zijn portefeuille is (Bin-
nenlandse Zaken) Bezitsvorming en Publiekrechtelijk Bedrijfsorganisatie (pbo). 
juist die combinatie van	pbo en bezitsvorming (bedoeld ook als bevordering van de 
individuele bezitsvorming, opdat het individu ook zelf meer ontwikkelingskansen 
krijgt en minder afhankelijk wordt van dé maatschappij en hét collectief) is treffend. 
Tot 1959 is het model van de	pbo het belangrijkst. Daar is dan alle hoop op gevestigd 
en dat is het voorbeeld en het kader van waaruit over adviesorganen en hun toekomst 
in deze periode wordt gesproken. Ook andere raden zouden moeten worden als de	
ser. Voor de volgende periodes gaat individualisering, waaronder ook individuele 
ontwikkelingskansen – een sterkere rol spelen. De nieuwe adviesraden gaan er de 
gevolgen van ondervinden. De technocratie en/of verzakelijking komt nu losser van 
de zuilen te staan.
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3.3 tot slot

Aan het slot van hoofdstuk 2 kon geconcludeerd worden dat de eerste adviesorganen 
voor een belangrijk deel te verklaren waren uit het toegenomen belang van weten-
schappelijke kennis bij de zich uitbreidende overheidstaak in samenhang met een 
grotere betrokkenheid tussen overheid en burgers. Die burgers waren hoofdzakelijk 
wetenschappers en welgestelden. De betrokkenheid hield ook elementen van weder-
zijds profi jt in: inbreng van deskundigheid betekende in deze fase ook minder extra 
werk voor de kleine departementen, en meepraten in georganiseerde verbanden 
betekende dikwijls ook dat men gecommitteerd is.
In het interbellum was in de eerste plaats sprake van groeiende zakelijkheid en in het 
verlengde daarvan oplossingsgerichtheid bij de advisering. Tweede belangrijke factor 
was de verzuiling met als gevolg bij de advisering een grotere nadruk op representa-
tie.
In de periode van wederopbouw wordt de verzuiling verder doorgevoerd en wordt 
de representativiteit van de adviesorganen geperfectioneerd, met het	ser-model als 
het grote voorbeeld. Intussen gaat de uitbreiding van de overheidstaken gestaag door. 
Tegelijk blijven uiteraard de basisfuncties van advisering, het denken over de oplos-
sing van hardnekkige problemen op basis van kennis, recht overeind. 
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noten

1 het extraparlementaire kabinet-Cort van der linden had in 1913 daarvoor trouwens al de basis gelegd door 

aan te kondigen om voor de grote kwesties onderzoekscommissies in te stellen.

2 Geciteerd door Fockema andreae: 150.

3 P.J. oud, Het constitutioneel recht van het Koninkrijk der Nederlanden, 1947, p. 478-485 en F.J.a. huart, Grond-

wetsherziening 1917, 1922, 1925, p. 120 e.v.

4 een goed beeld van die verenigingenstrijd biedt Maartje Janse (2007: 251-291).

5 de strijd in Frankrijk over de laïcité en in duitsland de Kulturkampf (vgl. P. de Coninck 1998) laat zien dat de 

strijd in het buitenland in ons land werd gevolgd.

6 de Middenstandsraad, die hier kortheidshalve buiten beschouwing blijft, had in grote lijnen dezelfde taken 

als de nijverheidsraad, maar kon daarnaast ook aanwijzingen geven aan zijn leden, de organisaties van mid-

denstanders.

7 de regionaal georganiseerde kamers van arbeid bestonden uit onafhankelijke, door de overheid aangewezen 

personen met als doel om bedrijven te assisteren bij het bewaken van de interne arbeidsvrede; de kamers 

zouden in de jaren twintig worden verdrongen door de opkomende bedrijfsverenigingen.

8 overigens was de hoge Raad van arbeid met enige tegenzin van de sdap tot stand gekomen; de commu-

nisten hadden zelfs tegen gestemd. vanuit een oogpunt van de klassenstrijd hield zo’n verzoeningspoging 

tussen de arbeiders en de kapitalisten ook te veel op.

9 vgl. asbeek brusse (1997).

10 in de jaren twintig en dertig zijn ook talrijke ad-hoc(staats)commissies ingesteld. drie onderwerpen springen 

er daarbij uit: grondwetsherzieningen; de ambtenarenstatus en overheidsreorganisaties; en ongelukken, die 

om nader onderzoek vragen. Sommige ad-hoccommissies regen zich als een keten aan elkaar, zoals de Staats-

commissie van 29 september 1920 (bezuinigingscommissie), waarvan het instellingsbesluit en de samenstel-

ling verscheidene keren is gewijzigd in nieuwe Staatscommissies die in 10 jaar 10 rapporten uitbrachten zon-

der kennelijk veel resultaat, want in het 10de en laatste rapport wordt geconstateerd dat 5 commissies alleen 

al zonder het van elkaar te weten bezig waren met rapporten op te stellen over de reorganisatie van het riza 

(de voorloper van het rivm). opvallend in de rapporten is de toenemende aandacht voor een economisch 

zakelijke benadering gericht op de verhoging van de doelmatigheid van de overheidsbemoeiing (vgl. ned. 

Maatschappij voor nijverheid en handel te haarlem, Doelmatige Overheidsbemoeiing, 1928, en van dezelfde 

instelling, verslag van congres over doelmatige overheidsbemoeiing, 1928).

11 ontleend aan de Rooy in aerts e.a. (1999): 188.

12 Joh. houwink ten Cate, 1995.

13 ook de woorden waarmee de werkelijkheid wordt benaderd worden neutraler en ‘amerikaanser’. in plaats 

van klassenverhoudingen spreekt men nu over sociale stratifi catie, beroepsstratifi catie en over arbeidsmobi-

liteit (de Rooy 2005). arbeiders worden nu steeds vaker werknemers genoemd van de zich ontwikkelende 

organisatiemaatschappij, de leiding van de onderneming zijn vaak niet de eigenaren en zijn dus ook werkne-

mers en functionarissen.
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14 de grondwetcommissie vindt het ook vreemd dat de minister wel departementen mag instellen, maar geen 

adviesraden.

15 vgl. d.l. daalder (1946) ‘onderwijsschap en democratie’, Socialisme en Democratie, Jaargang 3: 55-59.

16 vgl. wrr-rapport nr. 12, bijlage ii (p. 134) voor enkele verwijzingen naar de discussies rond 1956.

17 vooral het kostenargument lijkt belangrijk (maar van die kosten weten we eigenlijk weinig. vgl. daalder 1993).

18 vragen van de heer Romme betreffende het openbaar maken van adviezen der vaste colleges van advies en 

bijstand, handelingen tk, 1957/1958, blz. 225 en bijbehorend debat Romme-drees.

19 Rommes vraag welke raden wel en niet openbaar adviseerden leverde ook publicatie op van een lijst met 53 

adviescolleges. de lijst lijkt echter niet compleet. kort ervoor (in 1955) had G.a. van Poelje bijvoorbeeld ook 

een lijst van adviescolleges gemaakt en daar stonden er zo’n 267 op, waarvan er alleen al 57 voor de minister 

van onderwijs. van Poelje lijkt evenwel ook alle overleg- en bestuursraden te hebben meegeteld plus alle 

schappen van de pbo en alle colleges die adviseren over toekenningen van prijzen, individuele subsidies enz. 

(vgl. van der ham (1994): 105).

20 Geciteerd in tk in discussie met minister-president de Jong (handelingen tk, 1969-1970, blz 683).

21 Zelf ingesteld door de regering in ballingschap om de orde te handhaven in bevrijde gebieden en voorberei-

dingen te treffen voor de naoorlogse situatie.

22 tk handelingen 1947-1948, nr. 873a p. 11 (mvt Wet op de bedrijfsorganisatie).

23 P.J. oud, 1958.

24 daarnaast had de duitse bezetter aan het begin van de oorlog een organisatie van het bedrijfsleven opgericht 

die was ingedeeld naar sectoren – de reeds genoemde organisatie Woltersom – waarin overheid en het 

bedrijfsleven nauw samenwerkten en waarin alleen werkgevers en overheidsfunctionarissen waren opgeno-

men. Sommige takken van die organisatie, zoals die voor de voedselvoorziening, bleven ook geruime tijd na 

de oorlog actief en gingen soms vrij vloeiend over in de schappen van de pbo. voor het ontstaan van de pbo 

als concrete vormgeving van de ordeningsgedachten uit het interbellum, lijkt het voorbeeld van de organisa-

tie Woltersom niet onbelangrijk te zijn geweest.

25 Zie overigens over de verhouding ser-cpb hoofdstuk 4, paragraaf 4.

26 elementen zijn: het vertegenwoordigen van maatschappelijke belangen bij de overheid, zodat deze weet wat 

in de maatschappij leeft, en het vertalen van collectieve afspraken naar bijvoorbeeld de afzonderlijke bonden 

of van afspraken met de centrale overheid naar lokale uitvoerders.
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4
De jaren zestig en zeventig: 
advisering wordt planning

De jaren zestig en zeventig (hier de periode 1959-1977) vormen de periode waarin de 
meeste nieuwe adviescolleges worden ingesteld.1 Hun aantal stijgt nu heel snel naar 
meer dan 300 medio jaren zeventig. Dit hoofdstuk laat eerst de veranderingen in de 
tijd zien, die de achtergrond vormen van de opkomst van adviescolleges. Vervolgens 
wordt ingegaan op de parlementaire discussie over adviesorganen, waarna een beeld 
wordt gegeven van de veranderingen in het landschap van adviesorganen. Tot slot 
komt de verandering in de functie van advisering aan de orde die het gevolg is van de 
opkomst van veelomvattende planningstelsels. Op individuele adviesorganen wordt 
in dit hoofdstuk minder diep ingegaan dan in de voorgaande hoofdstukken.

4.1 korte k ar ak terschets van de tijd

In deze periode treden drie belangrijke veranderingen op waarvan het zwaartepunt 
steeds ligt in de periode 1963-1977.2

De eerste is de steeds duidelijker reactie die kwam op de economische wederop-
bouwperiode. Er ontstond een behoefte aan een inhaalslag op andere, meer immate-
riële gebieden die waren blijven liggen. De tweede verandering is dat de verzuiling 
over haar hoogtepunt heen raakt en de ontzuiling inzet. De derde verandering is de 
bouw van planningsystemen die de plaats innemen van de verzuilde structuren.
De wederopbouw was een succes. Nederland heeft in 1960 inmiddels 12 miljoen 
inwoners, onder wie repatrianten uit Indonesië en nieuwe groepen, zoals de Moluk-
kers. Aan het eind van de periode is de bevolking gegroeid tot een kleine 14 miljoen, 
onder wie ook gastarbeiders uit de landen rond de Middellandse Zee. Begin jaren 
zestig kent Nederland een tijd van hoogconjunctuur. De Nederlanders hebben door 
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de inkomensgroei en vrije tijd ook veel meer geld en tijd en er wordt door de ser 
aangedrongen op bestedingsverruiming. Het succes van de wederopbouw leidde 
tegelijk tot hogere verwachtingen op een betere levensstandaard en op meer poli-
tieke aandacht voor andere onderdelen van de maatschappij dan alleen de economie. 
Ook op immaterieel gebied moest een grote sprong voorwaarts worden gemaakt. 
Het welzijn moest worden verhoogd en niet slechts de materiële welvaart. Terreinen 
die direct na de Tweede Wereldoorlog wel even konden wachten met nieuw beleid, 
zoals rechtsbescherming, sociale grondrechten en immateriële arbeidsvoorwaarden 
komen nu centraal te staan. Ook bij andere sectoren groeit de behoefte aan nieuwe 
wetgeving en bestuurlijke maatregelen. De individuele welvaart en de (sociale) mo-
biliteit nemen toe en de publieke voorzieningen groeien mee (meer auto’s, dus ook 
meer wegen, meer wegenwetgeving en dus ook weer meer ambtenaren en adviseurs; 
en idem voor de vergroting van de toegang tot het vervolgonderwijs en verlenging 
van de leerplicht, die leiden tot meer vervolgopleidingen, onderwijswetgeving en 
onderwijsinstellingen).

Verhoging van het welzijn, geluk, werd een nieuw doel, ook voor de politiek. Dit 
streven vond plaats tegen de achtergrond van de al genoemde aanhoudend hoge 
economische groei, en daarnaast van zaken als: de ontdekking van de gasbel, tech-
nologische veranderingen (de ontdekking van de pil), de relatieve verjonging van 
de bevolking door de snelle groei van het aantal jong-adolescenten (geboortegolf 
van 1946), internationale ontspanning, dekolonisatie en de hoge verwachting bij 
vooral jongeren van een hernieuwde en dynamische Amerikaanse politiek. Deze 
werd gesymboliseerd door de komst van de charismatische president Kennedy en 
zijn generatiegenoten. De inhaalslag bestond uit een verbreding van de focus van de 
politiek naar onder andere milieuvraagstukken, de strijd voor gelijke rechten (vrou-
wenbeweging en racismebestrijding in de Verenigde Staten), voor sociale rechten en 
voor consumentenrechten en de bevordering van ‘het algehele welzijn’ in plaats van 
louter economische welvaart, waarbij veel werd verwacht van de inzet van de sociale 
wetenschappen als middel om dat welzijn naderbij te brengen. De noodzaak om 
problemen op te lossen werd dringend geacht door de vrees voor een verdere bevol-
kingsgroei tot circa 20 miljoen Nederlanders in het jaar 2000, die midden jaren zestig 
door demografen werd voorspeld. Van de nieuwe naoorlogse generatie als drager van 
een nieuw politiek en cultureel elan werd veel verwacht. Het leven stond lange tijd 
in het teken van een behoefte aan algehele menselijke ontplooiing en verhoging van 
het opleidingspeil van de bevolking.

In de tweede helft van deze periode ontstaan allerlei vormen van maatschappelijke 
onrust waar het bestuur aanvankelijk geen antwoord op heeft. Demonstraties tegen 
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de oorlog in Vietnam, hevige studentenprotesten in Frankrijk, en in Nederland de 
provobeweging, ‘tegencultuur’ en rellen rond het koninklijke huwelijk in 1966, zijn 
slechts enkele manifestaties van onvrede. Na verloop van tijd, tegen 1970 worden ‘re-
pressieve tolerantie’, inspraak en dergelijke ontdekt. Deze beweging heeft het stelsel 
van adviesorganen vooral beïnvloed door invoering en uitbreiding van inspraakpro-
cedures en de oprichting van talloze subcommissies met geëngageerde deskundigen 
uit de samenleving. Het planningsysteem wordt wel bekritiseerd vanwege zijn 
technocratische karakter, maar breidt zich toch verder uit; de overheid, maar dan in 
aangepaste vorm, blijkt toch als ‘redder’ te moeten optreden (zie hierna).

De tweede verandering betreft de verzuiling. De verzuiling verborg altijd een span-
ning in zich die door de toename van organisatie en leiding van de zuilen steeds 
meer aan het licht kwam. De formule was altijd ‘centraal maar met behoud van vrij-
heid’.3 De centralisatie was gegroeid, maar de (groeps)vrijheden waren dat minder. 
Bovendien namen, naarmate de economie groeide, ook de overheidsinkomsten toe. 
De overheid was vanaf het midden van de jaren vijftig eerst mondjesmaat, maar 
later steeds ruimer maatschappelijke verbanden gaan subsidiëren. Daarbij ging ze 
ook steeds meer subsidie-eisen stellen, onder meer wat betreft interconfessionele 
samenwerking tussen de instellingen, schaalvergroting en fusie. Zo gingen verzuilde 
instellingen op in brede organisaties waar ze soms hun individuele identiteit verlo-
ren. Er trad dus ook een ontzuiling op. Die ontzuiling werd versterkt doordat maat-
schappelijk initiatief in deze tijd minder van bovenaf en meer van onderen opkomt. 
Het verzuilde verenigingswezen komt nu onder druk te staan door de opkomst van 
spontane bewegingen en actiegroepen. Een steeds groter deel van de bevolking hoeft 
van zichzelf ook niet meer elke zondag naar de kerk of ’s avonds naar de vereniging. 
Bovendien neemt de sociale controle op het gedrag die de verzuiling zo kenmerkte in 
deze tijd af. Ook buiten de kerken kon men bijvoorbeeld aan het geloof doen; de dan 
opkomende oecumenische samenwerking tussen de kerken bevordert bovendien 
een vervaging van de eigen identiteit.

De instituties – kerken en verenigingen – moesten ook meer worden ‘gedemocra-
tiseerd’. Democratie verwees als begrip in de jaren veertig en vijftig vooral naar het 
constitutionele parlementaire stelsel. In deze tijd werd het echter meer opgevat als 
een proces van democratisering, dat zich niet beperkte tot de staat, maar dat alle 
instellingen betrof. De politieke leiding liep in dat proces soms voorop, zoals bij het 
beleid om verenigingen en stichtingen opener te maken, te democratiseren en om in-
spraak te bevorderen. De mensen moesten leren om meer gebruik te maken van hun 
individuele en groepsrechten, bijvoorbeeld consumentenrechten en/of een recht op 
gratis rechtshulp.4 In beide gevallen moest de houding van het volk veranderen en 
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moesten de mensen mondiger en kritischer worden en leren het bedrijfsleven (mul-
tinationals) en het gezag te wantrouwen. Vergroting van toegankelijkheid voltrekt 
zich over een breed front, bijvoorbeeld ook wat betreft de verspreiding van cultuur 
onder de bevolking door subsidiëring van kunstinstellingen en kunstuitingen. De 
ontzuiling strekt zich ook uit tot de ‘rode familie’, zoals de pvda en aanverwante or-
ganisaties werden aangeduid. Na een eerste periode van politieke vervlakking bij de 
pvda, treden overigens in het ‘linkse kamp’ processen van (re)politisering op, met 
bewondering voor het anarchistisch socialisme, voor de grote sprong voorwaarts van 
Mao Tse Tung, het Cuba van Castro en het communistische arbeiderszelfbestuur in 
joegoslavië.

Terwijl de ontzuiling voortgaat en democratisering van onderop wordt bevorderd, 
gaat de beweging van vergroting van organisatie van de maatschappij een nieuwe 
fase in. Niet de toppen van de zuilen, maar de overheidsdepartementen krijgen nu de 
centrale rol toebedeeld. Andere begrippen worden nu gemeengoed. In plaats van or-
ganisatie en effi ciency komen begrippen als beleid en planningstructuren meer op de 
voorgrond te staan. Beleid was lange tijd een begrip dat stond voor zoiets als bedacht-
zaamheid en bekend was van uitdrukkingen als met beleid te werk gaan. In deze 
tijd wordt het een zelfstandig verschijnsel. Het heeft ook een eigen vorm: de nota. 
Industrialisatienota’s en ruimtelijke ordeningsnota’s over het westen des lands wa-
ren er al in de jaren vijftig, maar nu verspreidde de notapraktijk zich ook naar andere 
terreinen, zoals het onderwijsbeleid en het maatschappelijk werk. Aanvankelijk was 
een nota niet veel meer dan een wat ruim uitgevallen voorstadium voor het maken 
van een memorie van toelichting bij een wetsontwerp, maar op den duur werden het 
steeds meer eigenstandige producten die in de plaats konden komen van wetten. De 
regering treedt ook naar buiten met nota’s en organiseert er inspraak omheen (Beleid 
en Maatschappij 1977). De verzelfstandiging van beleid was ook zichtbaar in het feit 
dat beleid zelf ook weer kan worden gepland. Bovendien heeft beleid fases, zoals be-
leidsvoorbereiding en beleidsuitvoering. De universiteiten creëren ook nieuwe vak-
ken, ‘kundes’, voor de deelgebieden van beleid, zoals arbeidsvoorwaardenbeleid, cul-
tuurbeleid, personeelsbeleid enz. Daarmee kon men beleidsmedewerker, een nieuw 
soort beroep, worden. Bij beleid ging het anders dan veelal bij wetgeving niet om 
structurering en ordening van verhoudingen, maar om planning van wat de overheid 
gaat doen en veranderen in de samenleving. Bij planning en beleid lag de nadruk op 
actie vanuit de overheid richting maatschappij, die door planning in beweging moest 
worden gebracht. Als men een raket naar de maan kon sturen, dan moesten de poli-
tiek en de maatschappij toch ook in staat zijn om complexe en langdurige sociale 
problemen onder de knie te krijgen door sociale planning. De Verenigde Staten bood 
daarvan zelf een voorbeeld door de afkondiging van een War on poverty en het con-
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cept van The great society waarin veel van de maatschappelijke problemen goeddeels 
oplosbaar leken.

De overheid beschikte ook over meer gereedschap om de beleidsvoorbereiding ef-
fi ciënter te maken, zoals het Amerikaanse ppbs, Planning Programming and Budget-
ting System. Het is een systeem van (1) het stellen van het doel, (2) de bepaling van 
het middel om het doel te bereiken en (3) ten slotte het overgaan tot actie. Op basis 
van vergelijking van alternatieve middelen konden deskundigen aangeven welk 
middel met de meeste kans op succes kon bijdragen aan het bereiken van het be-
oogde doel in de kortste tijd. Met grootschalig overzichtsonderzoek (survey) en het 
meten van de sociale indicatoren kon men het probleem preciezer afbakenen en de 
focus scherper richten. Voorts kon men zo beter zien wat wel en niet door het beleid 
beïnvloedbaar was. De nationale staat is in deze gedachtegang het middelpunt van 
de wereld, hij kan alles overzien. Maar die overheid kan het niet alleen. Ze moet wel 
worden voorzien van de beste informatie, en de professoren moesten haar nu meer 
gaan ondersteunen om de doelen te bereiken. De knapste koppen van het land moes-
ten de nationale overheid meer gaan assisteren.
Door die benadering werden adviesorganen nu deel van een systeem van plan-
ning, waarmee vaak niet meer dan de voorbereiding van het beleid wordt bedoeld. 
De nadruk ligt op het doen, maar daarvoor moest eerst worden nagedacht en die 
taak komt toe aan de externe adviesorganen die de mensen in het land ook in staat 
moeten stellen om mee te denken. De adviesorganen moeten informatie aanleveren 
voor en meedenken met de planners en zo nodig alternatieve strategieën helpen 
ontwikkelen. Daarnaast moeten ze helpen om mensen bewust te maken van de 
grote maatschappelijke vraagstukken; voor zover ze al niet geëngageerd waren. Maar 
terwijl adviesorganen moesten bijdragen aan bewustwording (bijvoorbeeld van ont-
wikkelingssamenwerking) ondervonden ze tegelijk ook de druk van onderop, omdat 
de groepen die ze geacht worden te vertegenwoordigen nu meer uiteenvallen en de 
leden ervan mondiger worden. Die individuele leden en anderen wilden inspreken 
bij de planning. Het verenigingswezen waarop de zuilen waren gebaseerd raakte in 
verval. Bovendien werd de macht van de politieke en maatschappelijke elite steeds 
meer gewantrouwd, zeker toen duidelijk werd dat slechts een kleine groep (de ‘200 
van Mertens’) veel dubbelfuncties had; in de adviesorganen, media, de bankenwereld 
en de overheid gaat het soms om dezelfde personen. De dubbelfunctie, die vroeger in 
adviesorganen als normaal gold en zelfs als een voordeel vanwege de relaties, wordt 
nu gezien als probleem, vanwege het gevaar van functievermenging en verlies van 
onafhankelijkheid van de adviseurs.
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Nu de adviesorganen meer een deel worden van de top van de planningstructuren in 
plaats van de top van de verzuilde structuren, komt primair het accent te liggen op 
hun ambt van deskundige. Vooral hoogleraren worden nu geroepen om de overheid 
in haar beleidsvoorbereiding bij te staan. De professoren zitten belangrijke commis-
sies voor, zoals de commissie-Enschedé die onderzoek deed naar de gezagsproble-
men in Amsterdam (Telegraafrellen uit 1966) en de commissie-Muntendam (1971) 
naar het bevolkingsvraagstuk, en de staatscommissie-Cals-Donner voor een nieuwe 
Grondwet (1972). Hoogleraren hadden altijd al die nevenfunctie van dienstbaarheid 
aan het algemeen belang, maar het ging in de regel om technische werken; nu ging 
het om vraagstukken van maatschappelijke vormgeving. De hoogleraren werden 
op hun maatschappelijke nevenfunctie aangesproken door de overheid (vgl. Aaron 
1977). Universitaire deskundigheid en een hoog opleidingsniveau, maar nu ook 
vooral op het gebied van planning strekten tot voordeel om in een adviescollege te 
worden benoemd.

De adviescolleges ondervinden in deze tijd druk van twee kanten, enerzijds door 
de planningstructuren van bovenaf en anderzijds van allerlei spontane vormen van 
betrokkenheid bij het beleid vanuit de bevolking. Daarnaast raken de adviesraden 
steeds meer verkokerd. Van Delden concludeert op basis van een netwerkanalyse van 
de samenstelling van de adviesraden eind jaren zeventig dat de ordening van advies-
organen in sterke mate wordt bepaald door de indeling van de overheid in departe-
menten; ze zijn dus departementaal verkokerd (Van Delden 1981).

4.2 parlementair debat over adviesorganen

In de parlementaire periode 1969-1972 vindt opnieuw een algemeen debat plaats over 
adviesorganen. Het Kamerlid Koning (de latere voorzitter van de Algemene Reken-
kamer) vraagt dan bij de behandeling van de begroting van Algemene Zaken naar de 
handhaving van het grondwetsartikel. Hij constateert dat veel colleges buiten de wet 
om worden ingesteld. Tevens verzoekt hij om een overzicht van vaste colleges van 
advies en bijstand, die zijn ingesteld sedert de bovengenoemde lijst uit 1956-1957, 
die in antwoord op de vragen van Romme was opgesteld. Voorts verzoekt hij aan te 
geven welke adviesorganen wel en niet bij of krachtens de wet zijn ingesteld. In een 
brief van 20 mei 1970 informeert minister-president De jong de Kamer.5 Hij voegt er 
een lijst aan toe, met vermelding van commissies en hun wijze van instelling.

In de Eerste Kamer vindt een jaar later ook een discussie plaats over het commissie-
wezen. Het Eerste Kamerlid Schwartz van D’66 vraagt naar het beleid van de rege-
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ring op het gebied van het commissiewezen en stelt daarover een aantal vragen, zoals 
wie de taak van de commissie vaststelt, in hoeverre er sprake is van politieke benoe-
mingen in adviesraden, of wel eens de voor- en nadelen van paritaire samenstelling 
zijn nagegaan, wat bekend is van cumulatie van functies in handen van de leden 
van adviescommissies, of interim-rapporten van commissies niet eerder openbaar 
kunnen worden gemaakt, en wat de invloed is van de adviezen van commissies. Hij 
vraagt minister-president Biesheuvel om een nota over het commissiewezen, waarin 
op al die aspecten wordt ingegaan.6 Het is de eerste keer dat gevraagd wordt om een 
beleid ten aanzien van adviesorganen. In 1922 richtten leden van het parlement zich 
nog slechts op ordening en een juridische structuur door bepalingen over de instel-
ling van adviesorganen op te nemen in de Grondwet, maar nu moesten er ook onder-
zoek en beleid komen naar het concrete beleid ten aanzien van adviesorganen en naar 
hun activiteiten na hun instelling.
Minister-president Biesheuvel antwoordt dat een nota niet nodig is en dat de kwestie 
ook mondeling kan worden beantwoord; hij blijkt zich ook goed te hebben laten 
voorlichten over deze zaak (adviesorganen vormen dan nog een onderwerp dat valt 
onder de minister-president, nu valt die zaak onder de minister van Binnenlandse 
Zaken). Hij verwijst naar het overzicht van minister-president De jong van mei 1970. 
Ook hecht hij als oud-voorzitter van de commissie Openheid en Openbaarheid 
(1968) sterk aan het belang van openbaarheid van adviezen (vanwege die commis-
sie had Barend Biesheuvel ook wel de bijnaam van ‘OpenBarend’). De adviesraden 
moeten wel zelf bepalen of ze de regering willen vragen om hun adviezen wel of niet 
openbaar te maken. Voorts merkt hij op dat politieke kleur niet zo belangrijk is, want 
“leden worden in de eerste plaats gekozen op grond van hun deskundigheid”. “Re-
presentatie van de verschillende politieke stromingen in ons land is een goed gebruik 
en is dringender bij adviesraden met een algemene taak, dan bij die met een strikt 
technische taak”, zo stelt hij.

Ook verschillende andere aspecten van adviesraden komen in deze periode in het 
parlement aan de orde. Zo is er de klacht over de dominantie van Holland en de ‘ach-
terstelling’ van de overige provincies (Noord-Brabant) bij de samenstelling. Voorts 
wordt gewezen op het onoverzichtelijke geheel van adviescommissies bij Onderwijs 
en Wetenschappen.7 Ten slotte is er de oude klacht over het niet bij of krachtens de 
wet instellen van commissies. Nu wordt echter niet (weer) de klacht gehoord dat ad-
viesorganen met het parlement (oppositie) samenspannen tegen de regering. Wel dat 
ze ondemocratisch zijn samengesteld en meer open moeten staan voor inspraak van 
bijvoorbeeld bewegingen en actiegroepen.
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In september 1975 vraagt het Kamerlid Terlouw van D’66 bij de begrotingsbehande-
ling van het ministerie van Algemene Zaken om een lijst van betaalde adviesfuncties. 
Hij en andere Kamerleden hadden de indruk dat het kabinet-Den Uyl (1973-1977) 
steeds meer ‘politieke’ adviseurs ad hoc benoemden om aldus net als in Frankrijk en 
België eigen politieke kabinetten te vormen en om de eigen ambtelijke bureaucratie 
te omzeilen. Uit het antwoord van minister-president Den Uyl blijkt dat het om 
nogal wat personen – vrijwel louter mannen – gaat, die voor hun werk soms ook het 
salaris van een topambtenaar ontvangen. Het gaat om een enkele vakbondsbestuur-
der en verder vooral om hoogleraren onder wie Van Doorn, Hulsman, Halberstadt, 
De Wolff, Peper en vele anderen.8

Kenmerkend voor het parlementaire debat in de jaren zeventig zijn de volgende pun-
ten. Ten eerste is er het aloude thema dat adviesraden de regering te machtig zouden 
maken (alleen in de jaren vijftig speelt dat thema minder, maar in de andere jaren is 
het telkens aanwezig). De woorden zijn nu anders. Het gaat nu over de vijfde macht 
en ‘het gat tussen politiek en maatschappij’ (wat nu de kloof heet), waar de adviesor-
ganen te weinig aan doen. Adviesorganen zouden naast de ‘vierde macht’ (de ambte-
naren, vgl. Crince Le Roy 1976) een vijfde macht vormen, die samen met die vierde 
macht de macht van de regering tegenover het parlement te veel zou versterken. Ook 
zouden zij een “krans van autonome instellingen [vormen], die ten onrechte een buf-
fer vormt tussen de overheid en de mensen en actiegroepen die willen inspreken.”9 
Weer anderen spreken van een ijzeren ring.10 “Als de ser unaniem is en de regering is 
het met hem eens, staat het parlement buitenspel”, zo wordt veel gezegd.
Voorts wordt het representatievraagstuk breder aan de orde gesteld, zowel naar kring 
als naar methode. Het gaat nu om een veel breder spectrum van te representeren 
actoren, variërend van consumenten tot aan actiegroepen en bij beleid betrokken 
uitvoerende instellingen. Zo worden adviescommissies vooral nuttig geacht als ze 
voorzien in de behoefte aan inspraak en als ze een schakel zijn tussen overheid en 
gesubsidieerde instellingen (‘het veld’). Dit komt tot uiting bij de Academische Raad 
tussen overheid en universiteiten in en bij de Centrale Raad voor de Volksgezond-
heid tussen overheid en zorginstellingen. Ook wat betreft de methode wordt ver-
zocht om verbreding van representatie door het meer gebruiken van het instrument 
van enquêtes en hearings.
Een derde terugkerende vraag is die naar de hoofdtaak van adviesorganen. Gaat het 
om overleg, advies of inspraak? De Raad voor Veterinaire Aangelegenheden is vol-
gens de installatierede bijvoorbeeld een inspraakcentrum, dat ook anderen dan de 
directe bedrijfsgenoten bij het beleid moet betrekken, maar in hoeverre is het, zo vra-
gen Kamerleden, ook een adviesorgaan?11 Verder gaven ook afzonderlijke adviesraden 
aanleiding tot vragen.
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Ten aanzien van de ser bestond de vrees dat hij zijn vleugels te ver zou uitslaan en 
vanuit zijn sociaal-economische taakstelling ook bijvoorbeeld het milieubeleid en 
onderwijsbeleid zou gaan omvatten. Milieubeleid is geen sociaal-economisch vraag-
stuk, zo wordt gesteld. Een centrale raad voor het gehele milieubeleidsterrein met 
milieudeskundigen wordt gevraagd, naar het model van de Raad van Advies voor het 
Wetenschapsbeleid (rawb 1966).12

De Raad voor de Cultuur werd met grote regelmaat als te bureaucratisch bestempeld. 
Hij werd vergeleken met een “Hunebed (…) en stenen bruidsbed van overheids- en 
kunstbureaucratie”.13

Een Wetenschappelijk Raad voor het Regeringsbeleid, waarvan de instelling in 
1971 was aangekondigd, bleek vooral te worden gezien als adviesinstelling voor het 
wetenschapbeleid. Zo wordt gevraagd naar de gevolgen voor de rawb14, en voor de 
(talrijke) departementale planninginstellingen; moest die raad niet los van de uit-
voerende macht worden gepositioneerd? Ook werd gevraagd naar de relatie tussen 
de wrr en het parlement15 en de verhouding tot de wetenschappelijk bureaus van de 
overheid.16 Zie voor de verdere discussie omtrent de instelling van de wrr hoofd-
stuk 6.

4.3 het l andschap in vogelvlucht

Het beeld van het landschap is veel diffuser dan dat van de jaren 1918-1940 of 1940-
1958, de tijdvakken van het vorige hoofdstuk. De lijst van 20 mei 1970 is informatief, 
soms ook door wat er niet in staat. Van feitelijke samenstelling, taak en functione-
ren, wist men weinig. In hoeverre er in de commissies ook ambtenaren zaten was 
onduidelijk, en of de vergaderingen en rapporten openbaar waren was de regering 
ook niet precies bekend. Colleges werden nog steeds zelden bij of krachtens wet 
ingesteld. Ook krijgt men de indruk dat bij veel colleges de datum van instelling niet 
meer te achterhalen was. Dat er vaak geen offi ciële installatie is geweest is niet ver-
bazingwekkend, maar zonder instellingsbesluit is het voor de Kamer wel moeilijk te 
achterhalen wat de bedoelingen waren op het moment van instelling. Verder bleken 
verschillende commissies te zijn opgegaan in de ser, die nu ook een Raad voor de 
Arbeidsmarkt heeft en een emigratiecommissie. De ser kende veel commissies en 
raden; hij lijkt zich (inderdaad, zie hiervoor) te ontwikkelen als de raad voor de hele 
‘economische sector’, niet alleen sociale en economische zaken, maar ook milieu, 
gezondheidszorg en onderwijs. De Radioraad die door de opkomst van de televisie 
uit de tijd raakte ging op in de nieuwe Omroepraad. Er lijkt verder in deze tijd sprake 
van een kleine explosie van commissies en vergaderingen en vergaderuren. Sommige 
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raden zijn klein met slechts twee leden, enkele andere daarentegen heel groot met 
talrijke commissies, zoals de Onderwijsraad en de Academische Raad.

Tussen 1956 en 1972 heeft een snelle groei van aantal en soorten adviesraden plaats-
gevonden. In 1956 waren het er offi cieel tussen de vijftig en honderd. Volgens de 
lijst van minister-president De jong waren het er in 1970 circa 200, en volgens de 
tellingen van de wrr uit 1975 waarschijnlijk toen al tegen de 350. Binnen twintig 
jaar was het aantal dus op zijn minst verdubbeld en mogelijk meer dan verdrievou-
digd. Ook de diversiteit nam toe: naast adviescolleges zijn er nu ‘inspraakorganen’ 
en ‘stuurgroepen’. De groei van het aantal adviesorganen liep parallel met die van 
de stafbureaus binnen de departementen (voor algemeen beleid, voor informatie-
voorziening, voor onderzoek, voor beleidsanalyse en beleidsontwikkeling17). Aan 
het eind van de behandelde periode wordt de commissie voor de Brede Maatschap-
pelijke Discussie (bmd) over kernenergie, onder leiding van oud-minister De 
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Brauw ingesteld, die een soort platform is voor de discussie ‘met de maatschappij’ 
en die elementen van een advies-, inspraak- en onderzoekscommissie in zich ver-
enigt. Het is de eerste en tot nu toe enige keer dat met zo’n vorm wordt geëxperi-
menteerd.18

Vooral vanaf het midden van de jaren zestig trad een aanmerkelijke versnelling op in 
de groei van adviesraden. De achterliggende factoren waren heel divers. Twee zijn er 
in paragraaf 4.1 al genoemd.
De eerste was het geloof in planning en maakbaarheid, en het aanvankelijke grote 
enthousiasme waarmee dat gepaard ging. Een goed voorbeeld leveren grote gemeen-
telijke diensten zoals Gemeentewerken in Rotterdam, die grootse plannen maakte 
voor een sterke uitbreiding van de havens tot in Zeeland toe, of in Amsterdam met 
zijn plannen voor de Bijlmer, Schiphol en de havens. Ook bij de tegenhanger op 
nationaal niveau was het geloof in de maakbaarheid groot, getuige de plannen voor 
bijvoorbeeld een nieuwe Markerwaard, wegenaanleg en Deltawerken.
De andere reeds genoemde factor is de uitbreiding van het aantal beleidsterreinen en 
bestuursinstrumenten. Zo zijn er raden bijgekomen voor de nieuwe beleidsterreinen 
vanaf begin jaren zestig, zoals ruimtelijke ordening, ontwikkelingssamenwerking, 
milieuhygiëne en wetenschapsbeleid. Te denken valt aan de Raad van Advies voor de 
Ruimtelijke Ordening, de Nationale Adviesraad voor Ontwikkelingssamenwerking, 
waarvan prins Claus lid was, de Raad inzake de luchtverontreiniging en de reeds ge-
noemde Raad van Advies voor het Wetenschapsbeleid (rawb).

Nog niet vermelde factoren die bijdroegen aan het ontstaan van meer adviesraden 
waren de volgende:

•  De groei van het aantal vertegenwoordigers van de gedrags- of maatschap-
pijwetenschappen bij de departementen (economen, sociaal-psychologen, en 
sociologen) (vgl. Bemelmans-Videc 1984). Als generalisten bevolkten ze het 
cpb en de stafafdelingen en vormden ze een nieuw middenkader. Ze kregen 
onverwachte steun uit de ambtelijk top van de departementen. Thoenes 
ziet in die uitbreiding van stafafdelingen en wetenschappelijk geschoolde 
ambtenaren een illustratie van de opkomst van een ‘professionarissen’ of 
‘functionarissen elite’ (Thoenes 1962). Uit hun opdracht volgt dat ze zelf ook 
onderzoek en advies gaan vragen aan adviesorganen – en als die er nog niet 
zijn, moeten ze er komen – aan universiteiten en para-universitaire of tno- 
instituten.

•  De competitie tussen beleidsterreinen. Beleid houdt zich niet aan de gren-
zen van de departementen, en het leek erop dat de departementen wilden 
voorkomen dat hun beleid ging vallen onder het beleid en de adviesraden van 
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andere departementen. Dat was zichtbaar bij de gezondheidszorg die blijkbaar 
geen onderdeel wilde worden van het alomvattende welzijnsbeleid en een 
eigen structuurnota Gezondheidszorg publiceerde met ideeën voor een eigen 
structuurwet, dit alles om te voorkomen dat men onder de Knelpuntennota 
(welzijnsbeleid) en de Kaderwet voor het Welzijnsbeleid zou vallen. Zo ook 
het milieubeleid dat zich met een eigen adviesraad wil onderscheiden van 
het ruimtelijke beleid, alsook het landbouwbeleid dat zich wil onderscheiden 
van het economisch beleid én van onderwijsbeleid (de Universiteit van Wa-
geningen viel – en valt – onder landbouw). Bij Landbouw ontstaan naast het 
Landbouwschap, de Raad voor Veterinaire Aangelegenheden, commissies 
voor landinrichting, voor de verbetering van het landbouwbedrijf en onder-
zoekscommissies waarin ‘Wageningen’, landbouworganisaties en ambtena-
ren samenwerken.

•  De uitbreiding van de overheidsubsidies en daarmee van het aantal gesubsi-
dieerde instellingen, een ontwikkeling die vroeg om systemen van interinsti-
tutionele samenwerking tussen de door het rijk gesubsidieerde instituten en 
de centrale overheid (bijv. bij het onderwijs, de zorg en de vervoerssectoren). 
De gesprekspartners zijn de koepelorganisaties van ziekenhuizen, en onder-
wijsinstellingen, zoals de Centrale Commissie voor Onderwijsoverleg, en de 
verschillende vervoersraden. Advisering en overleg (en soms bestuur) zijn 
daar amper te onderscheiden.

•  De politisering van het buitenlands en defensiebeleid. Het buitenlands beleid 
werd meer onderwerp van parlementair en buitenparlementair debat en van 
politisering en demonstraties (vgl. de Vietnam-oorlog en de kwestie Zuid-
Afrika) en ook daar begonnen adviesraden te ontstaan (waarschijnlijk mede 
ter kanalisering van de onrust), zoals een Adviesraad inzake vraagstukken van 
ontwapening en bewustmaking van de ontwikkelingsproblematiek. Voor het 
defensiebeleid gold hetzelfde: ook hier werden meer commissies en stuur-
groepen ingesteld om de maatschappelijke aspecten van de krijgsmacht te 
behandelen. Dit gebeurde mede in reactie op de roep om democratisering van 
de krijgsmacht, onder meer afkomstig van de Vereniging voor Dienstplichtige 
Militairen.

•  Het doelgroepenbeleid (met voor elke doelgroep een eigen inspraakraad). Het 
doelgroepenbeleid is typerend voor het beleid van het jonge departement van 
Cultuur Recreatie en Maatschappelijk Werk (crm). Dat departement dat mid-
den jaren zestig ontstaat uit het nog zeer recente departement van Maatschap-
pelijk Werk (1952) wordt het coördinerend departement van het welzijnsbe-
leid en de spil van de onderraad van de ministerraad voor het welzijnsbeleid 
(1971). Vooral dit nieuwe departement kan in deze tijden van economische 
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hoogconjunctuur zijn vleugels wijd uitslaan. Er ontstaan afzonderlijke com-
missies voor de zogeheten achtergestelde of doelgroepen (binnenschippers, 
Ambonezen, Surinamers, woonwagenbewoners, werkende jongeren en bui-
tenlandse werknemers, de voorlopers van de etnische minderheden als doel-
groep) en voor de verschillende werksoorten, zoals maatschappelijk werk, 
vormingswerk en opbouwwerk.

Tot slot: veel veranderingen hadden niet kunnen plaatsvinden als niet ook in de poli-
tiek en de ambtenarij de omstandigheden daarvoor geleidelijk rijp waren geworden. 
In deze periode werd daarnaast ook de weg voor modernisering vrijgemaakt. Binnen 
de ambtelijke top werd gesproken over de noodzaak van verandering van ambtelijke 
structuren.19 De behoefte aan modernisering bracht in de jaren zestig een groep 
topambtenaren bij elkaar onder voorzitterschap van de sg van Algemene Zaken. Ze 
vormden met elkaar de zogeheten staatkundige kring, een voorloper van het latere 
overleg van secretarissen-generaal, en richtten zich op vragen van meer leiding, 
planning en coördinatie. Sinds 1945 was het thema van structuurverandering van de 
overheidsorganisatie in feite blijven liggen.20

Dat zo’n kring van ambtenaren zich kon vormen was ook een breuk met de jaren 
vijftig: ambtenaren werden in die tijd vooral gezien als uitvoerders/bureaucraten, 
en het denken over veranderingen in de sfeer van de uitvoerende macht was volgens 
de gangbare opvattingen in de jaren vijftig een taak van de politici en niet van amb-
tenaren. De staatkundige kring ging daar in feite tegen in en sprak wel over die zaken 
die aan de politiek waren voorbehouden. Ze zochten vooral naar een versterking van 
de inhoudelijke rol van de politieke bestuurders en de invoering van het denken in 
termen van doelen en middelen en strategieën, zoals in het bedrijfsleven toen ook 
gebruikelijk was. Het streven naar meer politiek-bestuurlijke coördinatie sloot ook 
aan op het ontstaan van regeerakkoorden in de jaren zestig. De strategie en centrale 
leiding moesten worden versterkt en moesten vooral komen van een kernkabinet en 
de minister-president (zoals bijvoorbeeld in het Verenigd Koninkrijk).

Evenals in de voorgaande periodes bestonden ook in deze periode naast de ‘over-
heidsadviesorganen’ private raden. Zo ook op het gebied van welzijn. Te denken 
valt met name aan: de Nationale Raad voor Maatschappelijk Welzijn, de Gezinsraad 
en de vele koepelinstellingen voor allerlei soorten werk die dit gebied rijk was. De 
oud-sg van het ministerie van crm Hendriks constateerde achteraf dat de overheid 
bij subsidiëring van instellingen op dit gebied wel eens te ver ging en het maar al te 
gemakkelijk en overzichtelijk vond om van 90 procent subsidie uit eigen beweging 
over te gaan naar 100 procent, waarmee andere subsidiënten en leden om zo te zeg-
gen overbodig werden gemaakt. Het maakte de instellingen later overigens nodeloos 
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kwetsbaar toen de overheid moest gaan bezuinigen na een periode met hoge over-
heidsuitgaven, belastingen en premies, en steeds grotere tekorten op de begroting.21

4.4 pl anning, welzijn en advisering

Het is belangrijk om bij planning en welzijn stil te staan, omdat het een voorbeeld is 
van een manier van denken die in deze periode steeds meer het denken over advies-
organen gaat beïnvloeden. De adviesorganen worden enerzijds meer instrument van 
de overheidsstrategie, anderzijds moeten ze meer waarborg bieden voor inbreng van 
deskundigheid en visies uit de samenleving op de ontwikkeling van de maatschappij. 
Het is een dubbele taak die het functioneren van de adviesorganen onder druk zet. 
De spanning is het grootst bij de omvattende planning en de welzijnsplanning. De 
integrale en welzijnsplanning waren de laatste loten aan de stam van planningfami-
lies die na de Tweede Wereldoorlog waren ontstaan. Zij kunnen beschouwd worden 
als de vervolmaking en aanvulling van de reeds bestaande planningpraktijken en 
instituties. Hieronder worden eerst de economische en de ruimtelijke planning die er 
al eerder waren, aan de orde gesteld.

Economische planning

Het eerste institutionele gebied van planning dat in de jaren vijftig tot ontwikkeling 
kwam was dat van de economie. Het gaat hier in feite om een set van economische 
instrumenten en instituties om de ontwikkeling van de economie te kunnen ‘bege-
leiden’.22 Meermalen is beschreven hoe de grondslag van de kwantitatieve methode 
van het Centraal Planbureau werd gelegd door j. Tinbergen, die een theorie in de 
vorm van een objectieve meetlat had ontwikkeld voor het beoordelen van effecten 
van maatregelen die door verschillende politieke zuilen werden voorgesteld; het 
voorstel dat het hoogst scoorde was kort gezegd het beste. Tinbergen had zijn the-
orie, waarvoor hij later de Nobelprijs zou ontvangen, overigens al in 1936 toen hij 
nog bij het cbs werkte voor het eerst ontvouwd, in een preadvies voor de Vereniging 
voor de Staathuishoudkunde. Op basis ervan was hij ook in de jaren dertig al tot het 
voorstel gekomen om de gulden te devalueren.23

Op grond van in de oorlog gegroeide overtuigingen over een nieuwe opzet van de 
economische politiek kwam in 1945 het cpb tot stand. Aanvankelijk was er een strijd 
tussen de ‘moderne wetenschappelijk economen’ (o.l.v. Tinbergen) die het meer 
zochten in wiskundige modelbouw en de ‘plansocialisten’, waarvan Ed. van Cleeff 
en minister H(ein) Vos van Handel en Nijverheid vertegenwoordigers waren. In een 
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preadvies uit 1947 over maatschappelijke planning voor de economie zette Van Cleeff 
zijn standpunt uiteen en schetste hij hoe, naast een conjuncturele planning, juist in 
de moderne tijd een planning nodig zou zijn voor de wijziging van de economische 
structuur en daarmee van de structuur van de historisch gegroeide maatschappelijke 
verhoudingen (Van Cleeff 1947). Zijns inziens moest er een toporganisatie komen 
voor de planning en leiding van de economie, waarbij de macht zou liggen bij de ser, 
de raad voor Economische Aangelegenheden en het cpb. De minister van Economi-
sche Zaken zou in dit geheel de centrale coördinator en “opperste leider” (ibid: 23) 
worden van het sociaal-economisch beleid. Het leek toen al een achterhoedegevecht 
omdat Tinbergen de strijd om de toekomst van het cpb aan het winnen was met zijn 
econometrische methode en economische modelbouw. Deze thematiek komt terug 
bij de voorgeschiedenis van de wrr in hoofdstuk 6: moet de wrr modellen gaan 
bouwen of aan integrale planning gaan doen?

Begin jaren vijftig verschenen de eerste economische modellen die lange tijd de 
economische politiek hebben ‘begeleid’. Het cpb verwierf zijn positie binnen het 
complex van instellingen voor sociaal en economisch beleid, na een afspraak over 
een taakverdeling waarbij de opstelling van de Nationale Rekeningen berustte bij het 
cbs en het maken van prognosticerende economische modellen bij het cpb (het cpb 
richtte zich meer op de toekomst, het cbs inventariseerde meer ‘het verleden’; vgl. 
Van den Boogaard 2000). De directeur van het cpb werd kroonlid van de ser. Naast 
het cpb kreeg de minister van Economische Zaken een eigen stafdirectie Algemene 
Economische Politiek (aep) voor de wetenschappelijke ambtelijke ondersteuning. 
De ‘omvattende’ planning, die ook besloten lag in de naam van een Centraal Planbu-
reau, was er dus niet gekomen.

Ruimtelijke planning

Ook de rijksdienst voor het Nationale Plan werd, anders dan de naam kan doen ver-
moeden, niet het bureau voor integrale planning. Deze dienst dateerde uit de Tweede 
Wereldoorlog. Ze ontwikkelde zich al vrij snel tot een bureau ten dienste van de be-
geleiding van de ruimtelijke ordening. Behalve planningtaken kreeg zij ook inspec-
tietaken. Ze richtte zich op goedkeuring van regionale streekplannen en de opstelling 
van nota’s en rapporten over onder meer (gelijkmatiger) spreiding van de bevolking 
over het westen des lands (ongeveer wat we nu Randstad noemen). De dienst functi-
oneerde op basis van een voorlopig besluit uit 1945, in afwachting van een aangekon-
digde nieuwe wet. Die wet, de Wet op de Ruimtelijke Ordening, trad in 1965 in wer-
king en bevatte een uitgebreid planningsysteem en bindende bestuursinstrumenten 
(bestemmingsplan e.a.). Het institutionele bouwwerk bestond naast een eind jaren 
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vijftig ingestelde onderraad van de ministerraad voor ruimtelijke ordening (rro) uit 
de rpc, de Rijksplanologische Commissie bestaande uit topambtenaren (de tegen-
hanger van de Centraal Economische Commissie voor het economisch beleid), en 
de Rijksplanologisch Dienst, voor de beleidsvoorbereiding en -ondersteuning (deels 
vergelijkbaar met het cpb). Voorts werd naar aanleiding van een motie-Van Vliet 
(kvp) uit 1962 een Raad van Advies voor de Ruimtelijke Ordening (raro) ingesteld. 
Deze was opgezet naar analogie van de ser (alleen met een veel ruimer repertoire 
van vertegenwoordigde organisaties), inclusief de openbaarheid van rapporten én 
vergaderingen. De openbare vergaderingen vonden plaats in het ser-gebouw. De 
raro werd door de Tweede Kamer gezien als noodzakelijk maatschappelijk tegen-
wicht tegen de overmacht van de overheid op dit terrein van planning. Bij de raro 
werd het Centaal Punt Inspraak (cpi) bij de ruimtelijke planning ingesteld.

Integrale planning

In de jaren zestig ontstonden plannen om het overheidsbeleid meer te baseren op een 
toekomstgerichte totaalstrategie. Daarbij herleefde de discussie over integrale plan-
ning van kort na de Tweede Wereldoorlog, maar er waren wel duidelijke verschillen. 
Het object van de planning betrof in de jaren zestig veel meer het maatschappelijk 
welzijn dan de economie; de economische en de ruimtelijke planning leken nu on-
dergeschikt aan de integrale maatschappelijke planning. Ook de methode was anders 
dan bijvoorbeeld de technocratische planning van de econometristen en ingenieurs 
uit de jaren dertig en veertig die de Zuiderzee wilden droogleggen of Deltawerken 
wilden uitvoeren, havens wilden aanleggen en vliegvelden bouwen. De maakbaar-
heid van de integrale (en welzijns)planning is meer sociaal- technocratisch: wel 
maakbaarheid, maar dan meer in sociaal-wetenschappelijke zin op basis van inzich-
ten in de werking van sociale mechanismen en het ontstaan van spanningen tussen 
ontwikkelingen in de systemen van bijvoorbeeld onderwijs, gezin en arbeid, die 
tijdig moeten worden gesignaleerd en moeten worden voorkomen. De nadruk werd 
gelegd op preventie van problemen en het voorkomen dat sectoren en groepen zou-
den achterlopen bij de algemene ontwikkeling en vooruitgang (sommigen spreken 
van een soort sociale werktuigbouwkunde als benaderingswijze van problemen; 
vgl. Mertens 2007). De wetenschappelijke disciplines werden aangesproken op hun 
vermogens om inzichten aan te dragen over maatschappelijke verandering (planning 
of change) en maatschappelijke integratie. Zij moesten ook voorspellingen kunnen 
doen, waarbij het vooral ging om macro-economie, sociale psychologie, sociale geo-
grafi e, criminologie, en sociologie (geschiedenis en rechten ontbreken in het lijstje, 
als niet voldoende modern wetenschappelijk).
De opkomst van de moderne sociale technocratie tegenover de klassieke technocra-

Deel I - De jaren zestig en zeventig



35 ja ar wrr 109

tie uit de jaren dertig en veertig lijkt net zo’n overgang als bij de organisatiekunde 
plaats  vond van het taylorisme van de jaren dertig – de Nederlandse planning van de 
Zuiderzeewerken past hier in die traditie – naar de human relations benadering van 
de decennia na de Tweede Wereldoorlog (zie hierover hoofdstuk 6).

Welzijnsplanning gevraagd

Echter, voor een integrale planning die zo sterk gericht is op welzijnsbevordering is 
naast de economische planning en de ruimtelijke planning ook nog een welzijns-
planning nodig. Het departement van Maatschappelijk Werk was inmiddels veran-
derd in een departement van Cultuur, Recreatie en Maatschappelijk Werk, maar in 
wezen was het niet veel meer dan een apparaat om het particulier initiatief te sub-
sidiëren en de nieuwe Algemene Bijstandswet uit te voeren. Dit alles was nog geen 
planning voor welzijn. Maar wat ís welzijn?

Het nieuwe begrip welzijn
Welzijn werd gezien als de juistere vertaling van het Engelse welfare (want het Britse 

woord welfare had meer te maken met maatschappelijk werk onder de lagere klassen). 

Het begrip welzijn komt landelijk voor het eerst voor in een regeringsverklaring van het 

kabinet Cals-Vondeling in 1965. Ook in het arbeidsvoorwaarden-overleg komt de term nu 

naar voren bij de immateriële – welzijn – doelen, zoals medezeggenschap en herverdeling 

van inkomens (vgl. Bottenburg 1995). Het kabinet Den Uyl neemt het in 1974 als centraal 

begrip en kern van zijn politieke programma. Dan ook gaat dit begrip, dat dan gelijkge-

steld wordt met de ontplooiing van de mens, zichzelf om zo te zeggen ‘ontplooien’ en 

haar vleugels wijd uitslaan. Maar wat voor samenleving wordt dat dan? Welfare state, als 

populaire aanduiding, werd in de jaren vijftig vaak vertaald met welvaartsstaat, maar zou 

beter welzijnsstaat moeten luiden. Welzijnsstaat klinkt echter niet en het begrip verzor-

gingsstaat komt dan uiteindelijk als meer passend ervaren uit de bus. Het geeft gezien 

de sociale voorzieningen die het ook omvat en het voorzien in de zin van vooruitzien 

(voorzienigheid) en planning dat ermee geassocieerd wordt (vgl. het Franse begrip l’état 

providence) beter weer wat voor soort samenleving het representeert. Het woord ver-

zorgingsstaat zelf komt overigens pas echt goed in zwang als het gaat over de ‘crisis in de 

verzorgingsstaat’; maar in nota’s is het al eerder een centraal begrip. Het begrip welzijn 

verbreedde zich zo steeds meer in verschillende richtingen, bijvoorbeeld als ontplooiing 

of als geluk, om ook langzaam te veranderen in een instrument ten dienste  van maat-

schappelijke veranderingen.2 4  A.j.M. van Tienen, hoofd van de stafafdeling voor           >>
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>>   onderzoek en planning van het ministerie van crm en de eerste directeur van het 

Sociaal en Cultureel Planbureau, defi nieert collectieve welzijnsplanning als “een zeer ge-

compliceerd en interdependent geheel, dat als totaliteit als het ware dient te worden be-

naderd vanuit één regie, ten einde een toestand van optimale voldoening te bereiken”.25

Hoewel de welzijnsplanning ontbrak, waren er wel genoeg voornemens om daar 
wat aan te doen. Zo had de privaatrechtelijke Nationale Raad voor Maatschappe-
lijk Welzijn (nrmw) (een soort parlement van lokale welzijnsorganisaties en hun 
koepels) een ‘structureel perspectief’ ontworpen voor de sociale dienstverlening, 
waardoor die rationeler, professioneler en doelmatiger zou worden. Het ging om een 
totaalsysteem van taakverdeling en coördinatie bij de vaststelling en uitvoering van 
welzijnsbeleid voor het gehele land. Het omvatte onder andere zorg, sport en soci-
aal-culturele voorzieningen. Deze nota uit 1970 is een fraai voorbeeld van structuur-
bouw.26 Het departement van crm, de voorloper van het huidige departement van 
vws, was toen ook bezig met dergelijke initiatieven. De belangrijkste was de zoge-
heten Knelpuntennota aangaande de harmonisatie van het welzijnsbeleid, die werd 
opgesteld op verzoek van de Tweede Kamer.27 Het doel was om het hele veld van het 
welzijnswerk – en dat bestreek ongeveer de gehele publieke dienstverlening met uit-
zondering van de nutsvoorzieningen – in één geharmoniseerd stelsel te brengen.

Een ander typerend voorbeeld van omvattende planning is een in die tijd bekend 
nrmw-rapport Sociale Planning. Een instrument van welzijnsbeleid uit 1966. De raad 
wijst op de noodzaak om de maatschappij in al haar sociale aspecten beter te laten 
aansluiten op de eisen van de moderne tijd. Voor zijn defi nitie van planning verwijst 
het rapport naar planning als systematische beleidsvoorbereiding. Met instemming 
wordt de oud-directeur van het cpb, F. L. Polak, aangehaald die planning omschrijft 
als “de systematische opstelling, op grond van wetenschappelijk bewerkte gegevens, 
van een constructief en gecoördineerd program van actie voor het door een com-
petente instantie te voeren toekomstig beleid” (nrmw 1966: 21). Ook wordt Dror 
geciteerd, die planning defi nieert als “the process of preparing a set of decisions for 
action in the future, directed at achieving goals by optimal means” (ibid.). De soci-
ale planning moet ook culturele en economische aspecten omvatten. Een systeem 
wordt voorgesteld van planning voor de staat als geheel, zowel een top down model 
als een bottom up model. Het sociale terrein in enge zin, de sociale dienstverlening, 
valt eronder; maar ook de gehele industriepolitiek, ruimtelijke politiek en de plan-
ning van Verkeer en Waterstaat. Aan de top van het geheel van planning-, advies- en 
overleginstanties staat een instantie voor de coördinatie van de planningarbeid (ibid.: 
78). Deze gedachten worden later verder uitgewerkt door de commissie-Godefroy 

Deel I - De jaren zestig en zeventig



35 ja ar wrr 111

die op de achtergrond een rol heeft gespeeld bij de totstandkoming van het scp en 
de wrr. Om de planning mogelijk te maken is volgens de nrmw een systeem van 
onderzoek nodig dat alle sociale aspecten van de samenleving omvat, en dat jaarlijks 
wordt bijgehouden (vgl. sociale indicatoren en de latere taak van het scp dat in 1973 
zou worden ingesteld).

De voorstellen om de kloof tussen planning en bestuursrecht te dichten

Als de welzijnsplanning er zou zijn, bleef er nog een groot bestuursrechtelijk pro-
bleem over. Het denken over planning was vooral het werk van economen en sociale 
wetenschappers. Bij de ruimtelijke ordening was er een doorvertaling naar bestuurs-
instrumenten (planologische kernbeslissing, bestemmingsplan, structuurplan), 
maar voor de andere terreinen ontbrak deze. Op dit probleem stortte zich P. de Haan, 
hoogleraar agrarisch recht te Wageningen en later hoogleraar bestuursrecht aan de 
Vrije Universiteit. Hij zocht manieren om het gat tussen bestuursrecht en planning 
te dichten en dat voor de volle breedte van de centrale overheid. Wat De Haan wilde 
is eigenlijk een mammoetoperatie. Voor de wrr legde hij in een notitie de contouren 
ervan uiteen.28 Hij tekende een systeem van planning uit voor alle hoofdgebieden 
van overheidsbeleid. In elke sector moest een structuur komen bestaande uit drie 
componenten:

1  wetgeving van de planning;
2  planning van de wetgeving; en
3  wetgeving en planning (nota’s) als twee gelijkwaardige instrumenten van 

bestuur.

Volgens De Haan was zo’n systeem in grote lijnen al aanwezig, alleen ontbrak de 
perfectionering. Soms waren er alleen beleidsplannen, maar geen uitvoeringsplan-
nen; op een ander terrein alleen uitvoeringsplannen, maar geen beleidsplannen. Er 
waren kortom nog veel gaten die moesten worden gedicht. Bij de welzijnsplanning 
lagen de grootste problemen: veel meer dan doordachte subsidieverstrekking was 
dat niet en het was nooit gelukt om al die subsidieregelingen onder te brengen in een 
kaderwet, al leek het kabinet op dat terrein vorderingen te maken met een nieuwe 
Kaderwet Specifi ek Welzijn.29 De Haan daagde vooral de welzijnsplanners uit om 
na te denken over een vertaling van welzijnsbeleid in bestuursinstrumenten. Van de 
zijde van het welzijnsbeleid kwamen ook reacties op de plannen van De Haan, met 
name van A.j.M. van Tienen, directeur van het scp en vertegenwoordiger bij uitstek 
van de welzijnsplanning in aanbouw. Op de aan het thema staatsrecht en planning 
(met op de achtergrond de plannen van De Haan) gewijde Staatsrechtconferentie van 
1978 noemde hij de uitbouw naar het recht zoals De Haan veel te ambitieus, maar hij 
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tekende tegelijk een zo mogelijk nog omvattender systeem van planning uit. Hij zette 
uiteen hoe vooral bij welzijn alle planning van het stedelijke via het regionale tot het 
landelijke niveau met elkaar samenhangen, met als slotsom “dat een totale fusering 
van alle nationale planningsorganen ongewenst is, ook het streven naar één nationaal 
plan” (iets dat De Haan had voorgesteld). “Maar”, zo vervolgde Van Tienen, “wel zou 
de regering aan een minister de taak van planningbewaking op kunnen dragen; best 
geschikt is de minister-president” (Van Tienen 1978: 47). Alle regionale en facetplan-
ning zou op die manier op één centraal punt op elkaar moeten worden afgestemd; dus 
niet één centrale coördinatie, maar een soort afstemming onder leiding van de minis-
ter-president als primus inter pares.
Op de genoemde conferentie presenteerde De Haan ook een systeem van planning 
en wetgeving als keuzevraagstuk: wanneer moet de regering de planning inschake-
len, wanneer de wetgeving, wanneer beide tegelijk, enzovoort? De wrr zou daarbij 
de regering moeten adviseren wanneer het moment was aangebroken om van het ene 
instrument naar het andere over te schakelen. Van Tienen vond dat toch te ver gaan 
en wees in een reactie dit ‘versnellingsbakmodel’ af.

De plannen van De Haan en de tekening van Van Tienen over de planning pasten in 
een rationaliseringsoffensief dat de overheid in het begin van de jaren zeventig be-
heerste en dat sterk was beïnvloed door de opkomst van het eerdergenoemde ppbs, 
in het kader waarvan in 1971 de Commissie voor de Ontwikkeling van Beleidsanalyse 
(coba) was opgericht.30 Deze commissie van het dg Rijksbegroting van het mi-
nisterie van Financiën had drie taken, te weten (a) analyseren van doelstellingen en 
kosten en baten van departementaal beleid, (b) rationaliseren en standaardiseren van 
de beleidsvorming, en (c) doorlichten (evalueren) van bestaand beleid. Toen in 1972 
de wrr werd opgericht was de coba al druk bezig met het propageren van haar ac-
tiviteiten (zie hierover verder de hoofdstukken 6 en 7). Door Van Tienen en De Haan 
was voor de minister-president en de wrr de rol toegedacht van de ‘oppermeesters 
van de planning’.31

De adviesraden werden in deze conceptie van planning een vanzelfsprekend deel van 
een omvattend systeem van besturing. De externe adviseurs werden om zo te zeggen 
als functionarissen min of meer gelijkgeschakeld aan de ambtelijke beleidsvoorbe-
reiding. Alleen bestond de externe beleidsvoorbereiding uit deskundigen en verte-
genwoordigers van dé maatschappij – soms ook letterlijk zoals er een vakbondsverte-
genwoordiger moest zitten in de raad van commissarissen van grote bv’s (structuur 
vennootschap), moesten er in advies- en toezichtcommissies een of meer leden zijn 
die de maatschappij konden vertegenwoordigen in die colleges.
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De adviesraden hadden ook deels andere functies dan de intern ambtelijke beleids-
adviseurs. De externe organen mochten zich losmaken van de politieke druk van al-
ledag en waren in een betere positie om nieuwe ontwikkelingen te signaleren en om 
feedback vanuit de maatschappij te organiseren, engagement te kanaliseren, onrust 
weg te nemen en draagvlak te creëren.
Minder stringent zijn deze ideeën verwerkt in rapporten van de Commissie Hoofd-
structuur Rijksdienst die in 1979 werd ingesteld (commissie-Vonhoff) en waarvan 
de eerdergenoemde P. de Haan en de bekende bestuurskundige j. Kooiman lid waren. 
Deze commissie plaatst de adviesraden op het grensvlak van de overheid als het ‘be-
sturend systeem’ en de samenleving als het te ‘besturen systeem’. In hun benadering 
hebben adviescommissies een belangrijke (feedback) rol in de communicatie tussen 
overheid en maatschappelijke omgeving. In een van de commissies van de Com-
missie Hoofdstructuur Rijksdienst, te weten de commissie-Van der Ploeg, die het 
adviesorganenbestand onderzocht, leidden de uitgangspunten van de commissie-
Vonhoff tot de hypothese vooraf dat het aantal adviesorganen moest worden geredu-
ceerd tot één centrale raad per hoofdbeleidsgebied en dat advisering voortaan gericht 
moest zijn op hoofdlijnen van beleid en niet op specifi eke (juridische) maatregelen. 
Dus advisering is pas echt advisering als het over hoofdlijnen van beleid gaat.

Terwijl zo aan de ene kant werd doorgedacht over nieuwe beleidsstructuren, werd 
aan de andere kant verder gedacht langs een andere, bestuursrechtelijk lijn, namelijk 
hoe in het beleid belanghebbenden meer stem konden krijgen.32 Het bij de raro 
opgerichte Centraal Punt Inspraak (cpi) kon een model voor andere terreinen waar 
inspraak moest worden geregeld, zijn.

Enerzijds werden de adviesraden top down opgevat als instrumenten van de staat, 
vanuit het door Kreukels bekritiseerde piramidemodel van planning (Kreukels 
1980). Anderzijds werden de adviesraden voorgesteld als kanalen tussen burgers en 
als waarborg tegen de overheid. Voorts was hun functie om de overheid vanuit de 
wetenschap te voeden met informatie en om de overheid tot actie te stimuleren en 
draagvlak te organiseren. Ten slotte werden ze, bijvoorbeeld in de Kaderwet Spe-
cifi ek Welzijn, gezien als coördinatiepunten in een systeem van harmonisatie van 
beleidsvoorbereiding en wetgeving op lokaal, regionaal en landelijk niveau, een heel 
ruim veld van zeer verschillende voorzieningen bestrijkend.33
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4.5 tot slot

De jaren zeventig zijn de periode waarin de adviesraden vrijwel alle soorten advies-
functies werden toebedacht die elders niet vervuld konden worden.
Door de planning- en coördinatieambities werden de adviesorganen in de jaren ze-
ventig – althans op papier – overvraagd. Dat is ook zichtbaar in het werk van de wrr 
over adviesraden, dat laat zien hoe ze uitgroeien tot hele ‘commissiekathedralen’. 
Over de hele linie lopen ook de vergadertijden op.
Misschien is de periode van het kabinet-Den Uyl achteraf gezien wel het tijdvak 
waarin geleidelijk duidelijk werd dat de bouw van planningstructuren voor de toe-
komst en de groei van adviesorganen hun verzadigingspunt bereikt hadden. Het 
kabinet-Den Uyl kwam wellicht te laat in de tijd met al haar plannen, mede door het 
uitbreken van de energiecrisis in het jaar van zijn aantreden (1973). De beoogde inten-
sivering van de planning liep tegen haar grenzen aan. Er kwam nog wel een Wet op 
de Investeringsregeling (wir) en een Wet op de Ondernemingsraden (wor), maar 
waar de planningambities het hoogst waren, te weten bij het ‘constructieve onder-
wijsbeleid’ liepen de zaken al stroever en waren de weerstanden groter.34
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NOTEN

1 in 1958 loopt de wederopbouwperiode af en komt er een eind aan de periode van de rooms-rode coalities. 

het jaar 1977 is typerend, omdat in dat jaar ook een breuk optreedt in de economie en de keynesiaanse con-

junctuurbeheersing. het is ook het jaar dat het ‘hervormingskabinet’-den uyl valt.

2 Sommige van de genoemde ontwikkelingen hebben hun zwaartepunt in het begin van deze periode (bijv. 

spontaan geloof in planning en snelle groei van autobezit en mobiliteit), andere meer aan het slot zoals het 

bouwen van omvattende planningstructuren.

3 Zelf doen voor de groepen en de zuilen wel te verstaan; het geïndividualiseerde zelf doen (vgl. de ‘doe-het- 

zelf-winkels’) is een andere zaak.

4 vgl. Corstens 2007.

5 tk 1969-1970, 10300 bijlage ii.

6 ek 1971-1972 handelingen, 254.

7 tk 1969-1970 handelingen, 759.

8 brief minister-president den uyl van 22 maart 1976, ter kennisneming gezonden aan de bibliotheek van de 

Tweede kamer.

9 tk 1969-1970 handelingen 760.

10 vgl. van den berg en Molleman (1977).

11 tk 1969-1970 handelingen, 688.

12 tk 1970-1971 handelingen, 1296.

13 tk 1969-1970 handelingen, 1463, 1473.

14 tk 1971-1972 handelingen, 1294.

15 tk 1971-1972 handelingen, 374.

16 tk 1971-1972 handelingen, 375.

17 directie overheidsorganisatie en automatisering (oa) 21 mei 1974, bijlage bij dir. oa nr. 5366/2771.

18 de in 1998 overleden socioloog Jan karel Gevers, die in verschillende externe commissies zat en die later 

voorzitter werd van het bestuur van de universiteit van amsterdam, vond het altijd een van de interessantste 

experimenten op het terrein van adviesraden en was altijd verbaasd dat dat hele experiment waarvan vooraf 

zoveel werd verwacht achteraf nooit formeel is geëvalueerd door parlement of de regering.

19 een groot deel van het maatschappelijk debat ging over (culturele) verandering van maatschappelijke of 

andere structuren; vergelijk de huidige nadruk op (natuurlijke) processen en selectiemechanismen.

20 in het nationaal archief is er wel een map over de staatkundige kring waaruit blijkt wie deelnamen (o.m. W. 

duk, d. v. duyne, d.v.d ende, W. drees, h. v. Maarseveen (auteur van De Heerschappij van de ministerraad, 

1969), plv. thesaurier-generaal mr.  a. Rinnooy kan). verslagen ontbreken echter. na de Tweede Wereldoor-

log gold overigens een ‘taboe’ op dit soort groepsvorming van topambtenaren, wat te maken had met de 

omstreden rol van het college van sg’s in wo ii. de deelnemers waren lang niet alle sg, maar ook raadadvi-

seur, directeur van staatsdiensten enzovoort.

21 G. hendriks in: W.a. beck en a.Tj. de Jong (1990), Lessen voor sociale vernieuwing; is er nog toekomst voor wel-

zijn?, ’s-Gravenhage, vuga uitgeverij.
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22 Passenier 1994.

23 adrienne van den boogaard 2000.

24 vgl. J.a.a. van doorn (1990), ‘de penibele historie van het welzijnsbeleid’, bijdrage geschreven voor het pro-

ject welzijnsbeleid van de wrr. vgl. Beleid en Maatschappij (1990).

25 a.J.M. van Tienen, inleiding: Welzijn en welzijnsbeleid: in van Tienen (1970): 17. ook aangehaald in van doorn 

(1990).

26 nrmw Structureel Perspectief (1970).

27 knelpuntennota/harmonisatie welzijnsbeleid en welzijnswetgeving, Rapport van de beraadsgroep; Tweede 

kamer 1973-1974, 12968, nr.2. vgl. ook a. Peper (1972) Vorming van welzijnsbeleid (lid van de beraadsgroep).

28 P. de haan, Th. drupsteen en R. Fernhout (1978), werken het systeem later uit in hun boek Bestuursrecht in de 

sociale rechtsstaat.

29 de kaderwet Specifi ek Welzijn (tk 1978-1979, 14493). de wet is wel aangenomen, maar is niet gevolgd door 

een invoeringsbesluit. de ideeën waarop de kaderwet was gebaseerd, leefden in brede kring. vgl. o.a. de 

knelpuntennota welzijnsbeleid en het proefschrift van a. Peper.

30 de invoering en de beperkingen van systeemanalyse en van ppbs worden helder beschreven in Defence Politics 

van arnold kanter (1979). hij merkt op dat de regering kennedy mede aan de macht was gekomen vanwege 

de bewering dat de regering eisenhower de nationale defensie verkeerd had aangepakt. Gesteld werd dat 

eisenhower een willekeurig plafond had bepaald voor de defensie-uitgaven in plaats van uitsluitend te kijken 

naar hun defensieve bijdrage. deze benadering leidde, zo beweerden de democraten, onvermijdelijk tot een 

nadruk op kernwapens, die weliswaar krachtig en relatief goedkoop waren, maar ook akelig om te gebruiken. 

kennedy stelde hiertegenover de Flexible Response strategie, die was opgezet rond stappen van geweldses-

calatie en aldus het accent legde bij conventionele wapens.

31 in zijn interview wijst Geelhoed op het geloof in maakbaarheid en omvattende sturing dat aan bovenge-

noemde denkbeelden ten grondslag ligt. Maar hij wijst ook op het geheel ontbreken van europa en van het 

europese economisch recht (dat nationale planning op die manier niet toestaat).

32 vgl. uit die tijd: J.M. kan 1967.

33 Terzijde: op het moment van wetgeving in een kaderwet Specifi ek Welzijn is het werkveld aanmerkelijk 

verkleind, omdat de Wet Gezondheidsvoorzieningen eerder gereed is en ook andere voorzieningen uitzon-

deringsposities verkrijgen. van de coördinerende ambities uit de knelpuntennota blijft zo weinig over en de 

kaderwet wordt door het parlement nog wel aangenomen, maar het uitvoeringsbesluit is nooit ingediend. 

de door minister brinkman ingevoerde Welzijnswet uit begin jaren tachtig kwam ervoor in de plaats en 

recent de Wet Maatschappelijk ondersteuning/wmo. dit veld laat in zeer korte tijd een overgang zien van 

centralisatie/ coördinatie/democratisering naar decentralisatie en verzakelijking van dienstverlening.

34 het programma van het kabinet was de spreiding van macht, kennis en inkomen. in het kader van de sprei-

ding van kennis brengt minister van kemenade (1975) de nota ‘Contouren van een toekomstig onderwijsbe-

stel’ uit, waarin ook de instelling van een onderwijs Planbureau wordt aangekondigd naar analogie van en 

tegenhanger van het Centraal Planbureau en het Sociaal en Cultureel Planbureau. Terzijde: de instellingswet 

van een onderwijsplanbureau is weliswaar tot stand gekomen (wet van 25 maart 1978), maar ze is nooit gerea-

liseerd en het besluit is weer bij kb van 19 december 1985 ingetrokken (vgl. voor het parlementaire debat over 

het onderwijsplanbureau, tk handelingen 1975-1976, 13470, nr. 5). onderwijs blijft kampioen adviesraden.
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5
De jaren tachtig en negentig: 
Monopolie adviesraden doorbroken

Stond de vorige periode vanaf het midden van de jaren zestig in het teken van bouw 
van planningstructuren die voor de adviesorganen het vacuüm vulden dat door de 
ontzuiling ontstond, de periode van eind jaren zeventig tot eind jaren negentig staat 
in het teken van marktwerking, versterking van het politieke primaat en verminde-
ring van de bureaucratie. Er traden in de jaren tachtig en negentig tal van veranderin-
gen op in de context waarin adviesorganen functioneren. Groeide het aantal vaste 
adviesorganen midden jaren zeventig tot meer dan 300, nu vond door de Kaderwet 
adviesorganen die in 1997 in werking trad, een grootschalige sanering plaats. De ser 
en de wrr bleven daarbuiten.1 Uiteindelijk bleven er in eerste instantie circa 15 stra-
tegische adviesraden over.
In dit hoofdstuk wordt eerst een kort overzicht gegeven van de algemene veranderin-
gen die van belang zijn voor de ontwikkelingen bij de adviesorganen (par. 5.1). Ver-
volgens wordt in paragraaf 5.2 het advieslandschap bekeken, vanwege het grote aantal 
adviesorganen in vogelvlucht. Er wordt afgesloten met een nabeschouwing (5.3).

5.1 Korte k ar ak terschets van de tijd

Periode 1977-1982

In deze periode, waarin de bevolking oploopt tot rond de 14 miljoen inwoners, is 
sprake van een ernstige economische recessie. In 1980 verdrievoudigt het aantal 
werklozen bijvoorbeeld van 100.000 naar meer dan 300.000 en de jaren daarna gaat 
de groei ervan versneld door. In de bouw vindt in datzelfde jaar stagnatie plaats door 
de instorting van de woningmarkt, bij een hypotheekrente van rond de 12 procent. 
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Een toenemend aantal bedrijven doet een beroep op overheidssteun (rsv). De begro-
tingstekorten bedragen jaarlijks rond de 8 procent. De periode wordt in de literatuur 
vergeleken met de jaren dertig, toen ook een scherpe breuk plaatsvond in de econo-
misch ontwikkeling.2 Er ontbrandde een uitgebreide discussie over de verzorgings-
staat. Aangenomen werd dat door de economische recessie ook de toekomst van de 
verzorgingsstaat onzeker was geworden, waaraan vaak werd toegevoegd dat de ver-
zorgingsstaat zelf mede schuldig was aan de slechte economische ontwikkeling door 
de hoge lasten die hij met zich meebracht. De kritiek op de verzorgingsstaat was dat 
de overheid als centrum ervan onoverzichtelijk was geworden, ineffi ciënt was en de 
bron was van een woud van regelingen. Door een eenzijdige nadruk op immateriële 
aspecten zoals welzijn en milieu, zou hij bijgedragen hebben aan een uitholling van 
de economische structuur en te lang hebben geaccepteerd dat ondernemers vooral 
door linkse politieke partijen als een soort boemannen werden afgeschilderd (vgl. 
wrr, Plaats en toekomst van de Nederlandse industrie, 1980). Het verwijt was ook dat 
de overheid door al haar regelingen voor nieuwe groepen en met precieze interventies 
in het maatschappelijke verkeer, onbedoelde effecten veroorzaakte die op hun beurt 
vroegen om nieuwe interventies en nog preciezere regelingen, waarbij de doelgroe-
pen van het beleid kunstmatiger werden en steeds nauwkeuriger moesten worden 
bepaald. De planningstructuren die een decennium ervoor waren opgezet werden 
aan het begin van de jaren tachtig steeds meer als probleem in plaats van als oplos-
sing gezien.3 Er verschenen in deze periode veel boeken en artikelen over de crisis 
en stagnatie in de verzorgingsstaat4, en over de grenzen aan de planning5 en grenzen 
aan overheidsinterventies (de interveniërende staat).6 Over de oplossing van de crisis 
bestond echter nog lang geen consensus. Sommigen zagen er ook de aankondiging in 
van een ander type maatschappij, waarin ook door automatisering nog slechts voor 
weinigen werk zou zijn, een jobless society (vgl. ook de utopie van de economie van 
het genoeg).

Ook vormt rond 1980 het gedrag van de burgers een vrijwel constant gespreksonder-
werp. Er verschijnen onderzoeken naar grootschalige belastingfraude en misbruik 
van collectieve voorzieningen.7 De burgers wordt ook verweten te eigenmachtig te 
zijn geworden en zich weinig aan te trekken van de rechtsorde. De problemen zijn 
niet zo ernstig als in Duitsland met organisaties als de raf, maar ook in Nederland 
is sprake van radicalisering en confrontatie tussen overheid en betogers. Met name 
tussen krakers en politie ontstaan herhaaldelijk botsingen, onder meer bij de inhul-
diging van koningin Beatrix op 30 april 1980.8

Op Europees niveau was sprake van een stagnatie en een groei van protectionistische 
maatregelen. In de afzonderlijke landen leidt dat tot een opleving van wat genoemd 
wordt ‘neocorporatisme’: de overheid die steeds meer zekerheid en steun zoekt bij 
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maatschappelijke partijen en daartoe onder andere een beroep doet op adviescol-
leges, bijvoorbeeld om bevoegdheden samen met de overheid uit te voeren (Keman 
1985). In Nederland ontstaat ook het begin van de discussie over de ‘tripartiete 
arbeidsvoorziening’. De overheid heeft draagvlak nodig en dat zit in colleges als de 
ser; alleen wordt het bereiken van unanimiteit in de ser een steeds groter probleem. 
Van Doorn vergelijkt de effectiviteit van de wrr in die dagen met de traagheid van 
de ser (Van Doorn 1982).

Periode 1982-1994

Deze periode start als het eerste kabinet van de drie kabinetten-Lubbers (1982-1994) 
aantreedt. Achteraf bezien zijn 1982 en de periode Lubbers cruciaal in de veranderin-
gen in de maatschappij en de verhouding maatschappij-samenleving. In deze hele 
periode domineert de noodzaak tot herziening van de verzorgingsstaat het binnen-
landse debat. Ook de totstandkoming van het bekende akkoord van Wassenaar (uit-
ruil van belangen van werkgevers bij lage lonen en van werknemers op vermindering 
van de werktijd) maakt 1982 trouwens tot een bekend jaar. De veranderingen aan de 
kant van de overheid liegen er niet om. Zo staat naast bezuinigen privatisering vanaf 
die tijd vrijwel onafgebroken op de politieke agenda.9 Het besef dat de almaar uitdij-
ende verzorgingsstaat een probleem is, leidt tot pogingen de staat af te doen slanken. 
Deze pogingen zijn niet specifi ek Nederlands: Thatcher in het Verenigd Koninkrijk 
en Reagan in de vs zetten een harde toon met grootschalige privatiseringsprojecten. 
Nederland pakt het milder en minder ideologisch aan, maar kent toch ook een pri-
vatiserings- en verzelfstandigingsgolf. Daarnaast start een aantal andere operaties 
gericht op het terugdringen van het fi nancieringstekort en het oplossen van doelma-
tigheidsproblemen binnen de overheid (meer markt, minder overheid). Deze ope-
raties, de zogeheten Grote Operaties, die tot in de jaren negentig doorlopen, zijn de 
2 procent-operatie (de omvang van de collectieve sector moet elk jaar met 2 procent 
afnemen), privatisering, deregulering (beperking van het aantal wetten en regels), 
een effi ciencyoperatie (vergroting van samenhang en doeltreffendheid binnen de 
overheid), en een decentralisatieoperatie (centraal geleide overdracht van taken naar 
provincies en gemeenten). Bij veel van die operaties ligt de leiding in handen van de 
minister van Financiën.

In de jaren tachtig werd ook duidelijk dat de werkloosheid een structureel karakter 
had gekregen. Toen in de jaren tachtig ook het aantal wao’ers sterk steeg, ontstonden 
nieuwe begrippen als ‘langdurig werkloze’, en ‘nieuwe armoede’ (vgl. Engbersen en 
Van der Veen, Schuyt 1987; Kroft 1988). Dat een fl ink deel van de werkende bevol-
king thuis zat en dat oneigenlijk gebruik werd gemaakt van de wao en de vut werd 



 35 ja ar wrr

op	s t een wor p	
a f s ta n d

122

toen in eerste instantie nog niet ervaren als een groot maatschappelijk probleem, en 
had vaak de stilzwijgende instemming van alle partijen. Er kon door de vervroegde 
uittreding van oudere werknemers van boven de vijftig jaar, ruimte worden gecre-
eerd voor jongeren die inmiddels langdurig werkloos waren (jongeren van de ‘verlo-
ren generatie’, zoals ze wel werden aangeduid).

Enkele jaren later, rond 1990, zijn opnieuw enkele belangrijke verschuivingen 
opgetreden. De opmerkelijkste verandering voltrok zich ongetwijfeld buiten de 
Nederlandse landsgrenzen, waar gebeurtenissen plaatsvonden die nog maar enkele 
jaren daarvoor voor onmogelijk werden gehouden. Zo viel tegen het eind van de ja-
ren tachtig het voormalige Oostblok uiteen. Aan het begin van de jaren tachtig werd 
het Oostblok nog als zo’n grote bedreiging gezien dat het Westen werd opgeroepen 
om zich extra te bewapenen met kruisraketten en neutronengranaten. De val van de 
Berlijnse Muur in 1989 staat symbool voor het uiteenvallen van het Oostblok, waar-
mee een eind kwam aan de Koude Oorlog en de scheiding in Europa vanaf 1945. Het 
experiment van het reëel bestaande socialisme gold defi nitief als mislukt.

De tweede verandering betrof het binnenlandse probleem van de verzorgingsstaat, dat 
structurele vormen begon aan te nemen. Rond 1989 werd steeds duidelijker dat grote 
delen van de beroepsbevolking niet deelnamen aan het arbeidsproces. Het ging hierbij 
niet slechts om vrouwen van wie de arbeidsparticipatie traditioneel in Nederland erg 
laag lag, maar ook om de groei van het aantal wao’ers. Wellicht het belangrijkst echter 
was de ver achterblijvende arbeidsparticipatie van de etnische minderheden. In de 
jaren tachtig is het duidelijk geworden dat de gastarbeiders niet zouden teruggaan naar 
hun land van herkomst. Bovendien groeit hun aantal veel sneller dan verwacht door de 
gezinshereniging. Voorts werd duidelijk dat ze op allerlei niveaus slecht integreerden 
in de Nederlandse samenleving. Arbeid is in Nederland in de 20ste eeuw steeds een 
belangrijk mechanisme geweest dat bijdraagt aan integratie. Het feit dat allochtonen 
daaraan onvoldoende deelnamen was ook een reden om het systeem van toegang tot 
arbeid drastisch te herzien. In dat kader verschenen adviezen voor een andere aanpak 
van de arbeidsvoorziening, en voor de tot dan toe gevolgde benadering van sociaal-
culturele doelgroepen van de etnische minderheden. Het moest minder gaan om het 
gebruikelijke polderen door het bevorderen van overleg tussen overheid en maat-
schappelijk midden van vertegenwoordigers van etnische minderheden. Allochtonen 
moesten via aanvullende opleidingen en verlaging van het minimumloon een betere 
toegang tot banen krijgen in het bedrijfsleven en de overheid. Verschillende wrr-rap-
porten speelden in dit debat een rol, met name Allochtonenbeleid (1989) en Werkend 
perspectief (1990) dat in feite de basisfi losofi e bevat van veel wrr-rapporten uit die 
tijd (‘van werkloosheidsvraagstuk naar vraagstuk van arbeidsparticipatie’).
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De derde verandering betreft de agenda van privatisering en liberalisering en van 
invoering van de marktlogica binnen de overheid. In eerste instantie ging het hierbij 
vooral om het terugdringen van de collectieve sector, iets later speelden ook het stre-
ven naar effi ciëntere taakuitvoering en verplichtingen uit Europese regelgeving een 
rol. De doelstelling van kwantitatieve afslanking van de overheid leidde ook tot een 
inhoudelijke discussie over wat de kerntaken zijn van de staat.10 Mede daarom werd 
er gezocht naar alternatieve vormen van afstoting van taken die niet volledige priva-
tisering zijn, zoals het oprichten van zelfstandige bestuursorganen (zbo’s, zoals de 
Informatiebeheergroep). Ook marktachtige methodes bij de uitvoering van sommige 
overheidstaken werden nu ingevoerd, waarbij de interne overheidsorganisatie meer 
werd benaderd als een soort markt met transacties tussen de principaal (politiek) en 
agent (de uitvoerende adviesinstanties). Een trefwoord bij al die veranderingen is het 
door de oecd bevorderde ‘New Public management’ dat mede staat voor een boe-
delscheiding tussen uitvoering van beleid enerzijds (door agentschappen en zbo’s) 
en het vaststellen van de hoofdlijnen van beleid door de politieke leiding anderzijds.11 
Andere trefwoorden in de sfeer van verhoging van de effi ciëntie van de overheidsor-
ganisatie zijn het baten-lastenstelsel, bevordering van competitie tussen diensten, 
benchmarks, transparantie, evaluatieonderzoek, audits en visitaties.

Periode 1994-2000

Vanaf 1995 lijkt, vooral ook door internationale omstandigheden, sprake van een 
aanhoudende hoogconjunctuur en is de begroting ongeveer in evenwicht. De Dutch 
disease en de stagfl atie van begin jaren tachtig lijken vergeten, als de Nederlandse 
economie fl oreert en het Poldermodel dat eerst gelijkstond aan stroperigheid in het 
buitenland wordt bewonderd als een Dutch miracle.12 In het algemeen is in het be-
leid in de gehele periode sprake van een verschuiving van aanbodeconomische naar 
vraageconomische uitgangspunten waar te nemen: waar het budgetmechanisme, 
centrale beleidsbepaling en sturing op input tot begin jaren tachtig centraal staan, 
worden empowerment van burgers, sturing op output en vraaggestuurde instru-
menten (bijv. invoering zorgbudget) steeds meer de dominante kenmerken van het 
beleid. De buitenlandse voorbeelden spreken tot de verbeelding. Vooral de oecd is 
een centrale plaats waar veel nationale ervaringen met hervormingen worden uitge-
wisseld. Zij heeft bovendien verschillende surveys gemaakt van managementhervor-
mingen en licht daarmee regeringen ook voor over hervormingen elders. Ondanks 
verschil in context ziet men in veel oecd-landen dezelfde soort ontwikkelingen. 
Wat in Nederland gebeurt, is dus niet uniek. Belangrijke factoren achter de over-
eenkomsten lijken te zijn: het ontstaan van internationale markten (bijvoorbeeld 
telecommunicatie en elektriciteit); Europese regelgeving en beleidsconcurrentie; 
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internationale verspreiding van moderne – vooral Amerikaanse – managementlitera-
tuur; de rol van de oecd als agendasetter; coördinator en pleitbezorger voor nieuwe 
systemen van publieke dienstverlening en sturing en governance.

Het eerste kabinet Kok (1994-1998) maakte marktwerking, dat al een decennium 
lang in de aandacht had gestaan, tot speerpunt van beleid, met als belangrijk moment 
het van kracht worden van de Mededingingswet van minister Wijers per 1 januari 
1998. Hiermee wordt beoogd een einde te maken aan ‘Nederland kartelland’, prijs-
afspraken en afspraken over marktverdeling. Het systeem wordt ook afgedwongen 
door het Europees mededingingsrecht dat een steeds belangrijker kader wordt voor 
de inrichting van het Nederlandse beleid. Overigens blijkt de Nederlandse wetgever 
niet altijd even goed op de hoogte van de verplichtingen die volgen uit het Europees 
recht (vgl. het Securitel arrest13). Met de marktwerking komen bovendien de markt-
meesters en de toezichthouders (zoals nma en Opta, en later de Autoriteit Financiële 
Markten en de Zorgautoriteit). Daarnaast wordt extra geïnvesteerd in inspecties en 
overige toezichthouders (bijvoorbeeld Telecom, enzovoort), waar volledige markt-
werking niet zonder meer mogelijk is. Het aantal toezichthouders lijkt ongeveer even 
hard te groeien als het aantal adviesorganen in de jaren zeventig.14

Rond 2000, als het tweede kabinet Kok het einde van zijn zittingsperiode nadert, 
is inmiddels vanaf 1982 een groot deel van het socialezekerheidsstelsel herzien, de 
uitvoering van de reïntegratie geprivatiseerd, de arbeidsvoorziening verzelfstandigd, 
open-einderegelingen beëindigd, kaderwetgeving en ordeningsregels ingevoerd. 
Voorts is het aantal prikkels voor bedrijven vergroot om zelf te zorgen dat niet te veel 
werknemers uitstromen in de Ziektewet (Wet Poortwachter) en via die weg in de 
wao. De uitvoering van de sociale verzekeringen wordt nu in handen gelegd van het 
uwv en is niet meer in handen van vakbonden en werkgevers.15 Bovendien worden 
vut-regelingen ingetrokken om te voorkomen dat werknemers vervroegd uittreden. 
Aan het einde van de periode begint de groei van het aantal wao’ers te stagneren.

Op Europees en buitenlands politiek gebied gaat het eind jaren negentig om de Eu-
ropese Unie en de aanstaande invoering van één Europese munt. Tevens ontstaan 
dan plannen om de eu uit te breiden met landen van het voormalige Oostblok. 
Bovendien heeft Nederland te maken met de nasleep van de Nederlandse deelname 
aan vn-vredesmissies, zoals die in Srebrenica die in 1995 desastreus eindigt. De in-
ternationale ontwikkelingen elders in de wereld zijn ook dichterbij gekomen door de 
globalisering.

Op technologisch gebied zijn de veranderingen spectaculair, zoals de verdere ont-
dekking van het dna, die mede mogelijk wordt gemaakt door computerisering. 
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Vooral ook de introductie van de personal computer eind jaren tachtig brengt grote 
veranderingen teweeg in de wereld van arbeid, onderzoek en vrije tijd (zie Box Ken-
nisintensivering). Veel burgers hebben immers de beschikking over meer bronnen 
van informatie en kennis dan voorheen. Dat geldt ook voor de overheid, immers ook 
die kan beschikken over meer en internationale bronnen door de ontwikkelingen 
op ict-gebied; informatie en advies zijn soms direct te verkrijgen via internet.16 De 
centrale overheid is zelf een van de grootste beheerders van data over Nederland 
die soms wel en soms niet kosteloos te verkrijgen zijn. Internet voegt kortom een 
nieuwe dimensie toe aan de samenleving, die steeds kennisintensiever is geworden.

Tegen 2000 telt Nederland rond de 16 miljoen inwoners; het kent een snelle bevol-
kingsgroei vooral door de toename van asielzoekers en de gezinshereniging. Er zijn 
dan veel deeltijdbanen gecreëerd en veel meer vrouwen werken dan voorheen. Er is 
over het algemeen een politiek klimaat met weinig ideologische tegenstellingen, 
zeker ook waar het de noodzakelijke veranderingen bij de overheid betreft.

5.1.1 Bestuurlijke en institutionele veranderingen

Diverse veranderingen zijn hiervoor al aangestipt. Voor het overige wordt volstaan 
met een aanduiding van drie veranderingen, die de discussie over adviesorganen 
direct raken: de boedelscheiding tussen beleid en uitvoering, het herstel van het 
politieke primaat, en terugtred van de klassieke bureaucratie als gevolg van de ge-
combineerde invloed van kennisintensivering, invoering van marktwerking binnen 
de publieke sector en versterking van de positie van de burger ten opzichte van de 
overheid.

Boedelscheiding
In de loop van de periode treedt er een aanvulling op het programma van bevorde-
ring van marktwerking. Het motto van het kabinet-Lubbers ii (1986-1990) was nog 
‘meer markt, minder overheid’, maar na 1990 als het cda met de PvdA in plaats van 
met de vvd regeert, wordt het accent verschoven naar ‘meer markt, andere over-
heid’. De verandering zit erin dat de overheid en de organisatie ervan zelf in het 
middelpunt van de aandacht komen te staan. Vanwege de recessie rond 1990 moet er 
bezuinigd worden. Eind 1990 start het kabinet-Lubbers iii de Grote Effi ciency Ope-
ratie (geo). In dit kader verschijnt het rapport De organisatie en werkwijze van de 
rijksdienst van de gezamenlijke secretarissen-generaal (sgo), waarin het op afstand 
zetten, dat al vanaf 1982 gaande was, wordt geplaatst in het licht van een fl exibele(r) 
en slagvaardige(r) rijksdienst. Aandacht voor verschijnselen als kerntaken komt hier 
voor het eerst aan de orde. In de loop van de jaren negentig onder de kabinetten-Kok
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Kennisintensivering
De kennisintensivering blijkt uit drie indicatoren.

1. De sterke groei van het hoger en wetenschappelijk onderwijs. Zo is het aantal studen-

ten in het hoger beroepsonderwijs vanaf 1970 met circa 200 procent toegenomen, ter-

wijl het aantal studenten in het wetenschappelijk onderwijs vanaf hetzelfde jaar  met 

ongeveer de helft is gestegen. De toenemende deelname aan het hoger en wetenschap-

pelijk  onderwijs weerspiegelt zich ook in de sterke stijging tussen 1980 en 1995 van 

het aantal Nederlanders tussen de 15 en 64 jaar met een hbo/wo-opleiding; die is van 

10 procent in 1980 gestegen tot circa 20 procent in 1995.17

2. Het aandeel banen waarvoor alleen basisonderwijs is vereist is vanaf het eind van de 

jaren zestig voortdurend afgenomen, terwijl dat waarvoor secundair en tertiair onder-

wijs werd verlangd gestaag is toegenomen. Voorts is de gemiddelde scholingsduur van 

jongeren door de jaren heen steeds langer geworden en is het aandeel van hbo’ers als 

onderdeel van de totale werkgelegenheid gestegen.

3. Ten slotte is sprake van een groei van kennisintensieve beroepen. Een aanwijzing hier-

voor geeft de verandering in de beroepenstructuur. Als indicatoren van professionali-

sering zijn tot nu toe gebruikt opleiding en werkgelegenheid. Uit een wrr-onderzoek 

uit 1998 kwam naar voren dat het aantal arbeidsplaatsen waarvoor een zekere mate van 

zelfstandig denkwerk en creativiteit is vereist, in de laatste twintig jaar was gestegen 

van 17 naar 30 procent.18 In aansluiting hierop kan gewezen worden op de groei van 

internationale netwerken van professionals, de bloeiende markt van vaktijdschriften 

en internationale congressen, en de grotere vrijheid om eigen werktijden te plannen 

gecombineerd met afnemende scheiding tussen werktijd en privétijd.

(1994-2002) richt de aandacht zich verder op verbetering van de overheid zelf. In dat 
verband komt ook het eerdergenoemde New Public Management (npm) op, dat een 
boedelscheiding bepleit tussen de wereld van de politiek en uitvoering. De ontwik-
keling in de richting van privatisering, zbo’s en departementale agentschappen was 
gedurende de volledige jaren tachtig gaande, maar nu wordt het in het organisatie-
theoretisch kader van npm geplaatst.

Ten tweede, verwant met de boedelscheiding, treedt een periode in van herstel van 
het politieke primaat.19 Onder controle van het parlement moet de regering meer de 
verantwoordelijkheid nemen voor de politieke beslissingen. Ook het Secretarissen-
Generaal Overleg (sgo) krijgt hierdoor een centralere verantwoordelijkheid voor de 
zorg voor de rijksdienst. Het op afstand plaatsen van de uitvoering en het versterken 
van het politieke primaat horen bij elkaar. Door uitvoerende diensten op afstand te 
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plaatsen kunnen die effi ciënter werken, terwijl de minister tegelijk zijn handen vrijer 
kan houden voor de algehele beleidsvorming en de hoofdlijnen van het beleid (schei-
ding van beleid en uitvoering).20 juist omdat de organisatie uiteen is gevallen in een 
veelheid van agentschappen, zelfstandige bestuursorganen en uitvoering van beleid 
door particulieren (via concessies en aanbestedingen), is een oriëntatiepunt in de 
vorm van een strategie waarop alle eenheden zich kunnen richten van groot belang.
De versterking van het politieke primaat is vooral ook nodig om ervoor te zorgen dat 
afspraken in regeerakkoorden, die gedurende de jaren negentig steeds uitgebreider en 
gedetailleerder zijn geworden, ook worden uitgevoerd. juist omdat de overheid zo 
gedifferentieerd raakt en de departementen in feite ontkokeren21, moet er meer zorg 
worden gedragen voor bewaking van het politieke primaat. De politiek wil nu ook 
zelf meer doen aan het vaststellen van de hoofddoelen van het beleid en strikter zor-
gen voor uitvoering van de in het akkoord gemaakte afspraken. De politieke top moet 
via managementrapportages worden gevoed met informatie over hoe de uitvoering 
in de praktijk verloopt.
De derde ontwikkeling betreft de terugtred van de klassieke bureaucratie (Webers 
wetenschappelijke ideaaltype uit zijn Wirtschaft und Gesellschaft bestaande uit: 
vaste competenties, vaste regels, ambtelijke hiërarchie, schriftelijke procedures). Fac-
toren die bij die terugtred een rol spelen zijn: de invoering van een privaatrechtelijke 
marktlogica van het bedrijfsleven in de overheidsfeer; de bevordering van denken 
in generieke managementconcepten en managementprocessen mede door invoe-
ring van de Algemene Bestuursdienst (abd); en de nadruk op dienstverlening (vgl. 
‘belastingtelefoon’). Ten slotte is van belang de uitbreiding van het bestuursrecht, 
die meer mogelijkheden biedt om in beroep te gaan tegen overheidsbesluiten bij een 
onafhankelijke rechter (Algemene Wet Bestuursrecht) en die algemene beginselen 
van behoorlijk bestuur formuleert, met een preventieve werking op het gedrag van 
ambtelijke actoren.
Maar ook de kennisintensivering bevordert de terugtred van de klassieke bureaucra-
tie.22 Kennisnetwerken vullen een deel van het vacuüm dat ontstaat door het weg-
vallen van de klassieke bureaucratiemechanismen van hiërarchische controle 23 (zie 
hierover verder deel iii).

Door al dit soort ontwikkelingen samen verandert de hele overheidsorganisatie in 
de jaren negentig sterk; zij begint nu ook het karakter te krijgen van bijvoorbeeld een 
kennisintensieve netwerkorganisatie. In die context ontstaat aan het einde van de 
eeuw een hernieuwde behoefte aan strategisch denken, juist ook omdat de netwer-
ken vragen om het onderhouden van de verbindingen van de professionals en dit 
vraagt om communicatie en gemeenschappelijke ideeën en symbolen.
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De kennisfunctie, waarop in de jaren tachtig eerst is bezuinigd door opheffi ng van 
een groot aantal interne stafbureaus voor beleidsinformatie, komt vanaf het einde 
van de jaren negentig weer centraal te staan, zij het in een wat andere gedaante en 
met meer gebruik van kennis van buiten en van nieuwe instrumenten, waaronder 
monitors. De kennis waarvan nu sprake is lijkt soms meer dan in de vorige periode 
een procedureel karakter te hebben. Het gaat niet zozeer om doel-middelstructuren, 
waarin precies is voorgeschreven welke beslissing moet worden genomen, als men 
van het doel via het middel is afgedaald tot het concrete handelen. Voor dat type rati-
onalisering is de samenleving en het aantal af te wegen belangen te onoverzichtelijk 
geworden en de burgers te mondig. Beslissingen moeten nu veel meer maatwerk zijn 
van overheidsactoren in interactie met de burgers die deze beslissingen aangaan. In 
de uitvoering ontstaat meer beleidsvrijheid voor uitvoerders en lagere overheden 
om in een concreet geval, binnen randvoorwaarden (‘randvoorwaardenbeleid’), zelf 
afwegingen te maken tussen bijvoorbeeld economische en milieuwaarden (vgl. in dit 
verband het wrr-rapport Ruimtelijke Ontwikkelingspolitiek uit 1998).

5.2 De adviesorganen

De periode rond 1980

Begin jaren tachtig bestond er nog een zeer ruim aantal adviesraden, dat bovendien 
nog leek te groeien. Nieuw waren onder meer de Raad voor het jeugdbeleid (1979), 
de Raad voor het Binnenlands Bestuur (1979), de Kampeerraad (1981), de Arboraad 
(1980), de Voorlopige Maatschappelijke Raad voor de Krijgsmacht (1980), de Raad 
voor Milieu en Natuuronderzoek (1981), Emancipatieraad (1981) en verschillende 
commissies voor politieaangelegenheden. Vaak betreft het een herziening door fusie 
van bestaande raden; soms gaat het om een raad, zoals de Emancipatieraad, die een 
gevolg is van de Emancipatienota van het kabinet-Den Uyl, of een gevolg van fusie 
van sectorraden wetenschapsbeleid. Nu eens worden ze ingesteld op initiatief van de 
overheid zelf, dan weer op aandringen van maatschappelijke organisaties en vragen 
vanuit de Tweede Kamer. Voor het onderwijs worden rond 1980 nieuwe adviesraden 
ingesteld, zoals de Adviesraad voor het Basisonderwijs, en alle leerplancommis-
sies gaan op in één zelfstandig bestuursorgaan, de Stichting Leerplan Ontwikkeling 
(slo).

De groei van het aantal adviesorganen rond 1980 hing mede samen met de stagnatie 
in de ontwikkeling van de Europese Gemeenschap. Van adviesorganen wordt nu 
bovendien weer verwacht dat zij draagvlak leveren voor de politiek, nu deze door de 
omstandigheden meer op zichzelf is teruggeworpen. Dat draagvlak wordt bijvoor-
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beeld geleverd door de Stichting van de Arbeid, waarbinnen het Akkoord van Was-
senaar tot stand komt.

In dezelfde periode werden met enige regelmaat ook het bestand aan adviesorganen 
en aspecten van hun functioneren kritisch bekeken.
In 1978 besloot de regering naar aanleiding van een drietal wrr-rapporten om door 
de wrr aangewezen slapende adviesorganen op te heffen en een lijst van externe en 
interne adviescommissies te gaan bijhouden. Een algemene organieke wet vond de 
raad geen adequate oplossing, en in plaats daarvan beval hij een reglementering aan 
van afzonderlijke adviesorganen aan de hand van een checklist van aandachtspunten. 
De regering besloot hierop tot vaststelling van Aanwijzingen inzake Adviesorganen, 
waarin de openbaarheid en de verplichting tot het uitbrengen van een jaarverslag 
werden neergelegd, naast de verplichting de noodzaak van een nieuw adviesorgaan 
te beargumenteren. Ook werd een defi nitie gegeven van het begrip ‘extern advies-
orgaan’.24 Rond 1983 werd in het parlement verschillende malen gesproken over het 
beleid ten aanzien van de adviesorganen; het thema van de adviescolleges lijkt nu 
een van de vaste onderdelen geworden van elke discussie over de organisatie van de 
rijksdienst. In 1984 publiceerde de commissie Van der Ploeg, een onderdeel van de 
commissie-Vonhoff die adviseerde over de hoofdstructuur van de rijksdienst, haar 
onderzoeksresultaten en aanbevelingen over externe advisering.25 De aanbevelingen 
van de commissie, die voortbouwden op de eerdere wrr-adviezen, kwamen neer 
op periodieke evaluatie van het bestand aan adviesorganen, striktere naleving van 
de genoemde aanwijzingen; transparantie van de kosten van advisering, meer eva-
luatie van bestaande adviesorganen, en meer betrokkenheid van het parlement bij 
adviescolleges, bijvoorbeeld doordat ze er advies aan kunnen vragen. In aansluiting 
hierop worden in het parlement concrete wensen geformuleerd over sanering van 
en bezuiniging op adviesraden, onder meer door vaststelling van termijnen voor het 
uitbrengen van adviezen en rechtstreekse advisering aan het parlement.26 Een van de 
andere debatten in deze periode vond plaats naar aanleiding van het voorstel van het 
Kamerlid De Kwaadsteniet (cda) om de wrr evenredig te korten op zijn budget, 
als het plan van de regering zou doorgaan om de subsidie aan bureaus van politieke 
partijen geheel of gedeeltelijk te beëindigen.27 Later wordt besloten om de subsidie 
voortaan direct uit te keren aan de politieke partijen die het dan zelf kunnen inzetten 
voor hun bureaus.

Vanaf 1983: de vermindering zet in

Vanaf 1983 zet een daling in van het grote aantal permanente adviesraden. Vooral bij 
de kampioen adviesraden, het ministerie van Onderwijs, neemt het aantal externe 
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commissies sterk af. Bij klassieke departementen, zoals justitie, Buitenlandse Zaken, 
en vooral Binnenlandse Zaken, is echter weer enige groei waarneembaar (denk aan 
thema’s als veiligheid, terreur en politie). Binnenlandse Zaken is nu het departement 
met de meeste adviescolleges. In de tweejaarlijkse overzichten van het ministerie van 
Binnenlandse Zaken staan overwegend ambtelijke en overwegend niet-ambtelijke 
commissies naast elkaar in één verband. Bovendien wordt per commissie geregi-
streerd hoeveel adviezen ze hebben uitgebracht en hoe vaak ze hebben vergaderd.28

Had de wrr in 1975 nog 386 externe adviesorganen geteld, in 1985 komt Binnen-
landse Zaken tot een totaal van 235 overwegend niet-ambtelijke adviescommissies 
voor alle departementen samen. In 1994 komen de ambtelijke commissie-Van Zon 
en het ministerie van Binnenlandse Zaken tot een telling van 120 adviesraden29, na-
dat aan de Kamer eerder was gemeld dat het er 108 waren.30 De commissie -Van Zon 
komt tot een schatting van de kosten van adviesraden. Ze kosten in totaal circa 60 
miljoen gulden.

Opvallend op de lijsten die in de jaren tachtig door Binnenlandse Zaken worden 
geproduceerd is de diversiteit aan soorten commissies. Uit ander materiaal krijg je de 
indruk dat het aantal subcommissies is verkleind, en dat ook het aantal leden van de 
raden zelf verkleind is. De samenstelling van ambtelijke en niet-ambtelijke commis-
sies lijkt meer te convergeren. Een gemengde ambtelijke/niet-ambtelijke samenstel-
ling lijkt nu de dominante vorm te worden.
Bij de talloze ‘grote operaties’ die de rijksoverheid (vooral) in de jaren tachtig laat uit-
voeren naar de eigen organisatie, taken en taakuitvoering blijven de adviesorganen 
meestal buiten schot. Na de commissie-Van der Ploeg waarvoor de start al in de jaren 
zeventig was gelegd, geldt dit bijvoorbeeld voor de Heroverwegingsoperatie van 
het ministerie van Financiën,31 en voor de dereguleringsoperatie waarin het wrr-
lid Geelhoed een belangrijke rol speelde. Pas de commissie-Kortmann, die door de 
minister van justitie werd ingesteld om te adviseren over de vereenvoudiging van 
wetgeving en deregulering, zou het ingrijpende voostel doen om de consultatiever-
plichtingen uit de wetten te schrappen (Commissie voor de toetsing van de wet-
gevingsprojecten 1992). Na bezwaren onder meer van de ser en de Onderwijsraad 
werd besloten om de wettelijke adviesverplichting wel te schrappen, maar die tege-
lijk te vervangen door een bevoegdheid. Het schrappen van de wettelijke verplich-
ting om advies te vragen aan adviesorganen over beleidsvoornemens wordt gezien 
als ongeveer de belangrijkste maatregel ter bestrijding van de stroperigheid van de 
besluitvorming en als een garantie voor kortere besluitvormingsprocessen.
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De vermindering van het aantal adviesraden, die in deze periode begint, is een pro-
ces dat diverse oorzaken heeft. Het is bovendien een langdurig proces dat ook in de 
volgende periode, na 1992, doorgaat en zijn voorlopige afronding vindt in de Woes-
tijnwet en de Kaderwet adviesorganen. De achterliggende, verklarende factoren die 
hierna aan de orde komen zijn uiteraard, grotendeels, ook dan van invloed. Hun 
(korte) uitwerking is overigens grotendeels gebaseerd op de periode voor 1992, maar 
een enkele keer wordt zelfs de eeuwwisseling overschreden.

Externe factoren zijn zonder twijfel het belangrijkst. Wij beperken ons tot het altijd 
terugkerende aspect van ‘fi nanciële beheersing’ en een aantal bewegingen dat kan 
worden samengevat onder de noemer van ‘concurrentie’.

1  Financiële beheersing. De algehele context is die van de fi nanciële crisis vanaf 
het midden van de jaren zeventig door de achtereenvolgende energiecrises 
en door het uit de hand lopen van de overheidsfi nanciën. In de jaren tachtig 
wordt in achtereenvolgende kabinetsperiodes-Lubbers bezuinigd op de 
kosten van de raden; alleen al omdat hun secretariaten deel uitmaken van de 
bureaucratie, waarop in achtereenvolgende rondes wordt bezuinigd. Voor 
een aantal colleges houdt de bezuiniging in dat ze in feite niet meer kunnen 

Enkele krantenkoppen over de WRR	en zijn taak uit de periode 1972 - 1993.
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beschikken over een eigen staf. De staf van de meeste colleges bestaat uit 
een secretaris (al dan niet parttime) en een of twee ambtenaren die door het 
departement ter beschikking zijn gesteld aan het adviesorgaan. Vermindering 
met een of twee fte’s heeft vaak direct tot gevolg dat zo’n college niet meer 
kan functioneren; hun schaal is daarvoor te klein.

2  Concurrentie. Hierbij verdienen de volgende vormen speciale vermelding.
a  De markt van advisering die een eind maakt aan het beeld van een monopolie 

op externe advisering door externe adviesorganen. Het monopolie van vaste 
colleges is nooit volledig geweest, maar vanaf het midden van de jaren tach-
tig wordt het extra aangetast doordat de regering steeds vaker direct advies 
vraagt aan ad-hoccommissies, waaronder de commissie-Wagner, -Rathenau, 
-Dekker, -Dunning, enzovoorts. In de pers verschijnen stukken, waarin ook 
gevraagd wordt of de wrr nog wel reden van bestaan heeft als beleidsvragen 
zo goed en zo snel kunnen worden beantwoord door ad-hoccommissies, vaak 
onder leiding van captains of industry.32 Daarnaast verdwijnt het monopolie 
door de sterke toename van het vragen van advies aan commerciële adviesbu-
reaus (Berenschot, Research voor beleid, Twijnstra en Gudde, enzovoorts). 
Het budget voor inschakeling van extern personeel ligt begin jaren negentig 
rond de 2,2 miljard gulden, waarvan overigens een klein maar groeiend deel 
bestemd is voor organisatie- en beleidsonderzoek.33 Verder verruimt de Alge-
mene Rekenkamer na een wijziging van zijn instellingswet zijn rolopvatting 
en gaat zich meer richten op doelmatigheidsonderzoek en beleidsadvisering 
(Margry et al. 1989: 377 e.v.). Bovendien worden in deze periode ook nieuwe 
planbureaus opgericht: het Ruimtelijk Planbureau en het Natuur en Milieu 
Planbureau, en gaan bestaande planbureaus zich ook meer richten op advise-
ring en toekomstverkenning (vgl. Passenier 1994). Tenslotte groeit het derde- 
geldstroom-onderzoek van de universiteiten. Dat soort onderzoek richt zich 
steeds meer op beleidsvragen en op het ontwikkelen van bijvoorbeeld moni-
toren (bijvoorbeeld de armoedemonitor door de Erasmus Universiteit).

b  Vergroting van de eigen publiciteit door adviescolleges en nu ook de Hoge Col-
leges van staat. Dit verschijnsel roept bij politici irritatie op en leidt tot vragen 
in de media.34 Niet slechts de adviesorganen treden steeds vaker naar buiten 
met rapporten. Dat doet in deze periode ook de Raad van State, bijvoorbeeld 
in zijn jaarverslag dat wordt voorafgegaan door een algemene beschouwing 
(bijvoorbeeld in het verslag uit 2005). Ook de Algemene Rekenkamer die zich 
in deze periode ook meer op eigen initiatief is gaan richten op doelmatig-
heidsonderzoek timmert in deze periode meer aan de weg met rapporten over 
onder meer zelfstandige bestuursorganen (1995), subsidies aan grote bedrij-
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ven (technolease steun aan Philips en Fokker).35

c  De eigen commissieactiviteiten van het parlement. In de eerste plaats kan 
daarbij worden gedacht aan het oprichten na 2000 van eigen adviesinstellin-
gen, zoals de Raad van Economische adviseurs (rea). Maar ook valt te denken 
aan onderzoekscommissies die het parlement – naast de parlementaire enquê-
tecommissies – vanaf begin jaren negentig begint op te richten, bijvoorbeeld 
de uitvoeringsorganisatie sociale zekerheid (het rapport-Buurmeijer, waarop 
het wrr-rapport Belang en beleid uit 1994 voortbouwt), de commissie die 
onderzoek doet naar het broeikaseffect (commissie-Middelkoop), de com-
missie die het integratiebeleid onderzoekt (commissie-Blok), of die over de 
besluitvorming bij grote infrastructurele werken (commissie-Duivesteijn). 
Ook deze initiatieven verruimen het landschap van externe commissies; zij 
het dat het hier soms meer gaat om onderzoekscommissies dan om advies-
commissies of om rekenkamerachtige instellingen, zoals bij het verifi catiebu-
reau dat de Tweede Kamer heeft ingesteld.

Interne factoren zijn intern voor zover veranderingen bij de adviesraden zelf tot 
reductie van hun aantal aanleiding geven; zijzelf zijn op hun beurt grotendeels weer 
door veranderingen in de omgeving in gang gezet.
Ontvlechting van maatschappelijke partijen en toespitsing van de advisering op hoofd-
lijnen van beleid is een langdurig proces. Omdat de colleges vanaf de jaren zeventig 
steeds vaker louter door de overheid worden gefi nancierd (en salarissen soms in de 
plaats komen van vacatiegelden), worden prikkels weggenomen om relaties goed te 
onderhouden met de achterban. Hun steun hebben de raden niet meer zo nodig; nog 
afgezien van het feit dat de centrale verzuilde instellingen door de ontzuiling zelf 
vaak ook afhankelijker zijn geworden van subsidies van de overheid. Daarnaast zijn 
ze soms zelf commerciële activiteiten gaan ontplooien, zoals de Katholieke School-
raad, die ook commerciële diensten verleent. Daarnaast worden de ontvlechtingen 
met maatschappelijke partijen bevorderd door scheiding van bijvoorbeeld beleids-
vorming op hoofdlijnen enerzijds en uitvoering anderzijds. De verwachting is dat als 
adviesorganen willen blijven bestaan ze moeten gaan adviseren op hoofdlijnen van 
beleid. Ze zouden niet meer moeten adviseren over juridisch technische of uitvoe-
rende kwesties. Dat kunnen bijvoorbeeld de nieuwe zbo’s beter. De uitvoering van 
beleid is in de jaren tachtig en negentig namelijk vaak gedelegeerd aan zelfstandige 
bestuursorganen die voor vrijwel alle beleidsterreinen worden opgericht, zoals de 
Informatie Beheergroep, de tripartiete arbeidsvoorziening, het Kadaster enzovoorts. 
Het wegvallen van de advisering over technisch uitvoerende zaken heeft gevolgen 
gehad voor alle raden die ook een juridisch-technische adviseringsopdracht hebben, 
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zoals de Sociale Verzekeringsraad, het Landbouwschap en de Onderwijsraad (vgl. 
j.Th.j. van den Berg e.a. 1992 over de svr, Van der Ham 1994 over de Onderwijsraad 
en Krajenbrink 2005 over het Landbouwschap). Van deze instanties blijft na 2000 
alleen de Onderwijsraad bestaan, zij het dat deze alleen nog mag adviseren over de 
hoofdlijnen van beleid. Vooral met het Landbouwschap verdwijnt een eens machtig, 
maar tegelijk ook omstreden instituut, dat in de jaren zestig nog voeding gaf aan het 
ontstaan van een politiek partij (Boerenpartij).

De clustering van adviescolleges, die ten doel had ze door samenvoegingen beter te 
laten aansluiten op de indeling van departementale beleidsclusters, is een beweging 
die in zekere zin in het verlengde ligt van de trend naar advisering op hoofdlijnen en 
deze versterkt. Ook hiermee wordt al in de jaren tachtig begonnen. Om een voor-
beeld te geven: de Bibliotheekraad wordt eerst samengevoegd met de Archiefraad 
in de Raad voor de Informatievoorziening om daarna een commissie te worden van 
de Raad voor de Cultuur, die op zichzelf ook een product van fusies is. Een ander 
voorbeeld is de clustering van raden bij Verkeer en Waterstaat. In feite is daar sprake 
geweest van een dubbele fusie van raden. Zo zijn eerst de vervoersraden (voor onder 
meer goederenvervoer en Europese vervoersaangelegenheden) geïntegreerd in één 
raad en vervolgens zijn die weer samen met de verschillende raden van op het terrein 
van de waterstaat (ijsselmeerpolders, Wadden), geïntegreerd in één raad voor Ver-
keer en Waterstaat, samenvallend met het hele werkveld van het departement. Een 
ander voorbeeld op hetzelfde beleidsterrein is de clustering van de ongevallenraden 
(wegvervoer, luchtvaart, scheepvaart), eerst in de Raad voor de Transport Ongeval-
len (op zich een internationaal juridische complexe combinatie omdat alleen al lucht-
vaart en scheepvaart zich niet gemakkelijk laten combineren, en de expertisewerel-
den van buschauffeurs, piloten en kapiteins niet zonder meer op elkaar aansluiten) 
en vervolgens in de Ongevallenraad, die weer een bredere taak kreeg (om nog later 
zelfs het hele terrein van de veiligheid te bestrijken). Dit patroon van verbreding (en 
abstractie) is al aan de gang als de Kaderwet wordt ingevoerd. De Raad voor het Lan-
delijk Gebied is er ook een voorbeeld van. Hij komt voort uit de Kampeerraad, die via 
een verbreding tot de Raad voor de Openluchtrecreatie, onder de Kaderwet van 1996 
de Raad voor het Landelijk gebied is geworden.

Het zal duidelijk zijn dat de geschetste ontwikkelingen niet alleen invloed hadden 
op het aantal adviesorganen. Ook de positie (taak, opstelling, enzovoorts) van de 
adviesorganen ondervindt gevolgen van zulke veranderingen. In de laatste paragraaf 
van dit hoofdstuk, als ook de ingrepen tot de eeuwwisseling aan de orde zijn gesteld, 
wordt hierop iets nader ingegaan.
Hier beperken wij ons tot het schetsen van enkele punten van, ook interne, kritiek op 
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het functioneren en de organisatie van de overheid die in de behandelde periode veel 
aandacht heeft gekregen. Zij zijn hier van belang omdat zij een onmiskenbare invloed 
hadden op het klimaat rond de adviesorganen, en zo verdere ingrepen mede mogelijk 
maakten.
Ten eerste kan daarbij worden gedacht aan de al genoemde discussie over de strope-
righeid in de Nederlandse politiek, die zich volgens critici wel erg sterk richt op pro-
cedures als oorzaak en niet op inhoudelijke oorzaken. Zo wordt voorbijgegaan aan 
bijvoorbeeld het verschijnsel van wat nu wicked problems heten. Daaronder worden 
verstaan: problemen waarvan de oplossingen de problemen eerder vergroten dan 
verkleinen en waarover wat langer moet worden nagedacht om een ingang te vin-
den om met die vraagstukken en dilemma’s om te gaan (vgl. Van Gunsteren en Van 
Ruyven 1995, Chavannes 1994). Adviesraden lijken op een bepaald moment zelfs 
symbool te staan voor traagheid en stroperigheid.

Ten tweede worden adviesraden in verband gebracht met de nieuwe vrijgestelden 
die anders dan klassieke vrijgestelden uit de 19de eeuw zich niet op basis van eigen 
fi nanciële middelen met maatschappij en politiek bemoeien en die van commentaar 
voorzien, maar die dat doen vanuit hun uit collectieve middelen gecreëerde posities 
en die dat veel vrijblijvender zouden doen.36 Voor het welzijnsbeleid ontstaat ook 
een discussie over een ‘markt van welzijn en geluk’ die het gesubsidieerde veld voor 
zichzelf heeft gecreëerd.37

Ten derde komt het managementdenken in de jaren negentig sterk op, in Nederland 
met populaire termen als ‘zelfbeheer’38, staatsrechtelijke kennis en van technische 
vakkennis lijkt van ondergeschikte betekenis te worden. Kennis van management en 
strategieontwikkeling staat daarentegen in die tijd hoog in aanzien. De jaren tachtig 
en negentig – vgl. ook het in zwang komen van het aan Van Kooten en De Bie ont-
leende woord ‘regelneven’– zijn de tijd waarin de uitvoering zoveel mogelijk wordt 
gedelegeerd aan ‘beschikkingenfabrieken’ (Bovens in: W. Derksen e.a. 1999).39

Ten slotte is er wat wel de toenemende beleidsdrukte wordt genoemd, die overigens 
lang niet alleen van adviesraden, maar ook van zelfstandige bestuursorganen (zbo’s) 
komt. Een gevolg van delegatie van taken aan al bestaande en nieuw opgerichte 
zelfstandige uitvoerende instellingen of de zbo’s is geweest, dat die zbo’s zelf ook 
beleid zijn gaan ontwikkelen (en soms zit die mogelijkheid ook in hun wettelijke 
opdracht besloten zoals bij de zorgautoriteit). Anders dan in Zweden, waar het idee 
van de zelfstandige bestuursorganen vandaan komt (Scheltema 1977), geldt voor 
de Nederlandse zbo’s dat de ministeriële verantwoordelijkheid voor de zbo’s kan 
worden ingeroepen als het parlement dat wil (in Zweden is dat zinloos, omdat con-
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stitutioneel is verboden dat de minister zich inlaat met het beleid van de zbo’s; dat is 
zelfs strafbaar). Omdat de ministeriële verantwoordelijkheid in Nederland in feite is 
blijven bestaan, kan het gebeuren dat ministers en zbo’s – ook al om Kamervragen 
te voorkomen – over hun voorgenomen besluiten en beleidslijnen met elkaar gaan 
corresponderen; en dat gebeurt vaak weer via adviezen aan elkaar. De preventieve 
en repressieve controle op zbo’s leidt kortom bij behoud van de ministeriële verant-
woordelijkheid tot een uitbreiding van de informatiestromen tussen departement en 
instelling. De toename van repressieve controle was uiteraard wel voorzien, de toe-
name van preventieve controle is een onbedoeld neveneffect. De groei van het aantal 
zbo’s heeft ertoe bijgedragen dat de informatiestromen tussen ministerie enerzijds 
en zelfstandige diensten en ‘zelfstandige autoriteiten’ anderzijds, die voorheen in-
tern waren nu extern zijn geworden. Daarnaast kan de outputsturing en het ontstaan 
van een markt en dus toenemende concurrentie de externe adviesorganen, planbu-
reaus en onderzoeksinstituten hebben geprikkeld om de productie van adviezen op 
te voeren.

Vanaf 1992/3 verdere krimp: via Woestijnwet naar Kaderwet

De ingrijpendste gebeurtenis in deze periode wordt gevormd door de Kaderwet ad-
viesorganen die op 1 januari 1997 in werking is getreden.40 De Kaderwet is een gevolg 
van het in 1993 verschenen rapport van de commissie- (G.) De jong Raad op Maat.41 
Deze commissie, in 1991 door de Tweede Kamer ingesteld als een van de vraagpun-
tencommissies in het kader van de commissie-Deetman, stelt voor om in beginsel 
alle adviesorganen op te heffen en te vervangen door één college per departement. 
De ser en de wrr zijn vanwege hun bijzondere posities van deze operatie uitgezon-
derd. De Tweede Kamer stemt in grote lijnen in met het rapport van haar eigen com-
missie-De jong. Er wordt met opzet gekozen voor een nieuwe pragmatische aanpak 
door eerst de levensduur van alle colleges bij algemene wet te beëindigen, om daarna 
apart te bezien welke moeten blijven bestaan en welke wetten moeten worden op-
geheven of herzien, want een deel van de colleges heeft immers een wettelijke basis. 
Dan ook kan pas duidelijk worden welk adviesorgaan nu uiteindelijk wel en niet gaat 
verdwijnen of in een andere vorm zal terugkeren.
Het rapport Raad op Maat maakt geen onderscheid tussen verschillende soorten ad-
viesorganen, terwijl ook in het midden wordt gelaten welke concrete problemen zich 
per raad in de praktijk voordoen. In feite is daar onvoldoende tijd voor, terwijl ook de 
aanleiding dringend is. Die aanleiding, zo maakt de commissie-De jong duidelijk, is 
de stroperigheid waartegen ten strijde moet worden getrokken én het herstel van het 
politieke primaat. Daarnaast moet een defi nitief einde komen aan de wildgroei. Ook 
moeten overleg en advies strikt worden gescheiden en moeten adviesorganen voort-
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aan louter zijn samengesteld uit deskundigen.
Het initiatief gaat uit van de Kamer, dus als de regering het er als medewetgever niet 
mee eens is, moet ze reageren. Dat doet ze ook. Uit die reactie op het rapport van de 
commissie-De jong spreekt naast instemming ook een zekere reserve ten aanzien 
van Raad op Maat. Zo vreest de regering dat het opheffen van vrijwel alle raden en 
het instellen van raden voor het terrein van een geheel departement uitloopt op het 
bouwen van ‘advieskathedralen met vele kapellen’. Ook leden van de Tweede Kamer 
zijn het op dit punt niet geheel eens met het rapport Raad op Maat. Zo wil een aantal 
leden dat de adviescolleges niet per departement, maar per beleidscluster worden 
ingesteld, zoals de brede raden per hoofdbeleidsgebied42 in de zin van de commissie-
Vonhoff.43 Dit blijkt echter in de praktijk vrij lastig vorm te geven. Bovendien gaat elk 
departement lobbyen voor de eigen adviesraad, zodat men uiteindelijk toch dicht in 
de buurt komt van het voorstel uit Raad op Maat van één adviesorgaan per departe-
ment.

De hele operatie Raad op Maat heeft in het parlement instemming ontvangen, maar 
van buiten het parlement is ook kritiek gekomen. Zo heeft de regering zoals gezegd 
aanvankelijk het rapport Raad op Maat niet volledig onderschreven. De voorzitter 
van de wrr, Donner, wijst er in een reactie op dat “zuivere deskundigheid net zo 
schaars is als tot voor kort de deskundigheid over Zuid-Afrika; wie er niet geweest 
was kon er niet over meepraten en wie er wel geweest was, was bevooroordeeld”.44 
Ook verschillende wetenschappers hebben kritiek geleverd op het rapport. De één 
wijst er daarbij op dat de oorzaken van stroperigheid en de duur van de beleids-
voorbereiding wel erg eenzijdig worden gezocht bij de adviesraden en dat ook 
departementen lang doen met de adviesaanvraag en met hun reactie op adviezen 
(I. van der Vlies).45 De ander, H. Daalder, pleit voor een vergelijkend onderzoek door 
bijvoorbeeld de Algemene Rekenkamer naar de kosten van advies door traditionele 
adviesorganen en door commerciële bureaus.46 Een derde, P. de Haan, vreest dat de 
verwijdering van belanghebbenden leidt tot strikte technocratie.47 Raden waarin ver-
tegenwoordigers van allerlei organisaties zitting hebben zijn zijns inziens nog geen 
overlegorganen. De commissie-De jong had, zo merkte hij op, onderscheid moeten 
maken tussen raden naar functie en niet naar samenstelling. Van der Sluijs en Den 
Hoed betogen dat vooral de kleinere – en niet zo assertieve – adviesraden, die zich 
bezighielden met technische expertise, het loodje leggen. Ook roeren ze het thema 
aan van de verzwakking van systemen die kunnen bijdragen aan het onderhoud van 
vertrouwen tussen overheid en samenleving.48

In november 1993 werd het voorstel voor een Herzieningswet adviesstelsel inge-
diend, dat zou leiden tot de ‘Woestijnwet’ (wet van 3 juli 1996, Stb. 377). Daarbij 
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werden met ingang van 1 januari 1997 alle adviescolleges ex art 79 gw opgeheven 
(met uitzondering “vanwege hun meer dan bijzondere posities” van de ser en de 
wrr).49 Vervolgens (?!) is een Aanpassingswet herziening adviescolleges (‘Op-
schoningswet’, wet van 6-2-1997, Stb. 1997, 63) tot stand gekomen die gaat over het 
intrekken en wijzigen van sectorwetten waarbij adviesorganen zijn ingesteld en die 
dus moeten worden opgeschoond.
De laatste stap is de indiening van de Kaderwet. Deze wet heeft als doelen:

•  nieuwe wildgroei tegengaan;
•  samenstelling adviesraden louter op basis van deskundigheid;
•  versterking van de politieke aansturing van adviesorganen, en
•  versterking van strategische advisering (ook wel aangeduid als advisering over 

hoofdlijnen van beleid).50

De Kaderwet geeft vervolgens aan welke regels voor alle nieuwe strategische advies-
raden zullen gelden. Het gaat om regels over samenstelling, werkwijze, begroting, 
programmering, vastlegging en evaluatie van adviescolleges. Het vraagstuk van de 
advisering op clusterniveau dat door de Tweede Kamer werd verlangd, is ‘opgelost’ 
door in de wet op te nemen dat over sectoroverstijgende onderwerpen aan advies-
colleges kan worden verzocht om een gezamenlijk advies uit te brengen (art. 23 
Kaderwet). De Kaderwet die in 1994 was aangekondigd is uiteindelijk in 1996 aan-
genomen.51 De regels erin gelden overigens ook voor ad-hoc- en voor tijdelijke ad-
viescolleges. Opmerkelijk is de gelijkenis van een aantal bepalingen met regelgeving 
betreffende de wrr, zoals de verplichting voor de regering om binnen drie maanden 
te reageren op adviezen van adviesorganen. De strategische adviesorganen, zoals de 
Kaderwet adviesorganen nu heten, zijn onafhankelijk, moeten hun werkprogramma 
afstemmen op de behoeftes aan strategie van ‘het beleid’ en mogen ongevraagd 
adviseren. Dit laatste element is later opgenomen om het wetsvoorstel aanvaard te 
krijgen.

5.3 tot slot

Een opvallende ontwikkeling uit de jaren tachtig en negentig, die hiervoor nog niet 
als zodanig is benoemd, is de snelle doorbraak van bestuurskundige en bedrijfskun-
dige concepten, zoals management by objectives, procesmanagement, kaderwetge-
ving, lump sum fi nanciering, outputsturing, sunset legislation, beleidsbeëindiging, 
benchmarks, kwaliteitszorg, kengetallen, prestatiebegroting en dergelijke. Vragen 
van uitvoering en beheer staan centraal en het woord planning (niet de praktijk) lijkt 
even uit het woordenboek geschrapt. Het principaal-agent model is in deze periode 
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rijksbreed een populaire benadering. Met ad-hoccommissies en interim-manage-
ment is op dat punt vaak meer te bereiken, zoals ook blijkt uit de sterke groei ervan 
vanaf het eind van de jaren tachtig. De commissies zijn onafhankelijk en rapporten 
zijn openbaar.

Vergeleken met de voorgaande periode is de benadering van adviesraden vanaf de 
jaren tachtig zakelijker geworden; de discussie over inspraak bij de raden lijkt te zijn 
weggeëbd, en zij zijn kleiner geworden. Het onderwerp adviesorganen is een dossier 
geworden en het parlement nam daarbij herhaaldelijk zelf het voortouw. De inzet is 
vooral de strijd tegen de stroperigheid. De oplossing wordt gezocht in ontvlechting 
van taken en afstemming van het beleid van adviesorganen op dat van de top van het 
departement. Dit bevordert ook de transparantie van het adviesstelsel en de verze-
kering van het primaat van de politiek. De reductie van het aantal adviesorganen en 
hun ‘departementale indeling’ zijn uiteraard belangrijke ondersteunende maatrege-
len.
Van oplossing vanaf het eind van de negentiende eeuw – en een klein beetje pro-
bleem – lijken de vaste adviescolleges in de jaren negentig van de twintigste eeuw 
zelf een probleem te worden en veel minder nog als oplossing te gelden. Die periode 
wordt afgesloten met de Woestijnwet die in één klap alle raden opheft, gevolgd door 
de Opschoningswet die een aantal wetswijzigingen regelt. Het sluitstuk vormt de 
Kaderwet die bepalingen harmoniseert. Tenslotte blijven in eerst instantie 16 ‘depar-
tementale’ adviesraden52 over, alle met een zelfde soort opzet, de zogeheten strategi-
sche adviesraden.

De adviesorganen verliezen in deze periode verder grotendeels hun representatieve 
karakter. De druk die in de jaren vijftig bestond om commissies in te stellen om 
één advies te krijgen in plaats van een veelheid van adviezen van een groot aantal 
verzuilde organisaties afzonderlijk, is defi nitief weggevallen, omdat de verzuilde 
organisaties vaak met elkaar zijn gefuseerd (vgl. de fusie tussen het nvv en het nkv, 
en de fusies tussen welzijnsinstellingen en tussen zorginstellingen). Het brede ter-
rein dat de adviesorganen van de Kaderwet bestrijken maakt dat er ook geen nieuwe, 
homogene achterban is ontstaan.53

Een deel van de legitimiteit van het bestaan van adviescolleges is gelegen in het feit 
dat ze overgangen belichamen tussen beleid en samenleving en beleid en weten-
schap. Ze zijn systemen die ertoe moeten bijdragen om het vertrouwen in de politiek 
te behouden. Dat aspect is in de jaren negentig relatief weinig aan bod gekomen. 
Het hele vraagstuk van adviesorganen is sterk vanuit een maakbaarheidsperspectief 
benaderd. De functie van adviesorganen komt aan het eind van de hier behandelde 
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periode steeds meer in het teken te staan van strategieontwikkeling in aansluiting op 
de centrale rol van het regeerakkoord en samenhangend met de kennisintensivering 
van de overheid vanaf de tweede helft van de jaren negentig.

Het ‘vraagstuk’ van de adviesorganen lijkt althans voorlopig tot een eind gebracht. 
Door de Kaderwet is er nu nog maar een klein aantal strategische raden over tegen 
een onoverzichtelijk geheel van zo’n 120 raden aan het begin van de jaren negentig en 
het dubbele een decennium ervoor. Het vraagstuk lijkt nu onder controle.54

In het bovenstaande ligt besloten dat de gehele periode de politieke agenda erg be-
stuurlijk is en weinig rechtsstatelijk. Adviesorganen passen in een denken in termen 
van checks and balances en in het onderhoud van de rechtsstaat. Als dat zwak is ont-
wikkeld, ontstaat het gevaar dat ze eenzijdig worden benaderd als louter bestuurs-
kundig instrument. Vooral in het parlementaire debat over adviesorganen lijkt dat 
rechtsstatelijke perspectief in de jaren tachtig en negentig niet altijd de doorslag te 
geven.

Anders dan voorheen heeft de overheid te maken met een omgeving waarin veel 
burgers weliswaar goed geïnformeerd zijn en terzake deskundig, maar waarin ze 
vaak ook binnen de wetenschappen van mening verschillen. Willen adviesorganen 
daarin een rol spelen, dan komt het aan op het ‘slaan van piketpaaltjes’ in de brede 
stroom van kennis en ideeën, waaraan in de stroom houvast kan worden ontleend. 
Op dat gebied moeten ze vertrouwen zien op te bouwen en dat veronderstelt dat 
wordt voldaan aan eisen van methode waarmee adviezen worden gemaakt en aan ei-
sen van communicatie. Ook moet er voldoende verscheidenheid zijn bij de adviseurs 
die dat soort piketpaaltjes kunnen leveren.
Opmerkelijk is dat rond de eeuwwisseling de kennisfunctie terugkeert en ook het 
woord strategie, al heeft dat nu een wat procedureel karakter gekregen vergeleken 
met het denken over strategie in eind jaren zestig, toen het meer ging om inhoude-
lijke visies en ppbs.

En helemaal tenslotte: het belang voor het beleid van een gevarieerd aanbod aan 
onafhankelijke advisering kan niet eenvoudig overschat worden, immers, alleen zo zijn 
nieuwe en verrassende inzichten te verwachten (zie ook het citaat aan het begin Deel I). 
Of daarbij ook op langere termijn een ‘departementale indeling’ en goedkeuring van pro-
gramma’s past, moet blijken. Naar het zich laat aanzien zal daarbij niet alleen inhoudelijke 
onafhankelijkheid, maar ook een bepaalde mate van institutionele zekerheid van belang zijn.
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welke commissies nu alle zouden worden opgeheven vgl. van der Sluijs en den hoed 1996: 4.

50 dat element zat ook al in art. 3 van Raad voor verkeer en Waterstaat dat spreekt van adviseren ‘over hoofdlij-

nen van beleid’ en ‘adviseren over onderdelen van beleid mits daarbij het verband met de hoofdlijnen wordt 

aangegeven’ Stb. 1992, nr. 146.
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51 tk 1995-1996, 24 503, nrs. 1-3.

52 Zo ontstaat het nieuwe landschap van aanvankelijk circa 16 strategische adviesorganen bestaande uit o.a.: de 

vrom-Raad voor Ruimtelijke ordening en Milieu, de nationale Raad voor de volksgezondheid en zorggerela-

teerde dienstverlening (opvolger van de Centrale Raad voor de volksgezondheid), de onderwijsraad, de Raad 

voor het openbaar bestuur, de Raad voor het landelijk gebied, de algemene energieraad, de adviesraad voor 

Wetenschap en technologiebeleid awt (de opvolger van de rawb), en de adviesraad voor internationale 

vraagstukken. later komt er nog een enkele strategische raad bij, zoals de Raad voor Werk en inkomen. de 

meeste ministers hebben nu één externe adviesraad, een enkele minister heeft er twee.

53 Wel wordt in andere opzichten op representatie gelet. Zo werd in 1997 in aansluiting op de nieuwe kaderwet 

adviesorganen de Tijdelijke expertise Commissie emancipatie (tecena) ingesteld met als taak te bevorderen 

dat gericht gezocht wordt naar vrouwelijk kandidaten.

54 ‘lijkt’, want in een latere periode na 2002, die verder buiten beschouwing wordt gelaten, wordt bijvoorbeeld 

de motie-verhagen c.s. (28 september 2004, tk 2004-2005, 29800) aangenomen, waarin een aanzienlijke 

bezuiniging op voorlichting en adviesraden is opgenomen. ook zijn klachten gebleven over onvoldoende 

aansluiting tussen werk van de nieuwe adviesraden op behoeftes van de departementen. in de sgo-brief voor 

de kabinetsformatie van 2007 wordt als probleem gesignaleerd dat de strategische raden op basis van de 

kaderwet van 1996 de verkokering eerder lijken te hebben versterkt dan verminderd, terwijl de beleidsdrukte 

door het grote aantal adviezen een probleem vormt. Reden om naar verluid thans (zomer 2007, red.) te ko-

men tot een verdere reductie van het aantal strategische adviesraden tot wellicht zo’n 5 raden.
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6
Voorgeschiedenis wrr

In de voorgaande hoofdstukken is een beeld gegeven van de veranderingen in het 
landschap van adviesorganen in de twintigste eeuw. In dit en het volgende hoofdstuk 
wordt nader ingegaan op een van deze instellingen, de Wetenschappelijke Raad voor 
het Regeringsbeleid (wrr).

De directe voorgeschiedenis van de wrr begint, althans in organisatorisch opzicht, 
eind jaren vijftig met een initiatief van de Sociaal-Wetenschappelijke Raad (swr) 
van de Koninklijke Akademie van Wetenschappen om de betrekkelijk nieuwe en 
zich sterk ontwikkelende sociale wetenschappen meer te concentreren rond het snel 
opgekomen thema (overheids)beleid en ze meer te coördineren. De periode van na-
oorlogse wederopbouw was inmiddels gevolgd door een tijdperk van economische 
groei en de verzorgingsstaat was in opkomst; doelgericht overheidsoptreden zou 
deze resultaten moeten voortzetten en uitbouwen. De moderne sociale wetenschap-
pen wilden een bijdrage leveren aan de hierbij noodzakelijke modernisering van al-
lerlei maatschappelijke instituties; hiertoe zouden zij zich in de toekomst meer gaan 
richten op het bevorderen van planmatigheid en het ondersteunen van interventies 
in bijvoorbeeld achtergebleven sectoren en gebieden van het land – aangeduid als 
‘ontwikkelingsgebieden’ –, opdat die beter aansluiten op de vereisten van de mo-
derne tijd.

Het initiatief van de swr kan als eerste stap naar de instelling van de wrr worden 
gezien, omdat het leidde tot een reeks organisatorisch op elkaar aansluitende acties. 
In inhoudelijk opzicht was aanvankelijk echter van toespitsing op overheidsbeleid en 
van een speciaal, permanent adviesorgaan zoals wij dat nu kennen, in het geheel geen 
sprake. Bij de swr, in het bijzonder bij zijn voorzitter de Wageningse hoogleraar 
E.W. Hofstee, ging het vooral om betere samenwerking van sociale wetenschappen 
rond concrete maatschappelijke problemen, het stimuleren van onderzoek en verwe-



 35 ja ar wrr

op	s t een wor p	
a f s ta n d

146

tenschappelijking. Nadat men zich gerealiseerd had hoe belangrijk de rol was van de 
overheid, die vrijwel alle onderzoek initieerde en fi nancierde, werden (departemen-
tale) ambtenaren nader bij de gedachtevorming betrokken. Deze bleken niet zozeer 
coördinatie van sociaal onderzoek als hoofdprobleem te zien als wel (het beperkte) 
zicht op grote maatschappelijke ontwikkelingen die relevant zouden zijn voor toe-
komstig overheidsbeleid. De (permanente) commissie ontwikkeling maatschappij-
structuur die zij hiertoe voorstelden kan als de eerste (papieren) voorloper van de 
wrr worden beschouwd. Het voorstel (1965) werd overgenomen door de swr en 
opgenomen in een advies aan het kabinet. De commissie Voorbereiding Onderzoek 
Toekomstige Maatschappijstructuur (commissie-De Wolff) werd in 1968 ingesteld 
om te adviseren over de concretisering van een en ander. De Raad voor de Planning 
die deze commissie in 1970 onder (veel) meer voorstelde zou zoals de naam aangeeft 
een ruimer terrein bestrijken en stuitte daarom op bezwaren. Het rapport van de 
commissie Interdepartementale taakverdeling en Coördinatie (commissie-Van 
Veen), waarnaar de zaak was doorgestuurd, bracht uitkomst (1971). De taakomschrij-
ving voor het nieuwe orgaan, dat Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid 
zou moeten heten, zou worden toegespitst op het, op wetenschappelijke basis en 
met het oog op toekomstig beleid, signaleren van en advisering over te verwachten 
maatschappelijke knelpunten. Op deze basis bleek de instelling van de voorlopige 
wrr in 1972, die in 1976 zijn ‘defi nitieve’ wettelijke status zou krijgen, mogelijk.

6.1 1959-1966: van onderzoekscoördinatie na ar een 
instituut voor gecoördineerd onderzoek

De instelling van de swr als onderdeel van de knaw in 1959 kan beschouwd worden 
als een bewijs van het toegenomen belang van de sociale wetenschappen. Een van de 
eerste activiteiten, op initiatief van voorzitter Hofstee, was het zoeken van contact 
met belangstellenden binnen een aantal ministeries om te komen tot de oprichting 
van een contactcommissie ter bespreking van vraagstukken met betrekking tot de 
ontwikkeling en coördinatie van het sociaal-wetenschappelijk onderzoek ten be-
hoeve van het beleid.

Hofstee had zich al eerder, onder meer in gesprekken met zwo, met deze problema-
tiek beziggehouden. In eerste instantie ging het vooral om het wetenschapsbeleid 
voor de sociale of maatschappijwetenschappen (economie, sociologie enzovoorts). 
Het ging over vragen als de verhouding van opdrachtgever voor onderzoek tot on-
derzoeker, over de toepasbaarheid van onderzoek voor beleid en over de coördinatie 
van onderzoek en onderzoekers. Tenslotte ging het over sociaal onderzoek, opgevat 
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als een voorziening voor het beleid om beleidsproblemen op te lossen tegenover 
sociaal-wetenschappelijk onderzoek; dat vooral ten dienste staat van de opbouw 
van een vast bestand aan zekere kennis waar het beleid op den duur uit zou kunnen 
putten. (Of het beleid uit het onderzoek put, hangt af van de behoefte van het beleid 
en van de vraag of het onderzoek kwaliteit heeft, want dan zal het vanzelf wel door 
het beleid gebruikt worden; zo zegt Hofstee dat ook ongeveer letterlijk.) Hofstee 
maakte duidelijk dat voor hem de coördinatie van het zelfstandige wetenschappelijk 
onderzoek als doel vooropstond. Het sociaal-wetenschappelijk onderzoek was zijns 
inziens te verbrokkeld en vond in verschillende disciplines plaats, zoals de economie, 
sociale psychologie, sociale geografi e, sociologie, enzovoorts. De disciplines moesten 
meer op elkaar worden afgestemd en dan bij voorkeur vanuit een gerichtheid op pro-
blemen van de maatschappij en van het beleid, zo vond hij (het waren alle disciplines 
die overigens pas kort ervoor waren erkend in het Academisch Statuut, economie 
bijvoorbeeld pas in 1936).

De contactcommissie Sociale Wetenschappen-Overheid was een voorziening die 
paste bij de conceptie van sociaal-wetenschappelijk onderzoek als een wetenschap-
pelijke en tegelijk een professionele activiteit. Anders dan het natuurwetenschappelijk 
onderzoek, dat voor het overgrote deel door het grote bedrijfsleven werd gesteund 
werd het sociaal-wetenschappelijk onderzoek in de jaren vijftig en zestig vrijwel 
uitsluitend door de overheid gefi nancierd (cpb en stafafdelingen van departementen 
begonnen vanaf de jaren vijftig grotere eigen budgetten te krijgen). Daarnaast begon-
nen de universiteiten steeds vaker het kader te worden waar sociale wetenschappers 
werken. Maar ze werkten daar in verschillende faculteiten en in verschillende discipli-
nes. Bij zijn plannen die Hofstee als voorzitter van de swr had ter verbetering van de 
coördinatie van het probleemgerichte sociaal-wetenschappelijk onderzoek aan de uni-
versiteiten, vond hij contact met de overheid als belangrijke opdrachtgever hard nodig.

Hofstees verwachtingen omtrent de contactcommissie kwamen niet uit. De ministe-
ries, die onderling ook van mening verschilden, bleken hun zelfstandige onderzoeks-
beleid niet te willen opgeven, en ook kon men niet tot een oplossing komen over de 
openbaarheid van de onderzoeksgegevens van de departementen.
Interessant waren overigens wel de eerste gedachten over een zelfstandig instituut. 
De secretaris van de swr, H.M. jolles, schreef in dit verband dat

  “de Contactcommissie Overheid-Sociaal Wetenschappelijk onderzoek in 
1963 in haar 12de vergadering op 8 november 1963 zich in beginsel verenigt 
met de gedachte van een centraal instituut voor sociaal onderzoek ten dienste 
van het overheidsbeleid”1
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Nadat eerst de mogelijkheid van aansluiting bij bestaande organisaties is bezien, 
zoals tno, cpb, nei (Nederlands Economisch Instituut), lei (landbouw Economisch 
Instituut) en siswo (Stichting voor Interuniversitair Sociaal-Wetenschappelijk On-
derzoek), behandelt jolles het voorstel om te komen tot een nieuw soort zelfstandig 
instituut. Dat nieuwe instituut, dat hijzelf en anderen prefereerden, zou een geheel 
nieuwe rijksdienst moeten zijn ten behoeve van alle sociaalwetenschappelijke on-
derzoekingen van alle departementen. Het zou onderzoekingen moeten doen betref-
fende

  “die algemene, structurele problemen, waarvoor het beleid in Nederland zich 
nu en in de toekomst gesteld ziet; bijvoorbeeld de werkingen van de nieuwe 
onderwijswetgeving, vraagstukken der bestuurlijke indeling, de repercussies 
van de Europese integratie op de Nederlandse samenleving, de implikaties 
van de bevolkingsgroei en bevolkingsspreiding, de problemen van de achter-
gebleven groepen e.d.”

Het instituut moest geheel gefi nancierd worden door de overheid en moest worden 
belast met programmering van onderzoek van alle sociaal-wetenschappelijk onder-
zoek ten behoeve van het beleid.

In 1964 besloot Hofstee de impasse te doorbreken en de ambtelijke leden van de con-
tactgroep te vragen om een eigen werkgroep te vormen om met een eigen voorstel te 
komen en vooral met één standpunt. De werkgroep van ambtenaren die vervolgens 
ontstond, bestond uit ambtenaren in staffuncties van de departementen van Maat-
schappelijk Werk (later crm), Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening, Onder-
wijs en macro-economie (cpb, ez). Een centrale rol was daarbij weggelegd voor de 
sociaal-wetenschappelijke staf van het directoraat-generaal Algemene Beleidsaan-
gelegenheden van het toenmalige ministerie van Sociale Zaken en Volksgezondheid, 
alwaar het secretariaat van de werkgroep wordt gevestigd. De directeur Algemene 
Sociale Aangelegenheden, R. Wentholt, trad op als voorzitter. Die werkgroep van 
ambtenaren uit de contactcommissie kwam in mei met een eerste concept-rapport 
en een maand later met een defi nitief rapport.

Uit het verslag van de beraadslagingen van de contactcommissie over het concept-
rapport van mei 1965 blijkt het verschil van inzicht tussen de swr en de ambtenaren 
van de Contactcommissie swr-Overheid groot, maar de verschillen tussen de leden 
van de ambtelijke groep lijken op zijn minst even groot. Voorzitter Wentholt meldt 
dat “de gedachte aan coördinatie van onderzoek is verworpen, maar daarvoor in de 
plaats is gekomen het van de grond brengen van inzichtsvorming wat betreft het 
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toekomstig beleid”.2 Maar niet alle departementsvertegenwoordigers tonen zich 
overtuigd. De één noemt het gevaar dat ambtenaren gaan zitten op de stoel van de 
politiek, een ander vreest politieke bemoeienis met de wetenschap, weer een ander 
vindt het begrip ‘maatschappelijk’ bij de beschrijving van maatschappelijke ontwik-
kelingen te smal of juist te breed. Weer anderen vinden dat het instituut zelf geen on-
derzoek moet gaan doen. Ook zijn sommigen van mening dat het nieuwe instituut in 
de eerste plaats thuis hoort bij de minister van Onderwijs en Wetenschappen en niet 
bij de minister-president, zoals het plan is. Ook over de selectie van departementen 
die in de commissie ontwikkeling maatschappijstructuur zitting zouden moeten 
nemen zijn de ambtenaren het onderling niet met elkaar eens: waarom staat justitie 
er niet bij of Defensie (met alle dienstplichtigen)?

Interessant is ook de deelname van D. van Cleeff van het cpb aan de vergaderingen 
van de contactcommissie. Hij was namelijk ook een van de deelnemers aan het con-
gres over maatschappelijke planning in 1947 (Van Cleeff, Van Rhijn en Bakker Schut 
1947). Tijdens dat congres kwam ook zijn eerder vermelde verschil van opvatting 
met Tinbergen aan het licht (vgl. Hoofdstuk 3). Van Cleeff stond zoals gezegd een 
brede opvatting van planning voor. Terwijl Tinbergen zocht naar een economische 
methode van planning als econometrisch model, was Van Cleeff aanhanger gebleven 
van een planning die de volle sociale werkelijkheid met al haar verschillende sociale 
en culturele ordeningen en aspecten omvat. Zo tekent hij bij het concept-rapport van 
mei 1965 aan dat hij de aanduiding van doel en object van de beoogde braintrust, te 
weten maatschappelijke structuurontwikkeling, niet wijd genoeg acht. Bovendien 
vreest hij dat de “taak van de braintrust toch minder diep zal gaan dan voor het 
genoemde onderzoek nodig zal zijn. Hij waarschuwt tegen een verwarren van prog-
nose en plan.”3

Van minderheidsadviezen was overigens geen sprake. De ambtelijke werkgroep 
stelde in het concept-rapport dat ze tot het inzicht is gekomen “dat de coördinatie 
van het bestaande sociaal onderzoek t.b.v. de overheid een zaak van secundair belang 
(is), maar dat er t.b.v. het bepalen van het beleid voor de toekomst veeleer de behoefte 
bestaat aan een zicht op de grote lijnen van de ontwikkeling van de maatschappij, 
waarbij de noodzaak zich voordoet deze ontwikkelingen in hun totaliteit en in on-
derlinge verwevenheid te bezien.”5 “De behoefte aan een (…) omvattend zicht op de 
maatschappelijke ontwikkeling in de toekomst wordt duidelijk wanneer men zich 
bedenkt dat de maatschappelijke structuur (…) steeds complexer van aard wordt.” 
“Bovendien vinden ze in een versneld tempo plaats.” “Waar vroeger bij een ont-
wikkelingsniveau van een langzamer type een spontane aanpassing verwacht kon 
worden van de ene ontwikkelingslijn naar de andere, groeit nu de overtuiging dat 
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zonder studie en begeleiding de maatschappelijke ontwikkeling vastloopt in een niet op 
elkaar afgestemd en aan elkaar aangepast geheel van ontwikkelingslijnen.” Daarom 
zo stelt de werkgroep, moet de regering instellen een “commissie voor maatschap-
pij structuurontwikkeling”.4 Ze voegt eraan toe dat bij die instelling “de gedachte 
voorop moet staan dat de commissie niet het karakter zal dienen te hebben van een 
interdisciplinair samengesteld steering committee voor sociaal onderzoek, maar van 
een braintrust waarin ideeën tot rijping komen”.5 (cursivering PdH).

In het defi nitieve rapport van juni, dat weinig afwijkt van de versie van mei, is de 
commissie omgedoopt tot Commissie ontwikkeling maatschappij-structuur.6 De 
werkgroep handhaafde het primaat van de overheid bij de coördinatie van onderzoek 
om een meer omvattend inzicht te hebben in de toekomst. De hoofdtaak van de 
commissie moet zijn (ibid.):

  “Bestudering van krachtenvelden, bijvoorbeeld de bevolkingsgroei, tech-
nologische ontwikkeling, industrialisering, urbanisatie, welvaartstijging en 
verandering in normen en waarden-patronen van de bevolking, die bepalend 
zijn voor de maatschappelijke ontwikkeling, en inherent hieraan bestudering 
van ontwikkelingslijnen die onder invloed van deze krachtenvelden staan, in 
hun onderlinge samenhang (…) ten einde te komen tot een zicht op het totale 
stramien van ontwikkelingslijnen, waarmee het overheidsbeleid in verschil-
lende sectoren rekening kan houden.”

De commissie moet zich daarbij concentreren op drie taken, die in latere omschrij-
vingen telkens zullen terugkeren:

  “komen tot voor het beleid relevante probleemstellingen en aangeven van 
knelpunten in de ontwikkeling van de toekomstige maatschappijstructuur 
(denkende taak); het stimuleren en gebruiken van daartoe nodig onderzoek 
(onderzoek en onderzoek-stimulerende taak); en het bevorderen van de com-
municatie tussen wetenschap en beleid (communicatie taak).” (cursiveringen 
PdH) (ibid.)

Als voorzitter van de commissie worden de namen aangedragen van onder anderen 
oud-premier De Quay, oud-minster van economische zaken j.E. Andriessen en de 
voorzitter van de ser drs. j.W. de Pous.
Hofstee had als swr-voorzitter om dit rapport verzocht, maar dat wil niet zeggen 
dat hij er op het moment van verschijnen gelukkig mee is. Zo schrijft Hofstee in een 
terugblik:
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  “Enigszins tot verrassing van de Raad (de swr) leidde dat (het verzoek van 
Hofstee aan de Overheidsdelegatie in de Contactcommissie) tot het rap-
port van juni 1965, dat zich in feite geheel niet bezig hield met de problemen 
van de Contact-commissie, maar een voorstel deed tot het vormen van een 
orgaan, dat – gebruik makend van o.a. sociaal–wetenschappelijk onderzoek 
– voorstellen voor toekomstig geïntegreerd beleid zou formuleren.” (…) “Het 
is dit rapport dat via de Commissie De Wolff, uiteindelijk heeft geleid tot het 
ontstaan van de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid.” (cursive-
ring PdH)8

Hofstee had er als bezwaar tegen dat de ambtenaren voorbij waren gegaan aan on-
derzoek “met betrekking tot het algemene karakter van sociale veranderingen en 
van specifi eke beleidsproblemen van hoog niveau”. Volgens Hofstee hoorde dat te 
worden uitgevoerd door universiteiten en onafhankelijke onderzoeksinstituten.9 
Hofstee legt hier het primaat van ‘beleidstheoretisch’ en probleemgericht sociaal-
wetenschappelijk onderzoek (later aangeduid als de beleids- of ‘interventieweten-
schappen’) duidelijk bij de academische gemeenschap en de universiteiten en niet bij 
de overheid (in andere landen speelden soortgelijk discussies over het primaat soms 
ook, zie Deel ii).

Positie van de sociale wetenschappen eind jaren vijftig 
Ter verklaring van Hofstees aarzelingen kan worden toegevoegd dat de sociale we-

tenschappen aan het eind van de jaren vijftig streefden naar erkenning als een vol-

waardige academische discipline én naar professionalisering. Ten eerste wilden mo-

derne sociologen de emancipatie van hun vak tot een academische discipline met 

een eigen profi el en programma (vgl. Gastelaars 1985). Sociologen die vaak geïden-

tifi ceerd werden met lokaal gemeenschapswerk en ‘verheffi ngsactiviteiten’ waren 

inmiddels ook al betrokken bij ‘modernere’ activiteiten als onderzoek naar de in-

richting en planning van de nieuwe ijsselmeerpolders, maar mede naar Amerikaans 

model streefden zij inmiddels ook naar een algemene academische discipline voor 

maatschappijvraagstukken.10 Ze wilden diagnoses voor algemene maatschappelijke 

vraagstukken en verbeteringen aandragen. Daarmee zou de sociologie zich voegen

in een trend die ook al zichtbaar was bij de andere sociale wetenschappen als de sociale 

psychologie en economie. De aanzetten voor een onafgebroken bezig zijn met de pro-

blemen van de maatschappij en met de planmatigheid van de maatschappij waren er al.11 

Niet alleen richtten de sociale wetenschappers zich op functies aan universiteiten, maar 

tegelijk streefden ze ook naar de positie van generalisten bij de departementen van de  >>
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>>  rijksoverheid. Sociografen/sociaal-geografen werkten vooral bij de provincies (vooral 

bij de provinciale Economisch Technologische Instituten, eti’s) en gemeenten. Econo-

men werkten in het bedrijfsleven en de banken en bij de overheidsorganisaties (vooral 

de departementen van Economische zaken en Sociale zaken en het cpb). De sociaal-

psychologen waren in dienst bij vooral personeels- en organisatieafdelingen van de depar-

tementen (o.a. human relations adviseurs voor organisatie en personeelsbeleid). De eerste 

sociologen werkten ook daar, maar daarnaast bij het in 1952 opgerichte departement voor 

Maatschappelijk Werk en bij het Instituut voor Sociaal Onderzoek van het Nederlandse 

Volk (isonevo), waarvan j.A.A. van Doorn later directeur werd en bij de oprichting waar-

van ook Hofstee betrokken was geweest.12 Het ging bij isonevo ook al om een initiatief tot 

coördinatie en concentratie van sociale en sociaal-economische kennis over Nederland.

Nu was Hofstee opnieuw betrokken bij een soortgelijk initiatief tot concentratie van so-

ciale wetenschappen, mede met het oog op betere diagnoses van problemen en bijdragen 

aan verbetering van het overheidsbeleid. Maar hij aarzelt nu of de swr en de knaw wel zo 

ver moeten gaan om zich in te laten met directe beleidsadvisering. Hij merkt daarover op 

dat het niet op de weg ligt van de swr en de knaw om de overheid te gaan adviseren om 

iets wel of niet te gaan doen. “Bij directe beleidsadvisering”, zo stelt Hofstee, “is de swr 

en de knaw nooit betrokken geweest.” Hij heeft zich altijd gehouden aan zijn algemene 

functie van stimulering van de sociale wetenschappen. De invloed die daarvan (van weten-

schappelijke rapporten) uitgaat op ministers, is “… omdat de argumenten voor bepaalde 

beleidsterreinen aanvaardbaar waren”. De swr gaat kortom niet met wetenschappelijke 

rapporten de boer op, ze moeten voor zichzelf spreken en tot praktische resultaten leiden.

Hofstee en de swr aanvaardden niettemin het rapport van de ambtelijke werkgroep 
“omdat de raad”, zoals hij schrijft, “in het voorgestelde orgaan aanzienlijke voorde-
len zag”.13 Op basis ervan adviseerde de knaw bij de aanbieding van het stuk aan de 
regering op 29 juni 1966 tot de instelling van een Commissie Voorbereiding Onder-
zoek Toekomstige Maatschappijstructuur, aldus een niet onbelangrijke tussenstap 
inbouwend.
De daadwerkelijke instelling van zo’n commissie verliep verre van soepel. De over-
heid liep bepaald niet over van enthousiasme voor een nieuw instituut, dat uitein-
delijk ingesteld zou moeten worden. Dat er toch een voorbereidingscommissie zou 
komen was onder meer te danken aan de waarde die Hofstee ondanks zijn aanvan-
kelijke bezwaren toch aan het rapport van de werkgroep bleek te zijn gaan hechten. 
Hij heeft in die tijd bovendien intensieve contacten in de oecd (zie box Steun uit de 
oecd en door bewegingen in andere landen) waar het idee van een nieuw instituut 
een gunstige ontvangst krijgt. Ten slotte kent hij de eveneens uit Wageningen af-
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komstige vice-premier A. Vondeling, uit het kabinet-Cals-Vondeling (1965-1966), dat 
als centraal thema had het jaar 2000 en de maatschappelijke en beleidsmatige voor-
bereiding erop door bevordering van het maatschappelijk welzijn; het onderwerp 
van het rapport en het thema van het kabinet pasten dus bij elkaar.

Steun uit de oecd en door bewegingen in andere landen
In 1966 vond een ministeriële oecd-conferentie plaats over juist (hetzelfde) onderwerp 

van langetermijnplanning en toekomstonderzoek. In het rapport ten behoeve van deze 

oecd-conferentie in 1966 opgesteld door onder anderen Raymond Aron en Ralf Dah-

rendorf, Robert Oppenheimer en Hofstee, wordt gepleit voor ‘independent institutions’ 

voor onderzoek en advies naar grote sociale en culturele en structurele veranderingen.14 

De oecd had zich ruim laten informeren over plannen in omringende landen. En Hofstee 

schrijft voor het rapport een commentaar waarin hij ook voor andere landen pleit voor 

een contactcommissie en een ambtelijke instantie, dus een voorstel dat overeenkomt met 

dat van zijn ‘eigen’ swr.15 Uit de breedte van de sociale wetenschappen en van de plan-

ning, zoals hij die omschrijft, is duidelijk dat niet gedacht wordt aan een soort cpb voor 

de bouw van economische modellen. Het oecd-rapport laat zien wat de centrale issues 

in die tijd zijn. In de affl uent societies van de westerse landen groeit een private rijkdom 

(auto’s, tv’s, koelkasten, vrije tijd en verre vakanties) en dreigt tegelijk bij achterblijvende 

maatregelen een ‘publieke armoede’ te ontstaan als het beleid de ontwikkelingen niet zou 

gaan begeleiden. In de VS waren die ontwikkelingen volgens velen al zichtbaar gewor-

den (vgl. de invloed van de internationale bestseller The affl uent society (1958) van j.K. 

Galbraith, dat in zeer veel talen was vertaald). Andere westerse landen moesten hieruit 

lessen trekken. Daarover zijn veel geleerden van de oecd het met elkaar eens.

Het oecd-rapport maakt deel uit van een reeks nationale rapporten, waaronder een be-

kend Brits rapport, waarin was gepleit voor een krachtige impuls voor de sociale weten-

schappen in de volle breedte en voor een ‘policy of science for the humanities and social 

sciences’, evenwaardig aan die voor de natuurwetenschappen.16 Het onderwerp staat 

kortom op de politieke agenda.

Omdat het kabinet-Cals-Vondeling najaar 1966 viel en het daaropvolgende interim-
kabinet-Zijlstra (1966-1967) zich wilde beperken tot vooral de lopende zaken, zou het 
toch nog tot 1968 duren voor de nieuwe minister van Onderwijs en Wetenschappen 
Veringa uit het kabinet-De jong (1967-1971) de Commissie Voorbereiding Onderzoek 
Toekomstige Maatschappijstructuur daadwerkelijk instelde. Het vuur was intussen 
brandend gehouden door de steeds aanwezige minister Klompé (crm). Al in 1963 
had zij geschreven over het belang van integratie van beleid en een geïntegreerde 
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cultuur en de thematiek van meer maatschappelijke en beleidsintegratie lag haar na 
aan het hart.17 Op 24 november 1967 schreef zij aan minister-president De jong dat 
de regering een standpunt in algemene zin moest innemen ten aanzien van de door 
de werkgroep uit de Contactcommissie swr-Overheid naar voren gebrachte denk-
beelden; er moest gezocht worden naar een oplossing voor het door die commissie 
aangeduide vraagstuk.18

6.2 De commissie-De Wolff

Op 18 april 1968 stelde minister Veringa de Commissie Voorbereiding Onderzoek 
Toekomstige Maatschappijstructuur defi nitief in. Bij de installatie ervan refereert 
hij aan de voorgeschiedenis; dat het oorspronkelijk in de bedoeling lag “om als on-
derwerp van onderzoek te kiezen ‘de opdrachtgever en de sociale wetenschappen’”, 
doch dat een ambtelijk vooronderzoek leidde tot een verschuiving in de probleem-
stelling in die zin van “… het organiseren en stimuleren van interdisciplinair sociaal-
wetenschappelijk onderzoek op lange termijn, zodanig dat een zicht wordt gekregen 
op de grote lijnen van de ontwikkeling van de maatschappij”. Een nieuwe instelling 
was hierbij nog allerminst vanzelfsprekend, zoals de commissie later in haar rapport 
ook zou aangeven:

   “Als opdracht aan de commissie kan worden gezien het doen van voorstellen 
om dit hiaat op te vullen door aanbevelingen te doen over een organisatie 
of een organisatorische structuur die in staat zou zijn de wetenschappelijke 
onderbouw te leveren voor een geïntegreerd overheidsbeleid, gericht op 
een bevredigende ontwikkeling op lange termijn. Volgens de woorden van 
de Minister zou de Regering in eerste instantie niet denken aan een nieuw 
orgaan; eerst zou moeten worden onderzocht in hoeverre bestaande organen 
(Centraal Planbureau, Centraal Bureau voor de Statistiek, Rijksplanologische 
Dienst), eventueel met aanpassing van hun structuur, de nieuwe taak op zich 
zouden kunnen nemen.”19

De samenstelling van de commissie weerspiegelt deze mogelijke rol van bestaande 
instituten. Tot voorzitter werd benoemd P. de Wolff, oud-directeur van het cpb. 
De leden waren, naast Hofstee, vrijwel allen topambtenaren, onder wie j.CH.W. 
Verstege (dg van de statistiek/cbs), Th. Quené (directeur van de Rijksplanologische 
Dienst/rpd), C.A.van den Beld (directeur van het cpb), L.A.Ph. van de Ley (dg 
Algemene Beleidsaangelegenheden/aba van het Ministerie van Sociale Zaken en 
Volksgezondheid, en A.j.M. van Tienen, hoofd Stafafdeling Onderzoek en Planning 
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van het ministerie van crm, en later eerste directeur van het scp. Het secretariaat 
wordt in handen gelegd van R. Ruiter, hoofd van de Hoofdafdeling Sociale en Regi-
onale planning van het cpb. De laatstgenoemde, die een groot deel van de concept-
tekst lijkt te hebben geschreven, was goed bekend met de Nederlandse ruimtelijke 
planning die een totaal ander karakter heeft dan de economische planning. Vanuit 
het cpb is hij ook bekend met de Franse planning in het Commissariat (Général) du 
Plan, waar economische en ruimtelijke planning dichter bij elkaar liggen (zie deel ii). 
Later komt hij als directeur Algemene Economische Aangelegenheden (aea) bij het 
ministerie van Sociale zaken en Werkgelegenheid in de gelegenheid om onderzoek 
en beleid directer te combineren.

De gedachte van geïntegreerd overheidsbeleid met een wetenschappelijke onder-
bouwing, al dan niet op basis van werk van een nieuw speciaal instituut, duidde hoe 
dan ook op een aanzienlijke ontwikkeling sinds de eerste ideeën van Hofstee eind 
jaren vijftig. Zowel de overheidstaak en -organisatie als de samenleving waren in één 
decennium aanzienlijk veranderd en terechtgekomen in een stroomversnelling die 
nog zou aanhouden.
Voor de overheid waren onder meer van belang de ontwikkeling van het (al in hoofd-
stuk 4 genoemde) welzijnsbegrip en de sterke groei van de uitvoerende macht in de 
jaren zestig, met name op het terrein van de sociale en onderwijswetgeving. De groei 
van de overheidsorganisatie was vanaf 1963 in een stroomversnelling geraakt door de 
nieuwe Bijstandswet, wetgeving op onderwijsterrein en voor arbeidsmarkt, sociale 
zekerheid en plannen voor ziekenhuisbouw. Schuyt noemt de jaren 1963-1965 ook 
de jaren van de echte scheiding in de tweede helft van de twintigste eeuw.20 Ook 
werden vanaf het begin van de jaren zestig talrijke nieuwe stafbureaus opgericht; 
de initiatiefnemers van de Contactcommissie Overheid-swr werkten daar. Niet 
onbelangrijk was ook de rivaliteit die optrad tussen groepen van generalisten, bij-
voorbeeld de economen van Economische Zaken tegenover de sociologen van crm, 
met daartussenin de sociaal economen en macro-sociologen bij Sociale Zaken en 
Volksgezondheid en daarnaast de planners en planologen bij Volkshuisvesting en 
Ruimtelijke Ordening.

Voor wat betreft de grote sociaal-culturele en maatschappelijke veranderingen die 
kenmerkend waren voor de jaren zestig, volstaat hier de constatering dát er veel ver-
anderingen plaatsvonden; er leek sprake van een, vergeleken met de industriële we-
deropbouw uit de jaren vijftig, sociaal-culturele vernieuwings- en inhaalbeweging. 
Eerst waren dat ontwikkelingen die op de departementen alleen van buiten af in-
vloed uitoefenden, maar op den duur kregen zij ook invloed van binnenuit door een 
andere samenstelling van het personeel. Na enige tijd ging ook de politieke leiding de 
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noodzaak van verandering ‘inzien’ en maakte aldus, bedoeld of onbedoeld, de grond 
vrij voor verdere veranderingen (vgl. Kennedy 2005). Vooral ook het ‘revolutionaire’ 
jaar 1968 zal hier van invloed blijken te zijn. Het overheidsbeleid lijkt juist dan door 
de grote structurele veranderingen te zijn ingehaald; in Parijs doen zich tekenen 
voor van een revolte tegen het gezag en in Nederland heeft de politie en vooral het 
Amsterdamse lokale bestuur te kampen met een gezagscrisis. De veranderingen in 
normen en waarden, die de swr en zijn Contactcommissie swr-Overheid hadden 
genoemd als aanleiding tot instelling van de Commissie Voorbereiding Onderzoek 
Toekomstige Maatschappijstructuur, lijken zich dan inderdaad voor te doen.

De aanbevelingen van de commissie-De Wolff

Het rapport van de commissie-De Wolff, dat in 1970 wordt uitgebracht, bevat ver-
gaande voorstellen. Het meest ingrijpend is de instelling van een (wetenschappelijke) 
Raad voor de Planning. Deze raad, die verbonden zou worden aan het ministerie van 
Algemene Zaken, zou alle planbureaus moeten coördineren. Hij zou bestaan uit zes 
of zeven door de regering benoemde (fulltime) leden, met als buitengewone leden de 
directeuren van cpb, rpd, cbs en het op te richten Sociaal Planbureau en eventueel 
de voorzitter van de rawb. Hij zou de beschikking krijgen over een staf van circa 20 
medewerkers.
De kerntaak zou zijn het verschaffen van inzicht in de ontwikkeling op lange termijn 
van de maatschappij als geheel en op deelterreinen in het kader van een wetenschap-
pelijke voorbereiding van het lange termijnbeleid van de overheid als geheel.
De adviezen en inzichten van de raad zijn openbaar. Hierdoor kan er een open ge-
dachtewisseling tussen de raad en de maatschappij ontstaan. Of voor de inspraak 
een meer geïnstitutionaliseerde vorm kan worden gevonden is volgens de commis-
sie moeilijk te beoordelen. Op het gebied dat de Raad voor de Planning zal moeten 
bestrijken ontbreken de maatschappelijk gefundeerde organisaties om tot zoiets te 
komen wat de ser betekent op sociaal-economisch gebied.
Teneinde de werkzaamheden van de raad zo effectief mogelijk te doen zijn, zouden 
de adviezen uitgebracht moeten worden aan een, eveneens nieuwe, planraad uit de 
ministerraad. Een aparte staatssecretaris voor de integrale planning ten slotte zou 
moeten bevorderen dat het regeringsbeleid en de uitvoering daarvan getoetst werden 
aan het ontwikkelde maatschappijperspectief.21

Blijkens het advies moet de Raad voor de Planning op het niveau van de integrale 
planning een synthese tot stand brengen van verschillende vormen van sector-
planning en facetplanning op basis van een samenvattende visie op de mogelijke 
ontwikkeling van de maatschappij op langere termijn. Sectorplanning staat hierbij 
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Alomvattend toekomstdenken is populair in de jaren zeventig. 

Bron: Binnenlands Bestuur, 1980, tekenaar jan Willem van Vugt
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voor de concrete programmering van een tak van overheidsactiviteit, meestal 
samenvallend met een departementsonderdeel, gericht op een zo soepel mogelijk 
verlopen van die activiteit (bijvoorbeeld de planning van scholen, ziekenhuizen 
of wegen). Bij de facetplanning gaat het om de aandacht voor een aspect dat bij 
alle beleid aan de orde is, zoals welvaartsbevordering, de welvaartsverdeling, de 
ruimtelijke inrichting, het milieubelang, de wetenschappelijke en technologische 
ontwikkeling, het maatschappelijk en cultureel welzijn. In Nederland zijn vooral 
de facetten van welvaartsbevordering en -verdeling en ruimtelijke inrichting (eco-
nomische en ruimtelijke facetplanning) van de grond gekomen. Een bureau voor 
sociaal welzijn ontbreekt, zo stelt de commissie-De Wolff. Vandaar dat ook een so-
ciaal planbureau wordt voorgesteld. Ten slotte ontbreekt de planning van de grote 
ontwikkelingslijnen (megaplanning) en een planning van de planning (metaplan-
ning, PdH).22 De Raad voor de Planning is voor beide soorten activiteiten bedoeld. 
Het geheel is een fraai voorbeeld van de bouw van beleidsstructuren die eerder als 
typerend voor de jaren zestig en zeventig is genoemd (zie hoofdstuk 4).
De Raad voor de Planning moet een synthese of een integraal model of systeem 
maken waarin ‘alle ontwikkelingslijnen’ zijn verdisconteerd en doorgerekend 
voor het gehele overheidsbeleid. Dit idee blijft terugkomen in latere operationa-
liseringen tot aan de wettelijke taak van de wrr aan toe. De vraag is dan telkens 
hoe te komen tot zo’n wetenschappelijk geverifi eerd systeem van vergelijkingen 
– een soort ‘integraal model’ – dat het mogelijk maakt om te voorspellen welke 
knelpunten ontstaan voor het ene beleidsonderdeel bij veranderingen in het andere 
beleidsonderdeel. In de eerste taak van de wrr (“wijzen op tegenstrijdigheden en 
te verwachten knelpunten”), maar vooral in zijn tweede taak (“een wetenschappe-
lijk gefundeerd kader ontwikkelen dat de regering ten dienste staat voor het stellen 
van prioriteiten en het voeren van een samenhangend beleid”) is die behoefte aan 
wetenschappelijk gefundeerd kader nog steeds herkenbaar. Het zijn de denkende 
taak en de wetenschappelijke onderzoekstaak uit de oorspronkelijke plannen van 
de ambtelijke werkgroep uit 1965.

Het rapport van de commissie-De Wolff bevatte geen minderheidsstandpunten, 
hoewel enkele leden bezwaren indienden. Dat deden met name Th. Quené, directeur 
ruimtelijke ordening en hoofd van de Rijksplanologische Dienst en L.Y.P. van der 
Ley, directeur-generaal Algemene Beleidsaangelegenheden van het ministerie van 
Sociale Zaken. Vooral Quené vond in lijn met het door Habermas gemaakte onder-
scheid van technocratische, decisionistische en communicatieve planning, zoals hij 
in zijn interview opmerkt, dat het tijd was voor een meer communicatieve planning. 
Dankzij zijn inbreng lijkt veel nadruk te zijn gelegd op openbaarheid en inspraak en 
een soort ser-voorziening voor de vertegenwoordiging van de maatschappij.23 Wie 
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het rapport van de commissie nu leest ziet hier een vrij eenvoudig beeld:
“Er is Nederland, er is een rijksoverheid en die kan ongeveer alles, en als die maar 
goed geadviseerd wordt, komt het wel allemaal goed.”24

De ontvangst van het rapport van de commissie-De Wolff

Het rapport werd in eerste instantie besproken in de ministeriële onderraad voor 
Wetenschapsbeleid, waar men niet onverdeeld gelukkig bleek met het advies en 
aanbevelingen. Verschillende leden leken niet zonder meer overtuigd van de nood-
zaak van een Raad voor de Planning. Het belangrijkste argument hierbij was dat de 
Nederlandse overheid al een eminent instituut had voor planning, het cpb.25 Dit was 
een internationaal vermaard instituut en hiermee liep Nederland voorop. Voor zover 
er al een aparte voorziening nodig was, wilde men die liever integreren met reeds 
aanwezige voorzieningen voor wetenschapsbeleid. Niet de minister-president, maar 
de minister voor Onderwijs en Wetenschappen moest in dat geval de aangewezen 
coördinerende minister zijn. De minister voor Onderwijs en Wetenschappen be-
schikte bovendien al over een adviescollege dat medio jaren zestig was opgericht, te 
weten Raad van Advies voor het Wetenschapsbeleid, rawb. Aansluiting bij die raad 
lag dan ook voor de hand.
In de ministerraadsvergaderingen van 9 september 1970 pleitte minister Veringa er-
voor om het rapport van de commissie-De Wolff te publiceren. Minister Witteveen 
van Financiën vond het een te zware en te kostbare opzet, anderen vonden de taak 
niet duidelijk.26 Besloten werd uiteindelijk om het rapport toch openbaar te maken, 
maar dan zonder regeringsstandpunt. Bij dit laatste aspect speelde ook de nadering 
van de verkiezingen begin 1971 een rol.

Het rapport van de commissie-De Wolff trok na verschijning onder meer de aan-
dacht in kringen van toekomstdenkers. Zo verschenen kritische artikelen in Ka-
ternen uitgegeven door de Werkgroep 2000 onder leiding en verwoord door Eisse 
Kalk.27 In het Ten geleide bij een nummer van Katernen van eind 1970 werd erop 
gewezen dat het rapport van de ‘commissie 2000’, de alternatieve benaming van 
de commissie-De Wolff, weinig reacties van het publiek heeft opgeroepen.28 “In de 
kranten en op de radio zijn interviews gegeven, maar het publiek heeft, zo wordt 
gesteld, niets van zich laten horen.” De werkgroep 2000 riep op tot meer democra-
tisch weerwerk. “Binnen bepaalde grenzen zijn wij de bevolking van het land die 
de toekomst van onderen af maken” en niet een stel technocraten in Den Haag van 
bovenaf, zo was de hoofdboodschap. Ook de overige bijdragen in het Katern zijn 
kritisch. Zo betreurt Bart van Steenbergen dat de “samenstellers zich volstrekt on-
voldoende bewust zijn geweest van de ideologisch problemen”. Tom van de Grinten 
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en Marten Bierman verzetten zich tegen de ‘onterechte’ tegenstelling van emotie en 
ratio, waarbij bovendien de opvattingen van actiegroepen gelijk werden gesteld met 
emotie en de oordelen van de beslissers in Den Haag voor ratio.29 Ook verschenen 
enkele artikelen in esb, waarin werd gewezen op de accentverschuiving van coördi-
natie van toekomstonderzoek naar coördinatie van de planning.30

6.3 De doorbr a ak van de commissie-Van Veen

Omdat het kabinet in 1970 niet over de voorstellen van de commissie-De Wolff had 
willen besluiten werd het dossier doorgestuurd naar de commissie Interdepartemen-
tale Taakverdeling en Coördinatie (commissie-Van Veen). Deze commissie zou voor 
de kabinetsformatie van 1971 een advies uitbrengen over een betere taakverdeling en 
coördinatie tussen de departementen. Het dossier van de commissie-De Wolff kon 
gemakkelijk worden toegevoegd, omdat de zaak die deze had aangekaart dicht aanlag 
tegen de coördinatieproblematiek van de commissie-Van Veen. Het ging immers 
om een nieuwe (wetenschappelijke) Raad voor de Planning, voorts een Planraad uit 
de ministerraad, een nieuwe bewindspersoon voor het langetermijnbeleid en een 
nieuw soort ser voor overleg met de maatschappij. Dat zijn typisch zaken waarover 
beslist wordt bij een kabinetsformatie.

De commissie-Van Veen bestond deels uit hoge ambtenaren onder wie de secretaris-
generaal van Algemene Zaken Van Nispen tot Pannerden, en deels uit enkele hoog-
leraren, vooral politicologen en bestuurskundigen, onder wie A. van Braam en H. 
Daalder; H.D. Tjeenk Willink (az) trad op als secretaris.
Het rapport van de commissie-De Wolff werd behandeld in een van de afzonder-
lijke subcommissies.31 Daarin werden weliswaar vragen gesteld bij de noodzaak van 
meer planning en vreesden sommigen de oprichting van ideologische denkclubs bij 
de overheid, maar ook ontstond vrij snel overeenstemming over de noodzaak van 
coördinatie van de planning. Het idee werd nu echter geplaatst in de context van de 
‘verwetenschappelijking van het bestuur’. In de commissie werd erop aangedrongen 
om mensen met bestuurlijke ervaring en niet slechts geleerden aan te trekken bij een 
eventueel nieuw in te stellen orgaan. De commissie-Van Veen liet de alternatieven 
de revue passeren, zoals een sociaal planbureau en een onafhankelijk futurologisch 
instituut, en liet zich tevens door Hofstee voorlichten over zijn ideeën en de uit-
werking daarvan door de commissie-De Wolff. Ook werd het (al in hoofdstuk 4 
genoemde) plan besproken van de commissie onder leiding van Godefroy (samen 
met Thoenes) voor een Nationale Planontwikkelingsraad, waarin een elite – voor-
aanstaande personen uit de wereld van wetenschap en maatschappij – zouden moe-
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ten worden opgenomen. Het daar gehanteerde begrip van planning was overigens 
meer democratisch geëngageerd en voluntaristisch, en sluit aan bij ideeën van Karl 
Mannheim voor planning for freedom. Het denken in termen van een mobilisatie van 
kennis en betrokkenheid van de samenleving, waarbij meer groepen zouden partici-
peren dan tot dan toe gebruikelijk was, was in kringen van sociologen en ‘planners’ 
populair.32

De commissie-Van Veen hield intussen echter vast aan meer verwetenschappelijking 
van het bestuur en ‘vertaalde’ de plannen van de commissie-De Wolff in die zin.

De commissie-Van Veen stelde voor om een Wetenschappelijke Raad voor het Re-
geringsbeleid in te stellen. Deze naam werd pas op het allerlaatste moment door Van 
Nispen gevonden, mogelijk geïnspireerd door een (departementaal) plan uit 1948-
1949 voor een technisch wetenschappelijke regeringsraad bij Algemene Zaken.33 
Ook beval de commissie de oprichting aan van een sociaal planbureau, dat anders 
dan de wrr – mede na overleg met minister Veringa – niet bij het departement van 
Algemene Zaken zou worden ondergebracht, maar bij dat van crm.

De commissie-Van Veen signaleerde het gevaar dat de dagelijkse beleids- en be stuurs-
taken de volledige aandacht van de ministers kunnen opeisen ten koste van een 
beleidsontwikkeling op langere termijn. Daarom zag zij, evenals de commissie-De 
Wolff, een tekort op het punt van de coördinatie en integratie van de brokstukken 
van planning vanuit een samenvattend inzicht in de ontwikkeling op lange termijn 
van de maatschappij als geheel. Daarom was een wrr nodig, waarmee expliciet werd 
aangesloten bij het voorstel voor een Raad voor de Planning van de commissie-De 
Wolff. De opdracht om de planbureaus te coördineren zou echter ontbreken, en 
verder plaatste de commissie-Van Veen de oprichting van een wrr in het teken van 
de verwetenschappelijking van het bestuur en de versterking van de coördinatie van 
het beleid met daarin een centrale rol van de ministerraad. Het idee was kortom nu 
op een pragmatischer en meer politiek-bestuurlijke aanvaardbare manier geformu-
leerd. Het plan sloot ook aan op de tendens tot professionalisering van politiek en 
bestuur.34

Als taken voor de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid zag de commis-
sie:

a  het ontwerpen van een toekomstvisie van de maatschappij ten behoeve van 
de beleidsvorming op langere termijn (denkende taak);

b   het aangeven van de probleemvelden ten aanzien waarvan de toekomstige 
ontwikkeling het stellen van prioriteiten noodzakelijk maakt (wetenschap-
pelijke onderzoekstaak en onderzoekstimulerende taak);
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c  het coördineren van de wetenschappelijke bureaus van de overheid, onder 
meer om overlappingen en lacunes te signaleren en op te heffen (communica-
tie taak).

De adviezen van de raad dienden rechtstreeks in te spelen op de beleidsbepaling door 
de ministerraad. Bij zijn positie moest enerzijds een vrije inbreng van de wetenschap 
worden gewaarborgd, doch anderzijds worden voorkomen dat plannen zouden 
worden gemaakt los van uitvoerbaarheid en bruikbaarheid voor beleid. De gehele 
ministerraad zou via de minister-president verantwoordelijk zijn voor de wrr en 
deze verantwoordelijkheid moest mede tot uiting worden gebracht door regelmatige 
gezamenlijke bijeenkomsten van alle ministers met de leden van de raad. De voor-
stellen inzake een aparte bewindspersoon zonder portefeuille voor planning en toe-
komstgericht beleid en een ministeriële planraad uit de ministerraad (die praktisch 
alle ministers zou moeten omvatten), werden door de commissie niet overgenomen. 
Ze beval wel aan om de directeuren van cpb, rpd en rawb op te nemen als buiten-
gewone leden van de raad.
Het voorzitterschap zou in ieder geval een volledige dagtaak moeten zijn. De raad 
moest minimaal uit 5 leden bestaan, die een redelijk deel van hun weektaak aan het 
raadswerk zouden besteden. De secretaris moest worden benoemd als ambtenaar 
bij het kabinet van de minister-president en dus bij het departement van Algemene 
Zaken. Hij diende tevens directeur te worden van een studiedienst voor onderzoek 
en studie ten dienste van de raad.
De commissie-Van Veen vond het niet nodig om maatschappelijke organisaties als 
de ser bij de werkzaamheid van de raad te betrekken. Wel zou de raad bij zijn werk-
zaamheden veelvuldig in contact moeten treden met afzonderlijke organisaties en 
instellingen op het gebied van de wetenschap en op andere gebieden. Een belangrijk 
verschil met de commissie-de Wolff is dat de commissie-Van Veen tegen een geslo-
ten relatie is tussen regering en wrr. De rapporten van de raad zouden openbaar 
moeten zijn, waardoor onafhankelijkheid wordt gewaarborgd en parlement en poli-
tieke partijen over alle aanwezige informatie van de raad zouden kunnen beschikken. 
De communicatie tussen beide moet voor derden openbaar zijn. De discussie over 
het beleid op langere termijn is vooral ook een zaak van de Staten-Generaal en de 
Commissie Van Veen ziet in deze het aangewezen orgaan voor tegenspel.
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6.4 Na ar een voorlopige wrr

Bij de kabinetsformatie van 1971 werd het advies van de commissie-Van Veen door 
de coalitiepartijen overgenomen. Het werd vervolgens als plan tot instelling van de 
wrr in het regeerakkoord vastgelegd en in de regeringsverklaring aangekondigd.35 
Bij de begrotingsbehandeling in de Tweede Kamer van het hoofdstuk Algemene Za-
ken op 9 oktober 1971 ging minister-president Biesheuvel nog kort in op de gewenste 
samenstelling uit “beoefenaars van verschillende disciplines die de regering inzicht 
moeten geven in de toekomstige maatschappij-ontwikkelingen”, waarbij voorts “en-
kele leden van deze multidisciplinaire groep naar ons oordeel bestuurlijke ervaring 
moeten kunnen inbrengen”.

Voor de uitvoering van dit onderdeel van het regeerakkoord trok premier Biesheuvel 
vervolgens eind 1971 de jonge hoogleraar j. (‘Sjeng’) Kremers aan, afkomstig van de 
Katholieke Universiteit van Nijmegen en toen mede bekend om zijn betrokkenheid 
bij een belangrijke opdracht aan McKinsey voor vernieuwing van het hoger onder-
wijs. Kremers werd bij het ministerie van az benoemd om als ‘bouwdecaan’ – en 
daarmee ook als beoogd voorzitter – een kabinetsbesluit voor te bereiden. Biesheuvel 
liet de voorbereiding aan Kremers over, tot aan de verdediging in de ministerraad 
toe.36 Op 9 juni 1972 resulteert dat in een principebesluit van het kabinet, dat de vol-
gende dag de media haalt.37 Bij de noodzaak van het nieuwe instituut werden op dat 
moment niet veel vragen gesteld. Het was ook de tijd dat het vermaarde mit via een 
zogeheten integraal model berekeningen had gemaakt voor de Club van Rome, die 
een schok teweeg hadden gebracht in de publieke opinie (maart 1972). Vooral de be-
rekeningen die aantoonden dat bij ongewijzigd beleid de economie tot stilstand zou 
komen, hadden veel mensen ervan overtuigd dat er iets moest gebeuren aan de lan-
getermijnplanning om de berekende catastrofes voor het jaar 2000 voor te zijn. Een 
krant kopte in die tijd over de Club van Rome: “De computer brengt de catastrofe in 
beeld”. Het was in ieder geval een domper op het vooruitgangsdenken, dat in de ja-
ren zestig veel furore had gemaakt en dat ook een rol had gespeeld bij de initiatieven 
die ten grondslag lagen aan de oprichting van de wrr.

De beslissing van de ministerraad leidde uiteindelijk tot het Koninklijk Besluit van 
6 november 1972 en de feestelijke installatie van de raad in de Eerste Kamer op 20 
november 1972. In zijn installatierede merkte premier Biesheuvel op dat in veel re-
geringscentra elders in de wereld de behoefte wordt gevoeld aan een orgaan dat het 
inzicht in de toekomstige vorm van de samenleving kan helpen verdiepen. Er is, zo 
stelt hij, afgezien van de benoeming van een futuroloog in de raad, maar daarvoor 
in de plaats is gekozen voor “een team waarin verschillende wetenschappelijke 
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disciplines vertegenwoordigd zijn (…) en die de veelzijdigheid van de samenleving 
weerspiegelt”.38 Hij wijst ook op de internationale aandacht voor het onderwerp en 
de wrr.39

Voorzitter Kremers stelt in zijn antwoord onder meer dat twee dingen essentieel 
zijn voor het succes van de raad, de contacten met de departementen en nauwe 
contacten met de samenleving of althans dat deel ervan dat serieus over de toekomst 
wil nadenken.40 In discussies met premier Biesheuvel en later met Den Uyl heeft hij 
benadrukt dat de raad “ertoe moet doen” en dat regering moet reageren op de raads-
standpunten en informatie. Kremers wil voorkomen dat de raad een te academisch 
gezelschap wordt en de verhoudingen met de regering te vrijblijvend. Zijns inziens 
moet worden vermeden dat de raad te ver af komt te staan van de plaatsen waar be-
slissingen worden genomen. Hij streeft naar garanties dat de regering de raad serieus 
blijft nemen.41

Het instellingsbesluit krijgt de vorm van een kb in afwachting van een wet, die de 
Grondwet in artikel 87 (gw 1972) voorschreef. Slechts op een paar kleinere pun-
ten week het af van de regeling in de formele Instellingswet van 30 juni 1976. De 
bepalingen omtrent de taken van de voorlopige wrr verraden de invloed van de 
ambtelijke werkgroep van begin jaren zestig en de commissie-De Wolff. Begin jaren 
zestig waren al drie soorten taken onderscheiden: een denkende, wetenschappelijke 
onderzoekstaak (en onderzoeksstimulerende taak) en de communicatieve taak. De 
eerste taak blijft het denken over de ontwikkeling van de samenleving op de lange 
termijn. De onderzoeks(stimulerende) taak is iets opgeschoven in de richting van het 
zijn van een ‘spin in het web’ van departementen, universiteiten en planbureaus’42; 
ze moeten de raad voeden met informatie met het oog op het ontwikkelen van een 
geïntegreerd lange termijn kader voor een voor de toekomst verantwoord en samen-
hangend beleid. De communicatieve taak is meer toegespitst op het opheffen van 
leemtes op het gebied van toekomstonderzoek en planning op de lange termijn.

De formele relatie met het wetenschapsbeleid is in 1972 teruggebracht tot een tweetal 
dubbellidmaatschappen. De voorzitter van de wrr werd lid van de Raad van het 
Wetenschapsbeleid, de onderraad van de ministerraad voor dit beleidsterrein (!). 
Als trait d’union tussen rawb en wrr had men aanvankelijk Hofstee in gedachten, 
maar uiteindelijk werd het rawb-lid F. Böttcher, al bekend van de Club van Rome, 
ook in de wrr benoemd. Verder werden de directeuren van het cbs, de planbureaus 
(cpb en rpd) benoemd tot buitengewoon lid van de wrr, naast de voorzitter van de 
in 1971 opgerichte Commissie Ontwikkeling Beleidsanalyse (coba), en de directeur 
van het ongeveer gelijktijdig opgerichte scp (de buitengewone leden heten vanaf de 
reorganisatie van 1992 adviserende leden, maar in feite is hun positie niet veranderd).
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6.5 De Instellingswet

Nog geen jaar nadat de raad bij kb was ingesteld werd, op 23 oktober 1973, het voor-
stel voor de Instellingswet wrr (Tweede Kamer 1973-1974: nr. 12668) ingediend. De 
ondergeschikte afwijkingen van het kb betroffen in de eerste plaats het ‘na overleg’ 
in plaats van ‘in overleg’ vaststellen van het werkprogramma en het op eigen titel 
openbaar maken van rapporten drie weken nadat de ministerraad ervan in kennis is 
gesteld. Op beide punten won de raad aan onafhankelijkheid (zie ook het volgende 
hoofdstuk over de debatten tussen Kremers en Den Uyl). De taak werd echter ‘terug-
gebracht’ van adviseren naar informeren (over het regeringsbeleid), waarbij wel werd 
benadrukt dat de raad mag en zelfs indien nodig moet afwijken van het regeringsbe-
leid.
Na uitvoerig beraad en het horen van wetenschappelijke en maatschappelijke instel-
lingen werd het voorstel op 30 juni 1976 in de Tweede Kamer aanvaard, met slechts 
de stemmen van de cpn en de Boerenpartij tegen.

In de parlementaire debatten werd veel aandacht besteed aan drie thema’s.
Ten eerste de aansluiting van de integrale beleidsvoorbereiding door de wrr op het 
departementaal georganiseerd beleid: hoe werd die aansluiting geregeld, en moest 
er een interministeriële of interdepartementale commissie komen? De discussie 
doet denken aan het voorstel voor een planraad uit de ministerraad (commissie–De 
Wolff). De regering zag ad hoc samengestelde interdepartementale commissies als 
goede oplossing. Van de formele mogelijkheid van direct contact tussen wrr en mi-
nisterraad was, zo antwoordde premier Den Uyl, tot dan toe weinig gebruikgemaakt.

Het tweede thema betrof de verhouding van de wrr tot het parlement. Hierbij 
kwam de eerdergenoemde kritiek van de werkgroep 2000 ter sprake, en kritiek die in 
een Studium Generale van de Rijksuniversiteit Utrecht (1974) op de wrr was geuit 
vanwege de wetenschapstheoretische uitgangspunten en de eenzijdige versterking 
van de macht van de regering. Door de instelling van de wrr zou sprake zijn van 
een eenzijdige machtsconcentratie bij de regering; het parlement zou ook een wrr 
moeten hebben, de parlementaire adviesraad voor het regeringsbeleid, de zogeheten 
paraad.43 De regering achtte dit niet echt nodig. De advisering van de wrr ligt op 
het niveau van wetgeving en bestuur en dat houdt in dat hij er niet slechts is voor de 
regering, maar ook voor het parlement, want de wetgever is in Nederland regering en 
parlement samen, zo werd geantwoord. Een uitwerking van dit thema ging over de 
vraag of de Tweede of Eerste Kamer niet ook zelf de wrr moet kunnen horen en of daar 
nu wel of niet de minister-president of diens vertegenwoordiger bij aanwezig moet zijn. 
De regering stond op deelname van de minister-president of diens vertegenwoordiger.
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Het derde thema vormden de regeringsreacties. Parlementsleden vragen om kritisch 
commentaar op de rapporten door ambtenaren of ministers openbaar te maken. 
Vooral de vvd-Kamerleden hechtten hier sterk aan. Op die manier kan het subjec-
tieve – niet waardevrije – karakter van de raad worden blootgelegd, want voor die 
vermenging van normatieve oordelen en wetenschap bleken zij zeer bevreesd. Men 
zie het Eindverslag van 23 oktober 1975 waarin leden van de vvd-fractie vragen stel-
len over de mogelijke politisering van vraagstukken door de wrr, doordat deze, zo-
als in zijn werkprogramma was aangekondigd, ook een project normen en waarden 
zou hebben.44

Het Koninklijk Besluit in het Staatsblad waarmee een voorlopige Wetenschappelijke raad voor het 

Regeringsbeleid wordt ingesteld. In 1976 verdwijnt het ‘voorlopige’ bij de nieuwe instellingswet. 
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Standpunten van anderen: wetenschap en beleid

Ook buiten het parlement – bijvoorbeeld in congressen over de oprichting van de 
wrr – werd rondom de instelling van de raad een principiële discussie gevoerd over 
de verhouding tussen wetenschap en beleid, en vooral over de vraag waar het pri-
maat ligt, bij de wetenschap of bij de politiek. Adriaansens verwoordde die thema-
tiek in 1997 in Mosterd bij de maaltijd als de tegenstelling tussen de politiek als slaaf 
van de wetenschap (aangeduid als technocratie) versus de wetenschap als dienst-
knecht van de politiek (aangeduid als decisionisme). In haar toelichting benadrukte 
de regering dat de raad er is voor het regeringsbeleid en niet slechts voor de regering; 
de vaststelling van beleid geschiedt immers mede door het parlement als medewet-
gever. Met die benadering van taak en positie van de raad werd de interactieve kant 
van het beleid en van het werk van de raad benadrukt. In combinatie met de garantie 
van openbaarheid van alle producten werd een tussenweg gevonden (noch strikt 
technocratisch, noch strikt decisionistisch). De garanties van openbaarheid en de 
nadruk op participatie aan de publieke discussie passen in dat beeld van een meer 
genuanceerde benadering van de verhouding wetenschap en beleid.

Hirsch Ballin over decisionisme 
Hirsch Ballin gaf al in zijn proefschrift uit 1979 aan dat er in de uiteindelijke wrr-In-

stellingswet, mede gelet op de parlementaire behandeling, wel degelijk sprake is van de-

cisionisme, zij het wel met de nodige nuances. De dienstbaarheid aan het beleid wordt 

namelijk breder opgevat dan men in eerste instantie verwacht, namelijk in de zin dat de 

raad moet rapporteren in lijn met de pluriformiteit van de samenleving, die de raad ook 

in zijn samenstelling en werk moet weerspiegelen. Tegelijk wordt ook telkens benadrukt 

dat de raad onafhankelijk is; dat die onafhankelijkheid samenhangt met zijn wetenschap-

pelijk karakter en dat die ook inhoudt dat de regering kan worden tegengesproken. Het 

aan Habermas ontleende schema technocratisch-decisionistisch model dekt kortom de 

lading niet volledig. De eerste ideeën voor een soort wrr uit begin jaren zestig waren 

vooral sociaal technocratisch. Centraal staat de modernisering van de maatschappij en 

de begeleiding van die maatschappij daarbij door de sociale wetenschappen en sociaal-

wetenschappelijk onderzoek. Ze geven een beeld van de maatschappelijke werkelijkheid 

waardoor het voor het beleid beter mogelijk wordt om daarbij aan te sluiten. Het doel is 

immers uiteindelijk een “menselijker samenleving, waarin meer groepen dan voorheen 

kunnen deelnemen”. Alle delen van de maatschappij moeten aan de modernisering deel-

nemen; de maatschappij moet geïntegreerd zijn, en waar dit niet zo is zit een knelpunt zo-

als minister Klompé het in 1963 zegt en minister-president Cals bij de regeringsverklaring 

in 1965. Het gaat om de tijdige voorbereiding van de maatschappij op het jaar 2000.
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Een centrale rol werd door velen toegedacht aan de professionals en het management 
van de economie, van de sociale voorzieningen en het welzijn.45 De reikwijdte van 
het begrip planning was in deze periode groot; het cpb affi cheert zich nu, anno 2007, 
als bureau voor economische beleidsanalyse, maar eind jaren zestig was juist het 
plankenmerk van planbureau iets om trots op te zijn. Iedereen deed aan management 
en planning of het nu de krijgsmacht was, de arbeidsvoorziening, Philips of Shell of 
de Nationale Raad voor Maatschappelijk Welzijn. Beleid betrof ook vooral de materi-
ele en immateriële voorzieningen, die het leven aangenamer kunnen maken en meer 
welzijn kunnen helpen bewerkstelligen. De introductie van de begrippen beleid en 
welzijn in de jaren zestig heeft een bepaalde – meer deskundige – manier van kijken 
naar de werkelijkheid bevorderd en zo ook depolitiserend gewerkt. Vragen kwamen 
nu op door welke factoren beleid faalt en welzijn uitblijft. Wat weten we van de 
werking van wetgeving? En wat zijn de diagnoses die gemaakt kunnen worden van 
de samenleving, opdat via beleid nieuwe remedies kunnen worden bedacht? Voor-
stellen uit deze tijd bevatten veel elementen van sociale psychologie over hoe een 
samenleving met veel welzijn eruitziet; hoe de wereld menselijker kan worden en 
vooral minder grootschalig, hoe ontwikkelingen in het ene maatschappelijke deelsy-
steem doorwerken in het andere, en hoe meer kansen op mobiliteit ontstaan en meer 
participatie aan de samenleving kan worden bewerkstelligd.

Het wetsontwerp uit 1976 laat zien dat vanaf de eerste ideeën over coördinatie van 
sociaal-wetenschappelijk onderzoek als fundament voor beleid de voorstellen min-
der technocratisch zijn opgevat en meer decisionistisch (‘de regering besluit en de 
wrr mag slechts alternatieven voorleggen’), maar tegelijk heeft de regering uitein-
delijk willen voorkomen dat de communicatie tussen wrr en regering te gesloten 
werd. In concreto is dat gepaard gegaan met garanties voor onafhankelijkheid, en 
openbaarheid van rapporten en regeringsreacties. Vooral openbaarheid en publiek 
debat over wrr-rapporten als condities sine qua non komen in discussies over de 
wrr steeds meer op de voorgrond te staan. In het midden van de jaren zestig werden 
ze echter nog nergens in de voorbereidende stukken voor een instituut als de wrr 
genoemd.
De zelfstandige positie en de open interactie werden kort na de aanneming van het 
wetsvoorstel nog eens uitdrukkelijk vastgelegd in de aangenomen motie in septem-
ber 1976 van het Tweede Kamerlid mevrouw Kappeijne van de Coppello waarin 
de regering werd verzocht om op elk rapport van de wrr binnen drie maanden te 
antwoorden.46 De reden voor het indienen van de motie is dat de regering lang deed 
over het geven van een antwoord op rapporten. Minister-president Den Uyl stemde 
met de motie in onder voorwaarde dat ook een procedureel antwoord gegeven zou 
mogen worden.
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De wet is ongewijzigd gebleven, behoudens een paar kleine aanpassingen in 1996 in 
verband met de invoering van de Kaderwet adviescolleges.47

6.6 Tot slot

De directe voorgeschiedenis van de voorlopige wrr in 1972 beslaat terugkijkend 
meer dan 13 jaar. In het laatste jaar is de zaak echter opmerkelijk snel gegaan. Achteraf 
gezien nog vrij onverwacht is de Nederlandse regering overgegaan tot een voorzie-
ning die in vrijwel geen enkel Europees land bestond, met uitzondering van de Cen-
tral Policy Review Staff in het Verenigd Koninkrijk en in mindere maten het Com-
missariat (Général) du Plan in Parijs (zie Deel ii). De eerste discussies van de tweede 
helft van de jaren vijftig en de plannen van Hofstee en jolles van de swr voor coördi-
natie van onderzoek en een probleemgerichte en beleidsbewuste sociale wetenschap 
zijn uitgelopen op een raad die hoog in de ambtelijke hiërarchie is opgehangen en die 
een politiek ‘ondersteunende en tegelijk kritiserende’ rol heeft gekregen. De wrr is 
bij zijn oprichting een laatbloeier zoals Hirsch Ballin (1979) opmerkte, maar wordt 
blijkens rapporten voor de toekomst en zijn al vroege aandacht voor bijvoorbeeld 
waarden en normen en pleidooien voor meer refl exief en toekomstgericht beleid ook 
gezien als voorloper.

De eerste ideeën voor coördinatie van sociaal-wetenschappelijke inspanningen en 
een kristallisatiepunt in de sociale wetenschappen ontstaan rond 1960. Het is ach-
teraf gezien een tijd vol verwachtingen ten aanzien van de toekomst die werd gesym-
boliseerd door de verkiezing van de jonge president john F. Kennedy en de door zijn 
generatie politici aangekondigde vernieuwing van de Amerikaanse politiek.
In Nederland treden niet zulke radicale veranderingen op, al zette eind jaren vijftig 
ook hier de modernisering in. Het is de tijd van het ontstaan van het kabinet-De 
Quay, een kabinet dat een breuk betekent met de achtereenvolgende rooms-rode 
kabinetten Drees.48 Het stelt liberalisaties in het vooruitzicht en wil afschaffi ng van 
een deel van de overheidssubsidies en verlaging van de belastingdruk. De tijd van be-
stedingsbeperkingen – de ser bepleit in 1960 een bestedingsverruiming – is voorbij, 
evenals de algemene loonronden en overig ‘staatsdirigisme’. De aandacht voor mas-
saconsumptie en mobiliteit groeit en de aanvankelijke angst voor de gevaren van de 
massasamenleving begint te wijken.

Als de raad vanaf eind 1972 begint te functioneren gebeurt dat onder een geheel an-
der gesternte. De wrr start onder het demissionaire kabinet-Biesheuvel en direct 
daarna onder het ‘rode kabinet met de witte rand’ onder leiding van Den Uyl. Zijn 
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programma staat in het teken van de spreiding van kennis, inkomen en macht. To-
taal andere thema’s staan dan op de politieke agenda dan in 1959. Het gaat nu niet 
over huurliberalisatie of bezitsvorming (de hypotheekrenteaftrek), maar over zaken 
als de vermogensaanwasdeling, de Contourennota voor het onderwijs en de mid-
denschool, en de Wet op de ondernemingsraden. De politieke context begin jaren 
zeventig wordt gedomineerd door de behoefte aan duidelijkheid in de politiek en 
polarisatie tussen ‘progressieven’ en socialisten enerzijds en ‘conservatieven’ en libe-
ralen anderzijds.
In 1959 hebben de confessionele partijen nog een meerderheid van zetels in het 
parlement; in 1973 hebben zij (en vooral de kvp) meer dan eenderde van hun zetels 
verloren. Wat de een vreest, hoopt de ander: misschien kan Nederland net zo’n land 
worden als Groot-Brittannië waar de politiek duidelijk is en is verdeeld over twee 
partijblokken.

Begin jaren zestig is de economische groei zo juist een offi cieel doel van het over-
heidsbeleid geworden. In 1972 is groei echter een omstreden zaak geworden; groei 
is geen doel in zichzelf meer, en het gaat om ‘meer dan brood alleen’. Er wordt ook 
rekening mee gehouden dat een postindustriële samenleving leidt tot een jobless so-
ciety, zoals Adriaansens opmerkt in zijn interview.
In 1959 was sprake van een economische hoogconjunctuur, met grootschalige tech-
nologische vernieuwingen in het bedrijfsleven en er zijn dan belangrijke multinatio-
nale ondernemingen die vanuit Nederland opereren. In 1973 staan de multinationals 
wegens hun veronderstelde (ondemocratische) machtsuitoefening in een kwaad 
daglicht. In dat jaar ontstaat ook de eerste energiecrisis en begint de motor van de 
economie door de hoge lasten en achterblijvende vernieuwingen te haperen. De 
overheidsbegroting gaat ook grote tekorten vertonen.

In 1959 was de verzorgingsstaat nog in wording – de term is dan nog niet eens in 
gebruik –, in de jaren zeventig is die gereed, maar dan gaat het algauw over de stag-
nerende verzorgingsstaat en de keerzijde, zoals de werking van de verzorgingsstaat 
als weeshuis.49 De aandacht voor wetenschappelijke ondersteuning van de politiek 
stond ook elders in de westerse wereld nog in haar kinderschoenen. In de jaren 
zeventig is de kennis daarvan aanmerkelijk groter geworden. Vooral ook de oecd 
bevordert de internationale uitwisseling, ook op het gebied van de planning en het 
denken voor en over beleid. Voor de oorlog was het nog maar een enkeling die zich 
rekenschap gaf van de vormen van intellectuele organisatie elders, zoals Huizinga in 
1926 na een reis naar de vs over het Brookings Institute.50 Maar na de oorlog en vooral 
in de jaren zestig wordt de bekendheid daarmee vele malen groter door in ons land 
aanwezige voorbeelden van invloedrijke privaatrechtelijke multinationale adviesor-
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ganisaties als rand. Aanvankelijk wordt nog geaarzeld of niet ook de Nederlandse 
overheid zich net als het bedrijfsleven moet laten bijstaan door dat soort interna-
tionale private organisaties, maar aan het begin van de jaren zeventig lijkt de balans 
doorgeslagen naar een voorkeur voor collectieve en publiekrechtelijke voorzieningen 
als tegenwicht tegen de privaatrechtelijke. Ook andere Europese landen lijken die 
voorkeur te delen blijkens het Britse voorbeeld van de publieke Central Policy Re-
view Staff en het al oudere Commissariat Général du Plan in Parijs. Vooral de oecd 
laat door zijn vergelijkingen tussen landen zien dat ook andere Europese landen in 
die tijd soortgelijke afwegingen maken.

In het licht van die veranderingen ligt het voor de hand dat ook de ideeën achter het 
ontstaan van de wrr zijn geëvolueerd.

Zo is in de eerste plaats in de loop van die periode sprake van een toenemende 
invloed van de rijksoverheid op de sociale wetenschappen. De steun die de natuur-
wetenschap krijgt door het bedrijfsleven, krijgen bij de uitbreiding van de verzor-
gingsstaat de sociale wetenschappen door hun opdrachten door de overheid. De 
voorgeschiedenis en oprichting van de wrr vormen zelf een voorbeeld van afstem-
ming tussen sociale wetenschappen en de opkomende verzorgingsstaat.

Ten tweede en daarmee samenhangend is een verschuiving zichtbaar van het zwaar-
tepunt van de coördinatie van sociaal onderzoek. Ligt dat primaat bij het ‘weten-
schappelijk bedrijf’ of ligt dat bij de overheid als opdrachtgever? Bij de ‘emancipatie’ 
van de sociale wetenschappen tot zelfstandige academische disciplines rond 1960 ligt 
dat primaat in de plannen van Hofstee en zijn swr bij het wetenschappelijk bedrijf 
en de academische gemeenschap. Vanaf de ambtenaren rond Wentholt (1964) ligt 
dat primaat bij de overheid als opdrachtgever voor het onderzoek. Coördinatie van 
sociaal onderzoek (een term die de ambtenaren verkiezen boven sociaal-wetenschap-
pelijk onderzoek) is daarbij van secundair belang. Het gaat de ambtenaren in de eerste 
plaats om de bijdrage aan het denken over het beleid en de toekomst. Het onderzoek 
moet in hun ogen daarvoor instrumenteel zijn.

Ten derde is er de toenemende nadruk op sociale wetenschappen als instrumenten 
voor de verwetenschappelijking van het beleid. In 1960 wordt daar niet over gespro-
ken, maar bij de commissie-Van Veen (1971) is dat inmiddels het centrale thema als 
het over de wrr gaat. Dit hangt ook samen met de eerdergenoemde groei van de 
uitvoerende macht en de opkomst van de beleidswetenschappen en bestuurskunde. 
De groei van research and development als middel voor de oplossing van beleidspro-
blemen in het bedrijfsleven in de jaren vijftig, breidt zich in de jaren zestig uit naar 
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een geloof in het belang van research and development op maatschappelijk terrein en 
gebied van wetgeving, bestuur en planning. De wortels van maatschappelijke plan-
ning aan de hand van de bouw van wetenschappelijke modellen liggen overigens 
eerder (vgl. Van den Boogaard 2000; Van Houten 1999; Mertens 2007).

Ten vierde zijn openbaarheid, inspraak en de verhouding van de raad tot parlement 
en maatschappij in de opeenvolgende documenten in de loop der jaren steeds be-
langrijker geworden. In de eerste teksten begin jaren zestig komt men die thema’s 
niet tegen, in de parlementaire debatten in 1975 staan ze daarentegen echter centraal.

In de vijfde plaats en daarmee samenhangend, is sprake van een verschuiving van 
een technocratische probleemstelling (de waardevrije sociale wetenschappen maken 
politiek en ideologie overbodig) naar een meer decisionistische probleemstelling (‘er 
is geen waardevrijheid en de wetenschap moet ondergeschikt blijven aan de demo-
cratische politieke besluitvorming’).

Maar er zijn ook zaken die constant zijn gebleven. Een ervan is de driedeling in taken 
die al in 1965 is gemaakt van: (1) een denkende functie; (2) een wetenschappelijke on-
derzoeksfunctie en een onderzoekstimulerende functie; en (3) een communicatieve 
functie.
Die driedeling is blijven bestaan, maar er is wel telkens een iets andere invulling aan 
gegeven. Nu eens zijn de elementen breder, dan weer smaller opgevat. Zo is de com-
municatieve taak soms verruimd naar communicatie ook met de samenleving en dan 
weer beperkt tot die tussen wetenschap en beleid. Ook de onderzoekstimulerende 
taak is soms meer en dan weer minder omvattend opgevat. In deze taak zat nog het 
meeste van de oorspronkelijke ambitie van de swr om samen met de overheid als 
opdrachtgever voor sociaal onderzoek een wetenschapsbeleid voor de sociale weten-
schappen van de grond te tillen. In de volgorde van de taken kwam geen verandering. 
De eerste taak betreffende een visie op de toekomst bleef bovenaan staan, maar werd 
allengs wat neutraler geformuleerd van een visie op de toekomst naar een beeld van 
ontwikkelingen op de lange termijn.
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7
De wrr in actie

Het Instellingsbesluit uit 1972 en de vrijwel gelijkluidende Instellingswet (1976) 
gaven uit de aard der zaak aanwijzingen over positie en de taak van de wrr. Er was 
echter, binnen de gegeven kaders, voldoende ruimte en noodzaak voor precisering. 
Het ging om een nieuw soort instituut met een nieuwe taak. De relatie tot de poli-
tiek en tot de samenleving, en de keuze van type onderwerpen en van wetenschap-
pelijke methode(n), waren belangrijke vragen waarvoor de raad zich direct gesteld 
zag. Sommige keuzen uit de beginjaren zijn later bijgesteld als nieuwe inzichten 
of omstandigheden daartoe aanleiding gaven. In dit hoofdstuk wordt nader op de 
primaire en latere keuzes ingegaan, vooral via de gebeurtenissen in de cruciale jaren 
1972, 1974, 1976, 1979, 1993 en 2001. De voornaamste ontwikkelingen tot de start van 
de huidige zevende raad in 2003 kunnen aldus geschetst worden. Het is een schets 
van institutionele overgangen van de ene fase in de ontwikkeling van de wrr in een 
volgende fase. In grote lijnen gaat het dan om het geleidelijk loslaten van algemene 
toekomststudies als doel op zich zelf, de verschuiving van vooral inhoudelijke plan-
ningonderwerpen en thematische toekomstverkenningen naar rapporten waarin 
meer de kaders en randvoorwaarden van beleid en beleidsvorming centraal staan en 
waarbij het soms ook gaat om denken voor en over het beleid tegelijkertijd.
In een overzicht op hoofdlijnen is geen plaats voor een behandeling van alle afzon-
derlijke rapporten, hoezeer ook de stelling te verdedigen valt dat het vooral hun 
inhoud is die de positie van de raad bepaalt. Wel worden enkele rapporten genoemd 
bij wijze van illustratie van de methode van de wrr. Ook wordt nog een kwantitatief 
overzicht geboden van de productie, algemeen en verdeeld naar aandachtsgebieden. 
Een lijst van afzonderlijke rapporten en overige publicaties is te vinden in de bijlage 
35 jaar wrr-publicaties (zie rubricering van rapporten op wrr.nl), terwijl in de af-
zonderlijke interviewbundel Op de brug tussen wetenschap en politiek de ontvangst 
en doorwerking van de producten uitvoerig aan de orde komen.
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7.1 1972: bijdr agen a an geïntegreerde beleidsvoor-
bereiding

Het ligt voor de hand dat vooral in de beginfase van de raad, toen hij strikt genomen 
nog een voorlopig karakter en nog geen formeel-wettelijke basis had, in verschil-
lende opzichten behoefte bestond aan een nadere positiebepaling.

Eerste oriëntaties

Al kort nadat de ministerraad op 9 juni 1972 het besluit had genomen om de wrr in 
te stellen schreef de beoogd voorzitter Kremers voor 2 november van dat jaar de eer-
ste inhoudelijke vergadering uit van de ‘wrr gespreksgroep’. Uitgenodigd werden 
de al aangezochte raadsleden die vanaf 1 januari 1973 formeel benoemd zouden wor-
den, en daarnaast de buitengewone leden van de raad (de directeuren van planbu-
reaus e.d.).1 De gespreksgroep boog zich om te beginnen over de uitleg van de functie 
van de raad.2

Hoe ver moet bijvoorbeeld bij het op wetenschappelijke basis adviseren en/of in-
formeren over ontwikkelingen 3 worden vooruitgekeken: een generatie, dus zo’n 30 
jaar? Gaat het ook om visies en utopieën, en hoe te bepalen welke adviesaanvragen 
wel en welke niet moeten worden aanvaard? Moet advisering met unanimiteit ge-
beuren? Vereist het ontwikkelen van een wetenschappelijk gefundeerd kader voor 
de regering ten dienste van het stellen van prioriteiten en het voeren van samen-
hangend beleid (tweede deel van de taakomschrijving) de opstelling van een weten-
schappelijk model zoals het cpb dat, maar dan alleen voor de economie, doet? En 
vereist dat op zijn beurt niet dat de raad zich een beeld vormt van de state of the art in 
diverse disciplines?
De eenvoudigste taak leek de deelnemers aan deze eerste vergaderingen nog de 
(derde) communicatieve functie en coördinatie bevorderende functie van de raad, 
dat wil zeggen het opvullen van leemtes in de kennis en de beleidsvoorbereiding. 
Daarvoor moet de raad zich verstaan met de academische wereld, maar de raadsleden 
stellen al in de eerste vergaderingen dat ze niet slechts willen communiceren met 
de academische wereld, maar uitdrukkelijk ook met maatschappelijke organisaties 
(eventueel ook actiegroepen), en met de bureaus van de politieke partijen.
Een vraag die in het prille begin ook speelde was hoe de raad naar buiten zou treden. 
Het instellingsbesluit (en ook de wet) sprak over ‘rapporteren’ aan de regering. Dat 
kon ook mondeling in directe contacten met de ministerraad. De raad kon ook een 
brief sturen. Vrij snel is echter het gebruik ontstaan om teksten in de vorm van rap-
porten aan de regering op te stellen. Vanaf 1975 is dat een vaste praktijk en format 
geworden ter onderscheiding van een ander soort wrr-publicaties, te weten ‘Voor-
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studies en achtergronden’. Ze zijn evenals de rapporten openbaar, maar ze hoeven ter 
onderscheid van offi ciële rapporten niet aan de regering te worden geadresseerd. Het 
zijn slechts de documenten uit het voortraject of vervolgtraject van een rapport en 
bevatten in de regel geen aanbevelingen. Ze worden vooral nuttig geacht voor weten-
schappers en universiteiten.

Bij de beantwoording van de lastige vragen over de eerste twee onderdelen van de 
taak, werd al vrij snel de optie van de wrr als een soort superplanbureau, zoals de 
commissie-De Wolff beoogd had, afgehandeld. De eerste medewerker van de raad A. 
Pols kreeg opdracht om de mogelijkheden van een zogeheten integraal model te ver-
kennen: een econometrisch model waarin niet slechts economische doelstellingen, 
maar bijvoorbeeld ook welzijns-, milieu- en energiedoelstellingen zouden zijn ver-

De staf van de wrr in de jaren zeventig in vergadering.
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disconteerd. Spoedig kwam zowel de wrr als het cpb, dat ook een dergelijk model 
probeerde te maken, echter tot de conclusie dat zoiets onmogelijk is en beide stopten 
hun pogingen in die richting. Voor de wrr staat dan vast dat hij geen planbureau 
wordt. Daar had hij ook de uitrusting niet voor gekregen.4

Overigens besloot de raad om de onzekerheid over de uitleg van de taak te doorbre-
ken door als eerste taak te kiezen voor het thema van de geïntegreerde beleidsvoor-
bereiding op lange termijn. In feite sloot die keuze ook aan bij de noodzaak om alle 
overheidsbeleid te verwetenschappelijken waarop de commissie-Van Veen sterk 
de nadruk had gelegd. De raad zou in de visie van deze commissie probleemvelden 
moeten vaststellen ten aanzien waarvan de toekomstige ontwikkeling het stellen van 
prioriteiten noodzakelijk maakt. Plannen op het ene deelterrein kunnen niet goed 
worden gemaakt als de plannen op andere beleidsterreinen niet van tevoren bekend 
zijn (bijvoorbeeld het doel van de groei van het aantal studenten, dat wordt gefrus-
treerd door achterblijvende aanpassingen en voorzieningen voor opvang van studen-
ten aan de instellingen en in de steden). Als plannen niet op elkaar aansluiten kunnen 
gemakkelijk knelpunten in het beleid ontstaan, zoals dat toen genoemd werd. Het 
vooraf nadenken over de plannen van verschillende ministers kon dat helpen voor-
komen. Met die vragen van integratie van beleid begon de raad in feite al vóór 1973.

De raadsleden besluiten eind 1972 om het vraagstuk van de wetenschappelijke be-
leidsvoorbereiding voor de lange termijn systematisch en, zoals het dan genoemd 
wordt, theoretisch aan te pakken. Daarom wordt aan de secretaris gevraagd aan de 
hand van vooral verschillende buitenlandse rapporten een overzicht te maken van 
de doeleinden en terreinen van maatschappelijke zorg voor een moderne westerse 
samenleving. Een en ander resulteerde in een lijst van probleemgebieden, met daarop 
de gezondheidszorg, het kunstbeleid zonder lange termijn visie, het kerkelijk en 
verenigingsleven, de discrepanties tussen opleiding en arbeidsmarkt, de tweede wo-
ning en de gastarbeiders. De raad moest vooral ‘verdrongen problemen boven water 
brengen’.

Dat de eerste wrr-leden kiezen voor de theoretische weg kan te maken hebben 
gehad met hun wetenschappelijke achtergrond en met onbekendheid met de Haagse 
mores, maar er lijkt ook bewust te zijn gekozen om afstand te houden. Het moet ook 
worden gezien in het licht van de verkokering die toen al gaande was.
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De wrr en de coba
Deze theoretische aanpak week af van de manier waarop de Commissie Ontwikkeling 

Beleidsanalyse (coba) dan bezig is. De wrr stelde lijsten van doelen op zonder de de-

partementen wat te vragen. De coba die in 1971 was opgericht en die gebaseerd was op 

de uitgangspunten van het Planning, Programming and Budgetting System (ppbs, vgl. 

Hoofdstuk 4.1) had in 1972 gekozen voor de empirische weg. Deze bestond eruit dat over-

heidsdoelen werden geïnventariseerd door bij de departementen op te vragen wat hun 

doelen waren op basis van ‘hun’ wetten en beleidsnota’s. Elk departement moest een lijst 

van doelen aan de coba en dus ook het departement van Financiën opsturen, waar de 

coba onder viel. Op den duur zou daar dan een systeem van doelen van het overheids-

beleid uitrollen: hoofddoelen die uiteenvielen in subdoelen enzovoort tot aan de ervoor 

in de begroting gereserveerde middelen. De wrr ging echter meer uit van de theoretisch 

geïnspireerde overzichten van doelen van maatschappelijk zorg van moderne samenle-

vingen; ontleend aan oecd en andere wetenschappelijke literatuur. Over de vraag of de 

wrr-methode met zijn onvermijdelijke subjectieve elementen bij de selectie van bron-

nen inderdaad objectiever en zuiverder was, kan men van mening verschillen.

De wrr begon intuïtief dus niet bij de wetsfamilies en departementen, maar bij 
wat hij vond in de internationale wetenschappelijke literatuur. De raad vond daarbij 
ook steun in de opkomende beleidswetenschappen die in Nederland vooral door A. 
Hoogerwerf naar voren werden gebracht.7 Beleidswetenschappen en bestuurskunde 
begonnen voorzichtig aan hun opmars. De in de jaren zestig populair geworden soci-
ologie begon te maken te krijgen met stabiliserende of zelfs afnemende aantallen stu-
denten (hoewel het nog tot begin jaren tachtig zou duren voordat sommige sociale 
faculteiten werd verzocht om zich meer te richten op terreinen als bestuurskunde, 
bedrijfskunde of beleidswetenschappen; omdat daar meer vraag naar was). Voor de 
omgeving waarin de wrr al spoedig kwam te verkeren waren de opkomst van de 
beleidswetenschappen (policy sciences) en bijvoorbeeld het werk van Dror relevante 
factoren. Al waren er toen uiteraard ook raadsleden die niet zo mee wilden doen aan 
de mode van de beleidswetenschappen en die op dat punt cynischer waren.
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Departementale verkokering
De departementen waren tot ver in de jaren vijftig betrekkelijk kleine opzichzelfstaande 

vakspecialistische eenheden gebleven, vooral belast met uitvoerende en juridische, wet-

gevende taken. Ze hadden in die tijd soms eigen gedeconcentreerde diensten, zoals de 

rijksheren in de provincie bij Waterstaat, de belastingdienst bij Financiën, de Arbeids-

inspectie en de Arbeidsvoorziening bij Sociale Zaken en – voor zover je dat uitvoerende 

delen mag noemen – de krijgsmachtonderdelen bij Defensie.

Begin jaren zeventig komt echter de verkokering op gang. Evenals wat er in het bedrijf-

leven in de jaren zestig was gebeurd, werden bestuurlijke activiteiten gecentreerd rond 

het eigen departement. Daarbij leek het er wel eens op dat, naarmate de verzuiling in 

levensbeschouwelijke zin afnam, de verkokering van de Nederlandse maatschappij toe-

nam. De wereld van beleid en planning bestond uit families van soorten interventies 

en wettelijke kaders waarin die waren geregeld. Vooral de opkomst van het denken in 

termen van organisatie, beleid en planning bevorderde wat Van Poelje noemde ‘het ont-

staan van 14 wetsfamilies’.5 Elk departement bouwde zijn eigen ‘vesting’ met eigen wet-

ten, zoals de Algemene bijstandswet (1963) bij Maatschappelijk Werk (vanaf 1965 crm), 

de Mammoetwet (1966) bij Onderwijs, of de Wet op de ruimtelijke ordening (1963) 

bij Volkshuisvesting en Ruimtelijk Ordening enz. Vooral het aantal – vaak zeer dikke 

– nota’s groeide explosief.6 Ook ontstonden daarna bij sommige departementen plan-

nen om elke departementale wetsfamilie te voorzien van een centrale Kaderwet die de 

verschillende wetten van de departementen tot één geheel zou maken. Bij dit alles waren 

de departementen het middelpunt, de gemeenten werden er in feite aan ondergeschikt 

geacht en de maatschappelijke organisaties vormden een kring rond de departementen. 

Die organisaties werden ook voor een groot deel door de overheid betaald.

De afstand die werd genomen van de afzonderlijke departementen kwam ook tot 
uitdrukking in de eerste reeks van rapporten die werd uitgebracht. Het ging hierbij 
steeds om brede beleidsterreinen – er werden vier probleemvelden onderscheiden 
– die in het regeerakkoord van het in 1973 aantredende kabinet-Den Uyl onderbelicht 
waren gebleven. De vaststelling van het programma voor het eerste jaar gebeurde 
op basis van besprekingen met de premier, met wie voorzitter Kremers naar eigen 
zeggen om de 14 dagen sprak. De rapporten waren zeer beknopt, maar hadden een 
invloed die omgekeerd evenredig was aan hun omvang. Het eerste rapport dat eind 
1973 werd vastgesteld, over een Europese Unie, was aanleiding tot instelling van de 
commissie-Spierenburg die mogelijkheden voor verdere integratie moest toetsen aan 
de belangen van de Nederlandse samenleving op lange termijn en die daarbij moest 
aangeven wat de rol van Buitenlandse Zaken was bij dit brede, bijna alle departe-
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menten rakende, beleidsterrein. Een tweede wrr-onderwerp betreft de structuur 
van de Nederlandse economie. De laatste Industrialisatienota was van 1963 en de 
laatste structuurnota over de economie was van 1966 van de toenmalige minister van 
Economische Zaken joop den Uyl. Toch liet het zich aanzien dat bijvoorbeeld nieuwe 
doelen op het gebied van milieu, welzijn en wetenschapsbeleid noopten tot een 
nieuwe nota met doelen voor de toekomst. Het resulteert uiteindelijk in de Nota se-
lectieve groei (1976) van minister van Economische Zaken Lubbers. Een derde advies 
kwam voort uit het energievraagstuk, actueel geworden door de energiecrisis van 
1973 (olieboycot door de opec-landen). Deze crisis drukt Nederland met zijn neus op 
de afhankelijkheid van het buitenland; ook de aardgascontracten met het buitenland 
spelen een rol. De samenhang van het energiebeleid met het buitenlands beleid en 
het economisch beleid moet in het regeringsbeleid meer onderbouwd worden met 
wetenschappelijke modellen waarin de samenhang van de hele energiehuishouding 
tot uiting komt. Het advies leidde onder meer tot de oprichting van de Algemene 
Energieraad in 1976.
Het laatste thema in deze reeks was het bevolkingsvraagstuk. In 1966 was nog door 
demografen voorspeld dat Nederland anno 2000 het ongekende aantal van ruim 
20 miljoen inwoners zou tellen; hetgeen bijzondere voorzieningen zou vereisen 
(Nederland gold al als het dichtstbevolkte land ter wereld). Tegelijkertijd was de 
Volkstelling van 1970 goeddeels mislukt en er bestond grote twijfel over het nut van 
volkstellingen voor de toekomst. Voorts kondigde het vraagstuk zich aan van de 
buitenlandse migratie. In het gevraagde rapport nr. 5 stelde de raad maatregelen voor 
om te komen tot een betere voorziening voor de bevolkingsprognoses, eventueel in 
te bedden in een samenwerkingsverband van de planbureaus en het nidi binnen het 
kader van de Centrale Commissie voor de Statistiek.

De verhouding tot premier Den Uyl en tot de ministerraad

Alle adviezen die in 1974 uitkwamen waren door het kabinet gevraagd. De onder-
werpkeuze is tot stand gekomen in samenspraak tussen premier Den Uyl en de voor-
zitter van de raad Kremers, die zich bij die ontmoetingen ook een enkele keer liet 
vergezellen door de secretaris en het bij het onderwerp meest betrokken raadslid of 
stafl id. Ook was het toen nog gebruikelijk dat conceptrapporten met de premier wer-
den besproken voordat ze door de raad formeel werden vastgelegd. De verhouding 
tussen premier Den Uyl en de wrr was een bijzondere zoals oud-voorzitter Kremers 
bij meerdere gelegenheden heeft opgemerkt. Den Uyl had een duidelijke wetenschap-
pelijke interesse en als oud directeur van de Wiardi Beckman Stichting (wbs) had hij 
veel belangstelling voor de wrr.8 De raad was toen erg open ten opzichte van de pre-
mier en gaf conceptteksten van rapporten al in een vroeg stadium aan hem ter inzage. 
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De lijnen tussen de raad en het ministerie van de premier waren kort. Ook letterlijk 
was de afstand kort. De wrr zat op Plein 1813 nr. 2 en de premier zetelde er vrijwel 
naast op Plein 1813 nr. 4. Kremers vermeldt dat conceptteksten op maandagmorgen 
intensief met de premier werden besproken in bijeenkomsten van een paar uur. Den 
Uyl hoefde maar even in de rapporten te bladeren – aan de rapporten te snuiven – of 
het hem beviel (in reactie op de kleur van de rapporten grapte hij eens dat hij het 
altijd al had gedacht: de wrr stond voor het al dan niet radicale bestuurlijke midden 
(groen was altijd de kleur van D66). Den Uyl was, aldus Kremers, echter “wel van 
argwaan vervuld”, iets waaraan vooral ook het feit dat Kremers een vooraanstaande 
positie bekleedde in de kvp en veel andere leden niet tot de politieke partij van Den 
Uyl hoorden, bijdroeg.9 Den Uyl vreesde aanvankelijk dat Kremers en zijn wrr hem 
dwars zouden gaan zitten bij de uitvoering van zijn hervormingsagenda.

Bij het genoemde energierapport met zijn pleidooi voor modellenbouw ging het al 
mis en “Den Uyl mompelde toen dat de analyse goed was, maar de omzetting in be-
leid wereldvreemd”. Kremers zou net zo’n weltfremde kijk op de wereld hebben als 
Tinbergen.10 Het leverde een confl ict op dat eindigde in de toezegging dat de premier 
de onafhankelijkheid van de raad voortaan zou respecteren. Maar Den Uyl kon het 
niet laten en bij een volgende keer kon gemakkelijk weer een confl ict ontstaan. Dat 
gebeurde al eind 1974. Er moesten, zo stelt Kremers, drie nieuwe leden aan de raad 
worden toegevoegd, “en toen begon het spel opnieuw” (ibid.). Het ging vaak ook om 
politieke vrienden, soms zonder veel wetenschappelijke ervaring en oud-Kamerle-
den voor wie op korte termijn een plek gevonden moest worden, zo zei Kremers later 
in een toelichting.11 Hierna, zo zegt Kremers, was overigens “de onafhankelijkheid 
geen punt van discussie meer”.12

Ook de verhoudingen met de ministerraad waren niet in alle opzichten optimaal. De 
wrr werd in het begin nog primair gezien als een club die hoorde bij het apparaat 
van de ministerraad, een instelling op de achterhand voor langetermijnvraagstuk-
ken, waar de ministerraad in zijn normale wekelijkse vergaderingen onvoldoende 
tijd voor heeft. Ook met de ministerraad waren de relaties toen intensief, maar 
niet steeds vruchtbaar. Kremers zegt in zijn interview uit 1987: “Slechts een enkele 
minister was geïnteresseerd” (bijvoorbeeld minister Van Kemenade die overigens 
zeer kritisch was over de wrr), maar voor het overige waren de ontmoetingen met 
de ministerraad soms “een bizarre vertoning” en “door de bank genomen nogal te-
leurstellende bijeenkomsten”.13 Een oud-ambtenaar die erbij betrokken was, vertelt 
er achteraf over dat hij voorafgaand aan de ontmoeting van de ministerraad met de 
wrr in opdracht van Den Uyl bij alle ministers langs moest om te checken of ze 
goede vragen hadden en om anders maar wat vragen aan hen te suggereren.14
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Minister-president Den Uyl heeft niet slechts invloed willen uitoefenen op de raad, 
maar heeft hem ook afgeschermd van directe politieke en beleidsinvloed, opdat de 
raad als zelfstandig instituut kans kreeg zich te ontwikkelen. Zo zijn meermalen 
verzoeken om commentaar – dus om ‘legitimatie en instemming’ – op overheids-
nota’ s, zoals nota’s over het voortgezet onderwijs afgehouden. Alle verzoeken om 
commentaar moeten, zo werd aan de betreffende bewindspersonen meegedeeld, via 
de ministerraad en de minister-president lopen. Bovendien werd door de premier 
het standpunt van de raad verdedigd dat de wrr het recht heeft om verzoeken als 
niet passend in het programma af te wijzen. Die regel is toen met hulp van de pre-
mier gevestigd. Zijn verdediging van de autonomie van de raad bij de samenstelling 
van zijn werkprogramma houdt vermoedelijk verband met zijn ervaring als directeur 
van de wbs: een instelling als de wrr kan niet tot ontwikkeling komen als hij niet 
zelf zijn programma mag opstellen en zich mag afschermen van de behoefte van po-
litici en ambtenaren om hem te betrekken in de strijd over de dagelijkse politiek. Het 
feit dat de raad er is voor de lange termijn en dat zijn bevindingen moeten berusten 
op wetenschappelijk onderzoek en argumentaties, is in die beginperiode bovendien 
wezenlijk geweest voor de onafhankelijkheid die de raad toen heeft verworven. In de 
ministerraad verdedigde premier Den Uyl het standpunt dat de raad in hoge mate au-
tonoom is en dwars mag ingaan tegen de opvattingen van de minister-president; een 
dergelijk lichaam kan geen gestalte krijgen als hem die vrijheid niet wordt gegeven.15

De totstandkoming van het wrr-rapport over bestuurlijke organisatie (nr. 6), 
dat eind 1974 gereed kwam is een concrete illustratie van de bepaling van de ver-
houdingen. Het was bedoeld om zaken die bij de commissie Interdepartementale 
Taakverdeling en Coördinatie (de commissie-Van Veen) waren blijven liggen alsnog 
op de politieke agenda te krijgen en bovendien te verbinden met de discussie over 
gewestvorming en de ‘rijksheren in de regio’s.16 Over deze zaak ontstond een confl ict 
met één van de buitengewone leden van de raad, te weten de voorzitter van de coba, 
tevens vertegenwoordiger van het Directoraat Generaal Rijksbegroting. De raad zou 
in de visie van de coba en dus het ministerie van Financiën dat rapport pas mogen 
maken als eerst alle overheidsdoelstellingen bij alle departementen door de coba 
zouden zijn geïnventariseerd en vervolgens vertaald in middelen en in bijbehorende 
uitvoerende organisaties. Mede door tussenkomst van premier Den Uyl is hier de 
weg vrijgemaakt. Ook op dit punt mocht de raad zijn eigen rapporten uitbrengen of 
het ministerie van Financiën (waar de coba onder viel) daar nu wel of niet achter 
stond.
Het rapport was overigens in korte tijd tot stand gekomen met hulp van vooral 
S.O. van Poelje van het Instituut voor Bestuurswetenschappen (ibw), die typerend 
voor die tijd een omvattend en zeer grondig en uitgebreid rapport schreef over de 
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bestuurlijke organisatie op alle niveaus om zo te zeggen van ‘de wijk tot het rijk’ en 
wat geleerden daar in de loop der tijd over hadden geschreven.17 Daarnaast werd de 
raad ook bijgestaan door F.G. Kordes van het ministerie van Binnenlandse Zaken (de 
latere voorzitter van de Algemene Rekenkamer).

7.2 1974: Algemene Toekomst verkenning (at v); de 
wrr als afstandelijk wa arnemer

Het rapport over de bestuurlijke organisatie, dat nog gevolgd zou worden door rap-
porten over adviesorganen en zelfstandige bestuursorganen, maakte ook de grenzen 
zichtbaar van de opvatting van de taak van de raad in de eerste periode.
In feite lagen de eerste rapporten sterk in het verlengde van wat vooral de com-
missie-Van Veen had gedaan. De raad had vooral geadviseerd over zaken die door 
onvoldoende taakverdeling of samenwerking tussen departementen bleven liggen. 
Een relatieve buitenstaander als de wrr kon buiten de ambtelijke structuren om in 
rechtstreekse contacten met de ministerraad en de minister-president zaken van de 
grond krijgen die in de ambtelijke wereld algauw blijven steken in competentiecon-
fl icten, bijvoorbeeld over wie de primaire verantwoordelijkheid heeft. De ambtelijk-
hiërarchische procedure die vaak leidt tot afzwakkingen van voorstellen (als ze al niet 
in de ambtelijke top blijven steken) hoefde bovendien niet te worden doorlopen.
Uiteindelijk echter kon die taakuitoefening de leden van de wrr en bovendien zijn 
inmiddels groter wordende bureau toch niet bevredigen. Men ging de eigen acti-
viteiten zien als te zeer dienstbaar aan het beleid (‘His Masters Voice’ zoals dat ook 
wel genoemd werd). De wrr raakte – in navolging van talloze andere commissies 
– gericht op de bouw van overheidsstructuren, commissies en bureaus. Bovendien 
kon men van derden het verwijt horen dat de wrr aan het doen was wat ambtenaren 
ook al deden, namelijk opinies geven over beleid.18 De raad moest zich kortom meer 
afstandelijk opstellen als waarnemer van ontwikkelingen en knelpunten daarbij.

Mede tegen deze achtergrond kwam al vrij spoedig een discussie in de raad op gang 
of de wrr niet een algemene toekomstverkenning moest gaan verrichten. Zo’n toe-
komstverkenning had twee voordelen. Ten eerste werd dan rechtstreeks voldaan aan 
de eerste taak van de raad: het aan regering en samenleving geven van een beeld van 
ontwikkelingen op de lange termijn en bevorderen van het denken over de toekomst. 
Er was al veel over het jaar 2000 gepraat, maar had men wel een idee hoe Nederland 
er dan als totaal zou uitzien? Zowel de regering als de maatschappij had behoefte aan 
een brede toekomstverkenning. Het tweede voordeel was meer van interne aard. De 
toekomstverkenning zou ook kunnen wijzen op problemen die de raad zou moeten 
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behandelen, en zo materiaal leveren voor de vaststelling van een rode draad in het 
werkprogramma.19

De raad stelde begin 1974 op basis van deze gedachten een commissie Algemene 
Toekomstverkenning (atv) in, een speciale externe commissie bestaande uit des-
kundigen van buiten, onder voorzitterschap van het raadslid j.S. (‘Mars’) Cramer. 
De commissie zou zelfstandig een Algemene Toekomstverkenning (atv) maken: zij 
diende zelf aan te geven welke aspecten van ontwikkelingen zouden worden meege-
nomen, en voorstellen doen voor de te volgen werkwijze en de taakverdeling tussen 
alle betrokken partijen (het cpb, scp, tno bijv. zouden er ook aan meedoen). Met de 
instelling van de atv-commissie zag de raad defi nitief af van het plan om een inte-
graal model (systeemmodel vgl. Club van Rome, maar dan breder) te (laten) maken.
In de atv-commissie namen methodologische discussies aanvankelijk veel tijd in 
beslag. Gaat het om een verkenning of projectie? In hoeverre mag intuïtie een rol 
spelen en mogen het ook beredeneerde verwachtingen zijn, of moet het gaan om 
modellen? Er ontstaat enige ongerustheid dat de methodologische discussies te veel 
tijd in beslag gaan nemen en de deadline niet wordt gehaald. Daarom besloot de 
commissie om te beginnen met het opstellen van inhoudelijke verkenningen op de 
verschillende deelterreinen; daarna zou men wel verder zien. De selectie van ter-
reinen had toen al plaatsgevonden, overigens ook pas na uitgebreide discussies in de 
raad en in de commissie. Bovendien bleek de selectie achteraf niet geheel geslaagd, 
bijvoorbeeld doordat weinig tijd en aandacht was uitgetrokken voor het vraagstuk 
van de langdurige werkloosheid dat kort erna de kop op zou steken, en begin jaren 
tachtig een van de centrale beleidsproblemen zou zijn.20

De wrr had toen hij aan de atv begon geen ervaring met toekomstverkenningen; 
eigenlijk was die ervaring in Nederland überhaupt weinig aanwezig. De ingang die 
werd gekozen was dat het een integrale verkenning moest worden. De nadruk op in-
tegratie is al meermalen genoemd als kenmerkend voor de eerste raadsperiode. Des-
kundigen op veel belangrijke gebieden werden bij elkaar gehaald om bij te dragen aan 
de vorming van een beeld van de toekomstige maatschappij als geheel. Van tevoren 
werden enkele basisveronderstellingen afgesproken, waarvan alle auteurs zouden 
moeten uitgaan bij hun voorspellingen. Daarnaast werd veel tijd uitgetrokken voor 
onderlinge confrontatie tussen makers van de bijdragen op de verschillende gebie-
den. De interdisciplinaire uitwisseling bleef echter teleurstellend. Wetenschappers 
uit de verschillende gebieden bleken niet bereid of in staat de eigen vooronderstel-
lingen ter discussie te stellen.
Gedurende de looptijd van de atv zijn de ambities voortdurend naar beneden 
bijgesteld. In plaats van een integrale toekomstverkenning werd het een algemene 
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toekomstverkenning. Er werd geen waarschijnlijke toekomst gepresenteerd, maar 
uiteindelijk slechts een toekomstbeeld en dat beeld werd onder druk van de raad 
die de verrichtingen van een afstand volgde, uitgewerkt in twee varianten. Eén 
toekomstbeeld bij voortgaande economische groei en één met een economie met 
nulgroei. De verschillen tussen de varianten leverden overigens amper verschillende 
toekomstbeelden op.

De ontvangst van de atv-verkenning zelf was verdeeld

Vooral van wetenschappelijke zijde kwam kritiek, met name op de methode. In 2004 
is een terugblik verschenen op de atv, waarin de belangrijkste punten van kritiek 
nog eens werden gememoreerd.21 De atv zou te veel gericht zijn geweest op het 
voorspellen en niet op het werken met scenario’s (wat later onder de Beleidsgerichte 
Toekomstverkenning zou gebeuren) en de methode hield onvoldoende rekening met 
veranderingen in normen en waarden, en in concreet gedrag (burgers reageren op 
toekomstvoorspellingen en beleidsaankondigingen, zodat de werkelijkheid anders 
uitpakt).
De media waren minder kritisch en ook op de departementen was wel waardering. 
Een topambtenaar concludeert in een brief aan de minister-president dat de voorge-
nomen integrale toekomstverkenning niet tot stand is gekomen, dat het deels ook 
een samenraapsel is, maar dat het wel de eerste keer is dat een beeld gegeven was van 
het jaar 2000 en dat de hele exercitie wel getuigt van veel moed om iets te doen waar 
door de maatschappij veel om gevraagd is. Het feit alleen al dat ontwikkelingen op 
meer gebieden tegelijk en naast elkaar beschreven werden vond men waardevol; ook 
de deelrapportjes die aan de atv ten grondslag lagen ondervonden veel waardering.22

Het kabinet wist echter niet wat ze ermee aan moest en hoe ze hier nu op moest rea-
geren.23 Er is uiteindelijk ook geen inhoudelijke regeringsreactie op gekomen, mede 
doordat aanbevelingen ontbraken. De ministerraad kon weinig met toekomstbeelden 
of schetsen. De rapporten moeten uitmonden in aanbevelingen, wil de regering kun-
nen reageren; door de aanbevelingen gaat de materie pas spreken.24 De wrr heeft 
deze les geleerd; rapporten zonder aanbevelingen zijn hierna niet meer verschenen.

De Commissie Algemene Toekomstverkenning was achteraf openhartig over de 
ambities die eveneens achteraf gezien te hoog gegrepen bleken en de te hoge ver-
wachtingen die men had gehad over het interdisciplinaire werken. Veel leden van de 
atv-commissie zagen die beperkingen overigens vooraf ook, maar men heeft toch 
de poging gedaan; zonder uitputtende methodologische refl ectie was men ‘gewoon’ 
begonnen op basis van enkele basisafspraken.25 De commissie was over haar gebre-
ken in ieder geval duidelijk en open geweest, en stafl eden hadden bovendien een 
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kritische evaluatie over de raad geschreven die opvraagbaar was.26 Daarenboven ge-
tuigde de hele operatie bij alle amateurisme en (over)moed, tegelijk ook van afstand 
ten opzichte van allerlei bedoelingen van de politici van dat moment.

De raad trok er achteraf gezien ook conclusies uit over de mate van afstand tot het 
beleid. De wrr had zich met de atv te veel op afstand van het beleid geplaatst.27 Hij 
was te veel louter waarnemer geweest. De vertaling naar beleid vergde een andere in-
zet. De raad moest voortaan meer bij de politieke wilsvorming aansluiten en een dui-
delijkere koppeling leggen met actuele beleidsvragen, zonder politieke voorkeuren 
en probleemstellingen van het beleid zonder meer over te nemen. Snel zou blijken 
dat zo’n opstelling ook haar risico’s had.

7.3 1976-1977: wrr vindt functie in beleidsont wik-
keling voor brede ma atschappelijke problemen

Kort na de start van de atv begon de raad ook met een drietal toekomstverkennin-
gen op deelterreinen, die geheel ‘in eigen huis’ werden uitgevoerd.
Het project ‘waarden en normen’ (onder leiding van het raadslid H.M. in ’t Veld-
Langeveld) was bedoeld als zelfstandig project, maar ook als een aanvulling op de 
atv, die dit thema buiten beschouwing liet. Het eerste product van dit waarden en 
normen project is een voorstudie over de emancipatie van de vrouw. Het project 
zou later een doorstart maken in de Beleidsgerichte toekomstverkenning (nr. 19, 
1980/1982), maar toen was het van een complement van de atv geworden tot een 
andere methode van toekomstverkenning: geen verrassingsvrije toekomstverken-
ning, maar één die is opgebouwd aan de hand van normatieve scenario’s. De Tech-
nisch-Natuurwetenschappelijke Toekomstverkenning (tntv) onder leiding van G.W. 
Rathenau, leverde in de eerste raadsperiode niet veel op, maar is achteraf gezien een 
voorloper van het rapport Plaats en toekomst van de Nederlandse industrie (nr. 18), 
ook uit de volgende raadsperiode. Ten slotte begon (onder leiding van F. Böttcher) 
een Buitenland toekomstverkenning, die zich richt op de buitenlandse invloeden op 
Nederland. Enigszins spraakmakend was een intern rapportje, waarvan niet geheel 
zeker is of het het kabinet daadwerkelijk bereikt heeft en dat – hoe dan ook – in de 
pers kwam zonder dat het offi cieel gepubliceerd was, over de eventuele overkomst 
van migranten uit Rhodesië (het tegenwoordige Zimbabwe) en Zuid-Afrika. Er werd 
ingegaan op de theoretische kans dat, vanwege de onrust aldaar, een repatrianten-
stroom op gang zou komen van mensen met een Nederlands paspoort, vergelijkbaar 
met de stroom die enkele decennia ervoor uit Indonesië op gang was gekomen.
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Naast de toekomstverkenningen werden, wat de raad zelf noemde, enkele algemene 
planningonderwerpen aangepakt. Actueel was de groeiende groep niet-actieven 
in relatie tot het aantal actieven. Op de achtergrond speelde de vraag of de uitstoot 
van arbeid in de landbouw en industrie niet een blijvend verschijnsel zou worden, 
dat zou kunnen noodzaken tot creatie van werk in de quartaire sector van publieke 
dienstverlening. Daarbij was dan echter weer de vraag hoe groot de collectieve sec-
tor mag worden, voordat de economie wordt verstoord. Milton Friedman, die een 
geslaagde aanval had uitgevoerd op de toen nog dominante economische theorie van 
Keynes, had in dat verband net gesproken over een line we dare not cross wat betreft 
de omvang van de collectieve uitgaven. De projectgroep boog zich over de vraag of 
zo’n lijn inderdaad objectief viel aan te geven? En of een andere inrichting van het 
stelsel van sociale verzekeringen kon helpen. Het project, dat zich met dergelijke 
vragen bezighield, stond onder leiding van het raadslid H. van Stiphout, en was 
voorzien van een externe begeleidingscommissie met onder anderen de latere minis-
ter van Binnenlandse Zaken Rietkerk, het Kamerlid mevr. j. van Leeuwen, en de we-
tenschappers V. Halberstadt, en N.H. Douben. Het resulteerde in het rapport Maken 
wij er werk van? (nr. 13), dat net als de atv in 1977 verscheen. Het bevatte tal van con-
crete aanbevelingen voor beleid. Het verscheen in een tijd waarin de werkloosheid 
nog sneller was gaan oplopen en waarin men was gaan spreken van de komst van 
een ‘postindustriële’ samenleving, waarin voor veel laaggeschoolden minder werk 
zal zijn. Het rapport pleitte voor uitbreiding van de quartaire (welzijns)sector met 
50.000 man, en bevatte in feite een eerste banenplan, waarvan er door de kabinet-
ten in het begin van de jaren tachtig meer zouden worden gemaakt. Het was ook het 
wrr-rapport dat van alle rapporten uit de eerste raadsperiode de meeste publiciteit 
zou trekken. Maken wij er werk van? is tevens het eerste rapport, waarvan bekend 
wordt wie de hoofdauteur ervan is. Alle rapporten worden tot begin jaren tachtig na-
melijk als anonieme ‘wrr rapporten’ onder slechts de naam van de wrr-voorzitter 
en wrr-secretaris naar buiten gebracht, maar zonder vermelding van auteurs die de 
tekst feitelijk hebben voorbereid.

Maken wij er werk van? leidde soms tot de kritiek (van ambtenaren, politici en jour-
nalisten) dat de raad in zijn betrokkenheid bij beleid te ver was gegaan en te veel op 
de stoel van de beleidsmakers was gaan zitten. De betrokkenheid zou nu weer te 
groot zijn geweest en de afstand tot het concrete overheidshandelen te klein. Ook 
zouden niet alle beleidsaanbevelingen per se uit de analyses voortvloeien. Deze, 
ook interne, kanttekeningen heeft de raad ter harte genomen, maar toch bleek een 
nieuwe trend te zijn ingezet, die van beleidsontwikkeling voor brede maatschappe-
lijke vraagstukken. Deze lijn wordt in feite tot op heden aangehouden. Die lijn kreeg 
– maar dit terzijde – vooral extra legitimiteit door een ander rapport (met een totaal 
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andere boodschap over een groot maatschappelijk probleem, het beroemde rapport 
Plaats en toekomst van de Nederlandse industrie (ptni). Dit rapport zag ook de neer-
gang van de industrie, maar trok daaruit geheel andere conclusies.

Behalve voor de atv en Maken wij er werk van? houdt de raad in de eerste raads-
periode ruimte open voor adviesaanvragen, zoals een verzoek tot commentaar op 
de Contourennota van minister Van Kemenade. In het betreffende rapport (nr. 10, 
1976) worden kritische kanttekeningen geplaatst bij de achterliggende egalitaire be-
leidsfi losofi e van het kabinet; het leidt tevens tot de eerste voorstudie van de raad. 
Voorts was daarvoor al commentaar gevraagd op een discussienota sectorraden 
voor het wetenschapsbeleid. In zijn rapport (nr. 9, 1976) wijst de raad op het gevaar 
dat elk departement zijn eigen sectorraad wil. In totaal brengt de eerste raad 17 rap-
porten uit.

7.4 1978-1979: streven na ar dr a agvl ak en 
beleidsrelevantie

Aan het begin van de tweede raadsperiode die mede door de zeer lange periode van 
kabinetsformatie (te) laat wordt samengesteld en dus ook pas in de loop van 1978 
goed en wel begint, wordt op verschillende manieren getracht de maatschappelijke 
en beleidsrelevantie en legitimiteit van het werk van de wrr te vergroten.

De eerste uiting van dit streven zijn de uitvoerige consultaties over het nieuwe 
concept-werkprogramma. Het stuk wordt als eerste besproken met de ministerraad 
en het parlement. Daarin wordt het ontbreken van een project op welzijnsgebied 
betreurd, een onderwerp dat in de jaren zeventig een kerntaak had geleken. Het con-
cept werd vervolgens voor commentaar toegestuurd aan meer dan dertig maatschap-
pelijke organisaties, waaronder het fnv, cnv, vno, ncw en de Raad van Kerken. 
Ook individuele deskundigen worden geraadpleegd. Hier bleken sommigen het ver-
dwijnen van het planmatig denken te betreuren, anderen vonden het jammer dat de 
raad zich niet meer richtte op het coördineren van het beleid van de departementen, 
en weer anderen bepleitten een bevordering door de raad van wat ‘communicatieve 
planning’ genoemd werd. In zijn Mededelingenblad (nr. 12, 1979) doet de raad uitvoe-
rig verslag van de consultatieronde, de suggesties en het besluit om sommige ervan 
wel of niet op te volgen.

De gehele procedure droeg sterk het stempel van de voorzitter Th. Quené, die in 
maart 1978 was benoemd. Hij had al als lid van de commissie-De Wolff protest aan-
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getekend tegen de technocratische constructie van een Raad voor de planning (later 
wrr) en als buitengewoon lid van de wrr vanaf 1972 had hij zich soms verbaasd 
over de gang van zaken tijdens de eerste raadsperiode. Het eerste werkprogramma 
was ongepland en ad hoc ontstaan in de beslotenheid van een ‘interne’ gespreks-
groep, eind 1972 en begin 1973.
De democratische legitimatie zag Quené als het kwetsbare punt bij het werk van de 
raad en door dialoog met politiek en maatschappij kon daarvoor compensatie wor-
den gezocht. Quené had daarmee eerder ervaring opgedaan met de Raad van Advies 
voor de Ruimtelijke Ordening. Hij was ook onder invloed gekomen, zoals hij in zijn 
interview zegt, van de kritische sociologie van de Frankfurter Schule en van het werk 
van Habermas. Het was zijn vaste overtuiging dat het werkprogramma ook meer 
interactief in dialoog met de maatschappij en politiek tot stand moest komen. In 
1983, toen de derde raadsperiode aanbrak, herhaalde de raad wederom onder voorzit-
terschap van Th. Quené dezelfde procedure. In deze uitgebreide vorm zou dat ook de 
laatste keer zijn.
Een tweede bewijs van de grotere maatschappelijke gerichtheid is de opzet die 
werd gekozen voor de opvolger van de atv. In het project ‘waarden en normen’ 
was het nodige voorwerk gedaan en dat kon nu worden benut voor de tweede brede 
toekomstverkenning met als voorzitter C.T. de Wit en als secretaris j. S. Schoo-
nenboom. Deze toekomstverkenning zou echter op een totaal andere leest worden 

De WRR signaleert met zijn rapporten opkomende maatschappelijke vraagstukken.
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geschoeid dan de atv: ze zou werken met een scenariomethode en politieke waar-
deoriëntaties zouden als uitgangspunt worden genomen voor contrasterende visies, 
waarbij binnen elke waardeoriëntatie onderscheid werd gemaakt tussen een socio-
cratische en een technocratische uitwerking ervan. Bij wijze van oefening werd een 
eerste rapport uitgebracht onder de veelzeggende titel: Een poging tot uitlokking (nr. 
19, 1980). Dit was een normatief scenario gebaseerd op het (liberale, technocratische) 
rapport Interfutures van de oecd. De uitlokking zat erin dat de politiek werd geprik-
keld om zich minder pragmatisch op te stellen en zich meer uit te spreken over nor-
matieve toekomstbeelden op de grote thema’s en terreinen van het regeringsbeleid; 
aan de politici werd ook gevraagd zich uit te laten over de neiging tot technocratie 
bij de aanpak van grote maatschappelijke problemen.28 Deze poging tot uitlokking 
waarop onder meer A.M. Donner en oud-minister W.j. Geertsema gevraagd worden 
te reageren op een groot wrr-symposium, leidt Donner tot de uitspraak dat regeren 
afwachten is. De politiek moest niet op de gebeurtenissen vooruit gaan lopen. Daar-
buiten werd er ook in het parlement een vraag over de btv gesteld door het Eerste 
Kamerlid van de vvd, prof. Zoutendijk, die stelde dat de raad zich op het terrein van 
de wetgever had begeven (wat premier Van Agt bracht tot de uitspraak dat de raad 
was gegaan tot de rand van het oorbare, maar er niet overheen).

Samen met de bureaus van de politieke partijen en anderen werden in de tweede fase 
van dit project vervolgens de scenario’s uitgewerkt en compleet gemaakt, waarbij 
ook de socialistische en confessionele toekomstbeelden werden uitgewerkt. Het de-
fi nitieve rapport uit 1982 leverde betrekkelijk weinig reacties op. Oud-premier Den 
Uyl, die zelf een voorstander was van politisering van het toekomstdenken, meende 
in een gesprek achteraf met de auteurs dat het tegendeel was bereikt van wat beoogd 
was, namelijk relativering in plaats van politisering, omdat de politiek werd terugge-
bracht tot een reeks gelijkwaardige basisstructuren, in plaats van zekerheden die de 
mens zo voor waar houdt dat hij er voor wil strijden. Achteraf kan men ook zeggen 
dat het rapport wellicht te laat kwam. Het had misschien een relativerende werking 
kunnen hebben in de hoogtijdagen van de jaren zeventig van ‘de verbeelding aan de 
macht’ en vooral bij de politisering eind jaren zeventig (doordat de btv een grote 
verscheidenheid van potentiële standpunten liet zien, in plaats van de toen populaire 
tweedeling van progressief versus conservatief). Maar de btv kwam juist uit bij het 
begin van het kabinet Lubbers dat een nieuw politiek tijdperk inluidde met veel prag-
matisme en een no-nonsensebeleid. Deze omvattende methode van toekomstsce-
nario’s is daarna goeddeels losgelaten en de raad heeft zich in de jaren tachtig vooral 
gericht op de zogeheten thematische toekomstverkenningen: verkenningen rond 
clusters van onderwerpen.
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Laatstgenoemde zelfbeperking sluit aan bij de derde vorm waarin de nieuwe opstel-
ling van de wrr zich manifesteerde. Deze verandering was fundamenteler van aard 
en zou een langer leven beschoren zijn; in feite gelden deze uitgangspunten nog 
altijd. Het gaat er kort gezegd om het accent te leggen bij ‘echte, toekomstige proble-
men’, die multisectoraal en multidepartementaal zijn en multidisciplinair moeten 
worden aangepakt en waarvoor ‘realistische oplossingsrichtingen voor de lange ter-
mijn’ voorop moeten staan. Woorden van deze strekking gebruikte voorzitter Quené 
voor het eerst in een notitie over het werkprogramma van 5 november 1979.29

De rest van de jaren tachtig met enkele opvallende rapporten

De wrr bracht in de jaren tachtig en de vroege jaren negentig een groot aantal rap-
porten uit. Bijvoorbeeld rapporten over Europese vraagstukken; vaak met een eigen 
publiek van geïnteresseerden. Het gaat onder meer om het rapport De onvoltooide 
Europese integratie (nr. 28, 1986) over de bevoegdhedenverdeling bij de Europese 
besluitvorming en een rapport De fi nanciering van de Europese Gemeenschap (nr. 32, 
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Met het rapport Etnische minderheden (WRR-rapport 17, 1979) geeft de WRR als een van de eerste het signaal 

af dat de toenmalige ‘gastarbeiders’ zich permanent in Nederland zouden vestigen, wat zou leiden tot een 
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1987), met daarnaast tal van andere studies over Europa en relaties met het buiten-
land (vooral Duitsland). Bovendien houdt de raad zich in die periode bezig met het 
vraagstuk van de etnische minderheden (Etnische minderheden (nr. 17, 1979)), met 
de boodschap dat de regering zich moet instellen op het feit dat de gastarbeiders niet 
terugkeren naar hun land van herkomst en dat de Nederlandse staat en maatschappij 
daar de consequenties uit moet trekken; het thema wordt nu voor het eerst gedefi ni-
eerd als volwaardig vraagstuk van algemeen binnenlands bestuur en niet louter als 
doelgroepenbeleid en welzijnsbeleid wat tot dan toe gebruikelijk was. (Dit rapport is 
het eerste van wat achteraf gezien een reeks van rapporten is geworden over etnische 
minderheden, zoals Allochtonenbeleid (nr. 36 1989) en Nederland als immigratiesa-
menleving (nr. 60, 2001).30 Voorts verschijnt in deze periode het eerste rapport over 
mediabeleid31 (Samenhangend mediabeleid, nr. 24, 1982), dat in Hilversum zo snel 
mogelijk diep in een la wordt gestopt. Misschien had dit rapport in de universitaire 
wereld wel een grotere impact dan bij het beleid, omdat de voorbereiding ervan 
gepaard was gegaan met uitbestedingen van tal van onderzoeksvragen aan sociale 
wetenschappers van het toen in Nederland nog prille vakgebied van de commu-
nicatiewetenschappen. Voorts wordt in deze periode een rapport uitgebracht over 
criminaliteit en rechtshandhaving (Rechtshandhaving, nr. 35, 1988). Ten slotte blijft 
de raad zich bezighouden met toekomstverkenning, zij het, zoals gezegd, beperkter 
en thematischer. In dat kader komt hij met voorstellen voor nieuwe manieren van 
economische modellenbouw, die voortbouwden op de voluntaristische scenariome-
thode van de btv (Ruimte voor groei, nr. 29, 1987). Een ook buiten Nederland bekend 
geworden rapport over het (Europese) landbouwbeleid, Grond voor keuzen (nr. 42, 
1992), bouwt voort op deze inmiddels tot thema’s of clusters van problemen gerichte 
methode van toekomstverkenning.

Een drietal rapporten is hier in het bijzonder interessant, omdat zij tezamen goed il-
lustreren hoezeer de ontvangst en de doorwerking kon (en kan) verschillen.

Furore maakte de wrr zonder meer met het later veel geprezen project Plaats en 
toekomst van de Nederlandse industrie (ptni), en vooral het gelijknamige rapport (nr. 
18, 1980), dat was opgesteld onder leiding van A. (Arie) van der Zwan. Op basis van 
de offi ciële economische doelstellingen, zoals werkgelegenheid en evenwicht van de 
betalingsbalans, werd de structuur van de economie geanalyseerd. In dat kader werd 
een groot aantal sectorstructuurstudies verricht die een verontrustend beeld gaven 
van de toestand van de economie. De wrr mobiliseerde kennis van buitenaf zoals 
de wettelijke bedoeling was. De raad doet een aantal aanbevelingen voor een krachtig 
door de overheid geleid sectorstructuurbeleid. Het was zoals Visser en Hemerijck 
schrijven een bijtende kritiek op de “wachten-op-het-corporatisme-houding” van 
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de Nederlandse politici (1998: 140). Het verzette zich ook tegen de toen gangbare 
onderschikking van het denken over de toekomst van de industrie aan dat van het 
milieu en welzijnsbeleid. Bovendien was het een serieus onderzoek en week het af 
van de taal van ‘de brief van negen captains of industry ’ uit 1976, waarin de top van 
het Nederlandse bedrijfsleven in paginagrote advertenties de politiek van het kabinet-
Den Uyl had aangeklaagd als industrievijandig.32

De resultaten van het ptni rapport met al zijn studies maakten veel indruk. Het 
werkte ook als een soort kamerscherm waarachter verschillende politici en com-
mentatoren zich konden omkleden en een wat ander standpunt konden innemen 
dan daarvoor. Het belang lag vooral ook op dit paradigmatische niveau, namelijk dat 
het (zeker in linkse kringen) met succes een taboe doorbrak. Het rapport kreeg zijn 
concrete uitwerking en doorwerking via achtereenvolgende commissies-Wagner, 
waarin ook de hoofdauteur A. van der Zwan zitting had (zie ook het wrr-interview 
met hem). Van der Zwan vertelt in zijn interview dat, toen het rapport was uitgeko-
men, dit geheel tegen zijn verwachtingen niet direct leidde tot een goede regerings-
reactie, omdat die reactie werd tegengewerkt door ambtenaren van het ministerie 
van Economische Zaken (‘not invented here’).
Ronduit negatief was in 1985 de ontvangst van het rapport Waarborgen voor zeker-
heid (nr. 26, 1985) waarin een alternatief systeem voor de sociale zekerheid op lange 
termijn werd voorgesteld met een systeem van taxcredits (‘partieel basisinkomen’). 
Volgens de raad was een nieuwe opzet voor de sociale zekerheid nodig, waarin de 
band tussen arbeid en sociale zekerheid deels werd verbroken; wat volgens bereke-
ningen zou leiden tot minder uitstoot van arbeid. Het rapport kwam uit precies op 
het moment dat staatssecretaris De Graaf na veel maatschappelijk verzet een pakket 
maatregelen door het parlement leek te krijgen voor wijziging van het stelsel van 
sociale zekerheid. Het rapport werd ongewild direct in de actuele politieke strijd be-
trokken en werd al voor het offi cieel uitgebracht was door de staatssecretaris ernstig 
bekritiseerd. Vervolgens eigenden de principiële voorstanders van een basisinkomen 
(en een jobless society) zich het rapport toe, hetgeen de polarisatie rond dit rapport 
alleen nog maar verhoogde.
Geelhoed merkte als medeauteur van dit project, dat onder leiding stond van N.H. 
Douben, op dat het toen bedachte systeem eigenlijk nog steeds actueel is en zijn nut 
en bruikbaarheid behouden heeft voor veel laaggeschoold werk (interview met Geel-
hoed). De huidige heffi ngskortingen vertonen ook overeenkomsten met de voorstel-
len uit 1985.

Weer een ander lot onderging het in 1986 verschenen rapport over de Basisvorming 
in het onderwijs (nr. 27). Dit door de regering gevraagde rapport, waarin basisvorming 
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daadwerkelijk werd voorgesteld, kreeg een zeer goede ontvangst; vooral ook omdat 
het niet een verandering in de structuur van het onderwijs vereiste en omdat het de 
patstelling doorbrak in de discussie over de middenschool. Het stelde een – overigens 
beperkte – basisvorming voor op twee niveaus per vak. Dit essentiële element is, zoals 
projectgroepvoorzitter C.j.M. (Kees) Schuyt opmerkte, echter niet opgevolgd: de 
regering heeft er één niveau van gemaakt en bovendien bleek de politiek niet bestand 
tegen de lobbygroepen die kwamen pleitten voor extra vakken (in: Mosterd bij de 
maaltijd, 1997: 141). Wat in eerste instantie een succesnummer was, werd zo later iets 
waarnaar alleen met veel toelichting naar kon worden terugverwezen.

Lobbygroepen komen 

een vak aanbieden, 

het begin van een 

opeenstapeling van 

vakken voor de basis-

vorming.
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7.5 1993: toekomstbestendigheid en andere 
accent verschuivingen

Rond het begin van de vijfde raadsperiode in 1993 worden onder voorzitterschap 
van j.P.H. Donner enkele accentverschuivingen die zich al eerder hadden aangekon-
digd, geformaliseerd. De eerste accentverschuiving betreft de toekomstverkennende 
taak: toekomstverkenning, breed of thematisch, als zelfstandig doel in het werk-
programma wordt verdrongen door ‘toekomstbestendigheid’ als aandachtspunt bij 
beleidsvragen. Dus bijvoorbeeld: hoe bestendig is het Europees veiligheidbeleid op 
langere termijn?
De tweede verschuiving is die van aandacht primair voor het inhoudelijke beleid en 
de planning zelf, naar de randvoorwaarden van het beleid en het sturen op de rand-
voorwaarden als methode. Dat kunnen zijn economische randvoorwaarden van het 
beleid, maar ook rechtsstatelijke, sociologische of politiek-theoretische.
De derde verschuiving betreft de verandering in de stijl van de rapporten. Ze wor-
den directer gericht op het bieden van beleidsargumentaties. Beleidsargumentaties 
doortrekken de opbouw van het hele rapport, van vraagstelling via analyse tot aan 
conclusies en aanbevelingen. Ook wordt meer aandacht besteed aan de leesbaarheid 
van de rapporten.

Dat laatste aspect van meer direct op strategieverandering van de overheid gerichte 
rapporten was al ingezet na de benoeming van W. Albeda, die in 1986 aantrad als 
opvolger van de naar de ser vertrokken Th. Quené. Albeda had al besloten om 
het wrr-werk wat minder aanbodgestuurd en meer vraaggericht te maken.33 Een 
voorbeeld ervan was het rapport Activerend arbeidsmarktbeleid (nr.33, 1987), dat een 
offensieve strategie voorstond ter bestrijding van de werkloosheid door inzet van 
onder meer scholingsinstrumenten. Het rapport voorzag duidelijk in een behoefte 
bij het departement van Sociale Zaken aan een nieuwe richting voor het beleid van 
dat departement. Onder zijn voorzitterschap werden ook andere meer bij de poli-
tieke vraag aansluitende initiatieven genomen; het aantal adviesaanvragen was in 
deze periode relatief hoog.

Het meest sprekende voorbeeld uit deze tijd is echter het rapport Een werkend 
perspectief (nr. 38, 1990) dat tot stand kwam onder leiding van H.P.M. Adriaansens 
(1990). Hierin werd onder meer gepleit voor een verlaging van het minimumloon 
en andere maatregelen om het aantal uitkeringsgerechtigden en vutters drastisch te 
verlagen, terugkeer in het arbeidsproces aantrekkelijker te maken en te vereenvou-
digen, en om werkloosheid onder jongeren tegen te gaan. Het rapport bouwde deels 
voort op het rapport Allochtonenbeleid (nr. 36, 1989), dat eveneens veel nadruk had 
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gelegd op arbeidsparticipatie als weg tot maatschappelijke integratie. Beide rapporten 
zijn goed ontvangen en hebben veel invloed gehad op het beleid. Hoewel Werkend 
perspectief vernieuwend was, doordat dit rapport het vraagstuk van werkloosheid 
herdefi nieerde als vraagstuk van participatie en tegelijk aansloot bij reële actuele pro-
blemen, werd het erin neergelegde gedachtegoed pas na lange tijd goed in het beleid 
verwerkt, bijvoorbeeld in nieuwe maatregelen voor de wao (wia) van ver na het 
jaar 2000 (!). “Een goed rapport heeft een incubatietijd van Creutzfeld-jacob achtige 
proporties”, zo concludeert Adriaansens in zijn interview.

Rond 1990 begon binnen en buiten de raad een discussie over plaats en toekomst van 
de wrr zelf. Deze discussie werd gestart door F.W. Rutten, die in 1990 Albeda na 
diens aftreden wegens het bereiken van de pensioengerechtigde leeftijd opvolgde. 
Deze oud-secretaris-generaal van Economische Zaken, werd benoemd toen de 
nieuwe minister van Economische Zaken, Andriessen, Albeda’s gedoodverfde op-
volger het raadslid L.A. Geelhoed, met succes als secretaris-generaal had geclaimd.
Rutten was voorstander van een wrr als een soort organisatiebureau en externe 
staf van de premier. Hij wilde ook dat de raad een ander soort werk ging doen dan 
tot dan toe. De raad moest tevens kleiner worden met minder raadsleden; ook het 
aantal stafl eden, dat enige jaren eerder sterk was uitgebreid met het incorporeren 
van de Harmonisatie Raad Welzijnsbeleid, zou veel lager kunnen. De raad zou in de 
toekomst vooral onderzoek gaan uitbesteden en slechts zo hier en daar een strategi-
sche nota produceren in de trant van de nota’s van de cec, de Centraal Economische 
Commissie (een college bestaande uit topambtenaren). Ze zouden dan vooral ook 
gaan over zaken als privatisering en dergelijke.34 Met die plannen kwam Rutten 
zowel in confl ict met andere raadsleden als met premier Lubbers, die zoals hij in zijn 
interview aangeeft de wrr toch primair zag als wetenschappelijke instantie voor de 
lange termijn. In de verhouding van distantie en nabijheid was Lubbers juist voor-
stander van distantie, zowel van de regering tegenover de wrr als omgekeerd.35 Van 
de twee uitersten waartussen de wrr steeds moet balanceren, een planningraad ten 
dienste van de premier of de horzelfunctie, zoals oud-secretaris Bletz opmerkte36, 
koos Rutten juist voor het andere, de positie van planningraad.
Deze ontwikkelingen leidden binnen de raad tot verschillen van mening over de 
toekomst van de wrr; soms ook lekten die confl icten uit en haalden de media in de 
vorm van artikelen over het al dan niet bestaansrecht van de raad.37

Het zou tot begin jaren negentig duren voordat de wrr weer in rustiger vaarwater 
terechtkwam. Dat gebeurde nadat bij de aanvang van de vijfde raadsperiode in 1993 
Rutten werd opgevolgd door j.P.H. Donner als de nieuwe voorzitter. In overleg met 
de raad stelde Donner een nota op over de wrr in de jaren negentig. Deze was mede 
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gebaseerd op het rapport van een externe groep die door de regering was gecon-
sulteerd over taak en werkwijze van de wrr. De groep bestaande uit de hoogleraar 
psychologie P.j.D. Drenth, de secretarissen-generaal R. den Dunnen en G.j. van Din-
ter en het oud-raadslid A.M.j. Kreukels, hechtte veel waarde aan een instituut op de 
driesprong van maatschappij, wetenschap en bestuur. Zij beklemtoonde dat de wrr 
geen adviesorgaan van de regering is maar er is voor het regeringsbeleid. De commis-
sie pleitte ten slotte voor een kleinere en hooggekwalifi ceerde raad, met eventueel 
ook buitenlandse leden. Hierin voorzag ook Donners nota: na de gebruikelijke pro-
cedures werd de omvang van zowel raad als staf praktisch gehalveerd, respectievelijk 
van 9 naar 5 leden en van 27 tot 15 fte stafl eden. De sociale en culturele commissie, 
het restant van de hrwb, werd opgeheven. De adviserende (eerder: buitengewone) 
leden werden meer bij het werk betrokken en kregen voortaan alle geagendeerde 
raadsstukken van tevoren automatisch toegestuurd, zodat zij zelf de noodzaak van 
hun bemoeienis zouden kunnen bepalen.
Uit de documenten die in deze periode werden opgesteld over de wrr in de jaren 
negentig kwamen enkele conclusies naar voren die de raad uit het verleden had ge-
trokken. De eerste conclusie is dat de verhouding tussen regering en raad in de jaren 
tachtig te zeer gekenmerkt is geraakt door distantie. Waar het de regering betrof te 
veel; want de raad leek haar soms nauwelijks te boeien. Wat de raad betrof wellicht 
te weinig: de angst om niet nuttig gevonden te worden was groot (vgl. bijvoorbeeld 
het rapport De onderwijsverzorging in de toekomst (nr. 40, 1991). De tweede erop 
aansluitende conclusie – slechts in schijn strijdig met het vorige punt – is dat de raad 
meer vraaggericht moet werken en meer ruimte moet houden voor de beantwoor-
ding van adviesaanvragen door de regering. De derde conclusie is dat de projecten 
korter moeten duren en beter moeten worden gemanaged.
Die koers was in feite al deels ingezet onder Albeda als voorzitter, zoals hiervoor is 
uiteengezet. Het ging erom dat de raad die draad weer oppakte. De rapporten werden 
in de volgende periode, zoals gezegd, meer opgebouwd rond het bieden van beleids-
argumentaties. De rapporten werden ‘beleidsprofessioneler’ samengesteld.

De groeiende aandacht voor de randvoorwaarden van beleid en beleidsvorming is 
ook zichtbaar in de werkprogramma’s van de jaren negentig. Bij de randvoorwaarden 
kan men denken aan de positie van de burger als maatschappelijk en politieke actor, 
maar ook aan de verhoudingen tussen beleidsvaststelling en uitvoering van beleid en 
verdelingen van verantwoordelijkheden. De gekozen onderwerpen sloten erop aan: 
rechten en plichten van de burgers, randvoorwaarden bij de besluitvorming over 
grote projecten, de kerntaken van de overheid, orde in het binnenlands bestuur, de 
verhoudingen bij de uitvoering van de sociale zekerheid en het stelsel van de gezond-
heidszorg, privatiseringen, enzovoort. Op dit punt werd de raad ook meer een huis 
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met vele kamers. Er waren rapporten en studies die de rol van burgers centraal stel-
den als dragers van rechten en plichten in het kader van arbeid en sociale zekerheid 
(zoals in Een werkend Perspectief of in Eigentijds burgerschap (onder leiding van H.R. 
van Gunsteren), waarin vanuit de politieke fi losofi e burgerschap werd aangeduid als 
een publiek ambt).
Voorts waren er rapporten waar vanuit de economische theorie van de publieke sec-
tor voorstellen werden gedaan voor een effi ciëntere uitvoering van beleid (bijvoor-
beeld principaal-agent modellen). Hoewel de thema’s vaak bestuurlijk waren, ging 
het minder dan voorheen over (institutionele) structuren, maar in plaats ervan over 
processen van sturing en de condities van sturing (governance).

Een bekend voorbeeld ervan is het rapport Belang en beleid (nr. 45, 1994) over een 
verantwoorde uitvoering van werknemersverzekeringen. Het is gemaakt onder 
leiding van D.j. Wolfson, en het wordt door minister Zalm genoemd als een rapport 
dat voor hem erg belangrijk is geweest in het denken over uitvoering van overheids-
beleid (het werd ook uitdrukkelijk eervol in de Miljoenennota 1997 (p. 61) vermeld). 
Voorts valt in diezelfde categorie het rapport Milieubeleid. Strategie, instrumenten 
en handhaafbaarheid van een projectgroep onder voorzitterschap van R. Rabbinge, 
maar ook weer met Wolfson; hierin werd gepleit voor een grotere inzet van zachtere 
en meer privaatrechtelijke bestuursinstrumenten in de publieke sfeer.38 Andere be-
trekkelijk bekende rapporten waarin de condities van (overheids) beleid een promi-
nente plaats innamen waren onder meer Besluiten over grote projecten (nr. 46, 1994), 
Orde in het binnenlands bestuur (nr. 49, 1995), Ruimtelijkeontwikkelingspolitiek 
(nr. 53, 1998) en Het borgen van publiek belang (nr. 56, 2000). Overigens moet deze 
kwalifi catie van deze rapporten met een korrel zout genomen worden: evengoed 
kan verdedigd worden dat het bij de drie laatste rapporten ging om een pleidooi voor 
gemeenten en tegen de stadsprovincie, om een pleidooi voor actief ruimtelijk beleid 
en om verduidelijking van de risico’s van ver doorgeschoten liberalisering en priva-
tisering. Vermoedelijk ligt de waarheid in het midden en verenigen goede rapporten 
uiteenlopende kwaliteiten in zich.

De aandacht voor toekomstbestendigheid als dimensie van beleid, speelt in vrijwel 
alle van de genoemde rapporten. Maar er zijn in die tijd ook rapporten waar de toe-
komstverkenning op zichzelf nog de hoofdmoot van het rapport bevat. Dit is onder 
meer het geval in een rapport over de invloed van ict, Staat zonder land (nr. 54, 
1998), gemaakt onder leiding van W. Derksen. Dat rapport behandelt consequenties 
van ict voor de schaal van maatschappelijke activiteiten in het algemeen en voor het 
handelingsvermogen van de nationale staat in het bijzonder. Doordat de noties van 
plaats en tijd ingrijpend worden beïnvloed, zullen nationale staten hun functioneren 
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moeten aanpassen, zo was de boodschap. Voorts zal de doeltreffendheid van de aan 
het statelijke grondgebied gekoppelde beleidsinstrumenten verder afnemen. Een 
andere min of meer klassieke toekomstverkenning betrof het rapport Tweedeling in 
perspectief (nr. 50, 1996), dat ging over de verwachtingen tot het jaar 2015 over het 
verdelings- en sociale gelijkheidsvraagstuk. Daarbij werden verschillende verde-
lingsdimensies in kaart gebracht. Geconstateerd werd dat er sprake is van een toene-
mend aantal criteria waarlangs personen in de praktijk kunnen en ook worden inge-
deeld; hetgeen ook het toekomst verkennen gedifferentieerder en onoverzichtelijker 
maakt. Maar ook rapporten op bijvoorbeeld demografi sch terrein, zoals het onder lei-
ding van het raadslid B.M.S. van Praag gemaakte rapport Ouderen voor ouderen (nr. 
43, 1993), waarin de noodzaak wordt beargumenteerd van fi scalisering van de aow, 
hebben nog elementen van een toekomstverkenning mede als doel op zichzelf. Dat 
geldt ten slotte ook voor Generatiebewust beleid (nr. 55, 1999) gemaakt onder leiding 
van C.j.M. Schuyt, waarin wordt nagegaan wat nodig is om de overdrachten tussen 
generaties op lange termijn houdbaar te laten zijn.

7.6 2001/2002: den ha ag is niet l anger het (enige) 
a andachtscentrum

In 2001 verscheen een externe evaluatie uitgevoerd door de commissie-Rinnooy 
Kan (Spiegel naar de toekomst, 2001). Ze beval een reeks van vernieuwingen aan, 
waardoor de wrr in een competitievere omgeving sneller, adequater, zichtbaarder 
en spraakmakender zou kunnen opereren. In dat kader moest de raad zijn samenstel-
ling bijvoorbeeld fl exibeler maken en in het kader van de internationalisering vaker 
buitenlandse experts inschakelen. De hoofdconclusie was dat de raad zijn manieren 
van naar buiten treden moest verbreden, minder op Den Haag georiënteerd moest 
zijn en binnen Den Haag minder op de departementen alleen, maar bijvoorbeeld ook 
op het parlement.39 Hij zou kortom een ruimere omgeving moeten aanspreken en 
bovendien meer zijn reputatie moeten kapitaliseren.
Met name de aanbeveling om actiever naar buiten te treden met het ontwikkelde 
gedachtegoed valt in goede aarde. De nieuwe voorzitter M. Scheltema heeft een ac-
tiever publiciteitsbeleid ingezet. Nieuw waren ook de mondelinge toelichtingen op 
de rapporten bij de toppen van de departementen. Zalm spreekt in dit verband zelfs 
van een stijlbreuk (interview Zalm). Maar er kan nog meer worden gedaan aan ex-
terne communicatie. Zo organiseert de raad vanaf 2003 jaarlijks lectures over actuele 
maatschappelijke thema’s. In het wrr-werkprogramma 2005-2007 zegt de raad ook 
minder schuw te willen zijn voor de actualiteit.40
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De verbreding van de omgeving waartoe de raad zich richt wordt actueel in 2002. Zo 
vraagt het eerste kabinet-Balkenende de raad in dat jaar te adviseren over één van de 
kernpunten van het regeerakkoord: het vraagstuk van waarden en normen. Het is 
een politiek en normatief geladen en vooral actueel onderwerp. Maar het belangrijk-
ste is dat het hier niet gaat om overheidsverantwoordelijkheden (al kan van het ge-
bruik daarvan wel weer een voorbeeldwerking uitgaan op waarden en normen), maar 
om de samenleving; waarden en normen worden onderhouden in de samenleving. 
Het is voor de wrr een kans om niet slechts de regering als adres van de rapporten 
te nemen, maar ook de samenleving, zoals de evaluatiecommissie heeft aanbevolen. 
De raad besluit om de adviesaanvraag te honoreren. Later, maar dan bevinden wij 
ons in de lopende raadsperiode die in dit historisch overzicht buiten beschouwing 
blijft, worden in dezelfde trant meer projecten in het werkprogramma opgenomen, 
bijvoorbeeld het vraagstuk van de verhouding religie, staat en samenleving, dat van 
de media in de tijd van digitalisering en veranderingen van de maatschappelijke 
communicatiestructuur, en ten slotte het thema van de Dynamiek in islamitisch ac-
tivisme (nr. 73, 2006) . De raad agendeert vanaf 2002 kortom actuelere en normatie-
vere thema’s, en tegelijk verbreedt hij zijn blikveld tot de gehele samenleving. In de 
verhouding tussen beleidsnabijheid en afstand lijkt de raad te neigen naar een grotere 
gerichtheid op samenlevingsvraagstukken.

April 2006/Tom janssen
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7.7 productie gerecapituleerd: enkele k wantita-
tieve aspecten

De wrr heeft in zijn 35-jarig bestaan circa 80 rapporten gepubliceerd, 160 voorstu-
dies en verkenningen, en meer dan 200 werkdocumenten, inclusief de huidige we-
bpublicaties. jaarlijks zijn er altijd wel een of meer symposia georganiseerd, meestal 
naar aanleiding van rapporten, maar soms eraan voorafgaand. Sinds enkele jaren is 
er de jaarlijkse wrr-lecture, die ook altijd in boekvorm wordt uitgebracht. Veel rap-
porten zijn in het Engels vertaald (en soms ook in andere talen). Een aantal rapporten 
heeft een grote internationale verspreiding gekregen, met name die op landbouw-
kundig gebied.

In fi guur 1 vindt u het aantal publicaties (rapporten, voorstudies, enzovoort) uitge-
bracht per raadsperiode (het overzicht bevat de publicaties die tot en met augustus 
2007 zijn uitgebracht).
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Figuur 1       Aantal publicaties per raadsperiode

 * De 17 speciale papers voor het rapport Samenhangend mediabeleid (2de pe-
riode, nr. 24), de 25 speciale papers voor het rapport Basisvorming in het 
onderwijsbeleid (3de periode, nr.27) en de 7 speciale papers voor het rapport 
Technologie en overheid (4de periode, nr.39), zijn als 1 meegeteld.

In fi guur 2 wordt het aantal rapporten weergegeven, gerubriceerd naar aandachts-
gebied.
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Figuur 1     Aantal publicaties per raadsperiode
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Figuur 2       Aantal rapporten aan de regering ingedeeld naar aandachtsgebieden*

 * Een aantal rapporten is in meer dan een categorie ingedeeld.41

Er is nog informatie die niet tot uiting komt in deze tabellen. Ten eerste moet wor-
den opgemerkt dat sommige onderwerpen niet resulteerden in een rapport, maar 
in plaats daarvan in een voorstudie of verkenning. Dit geldt met name voor thema’s 
‘Demografi e’, ‘Onderwijs’ en ‘Mens en samenleving’. Het aantal rapporten in deze 
sectoren weerspiegelt niet volledig de aandacht die deze gebieden gekregen heeft.

Ten tweede betreft dat het aantal gevraagde rapporten. Kijkt men in het overzicht 
van rapporten en overige publicaties (www.wrr.nl), dan kan worden geconstateerd 
dat een kwart van de rapporten antwoorden zijn op adviesaanvragen. Daarbij valt 
op dat het aantal adviesaanvragen in het eerste jaar van zijn functioneren, 1973, groot 
was. Ook in de periode 1988-1994 zijn er relatief veel adviesaanvragen geweest.

Ten derde betreft dat de spreiding van de publicaties over de tijd, waarin (zie ook de 
bijlage I en het gerubriceerde overzicht op www.wrr.nl) opvalt dat ‘Arbeid en sociale 
zekerheid’, ‘Economie en technologie’, ‘Onderwijs en cultuur’, en ‘Milieu en ruim-
telijke ordening’, een piek kennen in de jaren tachtig (dat het aantal rapporten op het 
terrein van ruimtelijke ordening en milieu daarna is afgenomen, komt vermoedelijk 
mede door de oprichting van het Ruimtelijk Planbureau (rpb) en het Natuur en Mi-
lieu Planbureau (nmp)). Gevolgen van technologische (ict) en natuurwetenschap-
pelijke ontwikkelingen kwamen wel aan de orde, maar kregen vooral na 1993 relatief 
minder aandacht (recente uitzonderingen zijn er ook, zie rapport 71 en 74 over 
media- resp. klimaatbeleid). De aandacht voor ‘Internationale zaken’ en voor vragen 

Figuur 2     Aantal rapporten aan de regering ingedeeld naar aandachtsgebieden*
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van ‘Recht, staat, en bestuur’ neemt daarentegen over de tijd toe. Het gaat daarbij 
bovendien niet slechts om bestuurskundige onderwerpen: ook een rapport, waarin 
aspecten van de rechtsstaat worden herijkt, De toekomst van de nationale rechtsstaat 
(nr. 63, 2002) valt eronder. Internationale thema’s en die van recht, staat en bestuur 
zijn momenteel nog steeds de onderwerpen met het hoogste aantal publicaties.

De aandacht voor zaken die op een bepaalde manier gekoppeld zijn aan de thema-
tiek ‘Mens en samenleving’ (het gaat om rapporten waarin vragen van waarden en 
normen, buurtopbouw, jeugd, vertrouwen, maatschappelijke integratie en religie 
centraal staan) neemt over de tijd toe. Thema’s als maatschappelijke communica-
tieprocessen en de kennissamenleving – vgl. rapporten als Staat zonder land (nr. 54, 
1998), Van oude en nieuwe kennis (nr. 61, 2002), en Focus op functies (nr. 71, 2005) 
– zijn eveneens belangrijker geworden.

juist bij meer sociaal-culturele thema’s richt de raad zich overigens minder op Den 
Haag (vgl. par. 7.6). Normen en waarden worden bijvoorbeeld in de samenleving on-
derhouden. De overheid gaat niet over communicatieprocessen; dat is een zaak van 
de samenleving en burgers zelf. Ook bij rapporten op internationaal en landbouw-
kundig terrein heeft de raad ervaren dat Brussel soms meer het adres is dan Den 
Haag. Een soortgelijke opmerking kan worden gemaakt over rapporten die de lagere 
overheden, de wijken (buurten) of de grote steden raken (zoals het rapport Van de 
stad en de rand (nr. 37, 1990) onder leiding van A.M.j. Kreukels). In die laatstbedoelde 
gevallen zijn de stadhuizen meer het adres dan het Binnenhof.

7.8 elementen van de wrr methode

Onconventionele rapporten

De wrr heeft zijn naam verdiend met onconventionele rapporten. Zelden waren 
die rapporten zo gepland, veelal ontstond onderweg tijdens de voorbereiding van 
het rapport iets onverwachts. Dat gebeurde vooral waar de raad bij de aanpak van 
lastige problemen vastliep in de gangbare redeneringen en oplossingsrichtingen (de 
gangbare oplossingen vergrootten slechts het vraagstuk) en noodgedwongen op 
zoek ging naar andere vraagstellingen en benaderingen. De rapporten waarbij dit 
gebeurde passeerden in het bovenstaande soms al de revue. Te denken valt aan het 
rapport Plaats en toekomst van de Nederlandse industrie dat brak met het wachten op 
het corporatisme én met het stille geloof in een postindustriële samenleving. Het-
zelfde gebeurde met een rapport als Werkend perspectief, dat uitkwam midden in de 
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debatten over de werkloosheid en de discussies over hoe groot die nu wel was (want 
er waren verschillende aantallen werklozen en rekenmethoden in omloop; het cbs 
telde bijvoorbeeld anders dan de Arbeidsvoorziening). Werkend Perspectief kwam 
met een ander paradigma dat uitging van arbeidsparticipatie in plaats van werkloos-
heid, en verbreedde aldus de discussie. Een ander voorbeeld is het rapport Duurzame 
risico’s (nr. 44, 1992), dat duurzaamheid niet behandelde als een vast gegeven dat 
met wetenschappelijke zekerheid kan worden vastgesteld, maar dat liet zien dat er 
niet één soort duurzaamheid is en dat duurzaamheid een zaak is van de politieke 
handelingspraktijk, waar bijvoorbeeld concrete afwegingen moeten worden gemaakt 
van milieuwaarden en economische waarden. Dit rapport ligt ook in lijn met eerdere 
rapporten waar de raad zich afzet tegen de neiging van de politiek om de wetenschap 
te benutten als vast punt. Men kan ook denken aan een rapport als Grond voor keuzen 
(1992) dat onttrekking van grond aan landbouwbestemming als een alternatief mid-
del aanbiedt voor het tegengaan van overproductie. Het rapport laat zien hoeveel 
landbouwareaal er in Europa nodig is, uitgaande van verschillende scenario’s.

Maar bij juist onconventionele benaderingen hoeft het raadswerk niet altijd te leiden 
tot rapporten. Soms worden het voorstudies die de aandacht trekken. Dat gebeurde 
bij een voorstudie als Planning als onderneming (V 34, 1983). Het was aanvankelijk de 
bedoeling van de raad om een rapport over een systeem van planning en wetgeving 
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te maken. Het had het sluitstuk moeten zijn op de vraag die P. de Haan aan de wrr 
en met name aan zijn raadslid j.M. Polak en later M. Scheltema had voorgelegd om 
een rapport te maken over een consistent systeem van wetgeving en planning voor 
de hele overheid (vgl. par. 4.4). Het project leidde echter niet tot de verwachte uit-
komst, maar tot een kritische analyse van de opstelling van de overheid bij het falen 
van planning. Kort gezegd zocht de overheid dan de schuld bij haar eigen instrumen-
tarium dat niet omvattend genoeg zou zijn. Planning als onderneming verwierp dit 
bestuurscentrisme, dit maakbaarheidsdenken: de overheid kan niet vanuit een archi-
medisch punt de wereld in een bepaalde richting sturen en moest dat ook niet willen. 
Dat het geen rapport werd had verschillende oorzaken, waaronder het feit dat geen 
concreet alternatief werd geboden, maar dat de aanbeveling lag op het niveau van de 
stijl van opereren van de overheid. Als voorstudie heeft de publicatie desondanks – al 
was het alleen maar door het woord bestuurscentrisme – vele jaren een rol gespeeld 
in het debat over planning; overigens wellicht meer bij de opleiding van nieuwe pla-
nologen dan bij het beleid.
Dat leidt nog tot drie aanvullende opmerkingen. Ten eerste dat de woorden waarin 
de boodschap van rapporten en studies wordt vervat vaak van onschatbare betekenis 
zijn (vgl. ook uitdrukkingen als ‘duurzame risico’s’ en ‘grond voor keuzen’, ‘ruim-
telijke ontwikkelingspolitiek, ‘waarden en normen en de last van het gedrag’). Ten 
tweede dat voorstudies vaak een ander publiek hebben en een grotere uitwerking 
lijken te hebben aan universiteiten – waar ze deel uitmaken van onderwijsprogram-
ma’s – dan direct bij het beleid. Ten derde dat rapporten een zekere duur nodig heb-
ben om bij lastige problemen een ingang te vinden die wat toevoegt.

Onbegrensd, maar niet ongebonden

De ambtelijke werkgroep uit de contactcommissie die ten grondslag lag aan de wrr 
hanteerde een driedeling in soorten functies van de raad:

a  denkende functie;
b  wetenschappelijke onderzoeksfunctie;
c  communicatieve functie.

Wat betreft de volgorde van die functies bestaat een grote continuïteit. De wrr is 
geen instituut geworden met als hoofdtaak het verrichten van wetenschappelijk 
onderzoek. Het is geen bureau à la het rivm en geen soort tno. Evenmin heeft de 
raad zich ontwikkeld tot een inspraakorgaan of een orgaan voor overleg met de maat-
schappij. De denkende taak is de primaire gebleven. De wrr is al vroeg – midden 
jaren zestig – voorgesteld als een ‘braintrust’: een plaats waar wordt nagedacht voor 
en over beleid. 
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Serendipity

Een van de oud-secretarissen van de wrr merkte op dat de raad soms zomaar aan 
een onderwerp begint zonder een vaste doelgroep in het hoofd of een conclusie van 
tevoren van wat eruit moet komen. De projectgroepen zijn ook samengesteld uit 
mensen van verschillende disciplines. Het verloop van een project kent dan vaak 
ook geen rechte lijn. Wat eerst een oplossing lijkt, kan tijdens de rit steeds meer 
als probleem worden ervaren, waarbij toevalligheden en gebeurtenissen in de om-
geving van invloed zijn. Het heeft te maken met het grondpatroon van de wrr als 
een instelling met een onbegrensde taak die zichzelf telkens in een nieuwe sociaal-
culturele context moet bewijzen. Daarbij moet de wrr (en moeten de raadsleden) 
elke keer zien uit te vinden hoe de raad zijn taak op de voor die tijd meest relevante 
manier kan uitvoeren en waar en wanneer hij zijn stem moet laten horen.46 Hij heeft 
geen vaste thema’s waaraan hij na een geslaagd rapport vastzit en waarop de wrr 
zich verder moet specialiseren; hij mag zich integendeel niet op één thema vastleg-
gen. Hij heeft alleen zijn externe relaties tot het regeringsbeleid, zijn interne routines 
van maken van rapporten, zijn multidisciplinaire en multisectorale samenwerking 
en zijn organisatie van tegenspraak bij de voorbereiding van rapporten. Dit geheel 
duidde H.P.M. Adriaansens eens aan als serendipity, zij het organized (Adriaansens 
1997: 37). C.j.M Schuyt, die lange tijd de nestor was van de raad, sprak van crea-
tiviteit; maar dan niet vrijblijvend omdat de rapporten gebaseerd moeten zijn op 
empirisch onderzoek en analyse en moeten uitmonden in aanbevelingen voor beleid. 
Wim van de Donk en Anton Hemerijck laten in deel iii zien hoe dit soort inzichten 
aansluit bij theorievorming over leerprocessen.

7.9 petite histoire en nog wat meer

Donner vermeldt in zijn interview de irritatie bij sommige ministers over de wrr. 
Bij politici zie je al snel de refl ex: “Wij bepalen de adviesagenda en zijn niet gediend 
van adviezen eigener beweging.” Geelhoed stelt dat minister Korthals Altes aan hem 
vroeg om een advies uit te brengen over deregulering via een aparte, door de minister 
zelf samengestelde commissie. Dat deed die minister liever dan dat hij het aan de 
raad vroeg, waar Geelhoed toen lid van was, want dan weet je niet wat met de aan-
vraag gebeurt. Scheltema vermeldt dat adviezen soms ronduit onwelkom waren, zo-
als het advies Ontwikkelingsbeleid en goed bestuur (nr. 58, 2001). Minister “Herfkens 
liet weten dat ze geen enkele behoefte had aan het advies en dat de raad het beter 
maar niet uit kon brengen”. Adriaansens wijst erop dat minister Ritzen op zijn rap-
port over het hoger onderwijs zei: “Goh, Hans een heldere analyse, een fantastisch 
rapport. Maar doe me een lol en laat die aanbevelingen weg.” Geelhoed vermeldt dat 
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hij als secretaris-generaal van Algemene Zaken en dus als rechterhand van de pre-
mier twee keer telefoontjes kreeg van collega’s met de vraag waar de wrr mee bezig 
was. “Beide keren heb ik gezegd, je krijgt je kans bij de kabinetsreactie.”

Andere raadsleden hebben soortgelijke ervaringen. Louise Gunning laat bovendien 
zien dat ‘uitlekken’ kan worden gebruikt om een onwelkom rapport voortijdig in 
diskrediet te brengen, zoals minister Borst deed toen ze, voordat het rapport Volksge-
zondheidszorg (nr. 52, 1997) uit was, daar al openbare mededelingen over deed. Zon-
der het rapport gelezen te hebben (want dat kan niet, het is nog niet uit) kunnen alle 
belanghebbenden vervolgens aan het prijsschieten beginnen. Het ging in dat geval 
over het stelsel van de ziektekostenverzekeringen, dat in feite – zij het in gewijzigde 
vorm – toch is opgenomen in het regeerakkoord van het latere kabinet-Balkenende; 
wellicht mede door, zoals Louise Gunning oppert, toedoen van oud-wrr-voorzitter 
en toenmalig informateur van dat kabinet, Donner. Over de regeringsreacties valt 
in die trant ook een boek te schrijven. Van der Zwan zegt daar in zijn interview wat 
over evenals mevrouw Van Damme. Het bestuderen van de regeringsreacties van 
de afgelopen 35 jaar is een studie op zich. Op de rapporten uit de eerste jaren van het 
bestaan van de raad en de atv na die geen aanbevelingen bevatten zijn vrijwel altijd 
regeringsreacties verschenen (vgl. www.wrr.nl).

Uit de citaten kan men de indruk krijgen dat de verhoudingen van de raad met de 
ministers alleen maar negatief of slechts moeizaam zijn. Die indruk zou onjuist zijn. 
In de loop van de jaren heeft de raad met veel ministers goede contacten opgebouwd. 
Bovendien zijn aanvankelijke negatieve reacties op rapporten soms na enige tijd 
veranderd in positieve opvattingen. Dat overkwam bijvoorbeeld een rapport als 
Werkend perspectief. Ook het rapport Plaats en toekomst van de Nederlandse industrie 
had als het even had tegengezeten kunnen leiden tot een negatieve reactie, zoals Van 
der Zwan in zijn interview zegt.

De afstand tussen wrr en de premier wisselt sterk met de personen. De verhoudin-
gen in 1972 tussen de wrr en zijn voorzitter j. Kremers en premier Den Uyl, waren 
anders dan bijvoorbeeld die tussen voorzitter Quené en Van Agt rond 1980 om een 
voorbeeld te noemen. Oud-secretaris Baehr verwijst naar die contacten tussen voor-
zitter Quené en Van Agt, die hij typeert als “Heren van de wetenschap, ik zit aan uw 
voeten. Wilt u een borrel.”47 Ook in het parlement kwam de wrr geregeld aan de 
orde. Hoewel de wrr geen adviesorgaan is exclusief voor het parlement, is de raad 
en zijn diens rapporten vaak door het parlement gebruikt om vragen aan ministers te 
stellen. Rapporten zijn bronnen van openbare informatie en worden altijd gestuurd 
naar Kamerleden. Dat is wat je bij alle externe adviesraden terugvindt en waarom 
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premier Drees en een aantal Kamerleden in de jaren vijftig (vgl. Hoofdstuk 3) ook 
vonden dat rapporten van adviescolleges bij voorkeur niet openbaar moesten zijn, 
omdat ze leiden tot Kamervragen en het bestuursproces er door belemmerd kan wor-
den. Maar het zijn niet meer de jaren vijftig en gelukkig zijn rapporten wel openbaar. 
Op de achtergrond is er in principe natuurlijk altijd de mogelijkheid dat een roep om 
één politiek primaat – een einde aan het poldermodel en een defi nitief ‘herstel’ van 
dé ministeriële verantwoordelijkheid – ook weer leidt tot insnoering van de ruimte 
die adviescolleges thans hebben om een bijdrage te leveren aan het publieke debat.

Tot slot: De wrr heeft een open taak en moet met de tijd meebewegen. Misschien 
juist daarom hecht de raad aan zijn vaste rituelen. Scheltema die van 1979 tot 1981 
lid was van de raad, wijst er bijvoorbeeld op dat toen hij na een periode van 17 jaar 
bij de raad terugkeerde “alles hetzelfde was gebleven”. De raad vergadert al vanaf 1 
januari 1973 eens in de twee weken en dat nu al bijna 35 jaar achtereen. De gebruiken 
tijdens de vergaderingen zijn constant gebleven; ook de gewoonte om alle concept-
rapport-teksten uitgebreid met elkaar in de raad en voorafgaand eraan in de staf door 
te spreken, veelal weer terug te sturen met commentaar naar de projectgroepen om 
die dan weer opnieuw te agenderen voor enkele maanden later (waarna de procedure 
zich soms herhaalt).48 Het verschil is dat het nu meer gebeurt met gebruik van e-mail 
in de voorbereidende fase.

De voorlopige wrr begon in 1972 op Plein 1813 nr. 2 met één voorzitter, 3 raadsleden, 
een secretaris, een secretaresse, één koffi edame, een eigen bode-chauffeur, en één 
typemachine. In de jaren tachtig verkreeg de raad – nu tevens gehuisvest op plein 
1813 nr. 4 – mede door fusies een vaste wetenschappelijke staf van soms meer dan 30 
stafl eden. De staf omvatte toen ook nog ‘middelbaar medewerkers’ (voor de statistiek 
en dergelijke). Dat type medewerker bestaat bij de wrr al lang niet meer. Daarvoor 
zijn tijdelijke (pas afgestudeerde, of aan een promotie werkende) projectassistenten 
in de plaats gekomen. Bovendien is het aantal vrouwen dat in dienst is bij de raad 
aanmerkelijk toegenomen. Verder heeft de wrr een in verhouding kleinere vaste 
kern van circa 15 à 20 fte’s gekregen en daaromheen een ruimere kring medewerkers 
op tijdelijke contractbasis. Hij beschikt over een eigen bibliotheek en communicatie-
afdeling.
De wrr heeft in zijn beginfase ook contacten gelegd met buitenlandse zusterinstel-
lingen; uiteindelijk leverde dat toen niet veel op.49 Veel meer heeft de raad altijd baat 
gehad van adviezen die hij gevraagd of ongevraagd kreeg van experts van buiten, 
waaronder soms ook experts uit andere landen. Het was onderdeel van zijn opdracht 
dat hij zou werken met externen, deskundigen en betrokkenen van buitenaf. De 
Algemene Toekomstverkenning of een rapport als Plaats en toekomst van de Neder-
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landse industrie of het rapport over de basisvorming in het voortgezet onderwijs zijn 
tot stand gekomen mede door de mobilisatie van kennis van buitenaf en de inzet van 
allerlei personen uit de wereld van de universiteiten overheid en bedrijfsleven.50

De raad is lange tijd gehuisvest aan Plein 1813; een van de mooiste plekken in Den 
Haag. Van oorsprong is Plein 1813 een parkje van koning Willem ii, waar rond 1860 
villa’s zijn neergezet in de empirestijl en waar onder andere de families woonden van 
Louis Couperus en Eduard Douwes Dekker. Met midden op het Plein het on-Neder-
lands grote ‘Nationaal gedenkteken’ met aan de ene kant fi er de aanstaande koning 
Willem I en aan de andere zijde het driemanschap van Van Hogendorp c.s., dat in 
1813 de vrijheid had uitgeroepen en de teruggekeerde oudste zoon van de laatste 
stadhouder had ‘aangemoedigd’ om het koningschap op zich te nemen. De wrr is in 
2003 verhuisd naar de Lange Vijverberg, dat een veel oudere geschiedenis heeft dan 
Plein 1813 en waar de raad door de Hofvijver is gescheiden van het Binnenhof. Om zo 
te zeggen: op steenworp afstand.

Lange Vijverberg 4-5, de huidige locatie van de WRR, op steenworp afstand van het Binnenhof.
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NOTEN

1 nationaal archief, wrr archief 2.03.07 inv. nr. 7501.

2 de taakomschrijving en de bijbehorende toelichting voldeed aan wat Schelsky eind jaren zestig de ‘abstrakt-

heiten’ van de planning noemde die zijns inziens zouden optreden – hij schrijft zijn stuk in 1969 – als vragen 

van planning beginnen te worden toegepast op thema’s van menselijk samenleven en de maatschappelijke 

verhoudingen (helmut Schelsky 1969). en naar hij stelt worden die abstracties alleen maar groter als het gaat 

over de planning van de maatschappij op de lange termijn. een plan voor de bouw een huis of de aanleg van 

een weg is geheel iets anders dan de planning van een menselijke samenleving of een toekomstige maat-

schappijstructuur. het begrip planning in combinatie met dat soort vraagstukken heeft de neiging om een 

hoge vlucht te nemen en zich bovendien steeds meer te verfi jnen en technisch te worden.

3 Zie voor de taakomschrijving artikel 2 van de instellingswet, waarvan de tekst is opgenomen als bijlage ii.

4 bij een planbureau staat het bureau centraal. Zo’n bureau is over het algemeen groter dan het secretariaat 

van een adviesraad, waar de raad formeel de centrale verantwoordelijkheid draagt en het bureau dient ter 

ondersteuning.

5 F.J. hoefnagel, ‘de veertien wetsfamilies’, Bestuurswetenschappen, maart/april 1977, nr. 2 p. 119 e.v. de term 

 ‘14 wetsfamilies’ is afkomstig van prof. S.o. van Poelje in zijn rede op het ibw-afscheidssymposium 1977.

6 Regeren door nota’s, Themanummer Beleid en Maatschappij, 1976, nr. 3/4.

7 a. hoogerwerf, red. deel i en ii (1972), Beleid belicht; sociaal-wetenschappelijk beleidsanalyse, alphen aan den 

Rijn, Samsom.

8 kieboom merkt ook op dat den uyl het wrr-dossier van zijn voorganger had overgenomen, maar dat hij van 

het begin af aan de wrr meer onder politieke controle wilde brengen en minder technocratisch wilde maken 

(eigen interview met J. kieboom).

9 Willem breedveld, interview met J. kremers; in wrr, Voor de eenheid van beleid, 1987, p. 268.

10 ibid.

11 in 1971 had biesheuvel bij de tk behandeling van de begroting az al gezegd dat de wrr ook plaats moest kun-

nen bieden aan oud-politici en -bestuurders. dus geheel nieuw was het idee niet.

12 kremers bij bijeenkomst op 31–01-1970; schriftelijk bijdrage n.a.v. 35-jarig jubileum.

13 Willem breedveld (1987) cit. p. 271.

14 informatie uit eigen interview met J. kieboom.

15 Ministerraad, 28-10-1974.

16 naast lof kreeg de raad in de media kritiek op o.m. de omvattendheid van de aangesneden onderwerpen.

17 Onderzoek naar de bestuurlijke organisatie. deel 1 literatuurrapport (1972) en deel 2 eindrapport, Rijswijk 

(1975). dat soort grootschalige literatuurrapporten was gebruikelijker dan nu. 

18 vooral de opvatting van plv. sg van duyne van az, intern wrr-archief en interviews.

19 nationaal archief, wrr-archief 2-03 07 inv.nr. 7501.

20 op meer punten zat de commissie ernaast, maar in hoeverre dat het geval is, verschilt sterk per veld, vgl. P.a. 

van der duin (2004); en voorts nationaal archief, Toegangsnummer 2.03.01, inventarisatienummer 7501 (1e 

omslag).
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21 P.a. van der duin (red.) (2004) vijfentwintig jaar later. De Toekomstverkenning van de wrr uit 1977 als leerproces. 

wrr verkenningen nr. 5.

22 eigen interview kieboom.

23 nationaal archief toegangsnummer 2.03.01, inventarisatienummer 7501.

24 uit interview met J. kieboom.

25 de wrr nam in die tijd nog actief deel aan nationale en internationale netwerken van toekomstverkenners.

26 de zogeheten evaluatie atv (eatv). wrr, 1977; stafvergadering van 25-10-1977, nationaal archief, toegangs-

nummer 2.03.07, inventarisatienummer 65, stafverslagen 1973-1983.

27 C.T. de Wit (raadslid van 1978-1986) sprak altijd over de ‘relatieve autonomie’ van de wrr. de raad moest zich 

richten op de lange termijn, maar zich tegelijk gebonden weten aan het heden, hij moest specialistische ken-

nis van de departementen benutten, maar tegelijk afstand houden tot die departementen.

28 het eigen wrr rapport ptni wordt in de btv ook ingedeeld, te weten als voorbeeld van technocratie.

29 nationaal archief, toegangsnummer 2. 03.07, inventarisatienummer 5,  Raadsstuk a 79/13.65

30 binnenkort hoopt Peter Scholten (universiteit Twente) te promoveren op een proefschrift, waarin o.m. deze 

drie rapporten en de reacties erop worden behandeld.

31 het tweede rapport van de raad op dit gebied met een overigens bredere vraagstelling over de verandering 

van maatschappelijke communicatieprocessen o.i.v. internationalisering, individualisering en ict is het wrr 

rapport nr. 71 Focus op functies uit 2004.

32 den uyl had in 1974 in nijmegen op uitnodiging van de verzamelde ondernemers in een eigenhandig geschre-

ven speech over ‘Socialisme en vrije ondernemingsgewijze productie’ de ondernemers de stuipen op het lijf 

gejaagd.

33 interview met W. albeda in personeelsblad az, Vizier, nr. 138, p. 3-5.

34 een voorproefje ervan is het onder leiding van Rutten opgestelde wrr rapport, De onderwijsverzorging in de 

toekomst (nr. 40, 1990).

35 hij was het in dat opzicht als minister van economische Zaken in de jaren zeventig ook niet eens geweest met 

toenmalig premier den uyl, die de wrr zijns inziens te veel wilde sturen en naar zich toe wilde trekken.

36 inbreng bijeenkomst oud-voorzitters en -secretarissen op 31-01-2007.

37 de potentiële bedreiging van het voortbestaan van de wrr door de benoemingsperikelen was al eerder op-

gemerkt door o.a Haagse Courant en nrc Handelsblad van 07-02-1990 (hoofdartikel ‘verdienste van de wrr’). 

in 1992 haalde het confl ict verschillende kranten en tijdschriften o.a. hp/De Tijd, 10-04-1992.

38 vgl. van later datum d.J. Wolfson (2005), Transactie als bestuurlijke vernieuwing, wrr verkenning nr. 9.

39 R.J. in ’t veld had de wrr al eerder verweten uit te gaan van de overheid als middelpunt: … “het centrum 

kan geen monopolie in stand houden”. de wrr houdt die illusie in stand, in Willem breedveld, Mosterd bij de 

Maaltijd, 1997: 152.

40 de secretaris van de raad van 1995-2001 Frans bletz wijst er in zijn bijdrage van 31 -01-07, “We moeten er wel 

iets aan hebben”, op dat de raad daarbij wel moet voorkomen dat de eigen identiteit (branding) een zelfstan-

dig doel wordt. (uit: de bijdragen voor de bijeenkomst met oud-voorzitters en -secretarissen op 31-01-2007.)
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41 de diversiteit aan onderwerpen waarover de wrr publiceert is in principe onbeperkt. er zijn echter terugke-

rende thema’s waarover de wrr rapporten, voorstudies, verkenningen enzovoorts uitbrengt. bij de thema’s 

waarnaar de publicaties zijn ingedeeld is getracht ervoor te zorgen dat de thema’s smal genoeg zijn om een 

onderscheid te kunnen maken tussen de verschillende aandachtsgebieden, maar ook breed genoeg om 

werkelijk over een thema te kunnen spreken, waarover meerdere malen geschreven is. een aantal aandachts-

gebieden bestaat uit een samenvoeging van verschillende terreinen. omdat publicaties doorgaans niet louter 

over één thema handelen, is een aantal dan ook in meerdere categorieën ingedeeld, wat betekent dat een 

optelsom niet overeenkomt met het werkelijke aantal geproduceerde publicaties; bijvoorbeeld de categorie 

‘onderwijs en cultuur’ is fors qua omvang, het aantal werkelijk primair op onderwijs toegespitste publicaties 

en rapporten is echter beperkt.

42 vgl. dror (2003).

43 e.M.h. hirsch ballin (1979), Publiekrecht en beleid.

44 e.M.h. hirsch ballin (1979), Publiekrecht en beleid, p. 117 (Terzijde, tegenwoordig is genoemd verschil wellicht 

minder groot. in zijn jaarverslag geeft de vice-voorzitter van de Raad van State ook wel eens commentaar wat 

over wat de afgelopen periode is gebeurd binnen bijvoorbeeld het openbaar bestuur (vgl. Jaarverslag 2005).

45 e.M.h. hirsch ballin (1979): 118.

46 vgl. de opmerking van arie van der Zwan over de selectie van raadsleden: “als je geen missie hebt moet je dit 

werk niet doen” (interview met van der Zwan).

47 uit bijdrage voor bijeenkomst met oud-voorzitters en oud-secretarissen wrr op 31-01-2007.

48 oud-raadslid h.R. van Gunsteren merkte tijdens de workshop over de wrr op 16 mei 2007 in dit verband op 

dat de wrr te veel vertrouwt op de interne onderlinge communicatie en zich te weinig richt op het serieus 

in de buitenwereld door externe deskundigen laten beproeven van een idee totdat het van idee is geworden 

tot een serieus instrument, zoals een technicus zijn instrumenten ontwerpt, laat uitproberen en dan pas gaat 

benutten.

49 de wrr heeft in de jaren zeventig bezoeken gebracht aan de cprs in londen, het Commissariat Géneral du 

Plan in Parijs, het Secretariat for Future Studies in Zweden en instanties in belgië, Canada, de bondsrepubliek 

duitsland, ierland, de europese gemeenschappen, Japan, Polen, en de v.s. het betrof zowel instellingen in de 

overheidssfeer als in de particuliere sfeer. 

50 Meestal werd voor die bijdragen niet of niet-marktconform betaald, het hoorde deels bij het werk van 

de externen en het publieke ethos van de wetenschap. Thans wordt elke wetenschappelijke bijdrage van 

buitenaf contractueel nauwkeurig vastgelegd en wordt er marktconform voor betaald (ook tussen overheids-

diensten onderling). het is een voorbeeld van de verzakelijking die is ingetreden vanaf eind jaren tachtig in de 

verhouding tussen overheid en universiteiten, maar ook binnen de overheid zelf tussen onderdelen van de 

overheid.de berekenbaarheid wordt erdoor vergroot. het leidt echter wel tot grotere claims op de materiële 

budgetten, ook van de wrr. Tegelijk lijken er ook minder wetenschappers voor beschikbaar te zijn. de groep 

van gespecialiseerden in vragen van beleid aan de kant van bijvoorbeeld de economische wetenschap lijkt in 

nederland niet groot; vgl. eric van damme in esb, 20 -04-07: p. 250.
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8
Tot slot

Hierboven is het verhaal verteld van ontstaan en ontwikkeling van de vaste col-
leges van advies voor wetgeving en beleid vanaf het eind van de 19de tot het eind van 
de 20ste eeuw. In de twee laatste hoofdstukken kreeg de 35-jarige wrr bijzondere 
aandacht. Rond 1900 ontstonden nieuwe adviescolleges naast de Raad van State; hij 
verloor zijn monopolie op externe wetgevings- en bestuursadvisering. Een eeuw 
later verliezen de vaste adviescolleges hun relatieve monopolie op wetgevings- en 
beleidsadvisering.

Het overzicht laat zien hoe de eerste adviesorganen aan het einde van de negentiende 
eeuw ontstaan uit internationale sociale bewegingen van statistici, hygiënisten en ju-
risten, vertegenwoordigers van de nieuwe burgerlijke elite. De nationale adviesraden 
die er in Nederland uit voortkwamen waren zowel uitdrukking van de opkomst van 
de nationale staat als instrument om diens positie te versterken en hem te stimuleren 
om bepaalde maatschappelijke vraagstukken onder ogen te zien. De adviesorganen 
vormen in die zin ook een tegenwicht en maken deel uit van het systeem van checks 
and balances van de democratische rechtsstaat.
De opkomst van bestuurlijke taken en de toename van de kennis over staat en sa-
menleving horen bij elkaar. Daarnaast moet worden opgemerkt dat de adviesorganen 
horen bij onze maatschappelijke en verbrokkelde bestuurstraditie: de centrale raden 
van eind 19de eeuw waren ook een compensatie voor de versplintering van beleid 
over gemeenten. Latere adviesraden hoorden tevens bij de verzuiling, latere verkoke-
ring en voortgaande specialisatie. Telkens boden ze ook een vorm van compensatie 
voor die verbrokkelingen. 
De wisselwerking tussen de uitbreiding van het bestuur en de kennis over staat en 
samenleving leidt rond 1900 tot een institutioneel grondpatroon van door de over-
heid ingestelde externe commissies van deskundigen, die zowel deskundigheid als 
maatschappelijke betrokkenheid representeren. Dat grondpatroon vormt de basis 
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voor telkens nieuwe generaties van adviesorganen.
Na een start met circa 5 vaste adviescolleges steeg het aantal tot circa 20 in 1920, ver-
volgens tot ongeveer 70 in de decennia voor en na de Tweede Wereldoorlog, om via 
een verdere groei tot meer dan 300 in de jaren zeventig, weer af te nemen tot circa 
100 begin jaren negentig, en tot minder dan 20 rond 2000.
In het interbellum en de wederbouw is de context die van een combinatie van ver-
zakelijking en verzuiling. Als die verzuiling in de jaren twintig nog niet zo gecentra-
liseerd en strak georganiseerd is als na de Tweede Wereldoorlog en de toestand van 
de verzuiling lokaal, zeker wat betreft de immateriële voorzieningen, nog divers is, 
zijn er naast de verzuilde raden ook nog old boys networks waar ingenieurs (techno-
craten), ondernemers en hoge ambtenaren de toon zetten. Na de Tweede Wereld-
oorlog, als de verzuiling voltooid raakt en strak centraal is georganiseerd, komt de 
nadruk te liggen op organisatie van een representatieve samenstelling in de besturen 
van adviesorganen (alleen zogeheten representatieve organisaties worden dan nog 
opgenomen in de adviesraden). Maar ook dan is de technocratische component van 
advisering aanwezig in bijvoorbeeld de Rijksdienst voor het Nationale Plan en het 
cpb waarvan de directeur bovendien één van de kroonleden van de ser is en dat be-
trokken is bij het arbeidsvoorwaardenbeleid en de geleide loonpolitiek samen met de 
Stichting van de Arbeid.

In de jaren zestig en zeventig vullen planningstructuren het gat dat valt door het ver-
dwijnen van de verzuiling. De technocratisering die dan ontstaat is meer sociaal-tech-
nocratisch en betreft meer de sociale interventies in maatschappelijke verhoudingen 
(sociaal naar doel – bijvoorbeeld verhoging onderwijsparticipatie, als naar vorm – bij-
voorbeeld ingebed in het overlegstelsel en gericht op begeleiding van ontwikkelingen). 
De adviesorganen worden nu sterk instrumenteel ingezet om de nota’ s te helpen 
maken voor de verschillende beleidsterreinen en om tegelijk inspraak te organiseren 
vanuit de maatschappij. In de jaren tachtig en negentig valt echter ook de bouw van 
die planningstructuren weg, evenals de democratisering (die overigens tot enkele ter-
reinen beperkt was gebleven). Vanaf het eind van de jaren zeventig als de ontwikke-
ling in de Europese gemeenschap en in de economie stagneert, worden adviesorganen 
evenals in de jaren vijftig door de overheid benaderd als draagvlak voor de ingrijpende 
maatregelen die dan genomen moeten worden. In de Stichting van de Arbeid komt 
dan ook het Akkoord van Wassenaar tot stand.

Aan het eind van de periode vanaf het midden van de jaren tachtig verliezen de ad-
viesorganen allengs hun monopoliepositie als leveranciers van extern beleidsadvies 
en komen ze te verkeren onder een totaal ander regime, een markt van advisering met 
zeer veel verschillende soorten partijen, waaronder ook parlementaire commissies 
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en expertisecentra. Uiteindelijk worden de adviesraden departementaal ingedeeld en 
daarmee drastisch in aantal gereduceerd en tevens steeds meer geplaatst onder het 
primaat van de politiek.

Bij deze laatste ingreep speelde de Tweede Kamer een prominente rol en dat was niet 
voor het eerst. Al in 1922 werd via een amendement grondwettelijk vastgelegd dat 
vaste adviescolleges bij wet moeten worden ingesteld, zodat parlementaire invloed 
verzekerd zou zijn. De vrees dat het evenwicht tussen regering en parlement verder 
verstoord zou worden was hierbij een belangrijke reden. Op andere momenten zou-
den rechtstreekse concurrentie van representatieve ‘brede’ adviesorganen of te hoge 
kosten van een uitgebreid stelsel (Kaderwet van 1996) de voornaamste reden zijn 
om op beperking aan te dringen. Volgens goed Hollands gebruik is het bestuurlijke 
systeem nooit perfect en dat geldt ook voor de wereld van de adviesorganen; wellicht 
verklaart dit het streven naar herindeling en de beduchtheid voor redundantie.

Tegelijk is het echter ook een dubbele werkelijkheid, want terwijl enerzijds 
adviesraden worden samengevoegd en gereduceerd, worden elders nieuwe 
(staats)commissies, raden en kenniscentra door de overheid opgericht. Er is vaak 
sprake van cycli in het beleid ten aanzien van adviesorganen van wel of geen neven-
taken, wel of geen gemengde (ambtelijk – niet ambtelijke) samenstelling, wel of geen 
salariëring van de leden, enzovoorts.

Als er één ding is dat een eeuw geschiedenis van de vaste adviescolleges duidelijk 
maakt, dan is dat wel dat hun positie veel minder afhankelijk is van hun eigen func-
tioneren dan van veranderingen in hun omgeving. Zaken als de opkomst van de ver-
zuiling, de verzorgingsstaat of internet, die van grote invloed waren, zijn alleen ach-
teraf te voorspellen. Om dezelfde redenen zijn uitspraken over de toekomst in hoge 
mate speculatief. Wel kunnen er enkele voorzichtige conclusies getrokken worden 
over de betekenis die permanente adviesorganen ceteris paribus kunnen hebben op 
basis van hun mogelijke functies. Zo is het duidelijk dat representatie van belangheb-
benden en overleg na de geleidelijke verdwijning van de verzuiling sterk aan beteke-
nis ingeboet hebben. Ook het leveren van ‘enkel’ wetenschappelijke kennis, feiten 
of beleidsopvattingen zou weinig meerwaarde hebben boven hetgeen universitaire 
onderzoekers, planbureaus en departementale afdelingen kunnen bieden.

Wat anderen vooralsnog niet kunnen bieden en waaraan vermoedelijk wel behoefte 
blijft bestaan is advisering over de zogenaamde wicked problems, die zich niet pre-
cies aan departementale grenzen houden, die pas verhelderd kunnen worden door 
de combinatie van maatschappelijke betrokkenheid, wetenschappelijke refl ectie en 
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gevoel voor wat beleidsrelevant kan zijn. De combinatie van een permanente status, 
een niet te smal terrein en de vrijheid om (ook) zelf onderwerpen te kiezen, biedt 
hierbij de mogelijkheid om naast degelijke ook verrassende adviezen te geven. Het 
rechtsstatelijk democratisch debat kan erdoor winnen aan diepgang en kwaliteit. 
Maar dat niet alleen. Die genoemde combinatie kan ook bijdragen aan wederkerig-
heid en bestendigheid. De externe adviespraktijken symboliseren en representeren 
ook overgangen tussen wetenschap en beleid en samenleving en beleid.

Het voorbeeld van de wrr

De wrr heeft alles te maken met het systeem van kennis en informatie waarom 
het bij advisering steeds gaat. Het bijzondere aan de wrr is daarbij dat het terrein 
waarop hij deze kennis moet aandragen niet bij voorbaat is afgebakend. De wrr 
heeft geen vast beleidsterrein; zijn taakgebied is onbegrensd. Maar zoals E.M.H. 
Hirsch Ballin (1979) in zijn proefschrift over de wrr opmerkt, die onbegrensdheid 
betekent niet ongebondenheid. Zijn positie legt de wrr bepaalde verplichtingen op 
ten aanzien van de regels die de raad moet volgen op methodisch gebied (al kunnen 
die niet altijd strikt worden omschreven) en bij de communicatie. Daarvoor moeten 
we ook teruggaan naar de voorgeschiedenis van de wrr.
Bij de voorbereiding van de wrr werd onderscheid gemaakt tussen drie functies 
van een instelling als de wrr. Het waren de functies van het denken, zowel voor het 
beleid als over het beleid, van het wetenschappelijke onderzoek, en van de openbare 
communicatie.

juist in die tweede en derde functie zitten de beperkingen die de raad zich moet 
opleggen en datgene waaraan hij zich moet binden. Al het werk moet bijvoorbeeld 
openbaar zijn, de argumentaties moeten transparant en verifi eerbaar zijn. De wrr 
moet gebruikmaken van de beschikbare wetenschappelijke kennis, en zijn argumen-
taties moeten op zijn minst plausibel en overtuigend zijn en indien het object van 
onderzoek dat toelaat, meer dan plausibel en evidence based. Tegelijk moet de raad re-
kening houden met de bedoelde als onbedoelde neveneffecten van zijn handelingen, 
zoals van het uitbrengen van rapporten, van het doen van mededelingen, van het 
publiceren van werkprogramma’s en rapporten, of juist van het niet publiceren van 
rapporten. Het losmaken van en interveniëren in het publieke debat of in het beleids-
discours van de regering, is geen onschuldige activiteit en houdt ook verplichtingen 
in, zoals de plicht om alternatieven aan te bieden en voorstellen serieus uit te werken 
en in een ruime kring te laten beproeven alvorens ze worden aanbevolen. Het werk 
moet toekomstgericht zijn, meer disciplines met elkaar combineren en meer en vaak 
onverwachte combinaties kunnen maken van beleidsgebieden, als dat voor goede 
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agendering en defi nitie van problemen nodig is. De raad moet ook vraagstukken dur-
ven te agenderen, ook als de tijd daar nog niet rijp voor lijkt. In de stroom van ideeën 
en – subjectieve – wetenschappelijke bevindingen moet hij bijdragen leveren aan 
richtinggevende kaders voor democratisch debat over lastige beleidsproblemen.
Ook moet het wrr-werk zijn waarde behouden en het vertrouwen dat erin gere-
presenteerd wordt. Dat vergt voortdurende investeringen. Die moeten in de eerste 
plaats van de raad zelf komen, maar vallen ook onder de zorgplicht van de politiek 
voor een rijk democratisch debat over beleid. De wrr moet er zelf voor zorgen dat 
zijn werk zo is dat het ertoe doet voor het beleid. Daarom moet hij voorkomen dat 
zijn werk zo ver afstaat van de agenda van de politiek dat deze in feite er niet op kan 
reageren. Het werk mag kortom niet samenvallen met dat van het dagelijks beleid, 
maar het mag er ook weer niet te ver vanaf staan. Het moet bijdragen aan een rijk 
democratisch debat en aan het leervermogen van bestuur, waarover deel iii van dit 
boek gaat.

Zusterinstellingen van de wrr in het buitenland, zoals de Central Policy Review 
Staff, hebben veranderingen in het politieke klimaat niet overleefd (vgl. Deel II). Dat 
de wrr is blijven bestaan komt voor een belangrijk deel door zijn open en onbe-
grensde taak. Omdat hij tegelijk onder druk staat om te presteren, wordt de raad er 
telkens weer toe gedwongen te kijken hoe hij zijn rol en positie het beste kan invul-
len om bij de behoeften van de tijd aan te sluiten. In de geschiedenis van de wrr is 
niet onbelangrijk dat hij een wettelijke basis heeft en dat hij zijn rapporten zelf open-
baar mag maken. Dat de wrr adviseert over het regeringsbeleid en aan de minister-
raad zegt ook iets van de intentie van de wetgever om de raad een speciale plaats te 
geven. Ook de ophanging aan het departement van de minister-president, Algemene 
Zaken, wijst in deze richting. Al deze factoren zijn van belang geweest om de wrr 35 
jaar lang zijn functie van denken voor en over het beleid te kunnen laten uitvoeren.

Bij sommige raden is sprake van een verbreding van de geadresseerden, met naast de 
regering ook het parlement en de samenleving, en naast nationale instellingen ook 
internationale instellingen. De Raad van State, de ser, de Gezondheidsraad en de 
Onderwijsraad hebben allemaal hun internationale en Europese zusterinstellingen, 
waarmee ze periodiek bij elkaar komen en rond bepaalde thema’s al dan niet inten-
sieve contacten onderhouden. Voor een blijvend goede uitoefening van zijn functie 
zullen internationale contacten met zusterinstellingen ook voor de wrr steeds be-
langrijker worden. In dit deel is de wrr behandeld in de Nederlandse institutionele 
context. In het navolgende deel wordt aansluitend de institutionele geschiedenis bin-
nen de eigen nationale context van enkele van die zusterinstellingen behandeld.
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“You must think the unthinkable, but always wear 

a dark suit when presenting the results.” 
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1
Inleiding

In deel I is het verhaal verteld van het ontstaan en de ontwikkeling van de vaste 
colleges van advies voor wetgeving en beleid in de twintigste eeuw, toegespitst op 
de ontwikkeling van de wrr. Vanuit deze historische opzet zijn vervolgens enkele 
functies van het uitvoeren van dit advieswerk geformuleerd. Deze geschiedenis en 
de daaruit afgeleide functies zijn gepresenteerd als een Nederlands verhaal. Maar pas 
in confrontatie met andere nationale tradities kunnen we bekijken hoe ‘Nederlands’ 
dit verhaal nu eigenlijk is. Dit tweede deel heeft de ambitie om de positie van de wrr 
binnen de beschreven traditie van advisering te plaatsen in een bredere, internatio-
nale context. Hoe functioneren organisaties die een zekere verwantschap vertonen 
met de wrr in hun eigen nationale context? Hoe gaan zij om met de in deel I gefor-
muleerde functies van advieswerk? Hoe worden de functies denken, onderzoeken en 
communiceren vormgegeven door kennis en adviesorganisaties in andere nationale 
tradities? In hoeverre is een andere nationale traditie en institutionele context bepa-
lend voor (de ontwikkeling van) het functioneren van dit type organisaties?

Dit deel richt zich op organisaties die vergeleken kunnen worden met evenwichts-
kunstenaars: externe adviesorganen voor de regering moeten als koorddansers balan-
ceren op een draad gespannen tussen extremen. Aan de ene kant worden ze geacht 
een ‘meester’ te dienen met kennis die betrouwbaar, relevant, bruikbaar en efficiënt 
is, aan de andere kant moeten ze kennis en inzicht leveren die nieuw, creatief, inno-
vatief, objectief en zonodig kritisch is. Ze moeten balanceren tussen het dienen van 
de regering van die dag met haar kortetermijnbelangen, en tegelijk de hype ontstij-
gen en een degelijke analyse bieden die gericht is op de toekomst. Ze moeten verhef-
fen boven de waan van de dag, maar tegelijk hun werk verankeren in vakmanschap 
en omgaan met soms hele specifieke institutionele spelregels. De taken en de positie 
die deze organisaties innemen, zijn een continue balanceeract: te dicht bij het cen-
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trum van de macht maakt het onmogelijk het onvoorstelbare te denken, te ver van 
het centrum maakt het onmogelijk om te begrijpen op welke vragen een antwoord 
gegeven moet worden. Zoals professor Ross in het openingscitaat aangeeft: het is 
een spagaat tussen het ondenkbare denken, en deze boodschap zo presenteren dat de 
ontvanger de uitkomsten toch kan begrijpen, gebruiken, en bovenal wil accepteren.

Het fenomeen denktank

Wanneer we dit type organisaties, dat deze kunst van balanceren tot doel heeft ver-
heven, vanuit een internationaal vergelijkend perspectief willen bestuderen is het 
logisch aan te sluiten bij de literatuur over denktanks. In de laatste decennia van de 
twintigste eeuw was er een duidelijke toename in publicaties over dit onderwerp. Ze 
bieden ons inzicht in de ontstaansgeschiedenis van het fenomeen denktank en bie-
den typologieën om onderlinge verschillen te onderscheiden.

Denktank, of think tank, is een containerterm waaronder een diversiteit aan orga-
nisaties schuilgaat (cf. Stone en Denham 2004; McGann en johnson 2005; ’t Hart 
2007). Hoewel we in de recente literatuur over denktanks veel verschillende opvat-
tingen vinden, is er overeenstemming over één aspect: het geven van een algemene 
defi nitie voor think tanks is problematisch. Ten eerste zijn er uiteenlopende defi ni-
ties, een continuüm van breed naar smal (McGann en Weaver 2002). In een brede 
defi nitie gaat het om alle organisaties die onderzoek, analyse en advies voor beleid 
bieden. In een smalle defi nitie worden meer kenmerken van de organisatie afgeba-
kend, bijvoorbeeld organisaties voor beleidsonderzoek die (1) onafhankelijk zijn 
van overheid en universiteiten, en (2) werken op een non-profi tbasis (ibid.). Deze 
smalle defi nitie maakt het tweede probleem ten aanzien van een algemene defi nitie 
zichtbaar. De term denktank brengt, in ieder geval wanneer toegepast binnen de 
Nederlandse context, bepaalde associaties met zich mee. De bovenstaande ‘smalle’ 
defi nitie wordt getypeerd als een defi nitie toegespitst op de Amerikaanse context 
(Stone in Stone en Denham 2004). Waar het in de Verenigde Staten van belang is in 
elk opzicht onafhankelijk te zijn van overheid en universiteiten, kan in West-Europa 
fi nanciële afhankelijkheid samengaan met inhoudelijke onafhankelijkheid.

De term think tank is voor het eerst gebruikt in de Verenigde Staten tijdens de 
Tweede Wereldoorlog als verwijzing naar een afgeschermde ruimte waar defensie-
specialisten en militaire planners konden samenkomen om de strategie te bepalen 
(Abelson 2002: 8). Denktanks zijn van oorsprong een Noord-Amerikaans verschijn-
sel, dat samenhangt met de afwezigheid van een permanente ambtenarij en een 
fi lantropische cultuur waarin private fondsen beschikbaar zijn (Abelson 2002). Het 
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discours rond think tanks is dan ook veelal Amerikaans georiënteerd. Deze oriëntatie 
is met name lastig, omdat het defi nitieprobleem ook te maken heeft met contextge-
bondenheid. Zoals ’t Hart het formuleert: “de term is universeel, maar lokale vormen 
en betekenissen die eraan zijn toegekend verschillen” (2007: 3). Ondanks deze ver-
schillen is er een basiskenmerk dat wordt gedeeld: denktanks zijn tegelijk georiën-
teerd op twee werelden: de wereld van het beleid en de wereld van de wetenschap.

Wat zijn de taken van deze denktanks? Weaver (1989) noemt er vijf. Ten eerste kan 
de denktank een bron van beleidsideeën zijn. Het is bij uitstek de plek om te ontsnap-
pen aan de waan van de dag, waar het mogelijk is creatieve ideeën voor de langere 
termijn te ontwikkelen. Een tweede taak is het uitwerken en evalueren van beleids-
ideeën. Hierbij gaat het vaak om specifi eke expertise die nodig is om een politiek idee 
uitvoerbaar te maken. Ten derde worden denktanks soms ingezet voor het evalueren 
van overheidsprogramma’s. Dit betreft veelal onderzoek op contractbasis voor de-
partementen en zbo’s waarbij het gaat om de vraag of het gevoerde beleid effi ciënt 
en effectief was. Denktanks vormen ook een bron van personeel en expertise. Vooral 
in landen met een hoge omloopsnelheid van politici en bestuurders is deze functie 
relevant. Tenslotte zijn denktanks voor de media vaak een bron met autoriteit voor 
informatie (punditry).

Historische ontwikkeling

Abelson (2002) onderscheidt een aantal golven van ontwikkeling in de historie van 
denktanks in de Verenigde Staten. De eerste golf, van 1900-1945, begint met een 
kleine groep van fi lantropen die privaat gefi nancierde onderzoeksinstituten opzet-
ten, met de expliciete doelstelling het publieke belang te dienen.2 Tot deze golf beho-
ren ook de ‘policy clubs’, gelegenheden waar academici, politieke analisten en soms 
beleidsmakers bijeenkomen om beleidsrelevante onderwerpen te bespreken. Een 
voorbeeld van deze eerste golf is Brookings Institution (1916). De tweede golf loopt 
van 1945 tot 1970. Als reactie op de groeiende internationale en binnenlandse druk 
zoeken de beleidsmakers de steun in de vorm van een expertise van wetenschappers 
om de groeiende uitdagingen aan te kunnen. In de Verenigde Staten klopt de over-
heid aan bij private denktanks, in andere landen stellen overheden eigen onderzoeks-
instituten (of zelfs hele netwerken) in. Het klassieke voorbeeld van deze tweede golf 
is de rand Corporation, opgericht in 1948.3

In de derde golf, van 1971-1989, ontstaan de zogenaamde advocacy-denktanks. Dit 
type organisatie heeft als onderscheidend aspect een gedrevenheid om zijn publiek, 
of meerdere publieken, te overtuigen van een bepaald belang. De organisatie treedt 
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op als ‘advocaat’ van dit belang en zet alle middelen in om anderen, maar met name 
politici en beleidsmakers, van dit belang te overtuigen. De Heritage Foundation 
(1973/1974) behoort tot deze golf. Abelson onderscheidt een vierde golf, maar be-
nadrukt dat zeker deze laatste golf niet de plaats inneemt van de andere golven. De 
golven volgen elkaar niet op, maar moeten gezien worden als uitbreidingen van het 
landschap. In de loop van de tijd bestaan de golven naast elkaar, en ontstaan meng-
vormen. De vierde golf, vanaf 1990, bestaat uit vanity- of legacy-based denktanks. 
Dit type denktank is verbonden aan een aspiratieve of voormalige politicus. Deze 
organisaties dienen als platform voor ‘nieuwe’ politici met het doel nieuwe ideeën 
voort te brengen, of oude anders te verpakken, om intellectuele geloofwaardigheid 
voor deze politici te bieden. Aan de andere kant van de loopbaan bieden ze een mo-
gelijkheid de erfenis van oud-politici vast te houden. Voorbeelden hiervan zijn de 
(jimmy) Carter Foundation en de (Richard) Nixon Center for Peace and Freedom. 
Een bijkomend motief voor het oprichten van dit type denktanks is het omzeilen van 
regelgeving voor het werven van campagnefondsen.

Deze golven zijn gedestilleerd uit de ontwikkelingsgeschiedenis van denktanks in de 
Verenigde Staten en zijn niet automatisch te verplaatsen naar West-Europa. Toch is 
het patroon van deze golven herkenbaar voor de Europese context (Day in McGann 
en Weaver 2002). De overeenkomsten binnen golven liggen in Europa meer op 
het vlak van ambitie en bestaansoriëntatie dan in de institutionele vormgeving. De 
ontwikkeling in Europa komt later van de grond. Voor 1945 bestonden in de meeste 
landen wel enkele denktankachtige organisaties, maar die werden toen nog niet zo 
geclassifi ceerd. De eerste echte golf, van 1945-1974, bestaat uit onafhankelijke on-
derzoeksinstituten veelal ingesteld bij wet en gefi nancierd door de overheid. Binnen 
deze golf vallen ook de denktanks verbonden aan een politieke partij. Anders dan in 
de Verenigde Staten kennen deze organisaties wel duidelijk een zekere autonomie 
ten opzichte van de moederpartij. De tweede golf, van 1975-1989, wordt gevormd 
door advocacy-denktanks met specifi eke beleidsdoelstellingen. Hieronder vallen 
ook organisaties die te classifi ceren zijn als een onafhankelijk onderzoeksinstituut, 
maar zich specifi ek richten op een bepaald beleidsterrein, bijvoorbeeld het milieu. 
De derde golf loopt vanaf 1990 en omvat wederom vooral advocacy-organisaties. 
Hoewel verschillend per land, is deze golf over het algemeen minder groot. Dit lijkt 
te maken te hebben met beperkte publieke middelen in die periode.

Op basis van dergelijke historische overzichten zijn door verschillende auteurs 
ideaaltypische typologieën van denktanks geformuleerd. De typologieën bestaan 
meestal uit drie of vier verschillende organisatievormen. Zo onderscheidt Weaver 
(1989) drie typen: universiteiten zonder studenten, contractonderzoekers voor de 
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overheid en advocacy-denktanks. In een latere publicatie komt hij, samen met Mc-
Gann (2002), met een uitbreiding tot vier typen:

1  academische denktanks (universiteiten zonder studenten);
2   contractonderzoek denktanks;
3  advocacy denktanks;
4  denktanks van politieke partijen.

De eerste twee typen vertonen grote gelijkenissen. Deze organisaties leggen de na-
druk op een wetenschappelijke werkwijze en streven naar een objectief en betrouw-
baar imago. Beide organisaties nemen ook hetzelfde type personeel aan: academisch 
geschoold, veelal eerst werkzaam bij een universiteit. Het grote verschil tussen deze 
twee typen ligt in de fi nanciering, (de totstandkoming van) het werkprogramma 
en de producten die de organisatie afl evert. Academische denktanks, die trouwens 
veelal juist niet direct verbonden zijn aan een universiteit, bepalen hun werkpro-
gramma van binnenuit, terwijl contractonderzoekers hun werkprogramma (mede) 
laten bepalen door externe opdrachtgevers. Deze externe opdrachtgevers zijn ook 
de voornaamste bron van inkomsten, waar de fi nanciering van academische denk-
tanks vaak losgekoppeld is van het werkprogramma. De fondsen voor academische 
denktanks kunnen in principe zowel van private als publieke partijen komen. Acade-
mische denktanks zullen in verhouding tot contractonderzoekers meer academische 
publicaties produceren, waar contractonderzoekers vaker rapporten of populaire 
publicaties verzorgen.

Ook de andere twee typen denktanks delen bepaalde karakteristieken met elkaar. 
Beide worden getypeerd door een ideologische gedrevenheid. Deze gedrevenheid 
komt tot uiting in producten die tot doel hebben publiek, veelal beleidsmakers en 
politici, te beïnvloeden, en zijn dus veel minder geïnteresseerd in fundamenteel on-
derzoek. Waar advocacy-denktanks dit doen vanuit een onafhankelijke positie, doen 
partijpolitieke denktanks dit binnen het kader van hun moederpartij. Maar ook bij 
dit onderscheid bestaan in werkelijkheid veel mengvormen. In Duitsland, zoals we 
verderop zullen zien, bestaat er bijvoorbeeld een netwerk van stichtingen verbonden 
aan de grote politieke partijen, maar dat is nadrukkelijk fi nancieel en organisatorisch 
onafhankelijk van deze partijen.

De vraag naar invloed en effect van denktanks blijkt bijzonder moeilijk te beant-
woorden. Abelson (2002) verwijst naar de methodologische problemen bij beant-
woording van deze vraag. Wat verstaan we onder invloed en hoe meten we die? 
Vanuit een vergelijkend perspectief wordt door bijvoorbeeld Stone (1996) betoogt 
dat verschillen in institutionele structuur verklaren waarom denktanks in sommige 
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landen een actievere rol spelen dan in andere landen. De Verenigde Staten zou door 
haar decentrale en gefragmenteerde politieke systeem een vruchtbaardere omgeving 
vormen voor denktanks (Abelson 2002). In parlementaire democratieën, met sterke 
partijeenheid, solidariteit met de coalitie en de aanwezigheid van een permanent 
overheidsapparaat dat de beleidsmakers adviseert, zou daarentegen de mogelijkheid 
van beïnvloeding voor denktanks beperkt zijn. Stone (1996) betoogt dat in een par-
lementair systeem, parlementariërs en ambtenaren barrières vormen tussen denk-
tanks en leaders. In een vergelijkende studie over de Verenigde Staten en Canada stelt 
Abelson (2002) echter dat de beperkingen voor denktanks veel minder liggen in de 
politieke omgeving, en veel meer in beperkte budgetten en staf. Bovendien wijst hij 
op het onderscheid tussen beïnvloeding van het (maken van) beleid en beïnvloeding 
van de beleidsvormingsomgeving, het politieke proces. Zo grijpen in de Verenigde 
Staten denktanks naderende verkiezingen aan om hun invloed uit te oefenen op 
presidentiële kandidaten.4 In Nederland zijn adviesorganisaties in veel mindere mate 
gefocust op de verkiezingencyclus, maar werken ze (permanent of op ad-hocbasis) 
samen met de hoge ambtenarij en ministers.

De mate van invloed en effect van denktanks of adviesorganisaties kan dus niet voor 
elk land op een eenduidige wijze geanalyseerd worden. Een succesvolle denktank in 
het ene land zou met dezelfde strategie maar in een andere institutionele context an-
dere effecten teweegbrengen. Daarbij zijn binnen een land denktanks zo verschillend 
dat algemene uitspraken over de mate van invloed ook op nationaal niveau moeilijk 
te verantwoorden zijn. Verschillen in strategische doelen, het terrein van expertise, 
het beoogde publiek en de termijn van werken (kort, middellang, lang) zijn te bepa-
lend voor de invloed van een adviesorganisatie om niet mee te wegen. Zo heeft deel I 
bijvoorbeeld laten zien dat er verschillen zijn in doelen en werkwijze tussen de stra-
tegische adviesorganen die vallen onder de Kaderwet van 1997, en de wrr.

Hoewel de literatuur over denktanks interessante kwalifi caties oplevert die zeker 
helpen bij het scheppen van helderheid in de vaak diverse nationale landschappen 
met vele verschillende organisaties die zich bezighouden met onderzoek en advies, 
biedt ze niet voldoende handvatten om juist te kijken naar die specifi eke kenmerken 
die voor een organisatie als de wrr zo bepalend zijn. De meeste vergelijkende stu-
dies zijn beschrijvend van aard en bestaan uit overzichten van aspecten als budget, 
omvang, specialisatie, output en ideologische doelstelling. Studies die dieper probe-
ren te gaan, zoals Abelson in Do Think Tanks Matter (2002), concluderen dat het be-
langrijk is de organisaties in hun nationale context te analyseren. Maar het is nu juist 
die context waarin de veelal Anglo-Amerikaans georiënteerde literatuur tekortschiet 
voor een vergelijking waarin de wrr centraal staat. Voor dit vergelijkende deel is het 
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dus van belang bij de selectie van landen en organisaties deze nationale context in 
overweging te nemen.

Nationale tradities

De vormgeving van het landschap van advisering en de zich daarbinnen begevende 
organisaties is niet los te zien van bestuurstradities in de diverse landen. In toe-
nemende mate besteedt de literatuur over denktanks aandacht aan verschillende 
verschijningsvormen en contextgebondenheid. Waar de inzichten over denktanks in 
eerste instantie gebaseerd zijn op het landschap in de Verenigde Staten, is in recente 
publicaties meer aandacht voor bijvoorbeeld de Europese context en de verschillen 
tussen beide (cf. Stone en Denham 2004; Lahrant en Boucher 2005). McGann noemt 
een aantal verschillen tussen Europese en Amerikaanse denktanks (McGann in Lah-
rant en Boucher 2005). Denktanks in de Verenigde Staten zijn volgens hem invloed-
rijke actoren in het besluitvormingsproces met grote teams en budgetten. Ze werken 
op een zekere afstand van politieke partijen, leveren direct advies aan de bestuurders, 
maar veelal in de vorm van kortetermijnanalyses met een nadruk op economisch en 
buitenlands beleid. De denktanks functioneren ook als tijdelijke stalling voor politici 
wier partij op dat moment niet aan de macht is. McGann constateert een groeiend 
aantal rechtse denktanks en een relatieve overvloed aan private donoren. Voor de 
Amerikaanse denktanks is zichtbaarheid in de media zeer belangrijk. Daarnaast ken-
nen deze denktanks volgens McGann een hoge mate van publieke transparantie en 
accountability.
De Europese denktanks typeert hij als volgt. Ze zijn kleiner in budget en staf, meer 
direct verbonden aan politici en politieke partijen, met een focus op de beleidselite. 
Ze zijn minder zichtbaar en minder gevoelig voor wisselingen van regeringspartijen. 
De Europese denktanks richten zich op de lange termijn en hanteren een breed be-
leidsperspectief. Ze zijn relatief meer ‘links’ georiënteerd. In Europa is institutionele 
fi lantropie minder ontwikkeld, en zijn denktanks in grotere mate afhankelijk van 
publieke fi nanciering. De Europese denktanks hebben een meer academische en nati-
onale oriëntatie, en zijn minder zichtbaar in de media. Tot slot is volgens McGann de 
accountability en fi nanciële transparantie van Europese denktanks niet toereikend.

Deze opsomming van algemene karakteristieken is interessant, maar voor dit deel 
zijn er tussen de Anglo-Amerikaanse traditie en de Europese traditie met betrekking 
tot denktanks, of breder het landschap van advisering, twee cruciale verschillen. In 
de Verenigde Staten bestaat het landschap uit een ‘neutrale’ staat, met daaromheen 
denktanks in verschillende verschijningsvormen die deze staat proberen te voeden 
en beïnvloeden met behulp van advies en onderzoek. In deze context is het belang-
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rijk, zoals we in de hierboven staande uitwijding over denktanks hebben gezien, dat 
deze organisaties onafhankelijk functioneren van de staat. Onafhankelijk, zowel wat 
betreft werkwijze als wat betreft fi nanciering. De nadruk die McGann legt op ac-
countability en publieke transparantie past dan ook in deze traditie.

In de Europese traditie ligt de verhouding tussen staat en denktanks anders. Via 
stichtingen, adviesraden en wetenschappelijke bureaus van politieke partijen zijn er 
directe beïnvloedings- en fi nancieringsrelaties tussen beide. Bovendien vragen Euro-
pese overheden actief om ondersteuning om te ontstijgen boven de waan van de dag. 
Zoals we in deel I hebben kunnen zien wordt vanuit de staat zelf initiatief genomen 
om organisaties in te stellen die de overheid hierbij kunnen helpen. Bijzonder is dat 
deze organisaties, hoewel op een bepaalde manier verbonden aan de (nationale) over-
heid, onafhankelijk kunnen, mogen en als het goed is zelfs moeten functioneren. Het 
is bijzonder dat Europese overheden binnen hun eigen overheidssysteem ruimte cre-
eren voor ‘onafhankelijk’ kritisch geluid, met de expliciete opdracht te waarschuwen 
wanneer bijsturing van overheidsbeleid noodzakelijk wordt geacht. Ook binnen deze 
traditie is accountability en transparantie belangrijk, maar deze waarborgen hebben 
niet zozeer betrekking op de wijze van fi nanciering. Vanwege hun meer directere 
verbintenis met het domein van politiek en beleid staat een andere afweging centraal. 
Voor Europese denktanks is de spanning tussen academische geloofwaardigheid en 
toegang tot beleidsmakers een bepalende factor.

Binnen ‘de Europese’ traditie zijn natuurlijk vervolgens verschillen te constateren. 
Van Waarden (1999) geeft een overzicht van nationale stijlen gebaseerd op aspec-
ten als: de mate van staatsinterventie in samenleving en economie, de mate van 
reguleren door de overheid, de vorm van interventie en regulatie, en omgang met 
maatschappelijke organisaties. Het Franse etatisme staat bijvoorbeeld een sterke 
mate van overheidsregulering voor, waarbij belangenorganisaties een ondergeschikte 
rol spelen. Zoals we verderop zullen zien kent Frankrijk meer dan andere landen een 
ambitie en traditie van brede en langetermijnplannen. Duitsland, Zweden en Neder-
land kennen ook een traditie van overheidsinterventie, maar anders dan in Frankrijk 
worden door deze overheden maatschappelijke organisaties ingeschakeld bij elke 
stap, van formulering, uitvoering en zelfs handhaving van beleid. Het Verenigd 
Koninkrijk heeft geen sterk ontwikkelde liefde voor planning, maar door de sterke 
centralisatie van de politieke macht, de geringe aanwezigheid van checks and balances 
en de grote autonomie en het gezag van de civil service, is het wel mogelijk vanuit de 
centrale overheid initiatieven voor georganiseerd advies en onderzoek op te zetten.
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Opzet en selectie

Binnen het kader van dit jubileumboek zijn we geïnteresseerd in het functioneren 
van organisaties die een interessant licht kunnen bieden op de Nederlandse traditie 
van advisering voor en over beleid, en meer specifi ek de historie van de wrr. Voor 
een vergelijkende analyse die verdergaat dan de gebruikelijke overzichten van om-
vang, budget, aantal publicaties e.d., is het wenselijk te kijken naar de institutionele 
aansluiting tussen nationale context en vormgeving van denktanks of adviesorgani-
saties. Dit roept de vraag op van selectie: naar welke organisaties gaan we kijken? Bij 
de selectie staan de bijzondere karakteristieken van de wrr, zoals beschreven in het 
vorige deel, centraal.

Deel I heeft ons laten zien dat de wrr kenmerken bezit die vanuit een (inter)natio-
naal perspectief bijzonder zijn. Het meest in oog springt de positionering van de 
wrr. Hij is tegelijk onderdeel van het overheidssysteem, en onafhankelijk. Bij wet 
is vastgelegd dat de wrr gevraagd en ongevraagd advies geeft aan de regering, maar 
ook dat de regering de plicht heeft op deze adviezen te reageren. De wrr is hiermee 
één van die externe adviesorganen die als koorddansers balanceren op een draad 
gespannen tussen de wereld van wetenschap en de wereld van beleid. Het zijn deze 
kenmerken die het aansluiten bij de algemene Anglo-Amerikaanse literatuur over 
denktanks minder bevredigend maakt. Om de wrr een spiegel te kunnen voorhou-
den is het interessanter te kijken naar organisaties die wel beschikken over een zekere 
affi niteit met het werk van de wrr en naar landen waar de omgeving waarin zo een 
adviesorganisatie functioneert verschillen, maar daarnaast ook overeenkomsten 
vertoont. Daarom is niet gekozen voor een selectie van sterk contrasterende advies-
organisaties, uit bijvoorbeeld de Verenigde Staten of japan.
Er is gekozen voor een selectie van Europese landen en daarbinnen voor organisaties 
die expliciet de taak hebben de regering te adviseren. Zoals aan het begin van dit 
hoofdstuk is aangegeven gaat het om organisaties die zich bevinden op een con-
tinuüm tussen de wereld van beleid en politiek aan de ene kant, en de wereld van 
wetenschap aan de andere kant. Daarnaast hebben we gezocht naar organisaties die 
affi niteit hebben met één of meerdere van de andere karakteristieken van de wrr: 
toekomstverkennend, gericht op de lange termijn, interdisciplinair, multisectoraal.

Historische invalshoek

Ook dit deel hanteert een historische invalshoek, weliswaar op een bescheidener 
schaal, met als uitgangspunt dezelfde beweging in Europa eind jaren zestig begin 
jaren zeventig. Zoals in deel I al voor Nederland is beschreven, is de opkomst van 
de wrr en zijn tijdgenoten nauw verbonden aan de opkomst van de sociale weten-



 wrr 35 ja ar

op	s t een wor p	
a f s ta n d

2 48

schappen. Er ontstond een klimaat waarin wetenschappers werden aangesproken op 
hun maatschappelijke verantwoordelijkheid:

  “… present-day scientists cannot be allowed to shy away from their responsi-
bility to help tackle the problem of guiding social processes, of giving advice 
and of prescribing or suggesting meaningful action” (Lompe 1968: 160).

Deze opvatting sluit aan bij de populariteit van het planningdenken in de jaren 
zestig. Onder planning werd verstaan de wetenschappelijke voorbereiding van be-
leidsprogramma’s en de wetenschappelijke beoordeling van hun effect. Er was dus 
volop aandacht voor analyse, vooruitzien, het ontdekken van samenhangen en het 
ontwerpen van wetenschappelijke alternatieven.

Het wetenschappelijk optimisme van de jaren zestig, waarin geloofd werd in de mo-
gelijkheden van planning voor de lange termijn, sluit goed aan bij ontwikkelingen 
in de sfeer van de overheid. Politici en beleidsmakers zien zich geconfronteerd met 
een toenemende complexiteit van problemen. Ze hebben moeite een totaal overzicht 
te verkrijgen, door groeiende onderlinge afhankelijkheid van sociale processen op 
verschillende beleidsterreinen. In de jaren zestig wordt door verschillende nationale 
overheden de behoefte uitgesproken voor meer systematische kennis en analyse ten 
behoeve van de verbetering van planning en formulering van beleid. Maar, zoals ook 
wordt geconstateerd in een invloedrijk oecd-rapport in 1966:

  “Planning processes, however, are becoming increasingly complex and their 
implementation more and more delicate.”

De traditionele werkwijze voldoet niet meer. Nationale overheden staan open voor 
vernieuwing en ondersteuning vanuit de wetenschap. Speciale commissies worden 
ingesteld om de inrichting van het nationale overheidssysteem te bestuderen, en te 
komen met aanbevelingen voor hervormingen. En in het wetenschappelijke debat 
worden verschillende modellen voor de vormgeving van de relatie wetenschap en 
beleid besproken. Volgens het technocratische model zal door een toename van ken-
nis het politieke keuzeproces eenvoudiger worden. De beste optie is dan immers em-
pirisch vast te stellen: “ (the) idea that unlimited factual knowledge alone is needed 
to arrive at unanimous recommendation” (Lompe 1968: 166). Daartegenover staat het 
decisionistische model, met een strikte scheiding tussen de rol van de wetenschapper 
en de politicus. De wetenschapper levert objectieve kennis, de politicus maakt een 
keuze, neemt de beslissing. In dit model staat de wetenschapper dus als neutrale actor 
ten dienste van de politiek, ongeacht de politieke kleur van die politicus.
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Maar naast deze discussie over theoretische modellen wordt in de praktijk gezocht 
naar nieuwe vormen van toepassing van wetenschappelijke kennis in het beleidspro-
ces. Bij het groeiende inzicht dat problemen op verschillende beleidsterreinen in toe-
nemende mate samenhangen, biedt de opkomst van de sociale wetenschappen een 
mogelijkheid om de beleidsmaker te helpen individuele maatregelen te coördineren 
door middel van breed georiënteerd, multisectoraal advies. Hockerts spreekt van een 
Planungsboom die in het midden van de jaren zestig opkwam en begin jaren zeventig 
weer afnam (Hockerts 2005: 249). Kenmerken van deze opleving zijn:

•   het streven de informatie- en sturingscapaciteiten van de politiek te vergroten 
om de rationaliteit van politieke besluitvorming te verhogen;

•   de wens het toekomstperspectief van de politiek op te schuiven naar de mid-
den- of lange termijn;

•   een scherper gevoel voor de onderlinge verbondenheid van politieke ter-
reinen en daarmee de overtuiging dat politieke keuzes meer in samenhang, 
systematisch en geïntegreerd, moeten worden genomen;

•   een groeiende behoefte aan vakkennis en toekomstkennis resulterend in een 
stijlverandering van regeerders: de verwetenschappelijking van de politiek;

•   een optimistisch klimaat met geloof in moderniteit en vooruitgang dat breed 
wordt gedeeld.

Het ontstaan van de wrr is een illustratie van die Planungsboom en van de daaruit 
voortvloeiende behoefte van overheden voor meer ondersteuning in de vorm van 
kennis en analyse die overheidsbreed en gericht op de lange termijn is. Maar een-
zelfde ontwikkeling vindt ongeveer gelijktijdig plaats in omringende landen.

De Britse Central Policy Review Staff (cprs) en het Zweedse Secretariat for Future 
Studies hebben een ontstaansgeschiedenis die sterk overeenkomt met de wrr. Ze 
zijn in dezelfde periode, vanuit grotendeels vergelijkbare overwegingen, ingesteld. 
Alle drie zijn ze exponenten van een discussie die eind jaren zestig, begin jaren ze-
ventig in het publieke domein werd gevoerd. Binnen een tijdsbestek van een aantal 
jaren ontstonden in drie verschillende landen vergelijkbare organisaties binnen de 
sfeer van de overheid. De eerste was de Central Policy Review Staff in het Verenigd 
Koninkrijk, opgericht in 1971. In het vorige deel hebben we kunnen lezen hoe de 
voorlopige wrr in 1972 is ingesteld. In 1973 is in Zweden het Secretariat for Future 
Studies ingesteld. Deze drie organisaties kregen taken die sterk overeenkwamen, en 
werden gekenmerkt door een expliciete opdracht zich te richten op de lange termijn 
en regeringsbreed onderzoek en advies. Het Zweedse Instituut bestaat weliswaar 
niet meer als Secretariat, maar heeft zijn werkzaamheden voortgezet als Institute For 
Futures Studies (iffs). En hoewel de cprs de regeringsperiode van Thatcher niet 
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heeft overleefd, zijn er wel organisaties opgericht die beschouwd kunnen worden als 
opvolgers die de adviesfunctie die de cprs vervulde in zekere zin voortzetten.

Minder succesvol was de Planungsabteilung, die in 1969 werd ingesteld binnen het 
Duitse Bundeskanzleramt. Hoewel aan de totstandkoming een gelijke analyse vooraf-
ging en de ambities voor de afdeling grote gelijkenissen vertoonden, was dit initiatief 
een veel korter leven gegund dan de hierboven genoemde instituten. Al na enkele 
jaren werd het initiatief getypeerd als mislukt. Waar in het Verenigd Koninkrijk en 
Zweden sprake is van opvolgers of een doorstart onder een nieuwe naam, vinden 
we in Duitsland geen organisatie die (in voldoende mate) gelijkenissen vertoont met 
de wrr. Dit is verrassend, aangezien Duitsland wel een uitgebreid landschap van 
adviesorganisaties kent.
Het Franse Commissariat Général du Plan heeft een langere geschiedenis binnen een 
andere traditie, maar heeft zeer recent veranderingen ondergaan die sterk zijn te rela-
teren aan de huidige positie van de wrr. Sinds juli 2006 is het Commissariat Général 
du Plan overgegaan in het Centre d’Analyse Stratégique. Dit proces van verandering 
zal centraal staan in het hoofdstuk over Frankrijk.

Voor dit deel van het onderzoek zijn de verschillende instituten bezocht. Daar ge-
houden interviews zijn aangevuld met interviews met individuen uit de context van 
deze instituten, bijvoorbeeld met academici, politici of ambtenaren, afhankelijk van 
de specifi eke organisatie. De auteur is deze respondenten zeer erkentelijk voor hun 
medewerking. Een overzicht van gehouden interviews vindt u aan het eind van dit 
deel.
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2
Het Verenigd Koninkrijk:  
van cprs naar Strategy Unit

Het Britse landschap

Het landschap van beleidsadvisering in het Verenigd Koninkrijk is beïnvloed door de 
belangrijkste elementen van wat het ‘Westminster model’ wordt genoemd (Denham 
en Garnett 2004). De Britse overheid wordt gediend door een permanente ambtenarij 
en kent geen traditie van frequente inschakeling van externe advisering. Het Verenigd 
Koninkrijk kent sterke en samenhangende politieke partijen die in een concurrerend 
model strijden voor het mandaat om de regering te mogen vormen. Het model wordt 
verder gekenmerkt door een uitvoerende macht die dominant is ten opzichte van de 
wetgevende macht en door de afwezigheid, tot zeer recent, van devolved nationale en 
regionale parlementen. Een verdere relevante factor voor het landschap van advies is 
de relatief zwakke traditie van individuele en bedrijfsmatige private filantropie. Zoals 
Denham en Garnett (2004) concluderen heeft de institutionele en culturele context 
in het Verenigd Koninkrijk tot voor kort de ontwikkeling van think tanks van een ver-
gelijkbare vorm en grootte als in de Verenigde Staten tegengewerkt.

Het Verenigd Koninkrijk heeft een zwakke traditie van institutionele steun voor de 
Prime Minister. Er is geen departement dat alleen de premier ondersteunt, wel een 
Cabinet Office dat werkt voor het kabinet als geheel. In 1916 stelde de toenmalige 
premier Lloyd George een personal think tank in, de zogenoemde Garden Suburb. 
Deze kleine think tank kan gezien worden als de voorloper van het Cabinet Office. 
Hoewel de ervaringen met de Garden Suburb positief waren, zoals wordt bevestigd 
in het Haldane-rapport uit 1918, werd het initiatief niet voortgezet tussen de twee 
wereldoorlogen. In die tijd nam het Cabinet Office een neutrale en ondersteunende 
rol op zich voor de regering als geheel. In 1940 bracht Prime Minister Churchill zijn 
eigen staf, de statistical section, mee toen hij zijn positie betrok. De relatie tussen 
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zijn staf en Whitehall was echter niet goed, en zijn staf vertrok tegelijk met hem in 
1945.

Onder Edward Heath (1970-1974) werd de basis gelegd voor een meer systematische 
aanpak. Heath had zich al uitgesproken over dit onderwerp voordat hij premier werd. 
In het partijmanifest van de Conservatieve Partij geschreven voor de verkiezingen van 
juni 1970, kondigde hij een plan aan om een central capability unit in te stellen als on-
derdeel van een nieuwe wijze van regeren. Al op dat moment lag de nadruk op het feit 
dat de organisatie zou moeten werken voor het kabinet als geheel en in staat zou moe-
ten zijn om te komen met een algemeen perspectief op onderwerpen, in plaats van de 
gebruikelijke departementale perspectieven. Aanbevelingen zouden bovendien niet 
ingeperkt moeten worden door de traditionele neutrale opstelling van de ambtenarij.

Een speciale werkgroep, onder voorzitterschap van Baroness Sharp, en twee voor-
malige belangrijke adviseurs kwamen allen tot een vergelijkbare analyse: ministers 
en de premier hebben ondersteuning nodig, juist voor het vervullen van hun meer 
en meer veeleisende taken. “The Cabinet needed impartial advice on matters with a 
high context of expertise” (Blackstone and Plowden 1988: 8). De bestaande onder-
steuning door de Cabinet Offi ce voldoet niet vanwege the “quintessence of the civil 
service impartiality”. Traditioneel heeft het advies van ambtenaren in het Britse sy-
steem het karakter van “aan de ene kant (…) aan de andere kant …” (Blackstone and 
Plowden 1988: 8). Blackstone en Plowden noemen verschillende redenen waarom 
de ambtenarij niet in staat was de taak van beleidsadvisering naar tevredenheid uit 
te voeren: de ambtenaren zijn te sterk verbonden aan hun ‘eigen’ departement waar-
voor ze meestal hun hele carrière werken; het systeem kent een zeer hiërarchische 
structuur; de top van de bureaucratie is erg homogeen; Whitehall heeft een naar bin-
nen gekeerde natuur, versterkt door de Offi cial Secrets Act; en de ideale ambtenaar 
wordt voorondersteld een ‘generalist’ te zijn, en het ontbreekt hem daarom aan een 
wetenschappelijke aanpak.

The Reorganisation of Central Government5

De nieuwe Conservatieve overheid van Edward Heath presenteerde in de beleidstekst 
The Reorganisation of Government (1970) de ambitie om te komen met “a new style 
of government”. Volgens de analyse in het beleidsdocument was het belangrijk voor 
deze nieuwe stijl dat er meer aandacht kwam voor het overheidsbeleid als geheel:

  “In recent years, however, it has become clear that the structure of inter-de-
partmental committees, each concerned with a separate area of policy needs 
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to be reinforced by a clear and comprehensive defi nition of government 
strategy which can be systematically developed to take account of changing 
circumstances and can provide a framework within which the Government’s 
policies as a whole may be more effectively formulated. For lack of such a 
clear defi nition of strategic purposes and under pressures of the day to day 
problems immediately before them, governments are always at some risk 
of losing sight of the need to consider the totality of their current policies in 
relation to their longer term objectives; and they may pay too little attention 
to the diffi cult, but critical, task of evaluating as objectively as possible the 
alternative policy options and priorities open to them” (cmnd 4506: 315).

Uit deze analyse volgde het voorstel om “a small multidisciplinary central policy 
review staff in the Cabinet Offi ce” op te richten (ibid.: 315). Hij zou vallen onder de 
verantwoordelijkheid van de premier, maar werken voor het collectief van ministers. 
De organisatie kreeg de volgende taken:

  “to enable them [the ministers - agk] to take better policy decisions by as-
sisting them to work out the implication of their basic strategy in terms of 
policies in specifi c areas, to establish the relative priorities to be given to the 
different sectors of their programme as a whole, to identify those areas of po-
licy in which new choices can be exercised and to ensure that the underlying 
implications of alternative courses of action are fully analysed and conside-
red” (ibid.: 315, 316).

Al in deze fase wordt aandacht besteed aan de relatie van het nieuwe instituut met 
de bestaande departementen. De nieuwe staf zou niet werk moeten overnemen van 
die departementen, maar zou juist samenwerking moeten zoeken om erin te slagen 
beleid van individuele departementen te verbinden met de gezamenlijke overheids-
strategie.

The Central Policy Review Staff (CPRS)

Nadat de oprichting van de cprs is aangekondigd in oktober 1970, start de organisa-
tie pas in februari 1971 vanwege moeilijkheden bij het vinden van een directeur. De 
eerste directeur, Lord Rothschild, zou uiteindelijk vier jaar aanblijven en was van 
grote invloed op de vormgeving van de cprs. Rothschild was een gerenommeerd 
wetenschapper, net gepensioneerd als de onderzoekscoördinator van the Royal 
Dutch Shell Group. In de beginperiode, tijdens zijn eerste bijeenkomst met de pre-
mier, was het hem niet duidelijk wat de bedoeling van de overheid was met de cprs. 
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De enige formele aansturing beschikbaar was een lijst met taken die de cprs werd 
verwacht uit te voeren:

•   “To work out the implications of their basic strategy in terms of policies in 
specifi c areas;

•   To establish the relative priorities to be given to the different sectors of their 
programme as a whole;

•   To identify those areas of policy in which new choices could be exercised;
•   To ensure that the underlying implications of alternative courses of action 

were fully analysed and considered” (Plowden 1981: 63).

Het duurde ongeveer zes maanden van interne discussie om de functies en metho-
den van de cprs uit te werken (Hennessy et al. 1985). Passend in de Britse traditie 
had de cprs geen juridische basis of gedetailleerde ‘terms of reference’. Binnen een 
jaar groeide de cprs uit tot een kleine adviserende analytische organisatie met een 
professionele staf van ongeveer 15-20 medewerkers. Rothschild rekruteerde zijn staf 
in ongeveer gelijke mate van binnen en buiten het ambtelijke apparaat. Hij had de 
mogelijkheid volledig vrij zijn staf te kiezen, een uniek verschijnsel in de Britse cen-
trale overheid. Alle stafmedewerkers kregen de status van ambtenaar, er waren geen 
politieke benoemingen.

Heath wilde de organisatie The Think Tank noemen, maar de auteurs van het beleids-
document kwamen met de naam Central Policy Review Staff.

  “And then it seemed to me that if you took the words which we fi nally did 
adopt, they came as near as I could come to being accurate about it. It was 
central; it was concerned with policy and it was concerned with reviewing 
policy centrally and it consisted of a staff, not a political unit” (Lord Trend in: 
Hennessy et al. 1985: 8).

Volgens opdracht was het de bedoeling dat de cprs zou werken voor het gehele kabi-
net. In de praktijk werd deze ambitie gehinderd door sterke druk om te werken voor 
de premier (interview Blackstone en Plowden). De relatie tussen de premier en de 
directeur van de cprs was van groot belang voor het functioneren van het instituut. 
Niet alleen is de kwaliteit van deze relatie van belang voor het overleven van een 
dergelijk instituut, de premier is daarnaast natuurlijk ook bepalend voor de toon en 
algemene koers van de regering. De cprs stond in regelmatig contact met de premier 
en andere ministers. Voor het hoofd van de cprs en zijn adjunct was het toegestaan 
om bijeenkomsten van de ministeriële commissies van het kabinet bij te wonen en 
deel te nemen aan de discussie. Dit unieke kenmerk, dat geen enkele andere Britse 
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ambtenaar ten deel kwam, kwam voort uit het collectieve opdrachtgeverschap van 
de cprs: het kabinet als geheel. De in het begin frequent georganiseerde strategie-
bijeenkomsten met het kabinet, namen echter snel af in aantal over de jaren. Daarbij 
heeft overheidsbeleid in departementale systemen de neiging uit elkaar getrokken te 
worden in verschillende richtingen, wat leidt tot ontoereikende coördinatie.

  “The working relationship with the Cabinet secretariat is important, since it 
helps the cprs to know when and how issues are coming up for discussion 
among Ministers, and to time and shape its interventions accordingly” (Plow-
den 1981: 69).

Hoewel ministeries hun eigen departementale belangen voorop bleven stellen, 
probeerde de cprs dit actief tegen te gaan door collective briefs voor de regering op 
te stellen, zodat onderwerpen ook vanuit een ander perspectief werden belicht in de 
discussies.

De cprs produceerde verder artikelen en periodiek opzichzelfstaande rapporten 
over grote onderwerpen. Gemiddeld produceerde de cprs ongeveer een half dozijn 
rapporten per jaar. Overeenkomstig zijn formele opdracht, produceerde het cprs 
een aantal rapporten met een echt langetermijnperspectief, en verschillende met een 
tijdshorizon van 10 tot 15 jaar. Maar in de praktijk verschilde het perspectief van de 
cprs niet zo heel veel van het perspectief van de rest van de overheid. Niet alle rap-
porten en producten van de cprs werden gepubliceerd. Soms was het bestaan van 
een rapport zelfs geheim. Meestal werd de beslissing om iets wel of niet te publiceren 
pas relatief laat in het proces genomen. De beslissing hing af van de gevoeligheid van 
een onderwerp en de inhoud van het rapport en zijn conclusies (interview Black-
stone en Plowden).

De cprs consulteerde buiten de sfeer van de overheid experts op vele terreinen. 
Deze contacten waren voornamelijk gemotiveerd om informatie en expertise te 
verzamelen voor het werk van de cprs. De cprs was geen aanwezige partij in het 
publieke debat en trad zelden op in het publieke domein. Oorspronkelijk was het de 
bedoeling dat de ministers als de cliënten, via de weg van de ministeriële commis-
sies, het werkprogramma van de cprs zouden bepalen. In de praktijk was het voor 
de ministers mogelijk spontane verzoeken in te dienen. In het algemeen werd het 
programma echter in grote lijnen bepaald door de cprs zelf (interview Blackstone 
en Plowden). Er waren geen formele of heldere principes voor de totstandkoming 
van dit werkprogramma. De keuzes werden veelal gemaakt op basis van twee cri-
teria. Ten eerste, draagt het project bij aan de besluitvorming van de regering? Dit 
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betekende dat de cprs juist de door de regering ‘vergeten’ of ‘nieuwe’ problemen 
waarvan de regering zich nog niet bewust was aan de orde moest stellen. Ten tweede, 
moest een project bijdragen aan de effectiviteit, aanzien en misschien zelfs wel aan 
de overlevingskansen van de cprs.

Crisis, overleving en ondergang

De oliecrisis in 1973 veranderde de context waarin de cprs functioneerde. Het poli-
tieke klimaat verschoof van optimisme naar pessimisme. Waar de oorspronkelijke 
oriëntatie van de Heath-regering mede gericht was op de lange termijn, veranderde 
dit snel in overleven van dag tot dag. Dit had natuurlijk zijn invloed op de vraag naar 
advies over de samenhang van beleid in relatie tot de langetermijndoelen, de reden 
waarvoor de cprs was opgericht. Toch stond het voortbestaan van de cprs na de 
verkiezingen in 1974 niet ter discussie. De nieuwe Labour-premier Harold Wilson 
stond positief tegenover het instituut cprs. Opmerkelijk, omdat de cprs een initia-
tief was van een conservatieve premier. Wel was er overleg tussen het hoofd van de 
nieuwe Policy Unit, gevestigd in no. 10 Downing Street, en Lord Rothschild om de 
relatie en de taakverdeling tussen beide organisaties te stroomlijnen.

Een tweede crisis voor de cprs ontspruit uit zijn rapport Review of Overseas Repre-
sentation (ror) (interview Blackstone en Plowden). Vanaf het begin werd dit project 
met veel argwaan bekeken vanuit het ministerie van Buitenlandse Zaken. Het minis-
terie was bang dat de onafhankelijke positie van de diplomatieke dienst ter discussie 
gesteld zou worden. Het deel van het rapport dat hieraan refereerde werd gelekt naar 
The Guardian, en dit resulteerde in woedende reacties van verschillende betrokke-
nen. Toen het uiteindelijke rapport verscheen in juni 1977, werden de belangrijkste 
aanbevelingen niet overgenomen door de toenmalige regering onder leiding van 
premier Callaghan (Hennessy et al. 1985).
In 1979, toen de conservatieve premier Margaret Thatcher het overnam van Cal-
laghan, was het dus nog opmerkelijker dat de cprs deze wisseling van premiers 
overleefde. Met de problemen rond het ror-rapport nog vers in het geheugen, was 
de algemene verwachting dat de cprs ten onder zou gaan. Maar hoewel Thatcher 
de cprs liet bestaan, voerde ze wel forse veranderingen en fi nanciële taakstellingen 
door. Ondanks dit negatieve klimaat slaagde de cprs er in zich het Thatcherism 
meester te maken en in de zomer van 1979 was het instituut volop bezig met plannen 
van en voor Thatcher (Hennesy et al. 1985: 72).
Na haar herverkiezing in 1983, demonstreerde Thatcher hoe makkelijk het is voor een 
Britse premier om een gevestigd instituut op te heffen. Een week na de verkiezingen 
werd het volgende persbericht uitgegeven:
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  “The Prime Minister has reviewed the arrangements for support to Ministers 
on policy analysis, and advice and in particular the role of the Central Policy 
Review Staff (cprs). (…) In the light of these developments, and of the devel-
opment of the role of special advisers as a source of general advice to Minis-
ters, the Prime Minister has decided, after consultation with her Cabinet col-
leagues, that the purposes for which the cprs was set up are now being met 
satisfactorily in other ways and it should therefore be disbanded at the end of 
july” (Blackstone and Plowden 1988: 179). 

Geen van de nieuwe alternatieve organisaties, de departementale beleidsafdelingen, 
de Prime Minister’s Policy Unit of het secretariaat van het kabinet, was zo ingericht 
dat ze de functies van de cprs adequaat kon overnemen. De bijzondere kenmerken 
van de cprs, het bovensectorale perspectief in plaats van een departementaal per-
spectief, de gerichtheid op de lange termijn en de pragmatische en evidence-based 
werkwijze in plaats van een politieke, waren hierdoor niet langer aanwezig in het 
Britse systeem van advisering.

Opvolgers van de cprs

In 1974, in een periode dat de cprs nog springlevend was, stelde premier Harold 
Wilson een Policy Unit in. Deze unit, gevestigd in Downing Street 10, werd opge-
richt om dagelijks advies aan de premier te geven. Hij ging van start met een staf 
van ongeveer zeven medewerkers onder leiding van Lord Donoghue. In 1976 nam 
de nieuwe Labour-premier, james Callaghan, de unit over van zijn voorganger, in-
clusief staf. Tot verbazing van sommigen liet ook Margaret Thatcher de Policy Unit 
intact, toen ze de verkiezingen van 1979 won en de Conservatives het overnamen 
van Labour. Maar Thatcher verving de aanwezige staf door eigen mensen, en voerde 
een reorganisatie door, resulterend in een kleinere unit. Hoewel Thatcher, zoals we 
net hebben gezien, geen medelijden toonde bij de opheffi ng van de cprs, hield ze de 
functie van beleidsadvisering in stand. Na de eerdere verkleining, breidde ze in 1983 
de Policy Unit uit, gelijk met de opheffi ng van de cprs.

Sinds de oprichting van de cprs was ook het bredere landschap van advisering ver-
anderd. Hoewel het Verenigd Koninkrijk een lange traditie, teruggaand tot de Fabian 
Society (1884), van relatief georganiseerde groepen kent die specifi eke beleidsveran-
deringen of een meer algemene verandering in het heersende intellectuele klimaat 
teweeg willen brengen is er sinds de jaren zeventig een groei waarneembaar van 
een nieuwe golf van organisaties. In de jaren zeventig worden een aantal New Right 
Groups opgericht, organisaties met als doel ondersteuning van het vrijemarktideaal. 
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Al eerder waren denktanks met een advocacy-karakter ingesteld, zoals het Institute 
of Economic Affairs (iea) (1955), maar in deze periode was er sprake van een opval-
lende toename, onder andere in de vorm van het Centre for Policy Studies (cps) 
en het Adam Smith Institute (asi). In de late jaren tachtig en negentig zien we een 
tegenbeweging van meer links georiënteerde denktanks, zoals het Institute for Public 
Policy Research (ippr), het Institute of Employment Rights (ier), de Social Market 
Foundation (smf) en demos. demos wordt wel getypeerd als de eerste postmo-
derne denktank, omdat deze organisatie probeerde steun te verwerven van het ge-
hele politieke spectrum in plaats van zich te richten op één politieke partij (Denham 
en Garnett in Stone, Denham en Garnett 1998). demos slaagde erin een uitstekend 
mediaprofi el te ontwikkelen en werd in The Economist van 25 oktober 1997 beschre-
ven als “the most infl uential think tank in Britain” (Day in McGann en Weaver 2002: 
114).
Deze ontwikkelingen in het Britse landschap van advisering voor de overheid waren 
van invloed op de context waarin eerst de cprs en vooral zijn opvolgers moesten 
functioneren. Veel meer dan in continentaal Europa ontstaat in het Verenigd Ko-
ninkrijk een gevarieerd landschap waarin private gefi nancierde organisaties naast 
publieke bestaan. Nieuwe initiatieven vanuit de regering kregen een plek binnen dit 
zich ontwikkelende landschap.

In 1998 bijvoorbeeld werd, onder de nieuwe Labour-regering, als onderdeel van veran-
deringen die voortkwamen uit een evaluatie van de effectiviteit van het centrum van 
de overheid, de Performance and Innovation Unit (piu) opgericht. De doelstelling van 
deze instellingen was “to improve the capacity of Government to address strategic, 
cross-cutting issues and to promote innovation in the development and delivery of po-
licy and in the delivery of the government’s objectives” (website Cabinet Offi ce 09-01-
2000). In de zomer van 2001 kreeg de piu gezelschap van de Prime Minister’s Forward 
Strategy Unit. Onder de indruk van het goede werk van de piu wilde Blair een tweede 
unit om zo meer capaciteit te verkrijgen voor meer privéwerk. In het algemeen werkte 
deze unit meer bilateraal met departementen in plaats van aan sector overstijgende 
onderwerpen. De unit rapporteerde direct aan de premier en ministers.

Prime Minister’s Strategy Unit (su)

De Prime Minister’s Strategy Unit is ingesteld in 2002, voortkomend uit een sa-
mensmelting van de Performance Innovation Unit en de Prime Minister’s Forward 
Studies Unit. De su kreeg als taken om het vermogen van de regering om lange-
termijn- en multi-sectorale strategische onderwerpen aan te pakken, innovatie in 
beleidsontwikkeling te bevorderen en het vervullen van de doelstellingen van de 
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regering te ondersteunen. De su past hiermee dus in de traditie van de Central Policy 
Review Staff. Een groot verschil met de cprs is echter zijn relatie met de premier 
en het kabinet als collectief. Waar de cprs, in ieder geval formeel, tot taak had het 
gehele kabinet te dienen (overeenkomend met de uitgesproken ambities in The Reor-
ganisation of Government), rapporteert de Strategy Unit aan de premier en werkt hij 
nauw samen met de beleidsafdeling (Policy Directorate) van No. 10. De Strategy Unit 
heet niet voor niets de Prime Minister’s Strategy Unit. Het is de premier die de uit-
eindelijke beslissingen neemt over het werkprogramma van de su. Hij bepaalt welke 
onderwerpen worden opgenomen, en hij moet gezien worden als de ultieme klant, 
terwijl departementen als belanghebbende betrokken moeten worden in het proces 
om de doelen van de premier te bereiken (interview Aldridge).

De premier heeft, naast de su, ook een afdeling van ongeveer acht of negen be-
leidsadviseurs in no. 10 Downing Street. Dit zijn de meest nabije adviseurs van de 
premier, voornamelijk voor binnenlands beleid. Deze staf heeft niet de status van 
ambtenaar, maar het betreft hier politieke benoemingen. Daar waar het onderwerpen 
betreft op binnenlands terrein, werkt de su nauw samen met deze afdeling. De Policy 
Directorate is dan verantwoordelijk voor het dagelijkse werk, terwijl de su zich meer 
richt op het belangrijke dan op het urgente. Advies gericht op de korte termijn zal 
dus meestal komen van de Policy Directorate. Daarnaast kijkt de Policy Directorate 
in de richting van de su waar het gaat om the heavy lifting ten aanzien van het meer 
analytische werk: uitzoeken wat werkt, wat zijn internationaal de best practices, het 
ontwerpen van hervormingen, strategische besluitvorming, en bevorderen van de 
samenwerking met ministeries (interview Aldridge).
De Strategy Unit heeft de volgende taken:

•   “To carry out strategy reviews and provide policy advice in accordance with 
the Prime Minister’s policy priorities.

•   To support departments in developing effective strategies and policies – in-
cluding helping them to build their strategic capability.

•    To identify and effectively disseminate thinking on emerging issues and chal-
lenges e.g. through occasional strategic audits” (brochure Strategy Unit).

Het merendeel van de capaciteit van de su, 90 tot 95 procent, wordt gestoken in de 
eerste taak, maar een succesvolle vervulling van die taak versterkt de uitvoering van de 
taken twee en drie. Deze taken leiden tot een palet aan producten. Het grootste deel van 
het werk betreft projecten die resulteren in rapporten of evaluaties. De su produceert 
daarnaast ook vertrouwelijke analyses en advies voor de premier, en werk dat, in sa-
menwerking met ministeries, kan leiden tot een White Paper, Green Paper of ander be-
leidsdocument. De producten variëren dus van praktische en direct toepasbare oplos-
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singen tot goede ideeën. Het werk beslaat daarbij een breed terrein van onderwerpen. 
In principe werkt de su aan alle onderwerpen op binnenlands beleid. Op dit moment is 
de su georganiseerd rond vijf thema’s: home affairs, public service reform, social justice 
& communities, opportunity and welfare reform, en economy en infrastructure.
Een bijzondere activiteit van de su is de occasional Strategic Audit.6 Doel van deze 
audit is een overzicht krijgen van de algemene prestaties van het Verenigd Koninkrijk 
en hierbij vooral te evalueren hoe het staat met de realisatie van de langetermijndoel-
stellingen van de regering. Naast deze evaluatieve functie wordt het ook gezien als een 
instrument om toekomstige uitdagingen en mogelijkheden te identifi ceren, evenals 
potentiële gaten in huidige strategieën en beleid.

Achter de naam Strategy Unit gaat een visie schuil over wat strategie is, en hoe een 
overheid strategische capaciteiten nodig heeft. Volgens de su zijn er, in het simpel-
ste geval, vijf belangrijke elementen in elk strategisch product: probleemdefi nitie, 
verheldering van visie, doelen en doelstellingen en trade-offs tussen deze twee; 
verheldering van de rationale voor overheidsingrijpen (als dat er tenminste is); 
identifi catie en selectie van geprefereerde beleidsopties; planning en uitvoering van 
implementatie. Naast het versterken van de strategie van de regering heeft de su ook 
de taak om departementen te helpen hun strategische capaciteiten uit te bouwen op 
verschillende manieren. Door samen te werken: projectteams worden samengesteld 
uit de staf van de su en medewerkers van departementen, omdat het zelf ontwik-
kelen van strategie de beste manier is om het te leren (interview Aldridge). Daarnaast 
daagt de su de departementen uit door ze te confronteren met strategisch advies. 
Hij ondersteunt de departementen door detachering van staf, zowel van de su	naar 
departementen als andersom, en door het delen van kennis en best practices.

De su werkt met projectteams, meestal samengesteld uit twee tot zes mensen. De 
duur van een project hangt af van onderwerp en context, maar in principe focust de 
su op het belangrijke boven het urgente. De directe prioriteiten van dag tot dag zijn de 
verantwoordelijkheid van de Policy Unit. De su is een zeer fl exibele organisatie, met 
een kern van 50 medewerkers, groot in vergelijking met de wrr en het Zweedse iffs, 
maar kleiner dan de Franse cas. Deze kern wordt aangevuld met extra staf, meestal 
gedetacheerd vanuit departementen en daarmee geen beslag leggend op de budgetten 
van de su. De staf wisselt erg veel, zeker tussen de su en de departementen.
Hoewel de premier de uiteindelijke beslissingen neemt over het werkprogramma, 
komt dit programma tot stand op basis van een veelheid van input uit verschillende 
bronnen. Onderwerpen kunnen komen van de premier zelf of van zijn Policy Unit. 
Voorts kunnen ideeën komen van departementen of van mensen buiten de directe 
overheidssfeer. Tot slot kunnen ze ook ontstaan binnen de su of voortkomen uit een 
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van de Strategic Audits. Onderwerpen waar de su nu aan werkt zijn: criminaliteit, 
asociaal gedrag, immigratie, de gezondheidszorg, en de kwaliteit van scholen. De su 
heeft de laatste jaren gewerkt aan het ontwerpen van een systematische benadering 
voor hervormingen van publiek gefi nancierde diensten zoals scholen en de gezond-
heidszorg. Het werk van de su is dus niet beperkt tot agendasetting en beleidsontwik-
keling, maar richt zich ook op beleidsimplementatie. De su is volgens zijn directeur 
niet alleen een denktank die komt met goede ideeën, maar een organisatie die werkt 
‘at the interface of policy’. De nauwe samenwerking met de departementen is cruciaal 
voor dit werk (interview Aldridge). In deze samenwerking is de su in staat om de me-
dewerking van departementen af te dwingen, gebaseerd op de steun van de premier.

Het meeste werk van de su wordt in een of andere vorm openbaar gemaakt, hetzij als 
rapport of op de website van de su. Maar publicatie is geen automatisch gegeven. De 
uiteindelijke beslissing om iets openbaar te maken ligt bij de premier, en zijn belangen 
zijn dus leidend bij deze overweging. De status van publicaties kan verschillen. Soms 
moet een publicatie gezien worden als een statement van de regering, in andere geval-
len niet. Hoewel de regering dan heeft ingestemd met de publicatie, hoeft zij niet auto-
matisch de inhoud te accepteren en ondersteunen. In de meeste gevallen zal het werk 
van de su uiteindelijk openbaar worden, maar de timing kan erg verschillend zijn.

De su kent geen praktijk of ambitie van optreden in het publieke debat of het pu-
blieke domein. Dit betekent niet dat de su geen contacten onderhoudt met externe 
experts of belanghebbenden. De su heeft bijvoorbeeld een seminarprogramma, 
waarbinnen verschillende gasten worden uitgenodigd om te spreken over een actu-
eel onderwerp. Naast de contacten met de premier en de departementen onderhoudt 
de su contact met andere spelers in het landschap van denktanks en adviesorganen, 
zowel in de publieke als in de private sector. Er is geen formeel netwerk, maar een be-
langrijke taak van de directeur is het onderhouden van contacten met de belangrijke 
actoren, zowel de publieke als de private.

De su legt nadruk op het belang van ‘analytical rigour’ en een ‘evidence-based’ 
benadering in zijn werk (interview Aldridge). In de praktijk betekent dit dat onder-
werpen worden benaderd vanuit ‘fi rst principles’, en dat de su alleen medewerkers 
in dienst neemt die beschikken over uitstekende analytische vaardigheden. De 
kwaliteit van de staf is de voornaamste garantie voor de wetenschappelijke kwaliteit 
van het werk van de su. Alle medewerkers van de su worden geacht te beschikken 
over uitstekende analytische vaardigheden, ongeacht achtergrond of functieniveau. 
Kandidaten worden getest om de kwaliteit van hun vaardigheden vast te stellen, 
voordat ze worden uitgenodigd voor een gesprek. Ten tweede, de su kijkt naar 
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strategisch denkvermogen, probleemoplossend vermogen en de vaardigheden om 
problemen op een logisch gestructureerde wijze aan te pakken. Nadat medewerkers 
in dienst gekomen zijn, biedt de su cursussen aan, bijvoorbeeld voor gestructureerd 
denken. Deze cursussen worden aangeboden door een externe organisatie, maar zijn 
speciaal ontworpen voor de su. De cursussen hebben tot doel te verzekeren dat alle 
medewerkers kunnen werken volgens de werkwijze van de su. Omdat de su werkt 
in projectteams, is het ook belangrijk dat medewerkers in staat zijn samen te werken, 
en in staat zijn contacten te onderhouden met externe experts en belanghebbenden.

De staf van de su bestaat uit een mix (ongeveer 50-50) van ambtenaren in vaste 
dienst en fl exibele staf. De permanente ambtenaren worden gedetacheerd bij de su 
vanuit departementen, zij komen niet in vaste dienst bij de su. Andere staf is ook 
gedetacheerd, of werkt op basis van tijdelijke contracten, gemiddeld voor een pe-
riode van twee jaar. Ze komen van verschillende organisaties, zoals universiteiten, 
denktanks, private organisaties zoals consultancyorganisaties, en ook vanuit het 
buitenland. De staf die komt van departementen kan na het verblijf bij de su weer te-
rugkeren naar dat departement. Wanneer ze komen van andere organisaties, kunnen 
ze in sommige gevallen terugkeren, of ze moeten een andere baan vinden. De su is 
zeer fl exibel en werkt niet met garanties van vaste contracten. Maar zoals de directeur 
aangeeft, in het algemeen is een periode van een aantal jaren bij de su niet slecht voor 
de carrière van oud-medewerkers. Ze zijn gewild zowel binnen als buiten de overheid 
(interview Aldridge). Omdat het verloop bij de su erg groot is, zijn er nu honderden 
mensen binnen en buiten Whitehall die eens voor de su hebben gewerkt. Dit is een 
van de manieren waarop de su de strategische capaciteiten van de overheid versterkt.

Waar het voor de meeste van de instituten die in dit deel worden besproken moeilijk 
is om iets te zeggen over effect of doorwerking, kan de su verwijzen naar tastbare 
successen. Door de nauwe samenwerking met de departementen heeft de su meer 
directe invloed op de vertaling en implementatie van het eigen advies. De su heeft 
op die manier specifi eke beleidsveranderingen weten te beïnvloeden. Daarnaast 
heeft ze succes gehad bij het reframen van problemen, het onder de aandacht bren-
gen van bepaalde onderwerpen, en in het onder de aandacht brengen van strategie en 
strategisch management.

Tot slot

Bovenstaande beschrijving laat zien dat de cprs en de wrr in hun beginjaren grote 
overeenkomsten toonden. Beide instituten komen voort uit een rapport over de 
reorganisatie van de werkwijze van de centrale overheid. Uit een grotendeels over-
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eenkomende analyse kreeg ook de cprs de opdracht om kabinetsbreed te werken, ge-
richt op de lange termijn en vanuit een multidisciplinair opgezette organisatie. In de 
beginjaren onderhielden beide organisaties ook contact, en bezochten enkele malen 
elkaars instituut7 in het kader van werkbezoeken. Ook op het werk van de cprs zijn 
de functies denken, onderzoeken en communiceren toepasbaar, al zijn er verschil-
len in de invulling van deze functies. Bij de functie denken staan voor de cprs de 
kabinetsbrede en multidisciplinaire aanpak voorop. Zo nam de cprs initiatief om het 
gehele kabinet te informeren, daar waar individuele ministers een te enge benadering 
van een onderwerp voorstonden. Bij de functie onderzoeken valt op dat de cprs 
minder nauwe banden onderhield met de wetenschap. Een wetenschappelijke werk-
wijze werd met name gegarandeerd door het in dienst nemen van academici. Het 
meest opvallend is de andere invulling van de derde functie: communiceren. Com-
municeren betekende voor de cprs vooral contact onderhouden met het kabinet en 
de departementen. Zo organiseerde de cprs speciale bijeenkomsten met het kabinet, 
om de strategie en plannen van de regering te bespreken.8 Daarnaast onderhield de 
cprs wel contacten met externe experts en betrokkenen, maar met name in het ka-
der van specifi eke projecten met het doel informatie te vergaren.

In de historische ontwikkeling is de abrupte opheffi ng van de cprs opvallend, met 
name het gemak waarmee een Britse premier dit kan doen. Maar we hebben ook 
kunnen zien dat de behoefte aan de functies niet verdwenen was. De periode-That-
cher markeert wel een duidelijke verschuiving in de invulling van deze functies. Cen-
traal staat niet langer het perspectief van de gehele regering, maar voornamelijk (of 
in die periode misschien zelfs wel uitsluitend) het perspectief van de premier. Een 
sterke premier als Thatcher had geen behoefte aan ideeën, maar aan een vertaling en 
onderbouwing van haar eigen ideeën in concrete beleidsplannen.

Hoewel de huidige Strategy Unit weer iets meer teruggeschoven is in de richting van 
de cprs, ligt de focus nog steeds sterk op de wensen van de premier. Bij de invulling 
van de functies staan een langetermijnperspectief en multisectorale aanpak weer 
meer centraal, maar wel benaderd vanuit de belangen en wensen van de premier. 
Opvallend hierbij is de coördinerende en sturende taak van de su richting de depar-
tementen. De functie communicatie wordt nog steeds primair ingevuld binnen de 
overheidssfeer. Maar de su onderhoudt nadrukkelijk ook contacten met het over de 
afgelopen 35 jaar sterk uitgebreide Britse landschap van advisering, niet alleen met 
publieke, maar ook met private organisaties.
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3
Zweden:  
Van Secretariat for Futures Studies 
naar Institute for Futures Studies

Het Zweedse landschap

Sinds 1917 heeft de monarchie van Zweden zich ontwikkeld tot een moderne consti-
tutionele monarchie, gebonden aan de parlementaire spelregels. De organisatie van 
de Zweedse overheid is historisch gegroeid vanuit de huishouding van de koning, de 
Kanselarij. In de negentiende eeuw ontwikkelde delen van de Kanselarij zich tot de 
huidige departementen.
Besluitvormingsmacht ligt bij het collectief van de regering, niet bij individuele minis-
ters. Ministers staan aan het hoofd van kleine departementen en beschikken over een 
kleine staf, maar daarnaast beschikt Zweden over een systeem van grote agentschap-
pen. Beleidsontwikkeling wordt voor een groot deel gedaan door speciale ad-hoccom-
missies. Wanneer een bepaalde beleidsverandering wordt overwogen, wordt hiervoor 
een speciale commissie in het leven geroepen, vaak op verzoek van het parlement 
(interview Tarschys). De samenstelling van die commissie verschilt per onderwerp. 
De commissie kan een meer technisch karakter hebben, samengesteld uit experts, of 
meer politiek, samengesteld uit parlementariërs van verschillende partijen. De meeste 
commissies kennen een gevarieerde samenstelling, bestaand uit politici, ambtenaren 
van departementen of agentschappen, onafhankelijke experts, en vertegenwoordigers 
van belangengroepen of de lokale overheden. Deze commissies produceren rapporten, 
beleidsdocumenten of white papers, de vorm hangt opnieuw af van het onderwerp. 
Meestal wordt een commissie ondersteund door een secretariaat bestaande uit ambte-
naren van een ministerie. De rapporten of white papers worden naar de agentschappen 
en belanghebbenden gestuurd voor commentaar binnen een bepaalde periode. Dit 
systeem van commissies dateert van het begin van de negentiende eeuw.
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Naast de commissies hebben ook sommige agentschappen onderzoekstaken. Het 
gaat dan niet om zuiver academisch onderzoek, maar toegepaste studies op be-
paalde deelterreinen. In aanvulling op deze commissies en agentschappen kent het 
Zweedse landschap ook enkele denktanks, sommige gefi nancierd door de overheid, 
andere door andere partijen zoals de vakbonden. De meeste denktanks richten zich 
op specifi eke (deel) terreinen, zoals buitenlands of economisch beleid.9 Maar ook in 
Zweden bestond er begin jaren zeventig behoefte aan een breed geörienteerde, op de 
toekomst gerichte ondersteuning van het overheidsbeleid. 

To Choose a Future

Op 30 juni 1971 stelde premier Olof Palme een werkgroep in, onder voorzitterschap 
van Alva Myrdal, met de opdracht te rapporteren over vragen rond toekomstonder-
zoek in Zweden. Het uiteindelijke rapport van de werkgroep, To Choose a Future, 
werd gepresenteerd op 25 augustus 1972. Het rapport bevatte verschillende papers 
van de leden van de werkgroep. De werkgroep wilde hiermee bijdragen aan het na-
tionale en internationale debat over toekomstproblemen en toekomstonderzoek. In 
het internationale debat, dat al enkele jaren gaande was, werd het belang van bewuste 
pogingen om de toekomst te analyseren en ‘creëren’ benadrukt. De belangrijkste 
doelstelling van de werkgroep was: “to create in Sweden a framework for a conti-
nuous dialogue between the general public and their political representatives, the 
scientifi c work and interest groups of all kinds” (To Choose a Future: 9). De Zweedse 
overheid wilde een onderzoek naar zijn eigen rol in toekomstonderzoek, uit vrees 
voor dominantie van militaire en commerciële belangen. De werkgroep onder schrijft 
dat: “critical awareness is needed, as these studies may be based on scales of value 
that are not democratically acceptable” (ibid.: 10). Het rapport wil dus “colonizing of 
the future” door ondemocratische partijen voorkomen. Daarom wordt publieke par-
ticipatie op het terrein van toekomstonderzoek als noodzakelijk gezien.

De werkgroep probeerde een gezamenlijk referentiekader te formuleren voor overleg 
binnen het terrein van toekomstonderzoek, en kwam met een overzicht van lopende 
toekomstonderzoeken en verkende de noodzaak voor toekomstonderzoek in het ka-
der van planningdoeleinden (ibid.: 12, 13). Het rapport had niet tot doel te komen met 
afgeronde voorstellen voor organisatorische oplossingen van defi nitief vastgestelde 
onderzoeksprioriteiten. In de beperkte tijd beschikbaar achtte de werkgroep zulke 
prestaties niet haalbaar. Daarom werd geconcludeerd dat een brede discussie na deze 
eerste onderzoekende fase zou moeten volgen (ibid.: 12).
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Secretariat for Future Studies

Om deze brede discussie te leiden werd begin 1973 het Secretariat of Future Studies 
opgericht. Het Secretariat werd geplaatst in de Prime Minister’s Offi ce. Het Secreta-
riat was opgericht “to conduct studies that may serve directly as planning inputs and 
as a basis for long-term planning” (Wittrock 1981: 128). Deze onderzoeken zouden 
zich moeten richten op onderwerpen die niet netjes vallen binnen goed gedefi ni-
eerde ministeriële grenzen. In juni 1974 werd een parlementaire commissie ingesteld, 
samengesteld uit leden van alle in het parlement vertegenwoordigde partijen. Deze 
commissie zou een directe relatie moeten onderhouden tussen het Secretariat en het 
parlement.

Het Secretariat werkte met projectgroepen, samengesteld uit academici en bestuur-
lijke professionals. De projectgroepen bestaan meestal uit vier tot zes voltijds mede-
werkers, aangevuld met een groep van meer dan 20 medewerkers die assisteren op 
parttimebasis en als experts bijdragen aan de rapporten. In de beginjaren (1974/1975) 
werkte het instituut met vier groepen: energie en samenleving, hulpbronnen en 
ruwe materialen, Zweden in de wereldsamenleving, werkend leven in de toekomst. 
Offi cieel werkten deze groepen onafhankelijk van de overheid. Maar alle groepen 
hadden een ministeriële schaduwcommissie, geleid door een staatssecretaris. De 
schaduwgroep volgde en becommentarieerde het werk van de projectgroep. De pro-
jectgroep hoefde echter geen formele toestemming te vragen voor publicatie. In 1981 
had het Secretariat 60 rapporten gepubliceerd en ongeveer zes monografi eën. Som-
mige van deze publicaties verschenen ook in het Engels (Wittrock 1981).

Naast het Secretariat werd ook een Committee for Future Oriented Research inge-
steld. Dit Committee kreeg de opdracht onderzoek te doen ter ondersteuning van het 
werk van het Secretariat. Het Committee bestond uit een kleine kern van vijf leden, 
met daaromheen ongeveer acht medewerkers van andere adviserende organisaties. 
De leden kwamen van verschillende disciplinaire achtergronden. De staf van het 
Committee was klein, en veel medewerkers hadden parttimeaanstellingen. Het hele 
Committee kwam ongeveer vijf tot zes maal per jaar samen. Het Committee voerde 
het meeste onderzoek niet zelf uit, maar vervulde een makelaarsfunctie en besteedde 
het grootste deel van het onderzoek uit. Vanaf 1977 werd het Committee onderdeel 
van de Swedish Council for planning en Co-ordination of Research.

Twee jaar na de oprichting werd het Secretariat verplaatst naar het ministerie van 
Onderwijs. Glimell en Laestadius (1987: 643) stellen dat terugkijkend dit kan worden 
gekwalifi ceerd als de eerste stap weg vanuit het centrum naar de periferie van lange-
termijnbeleidsplanning. De verhuizing had niet direct invloed op het eigenlijke da-
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gelijkse werk van het Secretariat. Maar de verhuizing beperkte wel de mogelijkheden 
voor het Secretariat om te functioneren als effectieve bemiddelaar, om de basis voor 
multisectoraal en langetermijnplanning door de overheid te verbeteren (Wittrock 
1981). Een tweede verplaatsing volgde in 1980. Het Secretariat werd omgevormd tot 
een ondergeschikte afdeling van het Zweedse secretariaat voor planning en coördi-
natie van onderzoek (Forskningsradsnämden (frn)) (Glimell en Laestadius 1987: 
643). Verdere garantie voor de autonome positie van het Secretariat werd als motiva-
tie voor deze tweede verplaatsing gegeven (Wittrock 1981: 129). Opnieuw resulteerde 
de verhuizing niet in serieuze veranderingen in het werk van de organisatie of de in-
tern toegepaste procedures. Maar de verplaatsing maakte de relatie met het politieke 
planningsproces en beleidsontwikkeling steeds zwakker.

De relocatie binnen het frn bracht binnen het Secretariat een proces van zelfrefl ectie 
opgang over de eigen positie. De uitkomsten van deze zelfevaluatie resulteerden, 
mede na consultatie met andere organisaties, in een plan met twee nieuwe karakte-
ristieken:

•   “the intention to approach the local or community level;
•  a deepened interest in historical perspectives and in issues concerned with 

changing value assumptions” (Glimell and Laestadius 1987: 643).

Op verzoek van de overheid stelde het frn twee jaar later een internationaal panel 
van drie experts samen om het Secretariaat te evalueren. Dit panel had de taak om 
de activiteiten van het Secretariaat als geheel te evalueren, inclusief de methodologi-
sche en institutionele ontwikkeling. Het panel had echter niet de mogelijkheid een 
intensieve empirische evaluatie uit te voeren en kwam daarom met een voorstel om 
een analytisch referentiekader of model voor maatschappelijk relevante kennis te 
ontwikkelen. De activiteiten van het Secretariat zouden gemeten worden volgens 
dit model. Het resulteerde in de aanbeveling dat het Secretariaat niet zou moeten 
voortgaan op de ingeslagen weg, en in die zin geen nieuw mandaat zou moeten 
krijgen. Het Secretariaat zou voor nog slechts twee jaar fondsen moeten krijgen, 
met de opdracht een internationaal erkend centrum voor excellentie in het veld van 
“service- en community-oriented studies” te worden. Als het hierin niet zou slagen 
binnen de gestelde termijn, zou het Secretariat moeten worden opgeheven (Glimell 
en Laestadius 1987).

Dit was een verrassende aanbeveling, omdat de nieuwe opdracht niet aansloot op 
het werk van het Secretariat tot dan toe. Het rapport van het panel zegt wel iets over 
de afgenomen status van het toekomstonderzoek in die periode in Zweden. Op basis 
van de uitkomst van deze evaluatie besloot de Zweedse overheid een parlementaire 
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commissie in te stellen die zich moest buigen over toekomstonderzoek. De commis-
sie ging van start in het voorjaar van 1985 en presenteerde haar rapport in de herfst 
van 1986. De aanbevelingen waren: herken toekomstonderzoek, vergroot de fond-
sen, stimuleer meer contract-georiënteerde projecten, garandeer een nieuw instituut 
een grotere mate van onafhankelijkheid, en stimuleer een nieuw instituut een sterke 
internationale oriëntatie te ontwikkelen. Dit voorstel omvatte dus een voortzetting 
van de oorspronkelijke ambitie, de holistische missie van het Secretariat geformu-
leerd in de jaren zeventig. Maar met het advies beter zorg te dragen voor fi nanciering, 
methodologie en een nieuwe vorm van onafhankelijkheid.

De parlementaire commissie stelde voor dat het nieuwe instituut een groot project 
over de mogelijkheden voor structurele veranderingen in het Zweedse model zou 
opstarten en uitdagingen, kansen en bedreigingen zou identifi ceren. Het zou ook 
input moeten leveren voor een publieke discussie over beschikbare en noodzakelijke 
keuzes. Daarnaast had de parlementaire commissie een internationale opleving van 
toekomstonderzoek geconstateerd, hoewel onder een ander label dan in de jaren 
zeventig. Het perspectief was verschoven van het voorspellen van de toekomst 
naar analytische toekomst verkennende activiteiten, en van meer kwantitatief naar 
kwalitatief. De commissie erkende dat het voormalige Secretariat leed onder een on-
duidelijke identiteit. Als organisatie was het moeilijk te plaatsen binnen de interna-
tionale literatuur over denktanks, aangezien het niet een geheel adviserend instituut 
was, noch een planninginstituut, noch een wetenschappelijk onderzoeksinstituut. 
Voor het nieuwe instituut stelde de commissie een onafhankelijker status voor, een 
ongebruikelijke constructie in het Zweedse landschap. Volgens de commissie is in-
stitutionele kracht nodig voor “intellectual heresies”. Deze onafhankelijkheid wordt 
ook versterkt door een collectieve en uitgebreide kennis binnen het instituut over 
relevante methodologische problemen.

Het Zweedse parlement en de regering namen de aanbevelingen van de parlemen-
taire commissie over. Het voorstel van de regering om een nieuw en onafhankelijk 
Institute for Futures Studies in te stellen werd in juni 1987 door het parlement aan-
genomen. In september 1987 was fi nanciering georganiseerd, en werd de raad van 
bestuur geïnstalleerd.

Institute for Futures Studies (iffs)

Het nieuwe instituut heeft een raad van bestuur samengesteld en benoemd door 
de overheid, maar via een procedure van publieke nominatie. De raad bestaat uit 
negen leden die niet direct regering of parlement vertegenwoordigen, maar meer 
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indirect de verschillende sectoren van de samenleving representeren. De huidige 
raad, bijvoorbeeld, bestaat uit een ambassadeur, enkele universiteitshoogleraren, een 
parlementslid, een auteur en journalist, een vertegenwoordiger van de federatie van 
vakbonden, en twee vertegenwoordigers van grote bedrijven.
De formele taak van het instituut is “to pursue futures studies, long-range analyses, 
and thereby connected activities, under its own auspices or in cooperation with ot -
hers, with the objective of stimulating an open and broad discussion of future threats 
to social development as well as the opportunities therein” (website iffs: november 
2006). De publicaties van het instituut zijn gericht op een serie van publieken, waar-
onder het algemene publiek, politici en opiniemakers. Ze worden niet geschreven 
speciaal voor de overheid en bevatten niet noodzakelijk aanbevelingen voor nieuw of 
ander beleid.

Het huidige instituut heeft nog steeds een verwijzing naar toekomststudies in zijn 
naam, en toekomstonderzoek en langetermijnanalyses zijn prominent weergegeven 
in de formele taakomschrijving. In het eigenlijke onderzoek dat op dit moment wordt 
uitgevoerd is de toekomst verkennende dimensie echter niet zo prominent. Hoewel 
het Instituut zeker werkt vanuit een langetermijnperspectief, is de uitwerking van 
dit perspectief pragmatischer: de toekomst start in het verleden (interviews iffs). De 
naam van het huidige instituut is mede gekozen om een zekere continuïteit met de 
voorganger, Secretariat for Future Studies, te symboliseren. Het iffs hanteert echter 
een andere opvatting over de toekomst. Waar het oorspronkelijke instituut de ambi-
tie had, in ieder geval in de beginjaren, om kennis te leveren die het mogelijk maakt 
de toekomst te sturen, wil het huidige instituut verschillende perspectieven op de 
toekomst presenteren door “studies of key public institutions with a view to enabling 
participants in the public debate to identify and evaluate various courses of action” 
(Framtider 2005: 42). Deze andere aanpak wordt geïllustreerd door de verandering in 
de naam van het instituut van een enkelvoudige future, naar het meervoud futures.

Het instituut heeft de juridische status van een stichting. Deze constructie houdt in 
dat het instituut onafhankelijk kan opereren van de overheid, en alleen verantwoor-
ding schuldig is aan de raad van bestuur. De enige directe invloed die de regering heeft 
is het benoemen van leden van de raad van bestuur, en door middel van (een gedeelte 
van) de fi nanciering van het instituut. De fi nanciering van het iffs komt voorname-
lijk uit het nationale budget, aangevuld met externe fondsen van publieke en private 
partijen, hoofdzakelijk onderzoeksinstellingen. Het iffs probeert actief fondsen te 
verkrijgen van deze partijen om zijn budget te vergroten. Soms neemt het instituut 
deel aan competities voor onderzoekscontracten. In een dergelijk constructie heeft het 
iffs recent een rapport geschreven voor het ministerie van Onderwijs.
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De directeur van het iffs heeft een belangrijke rol, zowel voor interne als externe 
relaties van het instituut. De directeur wordt aangesteld voor een periode van zes 
jaar, waarin hij alleen verantwoordelijk is voor het werkprogramma en de staf. In 
het proces van het opstellen van het programma consulteert hij de raad van bestuur, 
die het uiteindelijke programma moet vaststellen. De directeur is vervolgens ver-
antwoordelijk voor het aannemen van de staf die dit programma gaat uitvoeren. Het 
huidige werkprogramma Society and the Future, geschreven door directeur joakim 
Palme, omvat vijf thema’s:

•   Citizenship and the transformation of welfare institutions;
•   Social exclusion processes and childhood conditions;
•   Regions in transition;
•   Demographically based futures studies;
•   Economic development and intergenerational distribution in an ageing 

society.

Dit is het programma voor de periode van 2005-2008. Normaal wordt een werkpro-
gramma opgesteld voor een volledige periode van zes jaar. Omdat de vorige directeur 
opstapte voordat haar periode verstreken was, en de huidige directeur het van haar 
overnam, duurt de huidige periode korter dan zes jaar.

Het instituut doet onderzoek dat resulteert in verschillende vormen van publica-
ties, bijvoorbeeld monografi eën, bundels of (academische) artikelen. Daarnaast 
publiceert het Instituut het magazine Framtider, gericht op een algemener publiek. 
De meeste publicaties zijn in het Zweeds, maar sommige rapporten en nummers 
van Framtider zijn (vertaald) in het Engels, meestal afhankelijk van het onderwerp. 
Naast het schrijven van rapporten probeert het iffs actief een dialoog te zoeken met 
buitenstaanders door het organiseren van seminars en conferenties. Het iffs maakt 
geen deel uit van formele netwerken, nationaal noch internationaal. Via de staf, en 
met name door de directeur, heeft het instituut echter wel verschillende nationale en 
internationale contacten. Omdat de staf en de directeur niet permanent aan het in-
stituut zijn verbonden, hebben ook deze contacten een niet-permanente status. Het 
iffs werkt soms samen met andere organisaties, maar opnieuw op een ad-hocbasis. 
De Engelse nummers van het magazine Framtider illustreren de ambitie om verdere 
samenwerking te zoeken met en een platform te bieden voor externe onderzoekers.

De permanente staf van het instituut bestaat uit ongeveer zes medewerkers, allen 
in ondersteunende functies. De onderzoeksstaf van het iffs bestaat uit ongeveer 
twintig onderzoekers en onderzoeksassistenten, van wie de meeste komen van uni-
versiteiten. Sinds 1999 wordt de onderzoeksstaf aan het begin van een periode van 
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zes jaar aangenomen, op basis van een tijdelijk contract voor maximaal zes jaar. Aan 
het einde van een periode zijn alle medewerkers zonder contract en moeten terug 
naar hun oude baan of een nieuwe zoeken. Het instituut stelt zich niet actief verant-
woordelijk voor het plaatsen van de staf bij andere organisaties. De onderzoeksstaf 
kan ook aangesteld worden voor een nieuwe periode bij het instituut, maar dat hangt 
af van de nieuwe directeur en zijn programma. De staf bestaat uit onderzoekers 
van verschillende disciplines, onder anderen historici, sociologen, economen, en 
politieke wetenschappers. Daarnaast heeft het iffs een groep van demografen in 
dienst, die werken aan demografi sche toekomstverkenningen. Hoewel de projecten 
van het instituut interdisciplinair heten te zijn, worden deze demografi sche studies 
niet echt geïntegreerd met de rest van het onderzoeksprogramma (interviews iffs). 
Projecten worden uitgevoerd door groepen van verschillende grootte, maar kunnen 
ook worden uitgevoerd door individuen. Voor sommige projecten wordt onderzoek 
uitbesteed.

Tot slot

Waar we in het Verenigd Koninkrijk, in de geschiedenis van de cprs en Strategy 
Unit, over de afgelopen 35 jaar een verschuiving zagen dichter naar het centrum van 
de macht en de wereld van beleid, zien we in Zweden een tegenovergestelde bewe-
ging. Het huidige Institute for Futures Studies bevindt zich, in vergelijking tot zijn 
voorganger het Secretariat for Future Studies, meer in nabijheid van de wetenschap 
dan van beleid. Hierbij moet worden aangetekend dat de ontstaansgeschiedenis van 
het Secretariat vanaf het begin meer verbintenis toont met ontwikkelingen in de 
wetenschap. Het ontstaan van het Secretariat is nauw verbonden met de internatio-
nale ontwikkeling van wetenschappelijk toekomstonderzoek. Wanneer na de eerste 
jaren, zoals ook voor de andere in dit deel besproken organisaties geldt, de vervulling 
van de oorspronkelijke ambities onder druk komt te staan, wordt in Zweden gekozen 
voor het verplaatsen van het Secretariat weg van de directe nabijheid van de premier. 
Vanaf het begin stond voor het Secretariat de functie onderzoeken centraal, gevolgd 
door de functies communiceren en denken. Bij de omvorming naar het Institute for 
Futures Studies is dit accent alleen maar versterkt. De laatste jaren probeert het iffs 
daarbij ook nadrukkelijk prioriteit te geven aan de functie communiceren, door zich 
te richten tot een meer divers publiek en bewust andere werkvormen als seminars en 
een populair magazine te hanteren.
Naast wenselijk is deze strategie voor het iffs ook in toenemende mate noodzake-
lijk. Ten eerste moet het instituut in een steeds competitieve markt aandacht voor 
zijn producten en extra fondsen via contractonderzoek verkrijgen. Daarnaast zijn 
voor het iffs de wegen van directe beïnvloeding van overheidsbeleid minder toe-

Deel II - Zweden



wrr 35 ja ar 275

gankelijk, vanwege de toegenomen afstand tot beleid en politiek. Het iffs probeert 
daarom ook op indirecte wijze, via het publieke debat, zijn invloed uit te oefenen op 
de wereld van het beleid.
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4
Frankrijk: 
van Commissariat du Plan naar  
Centre d’Analyse Stratégique

Het Franse landschap

Het opnemen van Frankrijk in dit internationaal vergelijkende deel onderstreept 
nog eens het in hoofdstuk 1 besproken definitieprobleem van de term denktank. Het 
discours over denktanks is lastig toepasbaar op Frankrijk. Er is geen Frans equivalent 
voor de Engelse term think tank (cf. Fieschi en Gaffney in Stone en Denham 2004; 
Boucher en Royo 2006). Frankrijk wordt gekenmerkt door een discontinuïteit van 
het nationale bestuur, met meerdere republieken en wisselingen in partijenstruc-
tuur, een factor die bepalend is geweest voor het landschap van advies en onderzoek. 
Frankrijk kent een complexe structuur van beleidsadvisering verbonden met een 
sterk centraal georganiseerde overheid, een plethora aan commissies, comités en 
organisaties die zijn betrokken in het beleidsproces (McGann en Weaver 2002). Sinds 
de absolute politiek van vóór 1789, L’état c’est moi (Louis xiv), is de rol van de staat 
zowel bestuurlijk (voornamelijk in de 18de en begin 19de eeuw) als economisch en 
sociaal (20ste eeuw) gegroeid. Naast deze sterke centrale staat hebben parlement en 
andere maatschappelijke actoren een beperkte invloed (Groenewegen 1989). Pas in 
de laatste decennia is er een beweging de rol van de staat te herzien.
De Franse grondwet, de politieke instituties en de politieke cultuur zijn niet bevor-
derlijk voor het creëren en ontwikkelen van onafhankelijke onderzoeksinstituten 
(Fieschi en Gaffney in Stone en Denham 2004). De functies die denktanks vervullen 
in andere landen worden in Frankrijk vervuld door een variëteit aan verschillende 
organisaties.
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Frankrijk kent een president en een premier die in een hiërarchische samenwerking 
het hoofd van de regering vormen. De president is verantwoordelijk voor de continu-
iteit van de staat, de premier leidt de dagelijkse activiteiten van de regering (Laumo-
nier in Plowden 1987: 117). Beiden worden ondersteund door een ministerieel cabinet. 
Deze ondersteuning reikt van het ontwerpen van wetgeving tot praktische onder-
steuning als het regelen van afspraken en het maken van een dinerreservering (Fieschi 
en Gaffney in Stone en Denham 2004). Ministeriële cabinets zijn ad-hocgroepen van 
adviseurs en staf voor de ministers, gekozen op basis van hun politieke engagement, 
maar met dezelfde scholing als een ambtenaar. Zij zijn een aanvulling op, maar ook 
concurrentie voor, de neutrale bureaucratie. Hoewel ze een formele rol binnen het 
overheidssysteem hebben verworven, kennen ze geen grondwettelijke basis.

De premier wordt verder ondersteund door het Secretariat Général du Gouvernement 
(sgg). Waar het cabinet de premier ook politiek ondersteunt, richt het secretariat zich 
vooral op bestuurlijke en juridische ondersteuning en staat het niet alleen ten dienste 
van de premier, maar van de gehele regering. Zowel de cabinets als de top van het amb-
telijk systeem worden in Frankrijk bemand door een elite. De grand corps beheersen 
de sleutelposities in de top van het publieke, maar ook het private leven. Toegang tot 
het corps gaat via strenge selectie, waarna het corps vervolgens door bezit van infor-
matie en kennis in staat zijn (de toegang tot) het netwerk te beheersen.

Frankrijk kent grote nationale, door de overheid gefi nancierde onderzoeksinsti-
tuten, die functies vervullen die in sommige andere landen door onafhankelijke 
onderzoeksinstituten worden vervuld, zoals het Institut National de Statistiques et 
d’études Economiques (insee) en het Centre National de la Recherche Scientifi que 
(cnrs). Deze door de staat gefi nancierde instituten hebben zich ontwikkeld tot een 
soort van parapluorganisaties voor een uitgebreid netwerk van onderzoeksinsti-
tuten. De meeste van deze instituten zijn onderdeel van de universiteitsstructuur. 
Voorbeelden zijn: Sciences Po, Centre d’Études et de Recherches Internationales 
(ceri) en Centre de Recherches Politiques de Science Po (cevipof).
Het Franse landschap kent ook politieke clubs, die niet passen in een smalle defi nitie 
van denktank, maar wel bepaalde eigenschappen met denktanks delen. Ze hebben 
een ideologische kleur, beïnvloeden het politieke of beleidsproces en verrichten 
soms, maar niet vaak, onderzoek. Hoewel ideologisch gedreven, worden onder-
werpen in deze clubs verheven boven de directe partijlijnen. De legitimiteit van de 
invloed van deze clubs staat in Frankrijk niet ter discussie. Ze worden gezien als een 
vitaal onderdeel van het algemene politieke proces (Fieschi en Gaffney in Stone en 
Denham 2004). Ze passen binnen de lange traditie van intellectualisme, gedeeld 
door fi losofen, andere academici en auteurs.
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Zoals besproken in hoofdstuk 1 zijn er verschillende vormen van invloed van denk-
tanks op het politieke proces en invloed op het beleidsproces. In Frankrijk hebben 
denktankachtige organisaties minder directe invloed op beleid, maar juist meer in-
vloed op het politieke proces. De publieke fi nanciering van verschillende organisaties 
heeft ook in Frankrijk geen directe relatie met het onafhankelijk functioneren van die 
organisaties. Overheidsfi nanciering is voor de Fransen niet vanzelfsprekend in strijd 
met wetenschappelijke onafhankelijkheid. Frankrijk kent daarentegen geen lange 
fi lantropische traditie. Private fi nanciering komt weinig voor en heeft in Frankrijk 
een negatief imago ten aanzien van onafhankelijkheid en kwaliteit (Fieschi en Gaff-
ney in Stone en Denham 2004). Invloed op het politieke proces gebeurt veelal in een 
corporatistisch systeem via geïnstitutionaliseerde contacten in formele arena’s van 
de overheid. In een gesloten proces van onderhandelingen tussen vertegenwoordi-
gers van de staat en bevoorrechte belangengroepen vindt een uitwisseling plaats van 
legitimiteit en medewerking, maar ook van expertise en informatie (Elgie en Griggs 
2000). Een van de arena’s waar deze uitwisseling plaatsvond, was het Commissariat 
Général du Plan.

Commissariat Général du Plan (cgdp)

In 1946 besloot de Franse regering, onder president De Gaulle, om een plan te lan-
ceren, met als ondertitel Modernisation ou Decadence (Estrin 1985: 150). Frankrijk 
zou zich aan de kop van het economisch peloton moeten vestigen door middel van 
modernisering en een coherente en actieve industriepolitiek. jean Monnet, de grote 
inspirator achter dit plan, had hiermee twee doelstellingen (Groenwegen 1989). Al-
lereerst zou het plan de basis zijn voor de toewijzing van de schaarse fi nanciële mid-
delen aan enkele sectoren met prioriteit. Dit ten dienste van het herstel van de eco-
nomie, die erg had geleden onder de oorlog en de Duitse bezetting. Daarnaast wilde 
hij een open discussie kunnen voeren met de sociale partners en vakbonden. Het 
eerst plan was een groot succes. De reconstructie van Frankrijk verliep voorspoedig 
en er was sprake van grote industriële groei.10

Hoewel het was opgezet als een eenmalige actie, besloot de Franse overheid deze 
opzet een permanente status te geven. Het Commissariat Général du Plan kreeg de 
opdracht elke vijf jaar een plan te schrijven waarin voor alle economische sectoren 
specifi eke doelstellingen zijn vastgelegd. Uiteindelijk werd het opstellen van een 
vijfjarenplan een vaste waarde voor de Franse regering. Hoewel de opeenvolgende 
plannen van elkaar verschillen door de ontwikkelingen in de tijd, blijft het algemene 
kader en de fi losofi e achter het plan lang gelijk aan de oorspronkelijke ideeën van jean 
Monnet.
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Het plan werd opgesteld door een nieuw semi-autonoom instituut: het Commis-
sariat Général du Plan. Het cgdp ressorteerde rechtstreeks onder de premier, maar 
functioneerde onafhankelijk ten opzichte van de ministeries. De invloed van het 
instituut was sterk verbonden aan het prestige en de persoonlijke status van de staf 
en de directeur, de Commissaire du Plan, vooral in de begintijd met jean Monnet 
(Groenewegen 1989; Richardson 2006). Het Commissariat had een adviserende en 
voorbereidende rol, maar geen uitvoerende macht. Na het opstellen van het plan was 
het aan de regering om het wel of niet uit te voeren. Het cgdp had wel tot taak om 
toe te zien op de implementatie, maar was zelf geen uitvoerder (Kroonenburg e.a. 
1981: 288). Daarnaast had het cgdp nog een derde taak als permanent adviesorgaan, 
werkend voor het gehele kabinet. In de eerste decennia was het plan en daarmee het 
Commissariat zeer succesvol. Vanaf eind jaren zestig, begin jaren zeventig begon de 
invloed af te nemen (Estrin en Holmes 1983; Groenwegen 1989; interview Boissard).

De planning die het cgdp voorstond was indicatieve planning: de overheid geeft 
haar doelstellingen aan en kondigt vervolgens maatregelen aan die bij deze doelstel-
lingen aansluiten (Kroonenburg e.a. 1981: 287). Het plan omvat twee onderdelen 
(Brunhes 1977). Ten eerste een deel strategie met een algemene visie op de over-
heidsdoelstellingen voor de volgende vijf jaar. Ten tweede, een aankondiging van de 
door de regering gekozen prioriteiten binnen deze doelstellingen. De strategie voor 
de komende vijf jaar werd opgesteld op basis van een tweetal elementen. Allereerst 
leverde de planningcommissie expertise in de vorm van economische modellen en 
ramingen. Daarnaast organiseerde de planningcommissie een brede en diepgaande 
consultatie. Alle georganiseerde economische en sociale partners namen deel aan 
dit proces. Voor het zevende plan bijvoorbeeld zijn negentien commissies, vijftien 
groepen uit de industrie en verschillende werkgroepen en subcommissies voor 
verschillende onderwerpen geconsulteerd (ibid.). De commissies bestonden uit 
vertegenwoordigers van overheidsdepartementen en agentschappen; landbouw, 
industrie en werkgeversorganisaties; vakbonden en consumentenorganisaties; en 
experts benoemd door de overheid. Al deze commissies rapporteren aan de plan-
ningcommissie, die de verschillende commissies in dit proces ook heeft gevoed met 
de relevante feitelijke informatie. De planningcommissie van het cgdp schrijft dan 
het uiteindelijke plan en zendt dit naar het kabinet. Eerder in het proces zijn ook pre-
sident, premier en ministers geconsulteerd.

De Fransen gebruiken voor dit proces van consultatie de term ‘concertation’, afgeleid 
van concert (Brunhes 1977). De term concertation betekent niet hetzelfde als consen-
sus, maar verwijst naar het beeld van een dirigent die de verschillende leden van een 
orkest harmonieus laat samenspelen. Het doel van concertation is allereerst het iden-
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tifi ceren van punten waarop overeenstemming mogelijk is. Vervolgens het bereiken 
van overeenstemming over die onderwerpen waarover discussie mogelijk en nuttig 
is. Tenslotte het identifi ceren van problemen waarover onenigheid groot en reëel 
is. Het cgdp voert dus geen onderhandelingen gericht op één uitkomst waar alle 
partijen zich in kunnen vinden, maar biedt een podium om informatie te vergaren 
en de uitwisseling van ideeën te faciliteren. Deze openbare discussie kan al dan niet 
uitmonden in overeenstemming of zelfs overeenkomst tussen de sociale partners en 
de overheid (Kroonenburg e.a. 1981: 287).

De hervormingsgeschiedenis

Tot de jaren zestig werkt het vijfjarensysteem naar tevredenheid. Midden jaren 
zestig ontstaan de eerste scheurtjes wanneer de Franse regering meer nadruk legt 
op de markt, en daarmee de rol van planning afneemt. Dit had ook te maken met de 
rol van Giscard d’Estaing, van 1963 tot 1981 eerst minister van Financiën en daarna 
premier, die geen fan was van het planningsysteem (Estrin en Holmes 1982). De 
echte neergang kwam met de oliecrisis en economische crisis in de jaren zeventig 
(Estrin en Homes 1983; Groenewegen 1989). De Franse economie was bovendien 
een internationale en open economie geworden, geïntegreerd in de Europese markt 
en economie, wat het steeds moeilijker maakte om voor een periode van vijf jaar 
doelstellingen vast te leggen. Hoewel de planfunctie dus aan kracht verloor, bleef 
het proces van opstellen nuttig, omdat het ervoor zorgde dat alle betrokken partijen 
om de tafel kwamen en de discussie aangingen over nieuw sociaal beleid en nieuwe 
investeringen.

De socialistische regering van president Mitterand, gekozen in 1981, had zich al voor 
de verkiezingen gecommitteerd aan een revival van planning om samenhangende in-
vesteringen door te voeren en economische groei te bereiken (Estrin 1985). De neer-
gaande lijn zou doorbroken worden door de creatie van een specifi ek ministerie voor 
Planning, gekoppeld aan administratieve hervormingen om het planningproces meer 
operationeel en effectief te maken. Het cgdp bleef bestaan, maar de nieuwe richting 
gaf het instituut niet de noodzakelijke nieuwe drive. Nog steeds is de voornaamste 
activiteit van het instituut het schrijven van het vijfjaarlijkse plan. Maar dit plan ver-
liest steeds meer aan waarde. Begin jaren negentig besluit premier Edward Balladur 
(1993-1995) het twaalfde plan niet voor te leggen aan het parlement ter stemming, 
omdat het volgens hem geen waarde meer had in de economische werkelijkheid 
(interview Boissard). Toch besluit ook hij het cgdp te behouden. Hij wilde het her-
vormen tot een evaluerend orgaan, ten dienste van de premier, met de opdracht eva-
luaties van beleid voor te bereiden en meerdere studies op verschillende terreinen uit 
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te voeren. Hij verbreedt hiermee de oriëntatie van het cgdp: van een in essentie puur 
economische missie krijgt het instituut een meer politieke rol. De periode Balladur 
vormt hiermee de eerste echte breuk in de geschiedenis van het cgdp, maar door een 
gebrek aan formele besluitvorming vormt het geen keerpunt.

In deze nieuwe opzet heeft het cgdp problemen om te voldoen aan het gewenste 
werkritme. Geen enkele studie werd binnen het jaar afgerond (interview Boissard). 
Zo duurde het meer dan drie jaar sinds de start van de studie, voordat in 1996 een 
energie-evaluatie uitgebracht werd. Hoewel de inhoud van dit rapport als zeer bruik-
baar werd beoordeeld, verscheen het te laat binnen het perspectief van een regerings-
periode. Het cgdp wilde zich richten op de langere termijn, waarmee het langere 
productieproces minder problematisch zou zijn. Maar aan deze ambitie lag geen for-
mele opdracht ten grondslag. Er lag geen nieuwe wet of statuut waarin geformuleerd 
stond dat het cgdp zich mocht of moest richten op langere termijnstudies.

Onder het premierschap van jospin (1997-2002) is er een breed gedeelde overtuiging 
dat het cgdp hervormd moet worden. Consensus over de wijze waarop ontbreekt 
echter en het formuleren van een nieuwe formele opdracht, nieuwe statuten of een 
wet wordt niet als prioriteit gezien. jospins interventie blijft beperkt tot het aan-
stellen van een nieuwe directeur. Hij benoemde de bekende econoom jean Michel 
Charpin, nu algemeen directeur van L’Insee, het statistische instituut van de Franse 
overheid. Hij kreeg de specifi eke opdracht een evaluatie van het pensioensysteem te 
starten. Het pensioensysteem stond al sinds premier Michel Rocard (1988-1991) op 
de agenda. Charpin werkte samen met de vakbonden, sociale partners en algemene 
experts voor een periode van drie jaar aan dit project. Uiteindelijk presenteerde hij 
met een rapport met verschillende aanbevelingen voor een sterke hervorming van 
het systeem. Maar de social partners konden zich hi er niet in vinden. Op dat mo-
ment botsten de twee taken van het cgdp: de evaluerende functie en de concertation 
functie. De inhoudelijke kracht van het rapport wordt onderstreept doordat de uit-
eindelijke hervormingen, een paar jaar later doorgevoerd, overeenkwamen met de 
voorstellen van Charpin. Maar de weerstand tegen de plannen onder de stakeholders 
was te groot. Om uit deze patstelling te komen koos de regering ervoor een speciale 
raad voor dit onderwerp in te stellen: Conseil d’Orientation des Retraites.11 Deze raad 
kreeg de opdracht het onderwerp opnieuw te bespreken met alle betrokkenen. De 
achterliggende reden hiervoor was de gevoeligheid van het thema in het licht van de 
naderende verkiezingen. Het in het leven roepen van een nieuw orgaan gaf de moge-
lijkheid een beslissing aangaande noodzakelijke hervormingen over de verkiezingen 
heen te tillen.
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Na de verkiezingen, verloren door jospin, stelde president Chirac jean-Pierre Raf-
farin aan als premier. Een van zijn eerste acties was het doorvoeren van de pensioen-
hervormingen, mede gebaseerd op het cgdp-rapport van Charpin en het werk van 
de speciaal opgerichte Conseil. Daarnaast besloot Raffarin dat het cgdp hervormd 
moest worden. Hij wilde een algemeen evaluatief instituut, onafhankelijk en gepo-
sitioneerd in zijn nabijheid. Om deze hervorming te bewerkstelligen stelde Raffarin 
een fi losoof aan als nieuwe directeur: Alain Etchegoyen. Voor het eerst was de direc-
teur geen econoom en ook iemand zonder ervaring binnen het ambtelijk systeem. 
Etchegoyen heeft een poging gedaan het instituut om te vormen tot een algemeen 
en onafhankelijk assessmentinstituut (Richardson 2006). Een instituut gericht op 
de lange termijn met studies over maatschappelijke problemen, niet alleen econo-
mische, maar ook onderwerpen als onderwijs en grotestedenproblematiek. Ook zijn 
poging was niet succesvol, omdat de regering geen nieuwe offi ciële taakomschrijving 
uitbracht om deze nieuwe rol van het instituut vast te leggen. De hervormingspo-
ging ontmoette zowel intern als extern weerstand. De nieuwe richting en de daarbij 
horende nieuwe rapporten werden niet serieus genomen. Tegelijk werd door het 
handelen van de regering het aanzien van het cgdp ondergraven, omdat steeds meer 
specialistische raden werden ingesteld. In navolging van de raad voor pensioenen 
kwamen er raden voor werkgelegenheid, inkomen en sociale samenhang, en voor 
analyse van de maatschappij.12 De verschijning van al deze nieuwe raden maakte 
het voor het cgdp ook moeilijk zijn nieuwe taak vorm te geven, in een context van 
toenemende concurrentie. Toch bleef het cgdp gehandhaafd in dezelfde omvang van 
260 medewerkers. Ook in het parlement groeide hierdoor de onvrede over het cgdp, 
aangezien de fi nanciering van dit oude instituut steeds lastiger was te beargumente-
ren (interview Boissard).

De volgende poging tot hervorming is wederom verbonden aan de komst van een 
nieuwe premier. Maar De Villepin (2005-2007) was de eerste premier die besloot 
het proces van hervorming te steunen door de beslissing te nemen het cgdp op te 
heffen en een nieuw instituut te creëren. In een persconferentie op 27 oktober 2005 
kondigde hij deze hervorming aan:

  “j’ai par ailleurs décidé de faire du Commissariat général au Plan un centre 
d’analyse stratégique, directement placé auprès du Premier ministre. Les 
personnels du Plan seront bien entendu intégrés à ce nouveau centre. Dans 
un monde de plus en plus complexe, nous avons besoin de disposer d’une 
capacité d’expertise rapide et directement opérationnelle. Beaucoup de mes 
homologues ont cet instrument à leur disposition, il est temps que le Premier 
ministre dispose d’un outil de réfl exion prospectif qui l’éclaire sur tous les 
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grands sujets. Le Plan a longtemps assuré une deuxième fonction de dialogue 
et d’information des partenaires sociaux, elle est d’une importance vitale pour 
notre société. A l’occasion de mes discussions avec les partenaires sociaux 
début novembre, nous étudierons ensemble comment et dans quelle enceinte 
assurer ces missions” (persconferentie De Villepin 27 oktober 2005).

De zittende directeur, die het nieuws moest vernemen via deze persconferentie, 
was geen voorstander van dit plan en uitte zijn teleurstelling openlijk door middel 
van een opiniestuk in Le Monde (Richardson 2006: 5).13 De Villepin stelde daarom 
op 2 november 2005 Sophie Boissard aan als nieuwe directeur, met de opdracht het 
oude cgdp en zijn medewerkers te hervormen. Twee voorbeelden dienden daarbij 
als inspiratie: de Strategy Unit van Blair en het Centre d’Analyse de Provision van het 
ministerie van Buitenlandse Zaken.14 Boissard heeft vervolgens verschillende organi-
saties en structuren binnen de eu vergeleken. Haar voorstel aan De Villepin betrof de 
formulering van een nieuw statuut, waarin precies staat aangegeven wat het doel en 
de bijbehorende taken van deze nieuwe organisatie zijn. Welke missie krijgt het in-
stituut en met welke onderwerpen dient ze zich bezig te houden? Maart 2006 is met 
het uitschrijven van een nieuw decreet het cgdp overgegaan in het Centre d’Analyse 
Stratégique (cas).

Centre d’Analyse Stratégique

Het nieuwe instituut kreeg de opdracht om de overheid te adviseren bij het formule-
ren en implementeren van economisch, sociaal, ruimtelijk en cultureel beleid (web-
site cas, 20-06-2007). Het cas voert op verzoek van de premier studies uit ter voor-
bereiding van grote overheidshervormingen, maar heeft daarnaast ook een eigen 
werkprogramma. Voor de nieuwe directeur Boissard was het van groot belang een 
hoge mate van onafhankelijkheid voor het nieuwe instituut vastgelegd te krijgen in 
het decreet, een uitzonderlijkheid in de Franse context. Ze wilde niet dat het nieuwe 
instituut onderdeel zou worden van het cabinet van de premier (interview Boissard). 
Als onafhankelijk instituut zou het cas de premier moeten ondersteunen bij het 
mogelijk maken van het nemen van de juiste beslissingen, maar het daadwerkelijk 
nemen van deze beslissingen is aan hem. Waarborg voor deze onafhankelijkheid is 
het zelf vaststellen van het werkprogramma, en de openbaarheid van alles wat het 
cas produceert.
Ondanks, of juist dankzij deze onafhankelijke positie staat het cas in regelmatig 
contact met de premier, waarbij hij eventuele wensen voor studies kan aangeven. 
Aangezien het cas zelf zijn werkprogramma opstelt kan het in theorie besluiten de 
wensen van de premier niet te vervullen. In de praktijk zal het cas het onderwerp in 
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de regel ter hand nemen. Boissard ziet dit ook als een logische taak, maar het instituut 
heeft vrijheid bij het formuleren van de vraagstelling en zeker bij de uiteindelijke 
rapportage en publicatie. Een in de Franse context uniek voorrecht van het cas is de 
volledige onafhankelijkheid in het formuleren van conclusies en uitkomsten. Aan 
de publicatie van deze uitkomsten gaat ook geen procedure of overweging vooraf, 
aangezien alles per defi nitie openbaar wordt gemaakt. Er is geen verplichting voor 
de regering of premier om een offi ciële reactie te geven op de rapporten van het cas. 
Maar publicatie van al het werk garandeert dat indirect, via aandacht in de media of in 
het parlement, de overheid de onderzoeken van het cas niet kan negeren.

Het cas heeft geen directe instrumenten voor beïnvloeding van beleid. Het instituut 
cas produceert ook geen concrete instructies, maar meer oriëntaties die vervolgens 
door regering en/of parlement omgezet kunnen worden in concrete maatregelen. In 
de nieuwe missie vinden we wel een verwijzing naar implementatie. Het cas heeft 
echter geen directe verantwoordelijkheid voor implementatie, maar wel voor het 
meenemen van uitvoerbaarheid in de uitwerking van aanbevelingen en plannen. Het 
verschilt per rapport hoe concreet de aanbevelingen worden.

Bij het overgaan van het cgdp naar het Centre d’Analyse Stratégique moest een oplos-
sing gevonden worden voor alle raden die in de loop der tijd waren ingesteld om taken 
van het cgdp over te nemen. Het opheffen van deze raden ten gunste van het nieuwe 
Centre werd beoordeeld als niet realistisch, maar ook als niet wenselijk. Om geen ener-
gie te verliezen aan een mogelijke concurrentiestrijd en optimaal gebruik te maken van 
de expertise van de prominente leden van deze raden is gekozen voor een netwerkcon-
structie (interview Boissard). Door te kiezen voor een netwerk kan gebruik worden 
gemaakt van elkaars expertise en kan overlap tussen projecten bij verschillende raden 
worden voorkomen. Het netwerk bestaat naast het cas uit de volgende raden: Conseil 
d’Analyse Économique, Conseil d’Analyse de la Societé, Conseil de l’Emploi, des Reve-
nus et de la Cohésion Sociale, Conseil d’Orientation des Retraites, Conseil d’Orienta-
tion pur l’Emploi, Haut Conseil à l’Intégration. De voorzitters van deze raden zijn ook 
lid van het Comité d’orientation van het cas. Dit comité komt twee keer per jaar bijeen 
en ondersteunt het Centre bij het opstellen van het jaarlijkse werkprogramma. Naast 
deze zes voorzitters kent dit Comité nog vijf leden, onder wie twee parlementsleden 
(ook van de oppositie) en een vertegenwoordiger van de Conseil économique et social. 
Het netwerk van raden heeft een ander bindend element: de wijze van fi nanciering. 
Volgens het overheidsprogramma ‘Coordination of Government Work’ is bepaald dat 
het Centre verantwoordelijk is voor het totale budget toegekend onder het initiatief 
‘Strategy and the Long Term’. Dit initiatief brengt het beheer van de fondsen voor het 
cas en het daaraan verbonden netwerk van raden samen.
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In vergelijking met de wrr en de hierboven besproken Engelse en Zweedse insti-
tuten is de cas een omvangrijk instituut. Passend in de Franse traditie betreft de 
positie van directeur een politieke benoeming van de premier. De directeur wordt 
bijgestaan door een adjunct-directeur en een managementteam. Het instituut kent 
vier organisatorische afdelingen en daarnaast vijf inhoudelijke departementen. Deze 
departementen zijn elk verantwoordelijk voor een van de hoofdthema’s van het 
werkprogramma. Het cepii (Center for forecasting and international information 
studies) maakt ook onderdeel uit van het cas.
De omvang van het personeel is op een maximum van 209 voltijdse aanstellingen 
vastgesteld. Voor het Centre betekent dit een maximum van 169 voltijdsposities.15 
Daarbij heeft het Centre een budget van 3.24 miljoen euro gereserveerd voor uitbe-
steding bij het Institut de Recherches Économiques et Socials (ires).

Het cas is een jong instituut, dat natuurlijk wel voortbouwt op de lange traditie van 
het cgdp, maar zelf nog geen jarenlange uitgewerkte werkwijze heeft. Het eerste 
werkprogramma is tot stand gekomen op basis van verschillende overwegingen. 
Boissard heeft allereerst gekeken naar de expertise van haar staf en de prioriteiten 
van de regering. Na interne discussie is ze vervolgens met een lijst van onderwerpen 
langsgegaan bij de vakbonden, sociale partners en verschillende experts. Dit betrof 
een informele consultatieronde; het uiteindelijke werkprogramma is vastgesteld 
door de directie van het cas. Het werkprogramma van 2007 omvat vijf hoofdthe-
ma’s die een breed palet aan onderwerpen en terreinen bestrijken, uiteenlopend van: 
publieke hervormingen, sociale problemen, arbeidsmarkt, duurzame ontwikkeling 
tot globalisering.16 Het cas zegt hierbij bijzondere aandacht te hebben voor de Euro-
pese dimensie van de onderwerpen die ze bestudeert.

Het cas produceert wetenschappelijke studies, waarbij de kwaliteit van het werk net 
zoals bij de hiervoor besproken instituten gewaarborgd wordt door de kwaliteit van 
de medewerkers.
Bij de totstandkoming van sommige studies vervult het cas, in de traditie van het 
cgdp, nog steeds de concertation functie. Boissard erkent dat de combinatie concer-
tation en wetenschappelijke objectiviteit soms lastig is (interview). juist daarom is 
het van groot belang dat het cas zelf bepaalt wat ze publiceert. De wetenschappelijke 
werkwijze wordt zoals gezegd gegarandeerd door de achtergrond en kwaliteit van de 
medewerkers. Daarnaast worden alle producten voordat ze openbaar worden zowel 
intern en extern door meerdere personen besproken. De mate waarin dit gebeurt 
verschilt per product. Het cas kent geen formele procedure van validatie. Zijn voor-
loper, het cgdp, kende een dergelijke procedure, maar dit was geen succes. Vooral 
gezien de brede oriëntatie van het cas wordt de samenstelling van een beoordelings-
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commissie die in staat is over alle producten te oordelen als onwerkbaar gezien. Het 
cas heeft een aparte wetenschappelijk afdeling die zorg draagt voor het onderhou-
den van de relatie met de universiteiten en in- en uitbestedingen organiseert.

Het cas is duidelijk breder georiënteerd dan cgdp, dat voornamelijk een econo-
misch instituut was. Het cas is opgedeeld in vijf departementen, alle vijf met een 
brede oriëntatie, waarmee wordt geprobeerd een brede aanpak met meerdere disci-
plines op studies toe te passen. Deze bredere oriëntatie is ook terug te vinden in de 
achtergrond van de staf. De staf omvat een mix van academici en ambtenaren, ook 
afkomstig van de Europese commissie. Alle medewerkers zijn in publieke dienst, 
sommige in vaste dienst, andere op basis van een tijdelijk contract. Het werken met 
tijdelijke contracten is een nieuwe bewuste keuze. Het cas voert daarbij bewust be-
leid om de in- en uitstroom van en terug naar de universiteit te faciliteren. In de mis-
sie van het cas wordt niet expliciet verwezen naar de lange termijn. Het perspectief 
dat het cas hanteert wisselt per onderwerp.

Het cas profi leert zich nadrukkelijk als een instituut dat niet alleen rapporten pro-
duceert, maar ook seminars, discussies e.d. organiseert. Naast het publiceren van 
rapporten en documenten geeft het Centre ook een wekelijkse nieuwsbrief (Strategic 
Newswatch) en een eigen tijdschrift uit: Horizons stratégiques. Het tijdschrift heeft 
tot doel het werk van het Centre te positioneren en promoten in de academische we-
reld. Het richt zich voornamelijk tot universiteiten, denktanks en algemene lezers. 
Bijdragen zijn zowel van medewerkers van het Centre als van externe auteurs. Het 
is een gerefereerd tijdschrift met één interne en één externe review per artikel. De 
kernredactie bestaat uit vertegenwoordigers van het instituut en wordt ondersteund 
door een redactieraad van twaalf personen, gevraagd op persoonlijke titel. Het tijd-
schrift verschijnt vier keer per jaar en omvat gemiddeld zo’n 140 pagina’s.

Na een jarenlange crisis is de omvorming van het oude instituut Commissariat Général 
du Plan tot een nieuwe organisatie een opmerkelijke stap. Opvallend is daarbij ook de 
uitdrukkelijke inspiratie die zowel door De Villepin als door de eerste directeur van 
het cas is opgedaan in omringende landen. Binnen de Franse traditie is het uitzonder-
lijk dat het cas zich ook heel bewust oriënteert buiten Frankrijk. Contacten, onder an-
dere gelegd tijdens de oriëntatie op de structuur van een nieuw instituut, met collega-
instellingen in omringende Europese landen worden onderhouden en uitgebouwd.

De omvorming van cgdp naar cas heeft de nodige weerstand, zowel intern als ex-
tern, opgeroepen. Intern was het moeilijk voor de medewerkers van het cgdp om na 
jaren van onder vuur liggen en pogingen tot hervormingen van het oude instituut, 
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de beslissing van afschaffi ng van het cgdp te accepteren. Ondanks de moeilijkheden 
was het Commissariat een langdurig bestaand instituut met traditie en aanzien (in-
terview Boissard).
Extern was er wantrouwen over de mogelijkheden voor het nieuwe instituut om 
te kunnen voldoen aan de verwachtingen die opgeroepen worden door de nieuwe 
missie en daaraan verbonden ambities (Richardson 2006). Vanuit de academia en 
door voormalige ambtenaren, bekend met het systeem en het functioneren van het 
oude cgdp, werd de vraag gesteld of het instituut wel onafhankelijk zou kunnen 
functioneren, en of het in staat zou zijn wetenschappelijk onafhankelijk te opereren 
en binnen enkele maanden wetenschappelijke rapporten te produceren. Daarnaast 
waren er de sociale partners die ondanks het moeizaam functioneren van de laatste 
decennia, nog steeds veel belang hechten aan het oude cgdp als podium voor overleg 
en afstemming.

De geschiedenis van het nieuwe Centre d’Analyse Stratégique is nog jong, maar toch 
lijkt het nieuwe instituut al een stevige positie te hebben veroverd. Zo werd de eerste 
directeur, Sophie Boissard, kort na de verkiezingen van mei 2007 benoemd tot advi-
seur van de regering van Sarkozy.17 De nieuwe regering heeft ook een junior minister, 
gepositioneerd dicht bij de premier, verantwoordelijk voor “de la prospective et de 
l’évaluation des politiques publiques”18, waarmee Sarkozy het belang dat hij hecht 
aan een langetermijnperspectief onderstreept. Het is natuurlijk niet te achterhalen 
of een regering van Ségolène Royal eenzelfde positieve houding ten aanzien van het 
cas en forecasting zou tonen, maar de juridische constructie geeft het instituut enige 
waarborg voor overleving. Het instituut is opgericht met een nieuw decreet van de 
president, het meest prestigieuze type decreet dat Frankrijk kent. Dit decreet kan 
opgeheven worden door de president, zonder toestemming van het parlement, maar 
na consultatie van de ministerraad en de Conseil d’Etat. Maar het cas is bovendien 
een technisch instituut met neutrale opzet: het kan gemakkelijk door een andere re-
gering voor dezelfde doeleinden en op dezelfde manier gebruikt worden. Afschaffi ng 
zal naar inschatting van Boissard dus niet snel prioriteit hebben (interview). Voor 
personele invulling van de topposities zoals de positie van directeur, geldt minder 
zekerheid. Het Franse systeem kent de regel dat hogere ambtenaren in theorie elke 
woensdag, wanneer de ministerraad bijeenkomt, van hun positie gehaald kunnen 
worden. Maar ontslag betekent in dit Franse systeem een gegarandeerde terugkeer 
naar de oude functie, en vormt daarmee dus geen groot risico.
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Tot slot

Het Commissariat Général du Plan neemt een bijzondere positie in binnen de in dit 
deel besproken organisaties. Het gaat om een oud en gerenommeerd instituut dat 
in het Franse landschap van advisering uitgroeide tot een belangrijke institutie. Het 
oorspronkelijke succes van het instituut was ook een inspiratiebron voor het weten-
schappelijke planningdenken en voor de omringende nationale overheden. Ook bij 
het cgdp kunnen we de drie functies denken, onderzoeken en communiceren her-
kennen. Bij de invulling van deze functies valt bovenal op dat denken en onderzoe-
ken, zeker in de eerste decennia, ingevuld worden vanuit een economisch perspec-
tief. Daar waar de andere organisaties expliciet de opdracht kregen om kabinetsbreed 
en multisectoraal te werken, was het kader waarbinnen werd gedacht en onderzocht 
voor het cgdp meer afgebakend. Daarnaast valt de bijzondere invulling van de derde 
functie, communiceren, op. De uitvoering van de concertation-taak was erg bepa-
lend voor het cgdp, zeker toen vanaf de jaren zeventig de planningsfunctie steeds 
meer onder druk kwam te staan.
Volgens de wet van de remmende voorspong blijkt het vervolgens erg moeilijk voor 
het cgdp om zich in de loop der tijd te ontwikkelen en moderniseren. Gezien de 
voorlopersrol en het gerenommeerde imago is het opmerkelijk dat bij de uiteinde-
lijke overgang tot het Centre d’Analyse Stratégique openlijk wordt verwezen naar 
Blairs Strategy Unit als inspiratiebron. Maar bij de ontwikkeling van het nieuwe 
instituut lijkt uiteindelijk gekozen voor een opzet die in verschillende opzichten 
dichter ligt bij de vormgeving van de wrr dan die van de Strategy Unit. Met name 
de garanties die onder invloed van Boissard zijn gecreëerd voor het onafhankelijk 
functioneren van het instituut zijn hierbij opmerkelijk.
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5
Duitsland: 
drukte in het landschap

Het Duitse landschap

Duitsland kent een lange traditie van staatsgefinancieerd toegepast onderzoek, 
vooral op sociaal en economisch terrein (Thunert in Stone en Denham 2004). De 
lange traditie komt tot uiting in een druk en divers landschap van onderzoek en 
advisering. Maar opmerkelijk genoeg ontbreekt in dit landschap een traditie van 
onafhankelijk beleidsonderzoek en analyse (Thunert ibid.). Strikt juridisch bestaan 
denktanks in Duitsland pas na de Tweede Wereldoorlog, maar de historische ont-
wikkeling van adviesorganisaties vangt aan in het begin van de twintigste eeuw. Al 
in 1908 wordt de eerste economische ‘denktank’ opgericht, hwwa (Hamburgisches 
Welt-Wirtschafts-Archiv). Samen met vijf andere vormt dit instituut een netwerk 
van onafhankelijke, niet-partijgebonden onderzoeksinstituten.19 Deze instituten 
worden gefinancierd door de Federale of Länder-overheden. Na de Tweede Wereld-
oorlog is dit netwerk van economische onderzoeksinstituten in stand gehouden als 
onderdeel van de reconstructie van Duitsland tot een federale democratie. Soms is 
gekozen voor een vorm van samenwerking met een universiteit, maar in alle gevallen 
is er sprake van gehele of gedeeltelijke financiering door de nationale overheid en de 
Länder. Zij vormden, zeker in de jaren vijftig en zestig, ook de enige bron van vraag 
naar beleidsonderzoek en advies (Thunert 2000).

Naast dit netwerk van economische onderzoeksinstituten is na de Tweede Wereld-
oorlog een groep van partijpolitieke denktanks ontstaan. Op aandringen van de 
geallieerden, en geïnspireerd door de denktanks uit de Verenigde Staten, zijn voor de 
grote politieke partijen Stiftungen ingesteld: Friedrich-Ebert Stiftung (sdp); Konrad-
Adenauer Stiftung (cdu); Hanns-Seidel Stiftung (csu); Friedrich-Naumann Stif-
tung (fdr) en Heinrich-Böll Stiftung (Grünen). Deze instituten zijn relatief groot en 
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hebben een omvangrijk budget. Hierbij moet worden aangemerkt dat de Stiftungen 
zelf geen denktanks zijn, maar grote stichtingen met elk een afdeling voor onderzoek, 
beleid en advies. Ook deze afdelingen zijn echter relatief omvangrijk. In tegenstel-
ling tot de ‘grote zes’ zijn ze breed georiënteerd en niet toegespitst op één sector. De 
stichtingen leggen graag de nadruk op deze onderzoeksactiviteiten, maar geven niet 
altijd inzicht in waar en in hoeverre ze beleids- of advocacy-onderzoek verrichten, in 
welke mate hun werk ideologisch is en wie ze consulteren (Thunert 2000). Ze bena-
drukken vooral hun maatschappelijke en politieke bijdrage aan politieke educatie, of 
hun werk ter ondersteuning van democratische processen in ontwikkelingslanden, 
omdat ze voor deze speciale doeleinden fondsen krijgen. De Stiftungen krijgen voor 
deze doeleinden geoormerkte fondsen van de federale overheid en de deelstaten.
Hoewel ze zijn geïnspireerd op de Amerikaanse politieke denktanks, zijn de Duitse 
Stiftungen uitdrukkelijk onafhankelijk van hun moederpartijen. Deze onafhankelijk-
heid is fi nancieel, maar ook organisatorisch. Ze wordt gewaarborgd door bepaalde 
spelregels, bijvoorbeeld dat actieve partijpolitici geen bestuurlijke functie binnen 
de Stiftung mogen vervullen. De fi nanciering van de Stiftungen loopt niet direct 
via de politieke partijen, maar via de federale en Länder-overheden. Daarnaast is er 
de mogelijkheid voor externe fi nanciering, Drittmittel, om bepaalde projecten te 
fi nancieren. De Stiftungen hebben de juridische status van een vereniging. Hieraan 
verbonden is de eis van fi nanciële en organisatorische onafhankelijkheid van de moe-
derpartij.
Naast de politieke partijen hebben ook enkele grote belangengroepen, zoals vakbon-
den en werkgeversorganisaties, eigen denktanks ontwikkeld. In dit drukke landschap 
van onderzoeksinstituten en Stiftungen is relatief weinig ruimte voor nieuwe spelers. 
Duitsland kent bijvoorbeeld weinig denktanks uit de in hoofdstuk 1 besproken latere 
golven, zoals advocacy-denktanks. Een uitzondering is het in 1997 opgerichte (Öko) 
Institute for Applied Ecology.

De meeste denktanks in Duitsland zijn van het academische type. In het algemeen 
delen ze een groot aantal kenmerken (Thunert in Stone en Denham 2004). Ze doen 
in de regel zelf onderzoek, in plaats van uitbestedingen. Ze richten zich niet op 
één onderwerp, maar beperken zich veelal wel tot één sector en werken dus niet 
regeringsbreed of multisectoraal. De fi nanciering komt grotendeels van de (centrale 
en/of lokale) overheid en tegenwoordig in toenemende mate ook vanuit Europa. De 
inbreng van projectfi nanciering neemt naar verhouding steeds meer toe. De rekrute-
ring van personeel voor deze organisaties verloopt bijna volledig volgens academisch 
patroon, al lijkt daar recent enige verandering in te komen. Thunert (ibid.) onder-
scheidt binnen deze groep met gedeelde eigenschappen vier subgroepen:
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•   door de overheid ingestelde instituten die, binnen publieke richtlijnen, onaf-
hankelijk werken;

•   niet-universitaire instituten, waarvan de meeste staan op de ‘blauwe lijst’;
•   instituten en centra voor toegepast beleidsrelevant onderzoek verbonden aan 

een universiteit;
•   academische denktanks met private fi nanciering.

De hechte relatie tussen denktanks en universiteiten kreeg een nieuwe dimensie 
toen in de jaren negentig academici besloten ook beleidsadviseur te worden en eigen 
onderzoeksinstituten op te richten (Thunert 2000). Voorbeelden van dit type insti-
tuut zijn: Oswald-von-Nell-Breuning instituut voor bedrijfsethiek verbonden aan 
het jezuïetencollege in Frankfurt en het Institut für Außen- und Sicherheitspolitik 
aan de universiteit van Düsseldorf. Voor academici zijn dergelijke onderzoeksinsti-
tuten goede manieren om de onderwijsverlichtingen te omzeilen of verminderen 
(Weilemann in McGann en Weaver 2002).

De ‘blauwe lijst’ omvat organisaties die kwalifi ceren voor fi nanciële ondersteuning, 
omdat ze voldoen aan de voorwaarden van het Framework Agreement on the Pro-
motion of Research. In 1977 zijn de organisaties die voldeden aan deze voorwaar-
den opgenomen op een lijst die werd gedrukt op blauw papier. In 1997 is de lijst 
hernoemd als de Wissenschaftsgemeinschaft Gottfried Wilhelm Leibniz (Leibniz 
Society). De fi nanciering van deze instituten volgt meestal een 50-50 verdeling door 
Federale overheid en Länder. Sommige van deze organisaties produceren direct be-
leidsrelevant onderzoek. Andere, zoals het Wissenschaftszentrum Berlin, zijn min-
der direct gericht op beleid en het doen van beleidsaanbevelingen. Veel denktanks 
in Duitsland vullen hun budget aan met contractonderzoek, maar dit blijft slechts 
aanvullend en is daarmee niet bepalend voor de identiteit van deze organisaties.

In de late jaren negentig wordt het fi nanciële klimaat voor staatsgefi nancierde denk-
tanks minder vriendelijk. Sommige organisaties van de blauwe lijst kregen te maken 
met bezuinigingen (Thunert 2000). Desondanks blijft er een druk landschap van 
goed gefi nancierde denktanks bestaan, dan wel academisch, partijgebonden of ver-
bonden aan een belangengroep. Dit beperkt de ruimte en fondsen beschikbaar voor 
onafhankelijke en gespecialiseerde advocacy-denktanks. Een aantal spelers weet 
toch een plaats te verwerven, veelal door allianties aan te gaan met overheidsorganen 
of private organisaties. Zo kwam in 1990 de Bertelsmann Stichting op als een grote 
speler in privaat gefi nancierd beleidsonderzoek met een budget dat grote staatsge-
fi nancierde instituten kan evenaren. Wat de Bertelsmann Stichting vergelijkbaar 
maakt met denktanks is de wijze van organisatie. Het is meer dan een stichting die op 
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aanvraag fondsen ‘uitdeelt’. De stichting heeft een staf van ongeveer 200 medewer-
kers en plant en organiseert projecten in samenwerking met partners in wetenschap, 
publieke en private instituten.

Bijna alle instituten zoeken naar aanvullende geldstromen, Drittmittel, naast de fi -
nanciering via Federale en Länder-overheid. Financiering komt dan vaak van private 
fondsen zoals de vw-Stiftung en de Bertelsmann Stichting. Daarnaast is de Europese 
Unie ook in toenemende mate een bron van inkomsten voor de Duitse adviesor-
ganisaties. Deze fi nanciering via contractonderzoek is echter niet bepalend voor de 
identiteit van deze organisaties. Het vormt slechts een aanvulling op de dominante 
bron van fi nanciering in Duitsland: de publieke middelen. Als gevolg van deze fi nan-
cieringsstructuur staat de gevestigde orde sterk, en krijgen nieuwe spelers moeilijk 
toegang tot het speelveld. De wijze van fi nanciering en de enorme budgetten staan 
niet echt ter discussie, anders dan de algemene discussie over effi ciënte besteding 
en noodzaak tot verantwoording van publieke gelden. Maar die discussie geldt voor 
overheidsfi nanciering in het algemeen en niet specifi ek voor de overheidsfi nancie-
ring aan denktanks (interview Weingart en Lentsch).

De academische denktanks hebben een constante maar beperkte invloed op het 
beleidsproces (Thunert in Stone en Denham 2004). Hun grootste impact betreft een 
agendazettende functie, het waarschuwen voor komende problemen, en adviseren 
hoe hiermee om te gaan. Een andere functie die in de Duitse context belangrijk is, be-
treft het bieden van legitimiteit aan beleidskeuzes en beleidsprogramma’s. De weten-
schappelijke status van onderzoek en advies levert in Duitsland meer legitimiteit dan 
belangengroepen en advocacy-denktanks kunnen bieden. Vandaar de dominantie 
van dit type denktank. Voor de toekomst hebben deze academische denktanks wel te 
maken met gemixte signalen vanuit hun omgeving. Aan de ene kant vraagt de toene-
mende concurrentie om fi nanciering, om duidelijke prestaties, meer beleidsrelevant 
en meer strategisch onderzoek en advies. Tegelijk worden deze instituten beoordeeld 
volgens de standaard academische criteria, gelijk aan de visitatie van universiteiten.

Duitsland kent traditioneel minder uitwisseling in personeel tussen de overheids-
sfeer en academische wereld. Dit heeft te maken met het traditionele Juristenmono-
pol in de publieke sector. Hoewel het monopolie de afgelopen decennia is verzwakt, 
is een juridische opleiding nog steeds een belangrijke voorwaarde voor een carrière 
als ambtenaar. Medewerkers voor advies- en onderzoeksorganisaties komen dus over 
het algemeen niet van departementen, maar van universiteiten.
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Bundeskanzleramt (bk)

In het Duitse systeem is de Bundeskanzler geen primus inter pares, maar neemt een 
bijzondere positie in ten opzichte van zijn collega-ministers. Hij is het enige lid van 
de regering dat door het parlement wordt gekozen. Hoewel gezamenlijke besluitvor-
ming (Kabinettsprinzip) en eigen verantwoordelijkheid van ministers op hun eigen 
beleidsterrein (Ressortprinzip) leidende principes zijn in het Duitse systeem, is het 
Kanzlerprinzip, de Bundeskanzler formuleert de centrale visie van de regering en is 
hiervoor verantwoordelijk, dominant (Müller-Rommel en Pieper 1991).
De Duitse regering kent geen speciale adviesorganisatie voor het kabinet als geheel. 
Het Bundeskanzleramt heeft een ondersteunende functie, maar werkt in principe 
voor de bondskanselier. Sommige adviesorganisaties en onderzoeksinstituten le-
veren advies en onderzoek aan de regering, maar hun invloed is veelal indirect. De 
leiding van het Bundeskanzleramt ligt niet in handen van de Bundeskanzler, maar 
in handen van een speciale Chef des Bundeskanzleramtes. De functie van deze chef 
betreft een politieke benoeming met de status van een staatssecretaris of, wanneer 
sprake is van een bijzondere opdracht, een minister. In de loop van de tijd is het 
aantal medewerkers van het bk steeds toegenomen, met name op momenten van 
hervormingen.

Divisie V: Planungsabteilung

Ook in Duitsland speelde eind jaren zestig dezelfde discussie over planningdenken 
en de mogelijkheden van planning voor verbeteren van het overheidsbeleid (Hoc-
kerts 2005). Tot 1963, onder bondskanselier Adenauer is er weinig aandacht voor 
planning en voor het functioneren van het Bundeskanzleramt. Adenauer is meer 
geïnteresseerd in buitenlandse politiek. Tijdens de eerste ‘grote coalitie’ in de Duitse 
geschiedenis komt de interesse voor planningtechnieken voorzichtig op de politieke 
agenda. Gedurende de laatste jaren van de grote coalitie wordt ervaring opgedaan 
met planning vanuit het ministerie van Financiën. Deze fi nanciële planning voldeed 
echter niet aan de gegroeide behoefte (jäger: 29). De minister van Binnenlandse Za-
ken komt op 26 september 1968 met een voorstel om een speciale kabinetscommissie 
in te stellen voor “central government and administration reform” (Lepper 1976: 
479). Tijdens de eerste bijeenkomst van deze commissie wordt vervolgens een inter-
departementale projectgroep ingesteld: Projectgruppe Regierungs- und Verwaltungs-
organisation. In de gaande machtsstrijd tussen cdu en spd verzekert bondskanselier 
Kiesinger zijn invloed door het hoofd van zijn eigen planningstaf aan te stellen als 
voorzitter van deze projectgroep. De projectgroep gaat in januari 1969 aan de slag om 
voor de algemene verkiezingen in de herfst met een rapport te komen. In dit rapport 
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uit de projectgroep kritiek op de opstelling van het bk. Het bk zou zich te defensief 
en reactief opstellen. Daarnaast is er onvoldoende kennis van wat er speelt op depar-
tementen, en onvoldoende kennis van modellen van centrale planning.

In oktober 1969 wordt een nieuwe regering gevormd van sociaal-democraten (spd) 
en de liberalen (fdp). Voor het eerst sinds 1949 wordt de regering niet geleid door 
een Bondskanselier van cdu-huize. De sociaal-democraten grijpen deze kans aan en 
plaatsen de hervorming van het Bundeskanzleramt hoog op de agenda, waarbij vooral 
de roep om planning leidend is (Krauch 2006: 137). Het planningoptimisme wordt ge-
combineerd met frustratie over het functioneren van het overheidssysteem (Süß 2005). 
Er is onvrede over te geringe informatie en coördinatiecapaciteit en over de verkokering 
die het moeilijk maakt om de reële brede problemen aan te pakken. De nieuwe Bundes-
kanzler, Willy Brandt, benoemt een nieuwe minister voor het bk, Horst Ehmke. Zijn 
opdracht was “mit seiner zupackenden Art aus dem Kanzleramt eine moderne Behörde 
machen und sich um die Planung der Regierungsarbeit kümmern” (jäger 1986: 29). 
Ehmke was een juridisch professor en voormalige minister van justitie, die een grote, 
overheidsbrede, op de toekomst gerichte planningafdeling ambieerde, die nieuwe plan-
ningmechanismen zou kunnen invoeren. Hiermee was dit initiatief dus verwant aan de 
ideeën achter de oprichting van de cprs, wrr en het Secretariat for Future Studies.

juni 1970 creëert Ehmke met een intern decreet een nieuwe Divisie V met de naam 
Planung (Flohr 1972). De nieuwe divisie krijgt verschillende taken. Ten eerste het 
ontwikkelen van een strategiefunctie, wat betekent ervoor zorg dragen dat over-
heidsbesluiten worden genomen binnen het framework van langetermijndoelstel-
lingen, en het onder de aandacht houden van deze lange termijn. Daarnaast kreeg de 
divisie een specifi eke beleidsanalyse- en evaluatiefunctie. Ten derde moest de divisie 
verschillende nieuwe instrumenten ontwikkelen en invoeren, waaronder een ‘early 
warning system’.
Ehmke benoemde de hoogleraar jochimsen als eerste directeur. De divisie kreeg 
verder een staf van 38 medewerkers, snel uitgroeiend tot 70 medewerkers (Dyson 
1974). Alle medewerkers werden gerekruteerd vanuit de andere ministeries, volgens 
een ‘rotatieprincipe’ om juist de hoogvliegers bij deze departementen te selecteren 
(Dyson 1974: 368). Daarnaast werd staf ingehuurd op opdrachtbasis van de univer-
siteiten en de private sector: binnen de zeer traditioneel georganiseerde Duitse amb-
tenarij een unicum. De organisatie van de afdeling kwam overeen met afdelingen in 
andere departementen. Wel werden binnen de divisie nieuwe werkmethoden geïn-
troduceerd, zo kwam een team van consultants ‘brainstorming’ introduceren. Naast 
de speciale planningdivisie werden er Planungsbeauftrage in elk ministerie aange-
steld, om te zorgen voor integratie en tweezijdige communicatie tussen ministerie 
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en planningafdeling. De Planungsbeauftragten kwamen elke twee weken bij elkaar 
onder leiding van jochimsen (Dyson 1973).

In 1970 probeerde de regering voor het eerst centraal georganiseerd de prioriteiten voor 
de Federale regering vast te stellen. Dit riep grote weerstand op van ministers en hun 
departementen die hun onafhankelijkheid wilden verdedigen. Hun angst werd versterkt 
door vragen over de competentie van de planningdivisie in het bk. Ehmke ontmoet als 
persoon ook veel weerstand, vanwege zijn stijl als manager en zijn grote vertrouwen in 
techniek (Krauch 2006). Ervaren politici zien niets in zijn early coordination system. An-
dere ministers beschouwen hem als rivaal en door de onrealistische verwachtingen die 
hij heeft gewekt kan hij worden neergezet als een naïeve wetenschapper (Dyson 1974).

De planningafdeling heeft de grote ambities niet waar kunnen maken. Ehmkes po-
ging het bk neer te zetten als superministerie mislukte, en eind 1972 wordt Ehmke 
‘overgeplaatst’ en herbenoemd als onderzoeksminister. Onder zijn opvolger, Hans 
Globke, verloor de afdeling niet alleen zeer snel een groot deel van het personeel, 
maar ook de tot dan toe aanwezige politieke steun (Müller-Rommel en Pier 1991). De 
van het begin af aan aanwezige weerstand binnen het bestaande overheidsapparaat 
won het van de vernieuwende krachten. Daarnaast is ook in Duitsland de mislukking 
deels terug te voeren op de economische crisis in de jaren zeventig. De planningopti-
mistische tijdgeest vervliegt in de jaren 1973-1975. Het groeiende scepticisme keerde 
zich tegen de vaandeldragers van de planning. De afdeling werd niet volledig opge-
heven, maar groeide uit tot een soort van task force voor de bondskanselier, in plaats 
van een afdeling die zich bezighield met serieuze planning.

Landschap met eigen stijl

Uit het bovenstaande is duidelijk geworden dat Duitsland een zeer vol landschap 
kent van organisaties die zich bezighouden met onderzoek en advies voor beleid. 
Een divers landschap zou idealiter veelzijdig, afwisselend en fl exibel kunnen zijn. 
Toch blijkt dat in de praktijk niet zo te zijn (c.f. Thunert 2000; interview Weingart 
en Lentsch). Thunert omschrijft de Duitse stijl als volgt: saai en pragmatisch, ge-
richt op consensus wat zich uit in het bouwen van coalities en tot uiting komt in de 
corporatistische structuren van overleg, en gekenmerkt door een sterke wetenschap-
pelijke dispositie (Wissenschaftlichkeit). De academische reputatie, bepaald door 
het onderzoeksprofi el en de standaard van het academische werk, is voor de Duitse 
onderzoekers zeer belangrijk. De wetenschappelijke dispositie wordt versterkt door 
een negatieve houding ten opzichte van partijdigheid of partijgebondenheid. Een 
sterk partijdig en ideologisch profi el wordt niet positief gewaardeerd.20
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Beïnvloeding van de besluitvorming is in het Duitse landschap het moeilijkst in 
gebieden waar traditionele corporatistische actoren sterk zijn (Thunert 2000). Deze 
actoren functioneren vaak al als externe adviseurs. Duitsland heeft ook een lange 
traditie van adviserende organisaties samengesteld uit vertegenwoordigers van 
georganiseerde belangen, zoals de Raad voor Economische Experts. Maar toch geeft 
juist de gelaagde en gefragmenteerde besluitvorming wel weer beïnvloedingsmoge-
lijkheden. Voor meer impact, ook vanuit een internationaal perspectief, zouden een 
aantal ontwikkelingen bevorderlijk zijn. Allereerst een fl exibelere fi nanciering voor 
overheidsgefi nancierde denktanks. Daarnaast kortere communicatielijnen met po-
litici en ambtenaren die de daadwerkelijke keuzes maken. Er zou meer uitwisseling 
van posities plaats moeten vinden, als een draaideur tussen de werelden van beleid 
en wetenschap. Tot slot moet de focus verbreden van voornamelijk academische ex-
cellentie naar ook kennis over het politiek-bestuurlijke proces.

Tot slot

Het bespreken van Duitsland binnen het kader van dit vergelijkende deel laat zien 
hoe de vormgeving van het landschap van advisering de mogelijkheden voor een 
bepaald type organisatie bepaalt. De vormgeving van de nationale context is bepa-
lend voor de openheid van het landschap, en bepaalt in hoeverre het mogelijk is voor 
nieuwe spelers om een positie te veroveren. Gevestigde organisaties met een lange 
traditie zijn echter niet per defi nitie negatief voor creativiteit in beleidsadvies. juist 
een opgebouwde reputatie en daaraan verbonden legitimiteit bieden de mogelijkheid 
te komen met kritische, vooruitstrevende adviezen en rapporten, terwijl nieuwe 
spelers juist risicomijdend kunnen gaan opereren.
Maar daarnaast is vernieuwing in het landschap ook van belang: nieuwe groepen die 
ontstaan moeten hun stem kunnen laten horen. Voor een democratisch landschap 
is het van belang dat er ruimte en mogelijkheden zijn voor niet gevestigde belangen. 
Maar in een nationale context met hoofdzakelijk publieke fi nanciering is het voor 
nieuwkomers lastig een positie te verwerven.
Dit heeft consequenties voor de invulling van de functies denken, onderzoeken 
en communiceren. In het Duitse landschap wordt vooral nadruk gelegd en belang 
gehecht aan de onderzoekende functie. Organisaties worden in de eerste plaats afge-
rekend op hun invulling van die functie, waarbij de maatstaven uit de academische 
wereld vooropstaan. De denkende functie wordt veelal vormgegeven binnen tra-
ditionele kaders en vanuit gevestigde belangen, door de denktanks van de politieke 
partijen en andere belangengroepen.
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6
Conclusies

In de voorgaande hoofdstukken is de ontwikkeling van een aantal adviesorganisaties 
in het Verenigd Koninkrijk, Zweden, Frankrijk en Duitsland beschreven. Hieruit is 
naar voren gekomen dat niet alle tijdgenoten van de wrr erin geslaagd zijn betrek-
kelijk stabiel deze periode van meer dan 30 jaar te overleven. Drie directe tijdge-
noten van de wrr, de cprs, de planningsdivisie van het Bundeskanzleramt en het 
Secretariat for Future Studies bestaan niet meer, of niet meer in hun oorspronkelijke 
hoedanigheid. In Frankrijk heeft het Commissariat Général du Plan, met zijn langere 
voorgeschiedenis, lang in dezelfde vorm bestaan. Er zijn daar echter na decennia van 
moeizaam functioneren recent noodzakelijk geachte vernieuwingen doorgevoerd. 
In dit laatste hoofdstuk wordt de balans opgemaakt ten aanzien van de vraag hoe in 
deze landen door de verschillende organisaties, gedurende deze periode van meer 
dan 30 jaar, is omgegaan met de functies denken, onderzoeken en communiceren. 
En in hoeverre zijn de nationale en institutionele context bepalend geweest voor het 
functioneren van deze organisaties?

Oorspronkelijke ambities

Zoals in het eerste hoofdstuk is aangegeven, is in dit vergelijkende deel ervoor geko-
zen om een aantal tijdgenoten van de wrr te bestuderen. Hierbij stonden twee ont-
staansomstandigheden centraal die in het Europa van eind jaren zestig, begin jaren 
zeventig werden gedeeld. Ten eerste was er een sterke behoefte aan ondersteuning 
voor de overheid. Steeds meer problemen werden tot de verantwoordelijkheid van 
de nationale overheid gerekend, waarbij ook de complexiteit en onderlinge samen-
hang van deze problemen steeds duidelijker werd. Ondanks deze steeds zwaarder 
wordende taak heerste er bij de bestuurders geloof in de maakbaarheid van de sa-
menleving, en de ambitie om als nationale overheid deze problemen aan te pakken. 
Hierbij werd hulp gevraagd, maar ook aangeboden door de sterk opkomende sociale 
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wetenschappen. Er heerste een optimistisch klimaat over de mogelijkheden om met 
de hulp van (sociale) wetenschappers de toegenomen complexiteit te lijf te gaan, met 
rationele planning en toekomstonderzoek als instrumenten.

De ambities van de nationale overheden om de toegenomen complexiteit te lijf te 
gaan resulteerden in soortgelijke discussies over de inrichting van het overheids-
systeem. In het Verenigd Koninkrijk, Duitsland, Nederland en Zweden werden 
commissies ingesteld om te komen met voorstellen voor reorganisaties. Grotendeels 
overeenkomstige probleemanalyses, gekoppeld aan gelijke wensen en ambities re-
sulteerden in de instelling van vergelijkbare organisaties in het Verenigd Koninkrijk, 
Zweden, Duitsland en Nederland. Adviesorganisaties, verbonden aan de premier, 
maar nadrukkelijk werkend voor het kabinet of de regering als geheel. Alle hadden ze 
expliciet de opdracht bij te dragen aan een betere coördinatie van het overheidsbe-
leid, door multisectoraal onderzoek te doen. Ze kregen de opdracht te werken vanuit 
een langetermijnperspectief, met een verwijzing naar planning of toekomstonder-
zoek. Op die manier zouden ze de overheid helpen uit te stijgen boven de waan van 
de dag en toekomstbestendig beleid te voeren, gebaseerd op wetenschappelijke ken-
nis.

Relatie beleid en wetenschap

Zoals gezegd kenden de jaren zestig een intense discussie over de relatie wetenschap 
en politiek (Maasen en Weingart 2005). Wat ze met elkaar deelden was het beeld van 
wetenschap als leverancier van objectieve en betrouwbare kennis. Maar dit beeld is 
sinds die tijd onder druk komen te staan. Wetenschap is gepolitiseerd. Publieke de-
batten over grote thema’s als kernenergie en het milieu hebben de wetenschappen in 
het politieke proces getrokken. Wetenschappers bleken elkaar tegen te kunnen spre-
ken, hun kennis kon strategisch worden ingezet, kennis bleek niet neutraal te zijn. 
Meer en meer is het inzicht gegroeid dat ook kennis een commodity is, die gebruikt 
kan worden door diverse partijen voor strategische doeleinden. Deze andere benade-
ring van wetenschap en kennis heeft vanzelfsprekend consequenties voor de rol van 
organen als de wrr. Wetenschappers moesten meer vechten voor hun legitimiteit. 
Deze legitimiteit was geen gegeven meer, maar kwam ter discussie te staan.

Naast de politisering van kennis signaleren Maasen en Weingart (2005) ook de be-
weging van democratisering van kennis. Er ontstond meer kennis, maar veel gefrag-
menteerder en specialistischer; en kennis waartoe veel grotere groepen toegang kre-
gen. De diversiteit van soorten kennis is ook gegroeid. ‘Wetenschappelijke’ kennis 
heeft niet vanzelfsprekend een bijzondere positie, maar moet de concurrentiestrijd 
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met andere vormen van kennis aangaan. Deze ontwikkelingen in de wetenschap 
hebben gevolgen gehad voor de rol van adviesorganen. Hoe moeten die functioneren 
onder condities van onzekere kennis? Paradoxaal wordt er ondanks deze afname van 
legitimiteit van wetenschappelijke kennis steeds vaker een beroep gedaan op experts 
door beleidsmakers, zoals in deel I beschreven is voor het Nederlandse landschap. De 
inzet van deze expertise is wel anders. Waar het eerder ingezet werd als onbetwist-
bare waarheid, is kennis nu een noodzakelijke input in het beleidsproces, maar input 
die betwist kan worden en die verschillend geïnterpreteerd kan worden door de 
actoren die betrokken zijn bij dit beleidsproces.

Een andere verschuiving als gevolg van de democratisering van kennis is het bewust 
tegelijk inzetten van meerdere (wetenschappelijke) experts door de verschillende be-
trokkenen (politisering van kennis). ‘Nieuw’ is de trend om heel bewust en expliciet 
gericht (partijdig) advies te geven of te vragen, in plaats van het ideaal van objectieve 
kennis na te streven. De opkomst van de advocacy-denktanks is een exponent van 
deze trend, al loopt Europa in deze ontwikkeling achter op de Verenigde Staten, zoals 
we hebben gezien in hoofdstuk 1.

Huidige invulling oorspronkelijke ambities

De ontwikkelingen in de relatie tussen beleid en wetenschap hebben invloed gehad 
op de taakinvulling van de hierboven besproken adviesorganisaties. Ten eerste is 
sinds de jaren zestig en het begin van de jaren zeventig het enthousiasme over toe-
komstgericht onderzoek afgenomen. De ambitie is duidelijk minder prominent. Bij 
de wrr hebben we gezien dat het ambitieuze project Algemene Toekomstverken-
ning, gestart in 1973, de ambitie die (nog steeds) staat in de wettelijke taakomschrij-
ving, niet volledig heeft kunnen waarmaken. Na deze Algemene Toekomstverken-
ning volgde de Beleidsgerichte Toekomstverkenning. Sinds de jaren negentig heeft 
de toekomstgerichte taak van de wrr een andere invulling gekregen. De evalua-
tiecommissie-Rinnooy Kan adviseerde dan ook in 2001 om vast te houden aan de 
toekomstgerichtheid van het onderzoek, maar niet te veel energie te verspillen aan 
de methodologie van toekomstonderzoek.21

Het Zweedse iffs daarentegen heeft de verwijzing naar de toekomst nog steeds pro-
minent in zijn naam staan, des temeer opvallend, omdat het instituut in zijn huidige 
vorm pas bestaat sinds 1987. De verwijzing naar de toekomst in de naam van het hui-
dige instituut is echter meer symbolisch en bedoeld om continuïteit met de voorgan-
ger uit te drukken. Bovendien getuigt de verandering van het enkelvoudige future 
naar het meervoudige futures van een andere wetenschapsopvatting dan eind jaren 
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zestig. De Central Policy Review Staf en de huidige Strategy Unit zijn beide minder 
uitgesproken toekomstgericht. Maar ook zij houden vast aan de ambitie om uit te 
stijgen boven de waan van de dag en richten zich op de langere termijn. Hoe lang 
deze termijn is hangt echter sterk af van het onderwerp en kan per project sterk uit-
eenlopen. Frankrijk liep op het gebied van planning voorop met zijn Commissariat 
Général du Plan, al opgericht in 1946. Dit instituut was daarmee ook inspiratiebron 
voor de later opgerichte instituten. Volgens de wet van de remmende voorsprong 
kostte het in Frankrijk vervolgens meer moeite en duurde het langer voordat het 
echte planningdenken plaatsmaakte voor een moderne opvatting van toekomstge-
richt werken. Het recent opgerichte Centre d’Analyse Stratégique heeft op zijn beurt 
weer uitdrukkelijk inspiratie opgedaan in de omringende Europese landen. Net als de 
andere instituten hanteert het cas nu een fl exibelere opvatting van toekomstgericht 
onderzoek: de tijdspanne van het onderzoek ligt niet vast, maar wordt bepaald door 
het onderwerp.

Een ander gemeenschappelijk kenmerk van de hierboven besproken organisaties is 
de opdracht om te werken voor kabinet of regering als geheel. Deze opdracht kwam 
voort uit onvrede over het vermogen van overheden om de onderlinge verbonden-
heid van politieke terreinen te overzien en politieke keuzes in samenhang, syste-
matisch en geïntegreerd te nemen. Vanuit de functies van denken en onderzoeken 
werd deze opdracht vooral ingevuld door te zorgen voor een staf met verschillende 
(disciplinaire) achtergronden en door te werken met projectteams. In de huidige 
instituten zien we deze ambitie om multisectoraal te werken terug in de thematische 
samenstelling van de werkprogramma’s, en opnieuw in de samenstelling van de staf 
en de projectmatige wijze van werken.

In alle landen zien we eenzelfde ontwikkeling van een toenemende concurrentie bin-
nen het landschap van onderzoek en advies. De organisaties moeten meer en meer 
concurreren om aandacht van beleidsmakers en politici. Concurreren om invloed en 
effect, maar ook om de beschikbare fi nanciering. Deze toegenomen concurrentie is 
één van de oorzaken van het ontstaan van nieuwe werkvormen. Meer dan voorheen 
richten denktanks zich op het ontwikkelen van fora, het houden van conferenties en 
symposia; het houden van lectures; het uitbreiden van het scala aan publicaties met 
naast rapporten meer (wetenschappelijke) artikelen e.d., het gebruiken van nieuwe 
media zoals webpagina’s, het zoeken naar meer media exposure. De verschillen per 
organisatie zijn begrijpelijk wanneer we kijken naar de plaats die die organisaties in 
hun eigen institutionele context innemen. Voor de Strategy Unit is er geen fi nanciële 
noodzaak om naast de regering ook andere doelgroepen aan te spreken. Voor het 
Institute for Futures Studies is dit wel een belangrijke overweging. Voor de wrr en 
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het Centre d’Analyse Stratégique speelt dit ook, alhoewel indirecter. In Duitsland 
hebben we gezien dat het volle landschap en de daarmee samenhangende concur-
rentie mede oorzaak was van het mislukken van de planningafdeling in het Bundes-
kanzleramt. Waar in andere landen de organisaties probeerden de oorspronkelijke 
ambities bij te stellen en een andere invulling te vinden voor de functies van denken, 
onderzoeken en communiceren, viel men in Duitsland terug op de andere organisa-
ties in het landschap van advies. De sterke positie van de economische onderzoeks-
instituten en de partijpolitieke denktanks, lijkt geen ruimte over te laten voor een 
breed georiënteerde, onafhankelijke adviesorganisatie die kan functioneren zoals de 
wrr in het Nederlandse landschap doet.

Gezien vanuit de functie-indeling van denken, onderzoeken en communiceren zien 
we een toename van het belang dat gehecht wordt aan en een andere invulling van 
de derde functie: communiceren. De keuze voor nieuwe vormen en voor het bewust 
opzoeken van een breder publiek heeft te maken met veranderingen in de weten-
schap. Politisering en democratisering van kennis maken het tegelijkertijd noodza-
kelijk en gewenst om zowel in de productiefase, als na afronding van een studie de 
dialoog aan te gaan met andere actoren dan alleen de regering of premier. Daarnaast 
maakt de zojuist genoemde groeiende concurrentie dat de functie van communice-
ren in belang toeneemt. Deze toegenomen concurrentie heeft zowel invloed op de 
directe beïnvloedingspogingen van de wereld van beleid en politiek, als op de indi-
recte beïnvloeding in de vorm van deelname aan het publieke debat.

Relatie met nationale context

In het eerste hoofdstuk is de bijzondere positie van Europese organisaties voor on-
derzoek en advies voor de nationale overheid vergeleken met een koorddansact. Het 
is een kwestie van balanceren tussen twee polen: de wereld van beleid aan de ene 
kant en de wereld van wetenschap aan de andere kant. Waar dit vergelijkende deel 
startte met organisaties die een sterke verwantschap en vergelijkbare kenmerken ver-
tonen, hebben we gezien dat ze zich vanuit deze vergelijkbare startposities verschil-
lend hebben ontwikkeld. Deze ontwikkeling uit zich onder meer in een verschuiving 
op dit continuüm tussen de wereld van beleid en de wereld van de wetenschap en 
heeft te maken met de nationale context waarin deze organisaties functioneren. De 
veranderingen in de context waarin deze organisaties functioneerden vertoonden 
hierbij opvallende parallellen. Waar ze werden opgericht in een tijdperk van opti-
misme en de luxe van een overheid die zelf nadrukkelijk vroeg om een langetermijn-
perspectief en kritisch advies, slaat in alle landen de sfeer in de tweede helft van de 
jaren zeventig om. De nationale overheden zien zich geconfronteerd met crises en 
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verschuiven hun focus van gericht op de lange termijn naar overleven van dag tot 
dag. Dit betekent voor alle adviesorganisaties een aantasting van hun positie. juist 
voor de uitkomsten van toekomstverkenningen, een van de belangrijke doelstellin-
gen achter de oprichting van deze organisaties, staat de oorspronkelijke opdrachtge-
ver (de regering) niet meer open. Alle adviesorganisaties hebben zich moeten aanpas-
sen aan deze veranderde context. De verschillende richtingen van ontwikkeling zijn 
beter te begrijpen in relatie tot de nationale traditie en institutionele vormgeving van 
deze organisaties.

De geschiedenis van de cprs en de huidige vormgeving van de Strategy Unit laten 
zien dat ten aanzien van het functioneren van een adviesorgaan voor de regering 
in Groot-Brittannië andere overwegingen een rol spelen dan voor bijvoorbeeld de 
wrr in het Nederlandse landschap. Er is sprake van een politiek systeem met twee 
dominante krachten waardoor een adviesorgaan rekening zal moeten houden met 
onzekerheid van overleven bij een machtswisseling. Dit werd in 1983 pijnlijk dui-
delijk voor de cprs, gezien het gemak waarmee Thatcher de cprs kon afschaffen. 
Waar deze dreiging van politieke discontinuïteit ook voor de huidige Strategy Unit 
zeer reëel is, biedt zij paradoxaal genoeg de Strategy Unit heldere doelstellingen. Het 
is de taak van de unit om de huidige premier, en daarmee ook zijn gehele kabinet, te 
ondersteunen. Om deze taak te vervullen heeft de Strategy Unit volop toegang tot 
de premier en beschikking over ondersteuning in de vorm van middelen en autori-
teit ten opzichte van andere overheidsonderdelen. Waar andere adviesorganen voor 
de regering moeite moeten doen hun boodschap onder de aandacht te krijgen van 
die regering, of een concurrentiestrijd aan moeten gaan met argwanende ministers 
en departementen, heeft de Strategy Unit hiervoor de noodzakelijke middelen en 
toegang. Waar voor instellingen als het iffs, de wrr en het cas het bewaken van de 
onafhankelijke positie bepalend is voor het dagelijks functioneren, speelt dat bij de 
Strategy Unit eigenlijk geen rol. En waar met name het iffs, en in mindere mate de 
wrr en het cas, de concurrentie meer en meer moet aangaan met nieuwe spelers 
in het landschap van onderzoek en advies, speelt dat voor de Strategy Unit met zijn 
positie zo dicht bij de premier veel minder prominent. Voor het landschap als geheel 
is het belangrijk dat in het Verenigd Koninkrijk gedurende de afgelopen decennia een 
veel diverser landschap is ontstaan van veelal ook privaat gefi nancierde organisaties 
die een veel vrijere rol vervullen. Daar waar de Strategy Unit, door zijn institutionele 
positie zo dicht op de premier, moeilijker een onafhankelijke en kritische rol kan ver-
vullen, nemen andere organisaties in het landschap deze functie over.

Het Zweedse iffs heeft in vergelijking met de Strategy Unit een tegenovergestelde 
verschuiving op het continuüm beleid en wetenschap gemaakt. In Zweden is in 
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een aantal stappen de afstand tot beleid vergroot en de afstand tot de wetenschap 
verkleind. Deze omgekeerde beweging leidt echter niet tot weliswaar gespiegelde, 
maar in gelijke mate als voor de Strategy Unit heldere doelstellingen. Door zijn 
positie, dichter naar de wereld van de wetenschap, moet het iffs, om op die positie 
de concurrentie aan te kunnen, voldoen aan de eisen en criteria van die wetenschap. 
Tegelijk heeft het iffs de ambitie behouden om bij te dragen aan een open en brede 
discussie over toekomstige bedreigingen en mogelijkheden voor de maatschappelijke 
ontwikkeling. Daarvoor is het van belang in contact te staan met de wereld van beleid 
om te horen welke kansen en bedreigingen er zijn en worden ervaren, maar ook om 
de eigen boodschap zo te formuleren dat ze gehoor vindt bij de overheid die dan ver-
volgens haar beleid hierop kan aanpassen.

Qua positie op dit continuüm tussen beleid en wetenschap nemen de wrr en het 
nieuwe cas, ten slotte, de meest gelijke positie in. Beide onderhouden structureel 
contact met de premier of regering, maar doen dit vanuit een onafhankelijke positie 
die gegarandeerd wordt door een aantal institutionele waarborgen, zoals het zelfstan-
dig vaststellen van het werkprogramma en de vanzelfsprekende openbaarheid van 
al het werk. De wrr en het cas balanceren daarmee op het midden van het koord, 
gespannen tussen de twee polen. Maar dat betekent niet dat deze organisaties zich 
statisch kunnen opstellen. Het moeizame functioneren van het cgdp in de laatste 
decennia maakte duidelijk dat ontwikkeling en vernieuwing noodzakelijk zijn om te 
overleven. Het is een kwestie van voortdurend meebewegen en tegenbewegen met 
ontwikkelingen om de balans continu te hervinden.

De relatie met de samenleving

Uit de beschrijvingen van de verschillende nationale landschappen komt naar voren 
dat er een derde pool is, die van invloed is op de kunst van het balanceren: de relatie 
met de samenleving. Sommige van de besproken organisaties kregen bij hun oprich-
ting uitdrukkelijk een taak om indirect dan wel direct de verschillende maatschap-
pelijke belangen te vertegenwoordigen of mee te wegen. Het meest uitgesproken 
vonden we dit terug bij het Commissariat Général du Plan en zijn concertation taak. 
Maar in deel I hebben we gezien dat dergelijke overwegingen ook een rol speelden 
bij de voorgeschiedenis van de wrr, in de discussies van de commissie-Van Veen en 
de commissie-De Wolff, en in de periode onder voorzitterschap van Quené. Waar 
het in de toenmalige discussies over planning vaak ging om vormen van directe 
representativiteit, door middel van de betrokkenheid van georganiseerde (belangen)-
groepen, gaat het tegenwoordig meer om indirecte representativiteit, in de vorm 
van deelname aan het publieke debat. Bij alle beschreven organisaties zien we een 
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ontwikkeling naar een actievere deelname in het publieke debat, gericht op zowel 
het verkrijgen van inzichten in de processen die spelen in de samenleving, als op het 
beïnvloeden van dit debat door kennis en inzichten bij te dragen.

De vergelijkende analyse in dit deel heeft laten zien dat er niet één beste vormgeving 
is voor organisaties die zich bevinden in de driehoek tussen beleid, wetenschap en 
samenleving. De effectiviteit of doorwerking van een organisatie voor onderzoek 
en advies wordt weliswaar bepaald door een aantal elementen die de onderlinge 
relaties in deze driehoek bepalen, zoals onafhankelijkheid, beïnvloedingsmogelijk-
heden, draagvlak (bij alle drie) en legitimiteit. Maar de meest optimale mix van deze 
elementen is verschillend voor een bepaalde context, traditie of landschap. De ide-
aaltypische typeringen van verschillende denktanks zijn weliswaar behulpzaam om 
een eerste verheldering aan te brengen in de verschillende en drukke landschappen 
van advies en onderzoek, maar bieden slechts beperkte handvatten voor beter in-
zicht in het daadwerkelijk functioneren van organisaties als de wrr. In de literatuur 
over denktanks zou naast de algemene overzichten van organisatiekenmerken meer 
ruimte moeten zijn voor de specifi eke context met zijn beperkingen en mogelijkhe-
den waarbinnen de verschillende organisaties functioneren.

Een eu-traditie van advisering?

In het eerste hoofdstuk is toegelicht waarom voor deze vergelijking is gekozen voor 
een aantal Europese landen en daarbinnen een aantal specifi eke organisaties. Maar 
ook op het Europese niveau zijn in de afgelopen 30 jaar voorzieningen ontstaan van 
onderzoek en advisering. Sinds de vroege jaren negentig zien we een signifi cante 
groei van het aantal Europese of eu-denktanks. Deze groei is een gevolg van een 
steeds actievere Europese Unie en van een toenemende intensiteit en complexiteit 
van de relatie tussen de eu en de lidstaten (Ullrich in Stone en Denham 2004). 
Maar de groei komt ook voort uit initiatieven van niet-statelijke actoren, die door 
het gelaagde karakter van het besluitvormingsproces in de Europese Unie volop 
mogelijkheden zien voor beïnvloeding van dit proces. In het eu-landschap komen 
we verschillende typen organisaties tegen: eu denktanks gevestigd in Brussel, eu-
denktanks georiënteerd op (en veelal ook gevestigd in) de lidstaten en Europese 
onderzoeksinstituten verbonden aan universiteiten. Daarnaast, en in het licht van de 
hierboven besproken selectie van organisaties meer interessant, zijn er initiatieven 
voor een interne denktank van de eu zelf. Waar bij de andere typen organisaties de 
relatie tussen en belangen van eu en lidstaten veelal centraal staan, gaat het hier om 
adviesorganisaties ten dienste van de Europese politiek, en meer specifi ek de Euro-
pese Commissie.
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In 1989 is bij de Europese Commissie de Forward Strategy Unit (fsu) opgericht. 
De inspirator achter dit initiatief was de president jacques Delors, die in de jaren 
zeventig zelf ervaring had opgedaan als hoofd van de afdeling sociale zaken bij het 
Commissariat Général du Plan.22 De unit werd gepositioneerd als departement van 
de Europese Commissie, onder de directe verantwoordelijkheid van de president. De 
fsu bestond uit een multidisciplinair team van 15 personen en kreeg bij de oprichting 
drie taken toegewezen van de commissie: monitoren en evalueren van de Europese 
integratie; aanknopen van vaste relaties met organisaties die bezig zijn met voorspel-
len (het doen van toekomstonderzoek); en werken aan specifi eke dossiers.23 De fsu 
heeft tijdens zijn bestaan een breed scala aan rapporten over nieuwe onderwerpen 
uitgebracht. Daarnaast organiseerde de fsu seminars en werkte aan samenwerking 
met andere toekomstgerichte instituten. De fsu fungeerde ook als platform voor de 
futurologische functie binnen andere dg’s van de commissie.
Na het aantreden van president Barosso is de Forward Studies Unit vervangen door 
een centrale adviesinstitutie: Bureau of European Policy Advisers (bepa). bepa werkt 
naast het kabinet van de president en heeft naast een adviesfunctie ook de opdracht 
de acties van de commissie te coördineren. Om de bronnen voor advies te verbreden 
en te variëren heeft het bepa expertgroepen ingesteld voor de drie terreinen waarop 
de werkzaamheden met name zijn gericht: politiek/institutioneel, sociaal-maat-
schappelijk en economisch.

Deze ontwikkelingen op eu-niveau en het internationaal vergelijkend perspectief 
dat in dit deel is gehanteerd laten zien dat voor de huidige Europese adviesorgani-
saties er veel mogelijkheden zijn om van elkaar te leren, en om samen met elkaar te 
leren. Dit geldt, ten eerste, ten aanzien van organisatorische kenmerken en ontwik-
kelingen, maar daarnaast zijn er volop mogelijkheden om ook samen te werken 
op inhoudelijk gebied. Samenwerking door (nationale) informatie uit te wisselen, 
of door samen te werken aan internationaal vergelijkende projecten. Hoewel alle 
besproken organisaties gebruikmaken van internationale contacten, gebeurt dit 
meestal op ad-hocbasis. Een versterking van deze relatie, bijvoorbeeld in de vorm 
van een netwerk, lijkt een vruchtbare richting voor de toekomst. Samenwerking van 
deze verschillende organisaties is vruchtbaar, omdat deze historisch opgezette ver-
gelijking heeft laten zien dat, hoewel de vormgeving kan verschillen, de functies van 
denken, onderzoeken en communiceren in een vaste behoefte voorzien.
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Tot slot: de wrr als evenwichtskunstenaar

Aan het eind van dit internationaal vergelijkende deel komen we terug bij de vraag 
waarom de wrr zijn 35-jarig jubileum kan vieren, terwijl tijdgenoten het niet, of 
niet in de oorspronkelijke vorm, hebben overleefd. In deel I heeft Paul den Hoed 
laten zien dat het bestaan van de wrr op enkele momenten in zijn geschiedenis ter 
discussie heeft gestaan. Het voortbestaan van de wrr was niet altijd vanzelfspre-
kend. Hij concludeert dan ook dat de positie van adviesorganisaties minder afhan-
kelijk is van hun eigen functioneren dan van veranderingen in hun omgeving. In dit 
deel hebben we inderdaad gezien dat de combinatie van institutionele vormgeving 
en nationale context heel bepalend is. Zo werd aan het bestaan van de cprs door 
Thatcher abrupt een einde gemaakt, waar in Frankrijk het Commissariat Général du 
Plan een langdurige periode van crisis doormaakte, voordat De Villepin uiteindelijk 
een hervorming forceerde. De dichtheid van het Duitse landschap, met de sterke 
posities van gevestigde economische en partijpolitieke instituten, zorgde ervoor dat 
de planningdivisie van het Bundeskanzleramt er niet eens in slaagde een positie te 
verwerven.
Een tweede reden voor het voortbestaan van de wrr ligt in zijn unieke mix van 
fl exibiliteit en institutionele zekerheid, die een oorspong heeft in de wet. Deze 
unieke combinatie maakte dat de wrr mee kon ontwikkelen met veranderingen 
in de context, maar tegelijk niet zo fl exibel was dat hij makkelijk afgeschaft kon 
worden. De condities voor het succesvol volbrengen van de koorddansact zijn voor 
de wrr dus gunstig. Maar de aard van deze kunstvorm maakt tegelijk dat rustig 
achteroverleunen geen optie is. De wrr zal ook in de toekomst intelligent moeten 
meebewegen en de functies van denken, onderzoeken en communiceren constant 
moeten blijven ontwikkelen.
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noten

1 anne-Greet keizer is als wetenschappelijk medewerker verbonden aan de Wetenschappelijke Raad voor het 

Regeringsbeleid.

2 hier wordt duidelijk dat het fenomeen denktank al langer bestaat dan de term think tank.

3 rand is een acroniem voor Research and development.

4 Gedurende de aanloop naar de presidentiële verkiezingen van 2000 heeft een selecte groep van wetenschap-

pers verbonden aan the hoover institution, the american enterprise institute en andere denktanks verschil-

lende beleidsideeën besproken met de Republikeinse presidentskandidaat George W. bush (abelson 2002: 6).

5 hmso, cmnd 4506, volume xx, p. 303-316.

6 de Strategy unit heeft Strategic audit reports gepubliceerd in 2003 en 2005.

7 nationaal archief, Toegangsnummer 2.03.07, Toegang op het archief van de Wetenschappelijke Raad voor 

het Regeringsbeleid, inventarisatienummers 01-54.

8 ook de wrr kende in de beginjaren soortgelijke speciale bijeenkomsten, maar met minder succes (zie deel i).

9 enkele voorbeelden zijn: Stockholm institute of international affairs; Trade union institute for economic 

Research, The Stockholm international Peace Research institute.

10 dit succes zou voor andere landen van europa reden zijn ook te zoeken naar planningsystemen of planningor-

ganisaties. 

11 Pensions advisory Council. ingesteld bij decreet van 10 mei 2000 door de premier. Raad is ingesteld “to 

describe the medium and long-term development and prospects of pension plans and draw up projections of 

their fi nancial positions, to assess the conditions required to ensure their long-term fi nancial validity, consider 

their funding to follow-up the development of this funding, to participate in the information process on pen-

sion systems and to monitor all pension plan indicators” (website cas, datum: 20-06-2007).

12 Conseil de l’emploi, des Revenus et de la Cohesion Sociale (Council for employment, income and social 

cohesion), ingesteld op 7 april 2000; Conseil d’analyse de la Societe (society analysis council), ingesteld op 

9 juli 2004; Conseil d’orientation pour l’emploi (employment advisory Council), ingesteld op 7 april 2005.

13 etchegoyen, a. (2005) ‘encore une dissolution aventureuse!’, Le Monde, 03-11-2005.

14 de villepin had als directeur van het cabinet van de minister van buitenlandse Zaken persoonlijk ervaring 

opgedaan met dit laatste instituut.

15 inclusief 45 Fte van het Centre d’Études Prospectives et d’informations internationales, een agentschap 

binnen het Centre d’analyse Stratégique.

16 de onderwerpen van het huidige progamma zijn: how is public action to be modernised?; Social questions: 

new risks, new divides, new policies; labour market, employment and training; how to assist France’s growth 

and employment strategy in a more dynamic european market?; Research, technology, sustainable develop-

ment; Globalisation (2007 Working Programme of the Centre d’analyse Stratégique).

17 Conseillère chargée des etudes et de la prospective (décret du mai 2007, website CaS 20-06-2007).

18 décret no. 2007-2006 du 12 juin 2007, Website cas, 20-6-2007.
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19 iFW (institut für Weltwirtschaf kiel (1914)); diW (deutsches institut für Wirstschaftsforschung (1925)); 

RWi (Rheinisch-Westfälisches institut für Wirstschaftsforschung essen (1926)); iFo (institut für Wirtschafts-

forschung (1949)); iwh (institut für Wirstschaftsforschung halle (1992)). Tegenwoordig wordt aan deze grote 

zes vaak een zevende instituut toegevoegd: zew (Zentrum für europaische Wirtschaftsforschung (1990)). 

20 Thunert (2000) merkt op dat dit wellicht te maken heeft met de duitse geschiedenis van de eerste helft van 

de twintigste eeuw.

21 Spiegel naar de toekomst 2001, p. 36.

22 Chef du service des affaires sociales du Commissariat Général du Plan, 1962-1969.

23 Website europese Commissie (http://ec.europa.eu/dgs/policy_advisers/index_en.htm, datum 20-06-2007) 

interviews

Stephen aldridge: directeur van de Prime Minister’s Strategy unit (su) (11-10-2006)

Tessa blackstone en William Plowden: voormalige werknemers van de Central Policy Review Staff (cprs) (10-10-2006)

daniel Tarschys: hoogleraar Politieke Wetenschappen, universiteit van Stockholm (29-11-2006)

ingrid Söderlind en Torbjorn lundqvist: stafl eden van het institute for Futures Studies (29-11-2006)

Joakim Palme: directeur van het institute for Futures Studies (29-11-2006)

Sophie boissard: directeur van het Centre d’analyse Stratégique (29-03-2007)

Jacques delors: voorzitter van het Conseil de l’emploi, des Revenues et de la Cohesion Sociale (30-03-2007)

Peter Weingart en Justus lentsch: hoogleraar en medewerker bij het institute for Science and Technology Studies 

(iwt), universiteit van bielefeld (06-06-2007)

websites
Prime Minister’s Strategy unit: www.cabinetoffi ce.gov.uk

Scientifi c Council for Government Policy: www.wrr.nl

institute for Futures Studies: www.framtidsstudier.se

Centre d’analyse Stratégique: www.strategie.gouv.fr

bron: citaat de villepin (hoofdstuk Frankrijk)

http://www.archives.premier-ministre.gouv.fr/villepin/acteurs/interventions_premier_

ministre_9/conferences_presse_526/cinquieme_conference_presse_54247.html
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“There are no guarantees, but sometimes research 

actually can help us think more clearly about hot poli-

tical topics.” (Hugh Heclo 2007: 59)
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1
Introductie: 
denken en leren als dienst aan de 
democratie

Ook in een postmoderne, open samenleving wordt de legitimatie van beleid in be-
langrijke mate gebaseerd op gegevens, informatie, kennis en argumenten die worden 
ontleend aan (empirisch) wetenschappelijk onderzoek en expertise. Het feit dat we-
tenschappelijke kennis tegenwoordig soms wel eens meer met onzekerheid dan met 
zekerheid, en meer met subjectiviteit dan met objectiviteit wordt geassocieerd, heeft 
daaraan blijkbaar weinig afgedaan (Peat 2007). De meeste (welvarende) democratieën 
kennen een wijdvertakte kennisinfrastructuur van wetenschappelijke bureaus, denk-
tanks, adviesraden, en andere kennisinstellingen (zie deel ii van deze bundel). In de 
Nederlandse kennisinfrastructuur ten behoeve van het regeringsbeleid nemen naast 
de wrr, die in deze bundel bijzondere aandacht kreeg, de planbureaus, de strategi-
sche adviesorganen en de ser vooraanstaande posities in. Al deze instellingen dragen 
bij aan het denken en leren ten behoeve van de kwaliteit van het toekomstige rege-
ringsbeleid. Dat doen zij door het verwerven, ontsluiten en verwerken van belang-
rijke informatie over technologische, economische, ecologische en maatschappelijke 
trends voor het beleid, het maken van kennis op basis van die informatie, het in kaart 
brengen en communiceren van te verwachten problemen en het inventariseren en 
ontwikkelen van alternatieve probleemstellingen en handelingsperspectieven. Het 
gaat om typen informatie en inzichten die vragen om investeringen, en die niet als 
vanzelf beschikbaar zijn. Toch is er bepaald geen sprake van een informatietekort, en 
is de hoeveelheid adviezen die de overheid krijgt tegenwoordig voor sommigen zelfs 
reden om te spreken van een problematische ‘adviesdrukte’. Niet helemaal onbe-
grijpelijk wellicht: de overheid wordt overstelpt met allerhande professionele, com-
merciële, onafhankelijke, gekleurde adviezen, die alles bij elkaar zelden een eenduidig 
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beeld opleveren, en de complexiteit soms – en soms onvermijdelijk – meer verhogen 
dan reduceren. Er lijkt in het huidige tijdsgewricht inderdaad sprake te zijn van soms 
verwarrende vormen van ‘informatie-overload’ en ‘data-smog’.
Maar zijn die hoeveelheden en de daarmee samenhangende drukte nu echt een 
probleem, of speelt er net zoiets als ‘gevoelstemperatuur’? Volgens sommigen is het 
stelsel van adviesorganen tegenwoordig ‘te duur en te druk’. Te veel rapporten, te 
weinig inspelend op de vragen die leven. Te weinig afstemming en coördinatie, luidt 
de probleemstelling dan. Het lijkt ons wat beperkt en schraal om zo over het advies-
stelsel waarin ook de wrr een rol speelt te spreken. Een probleemdefi nitie ook die 
een al even vanzelfsprekende als simpele oplossing in zich draagt: het moet minder 
en goedkoper, en overzichtelijker worden georganiseerd. Maar als er te veel adviezen 
worden gemaakt, wiens probleem is dat dan eigenlijk? In een tijd waarin over over-
heidsleren in navolging van Van Gunsteren (Van Gunsteren en Ruyven 1993) wordt 
gesproken als een praktijk van ‘variëteit en selectie’ (soms in tegenstelling tot het eer-
der nog wel omarmde idee van leren als een praktijk van ‘analyse en instructie’) zou 
men zich toch niet al te snel moeten beklagen over een veelheid aan inzichten, maar 
daarin juist een rijke bron van succesvol leren en innoveren kunnen onderkennen 
(zie ook in Abrahamson en Freedman 2006).

We komen er nog uitvoerig over te spreken in deze bijdrage. In de eerste twee delen 
van deze bundel werd de wrr vanuit een historisch en een internationaal verge-
lijkend perspectief aan de orde gesteld. Daarbij werd telkens aandacht geschonken 
aan de functies die de raad vervult op het ingewikkelde kruispunt van wetenschap, 
beleid en samenleving. Drie onderling samenhangende functies werden onderschei-
den: toekomstgericht onderzoek voor en van beleid, denken over en herijken van 
(de veronderstellingen van) vigerende en toekomstige beleidsprogramma’s, en de 
resultaten daarvan communiceren met het oog op publieke en politieke discussie en 
meningsvorming. In die drie functies is een constante zichtbaar, die door de tijd heen 
en in verschillende landen kan worden herkend. Denken voor beleid is van alle tijden 
en plaatsen, en krijgt op elk van die plaatsen en in elk van die tijden een karakteris-
tieke vorm en gedaante, zoals in de eerste twee delen duidelijk is geworden. Die con-
textuele en historische bepaaldheid uit zich onder meer in de bijzondere relatie tot 
de overheid en de maatschappij, het relatieve gewicht dat elk der functies heeft, en in 
de precieze taken en institutionele arrangementen die ten behoeve van die functies 
bestaan.

De wrr draagt in zijn institutionele genen de sporen van de tijd en de context 
waarin de rol van (sociale) wetenschappen bij het denken voor beleid als steeds 
belangrijker, zo niet als beslissend werd gezien. Modernisering en rationalisering 
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vormden vanaf de jaren zestig het centrale programma waarin ook de opdracht van 
de raad werd ingeschreven. Dat programma was nauw verbonden met de opkomst 
van de policy sciences in de jaren vijftig in de Verenigde Staten. Het was de tijd 
waarin computerondersteunde beleidsmodellen en de sterk groeiende mogelijk-
heden voor geautomatiseerde dataverzameling en -bewerking de processen van 
beleidsvorming soms het aanzien gaven van een door ingenieurs beheerst ontwerp-
proces. De aarzelingen die door sommige politici werden geuit bij de instelling van 
de wrr als verzinnebeelding van een door wetenschap en rationaliteit gestuurd 
beleidsproces laten zich gemakkelijk begrijpen door de soms tamelijk expliciete 
en soms zelfs uitgesproken negatieve opvatting over de rol van politici die door de 
aanhangers van een dergelijke benadering werden geuit. Zo verhaalt Stone van een 
“common mission of rescuing public policy from the irrationalities and indignities of 
politics through the use of rational, analytical and scientifi c methods” (Stone, Fischer 
1990: 21) en sprak de Nederlandse nestor van de beleidswetenschappen Hoogerwerf 
over de praktijk van beleidsvoering als gekenmerkt door “methoden van beleidsvoe-
ring die zich nog bevonden in het stadium van de medicijnman, de sterrenwichelaar 
en de toverkol” (Hoogerwerf 1979: 84). (H. Van experts en technocraten kon blijk-
baar meer worden verwacht. De verhouding tussen politiek en rationeel beleid werd 
als een competitieve zero-sum game verbeeld (zie Van de Donk 1997).

Onttovering van de wereld, ambitieuze doelstellingen van overheidsbeleid op veler-
lei en vooral ook nieuwe maatschappelijke terreinen, de wil tot beheersing en de dis-
ciplinering van de politiek zijn de al even belangrijke als omstreden ambities die met 
dat programma werden beoogd. Discussie over deze ambities was er trouwens vanaf 
het allereerste begin, en ook een zekere ambiguïteit: op het moment dat de wrr na 
een lange periode van voorbereiding eindelijk werd ingesteld, werd duidelijk dat het 
dominante paradigma van rationalisering en verwetenschappelijking van beleid al de 
nodige scheurtjes had opgelopen. Vooral het werk van de Amerikaanse politicoloog 
Lindblom liet al in de jaren vijftig zien dat het rationeel-synoptische beleidsmodel op 
belangrijke grenzen stuitte. Ten eerste op grenzen die hun bron vonden in de cogni-
tieve beperkingen van rationele wetenschappelijke analyse, ten tweede op grenzen 
die voortvloeiden uit de weerbarstige want pluralistische politieke en maatschap-
pelijke arena (Lindblom 1965). Desondanks was althans een deel van de politieke en 
ambtelijke elite door de veelbelovende mogelijkheden van toekomstgerichte, ratio-
nele beleidsplanning en -analyse gecharmeerd.

Veel is er sinds de oprichting van de wrr veranderd: ontwikkelingen in de wereld 
van beleid en bestuur, ontwikkelingen in de samenleving en ook discussies over de 
grenzen en mogelijkheden van de (sociale) wetenschappen zijn niet zonder gevolgen 
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gebleven voor de context waarin en de manier waarop de raad functioneert. De ont-
wikkeling van een inzet die vooral was gericht op het streven van wetenschappelijke 
kennis van de toekomst naar een benadering waarin veeleer wordt ingezet op de 
ontwikkeling van wetenschappelijk gefundeerde kennis voor de toekomst is in beide 
eerdere delen uitdrukkelijk naar voren gekomen.

In dit deel van deze bundel willen we een aantal van die veranderingen nader verken-
nen en op de betekenis daarvan voor de toekomstige positie van de wrr refl ecteren. 
We kiezen daarbij zoals verderop zal blijken in dit deel een meer beleidstheoretisch 
perspectief. Het perspectief van het leren: het denken in denktanks en adviesorganen 
zoals de wrr heeft immers een duidelijk doel. Niet de ontwikkeling van weten-
schappelijke kennis zelf is het primaire doel (daar zijn in de eerste plaats de universi-
teiten voor), maar de verbetering van bestuur en beleid, en een adequate anticipatie 
op problemen, ongekend en ongetemd als zij zijn. Voordat we de keuze voor het 
leerperspectief verder toelichten en ingaan op de opzet van dit essay, willen we eerst 
nog wat meer zeggen over de aanleidingen om daaraan in dit boek aandacht te geven.
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2
Ontwikkelingen in wetenschap, 
beleid en samenleving

In een bundel waarin wordt gereflecteerd op de recente ontwikkelingen in de sociale 
wetenschappen wordt duidelijk dat ten tijde van de oprichting van de wrr de nog 
tamelijk onomstreden positie van die wetenschappen intussen sterk is veranderd 
(Wieviorka 2007). Postmodernisering en subjectivisering hebben geleid tot een 
bepaald minder vanzelfsprekende positie van het met die wetenschappen verbon-
den voluntaristische en positivistische wereldbeeld en de daarmee samenhangende 
methodische strategie van ‘evidence based’ kwantificeren en modelleren. Alleen al de 
discussies over de ambities van de sociale wetenschappen (kunnen die wel voorspel-
len?, is het wel mogelijk om objectieve kennis na te streven?) hebben diepe sporen 
nagelaten. In de woorden van de al eerder genoemde Peat:

  “The progress of human thought in recent centuries has brought not only 
new knowledge but also new (and sometimes disturbing) questions that tug 
at the foundations of knowledge itself” (Peat 2007:920).

Maar niet alleen de ontwikkelingen in en opvattingen over de aard van wetenschap-
pelijk onderzoek en de status van de resultaten daarvan dragen bij aan die verande-
ringen. Ook de accelererende globalisering van onderzoeksnetwerken is van invloed 
op de positie van kennisinstituten zoals de wrr. De eerder welhaast exclusief op 
nationaal overheidsbeleid gerichte positie (zie over de relatie tussen swr en wrr 
in deel I van dit boek in hoofdstuk 6.1) heeft plaatsgemaakt voor een steeds sterkere 
internationalisering van zowel vraagstellingen, wijzen van kennisproductie en -dif-
fusie. Onze collega van het Centraal Planbureau, Coen Teulings, spreekt in navolging 
van Manuel Castells van de noodzaak effectief aangesloten te zijn op een ‘netwerk 
van wereldkennis’. De internationalisering en globalisering van kennisproductie en 
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-diffusie gaat bovendien hand in hand met de tempoversnelling. De sterke en wel-
haast inherente verbinding van de sociale wetenschapsbeoefening met vooral pro-
gressieve ideologische posities en specifi eke maatschappelijke voorkeuren en con-
fl icten heeft, zeker ook in het licht van een sterkere pluralisering, individualisering 
en privatisering, plaatsgemaakt voor een onoverzichtelijke fragmentatie en diaspora 
van eerder nog tamelijk overzichtelijk geordende disciplines (Anderson 2003). Het 
betreft daar een fragmentatie die, zoals we nog zullen betogen, overigens niet a priori 
problematisch hoeft te zijn: nieuwe kennis en nieuwe problematieken manifesteren 
zich nu eenmaal meestal niet in al bekende termen en gestolde categorieën. Nieuwe 
kennis bloeit veeleer in plooien en kieren, gedijt op soms maar moeilijk zichtbare 
grensvlakken en verbindingen (Scott 1997). Zoals de raad vorig jaar nog heeft betoogd 
in zijn rapport over de lerende overheid, vraagt een adequate anticipatie op nog onge-
kende problemen een zekere mate van onthechtheid van vigerende taakverdelingen, 
organisatiegrenzen, beleidscompetenties en institutionele scheidslijnen (wrr 2006; 
Abrahamson en Freedman 2006; Dijstelbloem 2007).

In de wereld van het openbaar bestuur zelf valt de enorme groei van het staatsap-
paraat op, dat, al dan niet in eigen huis, vele middelen aanwendt ten behoeve van 
zowel toegepast als fundamenteel onderzoek naar maatschappelijke ontwikkelingen 
en beleidsproblemen. Een beetje ministerie heeft tegenwoordig een handjevol eigen 
‘topinstituten’ en andere sectorgebonden en praktijkgerichte kenniscentra onder-
gebracht bij de universiteiten. De nadruk die er in de jaren tachtig en negentig werd 
gelegd op het belang van uitvoering, evaluatie en handhaving van beleid lijkt dus 
aan het begin van de nieuwe eeuw wat te zijn gekenterd: het denkende deel van de 
overheidsorganisatie lijkt weer meer aandacht te krijgen. Dat uit zich niet alleen in de 
oprichting van allerlei eigen kennisinstituten, maar ook in een hernieuwde aandacht 
voor het adviesstelsel of, zoals dat tegenwoordig wordt genoemd: de kennisinfra-
structuur. De budgetten die beschikbaar zijn voor het inhuren van allerlei adviseurs 
zijn al even omstreden als consequent gegroeid. Ook universiteiten worden daarbij 
steeds meer ingeschakeld, en voor een steeds belangrijker deel van hun inkomsten 
zijn die daardoor intussen afhankelijk van zogenaamd opdrachtonderzoek. Aan 
de andere kant is er een tendens dat topwetenschappers steeds meer aarzelen aan 
dergelijk beleidsgericht onderzoek te werken: je krijgt er geen punten voor en in de 
internationale publicatiecompetitie levert het niets op. Concurrentie is er ook in het 
wetenschappelijke bedrijf altijd geweest, maar de druk neemt verder toe: tijd beste-
den aan advisering daalt op de prioriteitenlijst van topwetenschappers. De concur-
rentie tussen en binnen wetenschappelijke disciplines en tussen instituten voor be-
leidsonderzoek neemt toe. In termen van hoeveelheid is er sprake van een niet meer 
te ‘beheersen’ overload en variëteit, die overigens zoals eerder al gezegd niet a priori 
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als problematisch behoeft te worden aangemerkt, gezien het soms wat onderschatte 
belang van ruis en redundantie (zie Scott 1997; Abrahamson en Freedman 2006).

Maar los daarvan, er is in de verhouding beleid en wetenschap wel het nodige veran-
derd. Spraken de sociale wetenschappen eerder vooral de overheid aan, nu neemt de 
overheid in de programmering van onderzoeksfi nanciering steeds meer het initiatief 
in programmering van het onderzoek. Van speaking truth to power (Wildavsky 1979) 
lijken we soms wel eens terecht te komen in een situatie waarin de macht succesvol 
op zoek kan gaan naar comfortabele waarheden en andere ‘bestelkennis’ op een al 
even ruim bezette als bonte marktplaats. Anderzijds geldt dat (wetenschappelijke) 
kennisproductie ook in steeds belangrijkere mate privatiseert: in het ene domein is 
die ontwikkeling stellig belangrijker dan in het andere, maar de opkomst van meer 
commerciële vormen van (concurrerende) kennisproductie lijkt over de volle breedte 
van de wetenschappelijke disciplines een onomkeerbare ontwikkeling. Traditionele 
monopolies en instituties (zoals de universiteiten) zijn ook in het domein van kennis 
en wetenschap veel minder dan voorheen zeker van hun positie, en dan is de ‘wikipe-
dia-revolutie’ nog niet eens echt begonnen. De maatschappelijke veranderingen, die 
eerder zowel object als doelstelling van de veelal expliciet maatschappelijk geënga-
geerde sociale wetenschappen waren, hebben belangrijke sporen nagelaten in de wijze 
waarop de relatie tussen wetenschapsbeoefening en politiek, tussen informatie en 
besluitvorming is vormgegeven (zie uitvoerig hierover Wieviorka 2007; ’t Hart 2007; 
Falk et al. 2006; Cravens 2004; Anderson 2003). Die relatie is, zoals we in de volgende 
paragraaf zullen zien, toch al niet ideaal, in de zin dat in de praktijk van de publieke 
arena’s zelden de voorwaarden kunnen worden vervuld die kunnen gelden als toepas-
singsvoorwaarden voor het klassieke leermodel zoals we dat in de missies van onze 
instituties hebben neergeschreven (e.g. heldere doelstellingen, consensus over maat-
staven, volledige kennis, doorzettingsmacht van één almachtige actor et cetera).

We leven bovendien in een tijd waarin de politiek in steeds belangrijkere mate door 
de wetten van de ‘medialogica’ en de ‘dramademocratie’ wordt geregeerd. Hierdoor 
ontstaat te vaak een situatie waarin de korte termijn en de persoonlijke populariteit 
van bestuurders belangrijker lijken dan een onbevangen refl ectie en een open ori-
ëntatie op de lange termijn. En zelfs wanneer, in weerwil van electorale en media-
mieke druk, de persoonlijke populariteit van een bestuurder niet diens belangrijkste 
voertuig en drijfveer is om beleid te beïnvloeden, is het voor hem of haar lastig om 
in een politieke context een nog onbevangen en onrijpe gedachte over een gewenste 
beleidsverandering in het publieke debat te brengen. Kamervragen, die niet altijd de 
wens tot een echt antwoord als eerste ratio hebben, lijken een open discussie soms 
meer te hinderen dan mogelijk te maken. Het incident regeert.
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In dit meer theoretische deel van deze bundel willen wij de mogelijke betekenis van 
die veranderingen voor de drie centrale functies van de wrr verkennen. Dat doen 
we door die centrale functies te bespreken in een perspectief van leren. Denken en 
leren vatten wij daarbij op als een wezenlijke dienst aan de democratische discussies 
over zowel grondslagen, doelen, middelen als effecten van beleid. Op de conclusies 
van onze verkenning willen we hier niet al te zeer vooruitlopen, maar duidelijk zal 
worden dat juist in het domein van politiek en bestuur de aandacht voor adequate 
mechanismen van denken en leren wezenlijk is: op de ‘markt’ van politiek en bestuur 
ontbreken immers de in het domein van de ‘echte’ markt ruim voorhanden, welhaast 
automatisch beschikbare incentives en mechanismen voor op verbetering gericht 
leren. In het hierna volgende hoofdstuk 3 laten we eerst zien hoe problematisch en 
lastig dat leren in het werkveld van het publieke domein is. Dat doen we aan de hand 
van een zestal fundamentele karakteristieken die duidelijk maken dat in het publieke 
domein de toepassingsvoorwaarden van een al te eenvoudig en eenduidig concept 
van beleidsleren simpelweg niet kunnen worden vervuld. Duidelijk zal dan ook 
worden dat die karakteristieken door de hierboven al genoemde ontwikkelingen in 
de sfeer van overheid, beleid en wetenschap soms steeds verder in de weg komen te 
staan van de mogelijkheid van een lerende overheid. In hoofdstuk 4 ontwikkelen 
we aan de hand van het werk van een aantal meer of minder bekende auteurs op het 
terrein van de beleidswetenschappen een aantal centrale dimensies van een meer 
specifi ek op dat lastige publieke en politieke domein gerichte leertheorie, die bovenal 
betrekking hebben op de centrale rol van articulatie in democratische beleidsvor-
mingsprocessen. In hoofdstuk 5 gaan we in op de context en dynamiek van processen 
van beleidsleren, op basis waarvan we tevens in staat zijn beleidsleren conceptueel 
te defi niëren. Overheidsleren is institutioneel ingebed. Departementale adviesraden, 
maatschappelijke adviesorganen als de ser, en de meer onafhankelijke planbureaus 
en de wrr, vormen samen met andere kennisinstellingen een belangrijk onderdeel 
van het ‘leernetwerk’ van de Nederlandse overheid. In een laatste en zesde hoofdstuk 
refl ecteren we op basis van het voorgaande toelichting over beleidsleren over de mo-
gelijke toekomst van dat netwerk, en op de rol en verantwoordelijkheid die de wrr 
daarin heeft.
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3
De politiek als een weerbarstige  
leerling

Het begrip ‘leren’ heeft in de afgelopen twee decennia een grote populariteit verwor-
ven in de sociale wetenschappen. Dat zou overigens vooral een waarschuwing zijn 
er niet al te veel aandacht aan te geven, gezien de werdegang van het ten tijde van de 
oprichting van de wrr nog zeer populaire begrip ‘planning’. Dat was op een gegeven 
moment alles, en, met een knipoog naar Wildavsky, dus waarschijnlijk niets.
Met die waarschuwing in het achterhoofd is het toch nuttig om naar de resultaten 
van dat onderzoek te leren kijken. Daarbij ging het aanvankelijk vooral over het leren 
van organisaties, om organisationeel leren (March 1981; 1999; Cohen & Sproull 1992; 
Sitkin 1992; Argote 1999; Dierkes et al. 2001). Het onderzoek bleef daartoe echter niet 
beperkt. Over de gehele breedte van de economie, de sociologie, de cognitieve en so-
ciale psychologie, de organisatiewetenschappen, de bedrijfskunde, de bestuurskunde 
en de studie van internationale betrekkingen is onderzoek gedaan naar de manier 
waarop organisaties en instituties zich weten aan te passen aan een veranderende 
omgeving en fouten of onregelmatigheden zelf corrigeren. Ook het ‘leervermogen 
van de overheid’ is daarbij steeds meer een onderwerp van studie geworden (Et-
heredge 1981; Bennett & Howlett 1992; Rose 1993; Hall 1993; Olsen & Peters 1996; 
Sabatier 1999; Visser & Hemerijck 1997; Hemerijck & Schludi 2000; Van Gunsteren 
& van Ruyven 1993; Sabel 2004; Beland 2005; wrr 2004; 2006; Dijstelbloem 2007).

Die bijzondere aandacht voor overheidsleren hoeft niet te verbazen. Een van de con-
sequenties van de expansie van overheid in de vorige eeuw is dat ‘kennis’ steeds meer 
een vooraanstaande rol is gaan spelen in moderne beleidsprocessen. Overigens werd 
ook die expansie zelf uitgelokt door de steeds beter beschikbare informatie over tal 
van ontwikkelingen, die soms ook verdergaande overheidsbemoeienis uitlokte (zie 



 wrr 35 ja ar

op steenworp 
afstand

332

Van de Donk 1997; Scott 1997). De rechtvaardiging van beleid moet in de politieke 
discussie in de liberale democratie, in belangrijke mate gebaseerd op het verlichtings-
ideaal van moderniteit, vooruitgang en rationaliteit, ondersteund kunnen worden 
door technische argumentatie en empirisch onderzoek (Radaelli 1995; King 1999; 
Surel 2000). Beleid moet ‘werken’ (Hemerijck 2003).

Binnen de contouren van het Nederlandse beleidsbestel bestaan er zoals gezegd tal 
van strategische adviesorganen en planbureaus die aan die opdracht vormgeven. Elk 
van die organen speelt daarbij een bijzondere rol in het analyseren van de oorzaken 
van beleidsproblemen en ook in het articuleren van mogelijke oplossingen. De wrr, 
we duiden het hier nog maar in algemene zin aan, heeft een bijzondere verantwoor-
delijkheid voor toekomstgericht beleidsleren. De specifi eke rol van de wrr kan het 
beste gekwalifi ceerd worden als het mobiliseren en ontwikkelen van wetenschap-
pelijke inzichten ten behoeve van nieuwe perspectieven voor toekomstig beleid. 
Duidelijk zal nog worden dat een dergelijk leren zich vooral op complexe problemen 
richt, op het oplossen van ‘beleidspuzzels’ waarbij zowel de normatieve als de cogni-
tieve dimensies niet bij voorbaat onomstreden zijn.

Leren is een praktisch-cognitieve activiteit. Alle leertheorieën zijn gebaseerd op een 
refl exief model van menselijk handelen (Simon 1957; 1998; Hay en Wincott 1998). 
Mensen zijn, zij het niet altijd zonder moeite, in staat om vigerende wereldbeelden 
terzijde te schuiven en mentale inspanningen te doen om alternatieve benaderingen 
en oplossingen van een probleem te zoeken, waardoor zij bij kunnen dragen aan 
het boeken van resultaten die aanvankelijk onbereikbaar leken. Leren veronderstelt 
tevens een actor of een samenstel van actoren waarvan de ervaringen en nieuw 
verworven inzichten een belangrijke input kunnen geven aan de ontwikkeling van 
strategieën ter verbetering van (gemeenschappelijk te bereiken) prestaties. Idealiter 
is het resultaat van leren overdraagbaar naar andere actoren en zijn ook toepasbaar 
in verschillende situaties. Dat dat juist in een context van overheidsleren niet altijd 
gemakkelijk zal zijn, zal verderop nog blijken. Voordat we daarop echter ingaan, eerst 
nog wat over de eerste aanzetten voor een leertheorie.

Deutsch en Heclo

Karl Deutsch is een van de eerste auteurs geweest, die een theoretisch perspectief 
op overheidsleren heeft ontwikkeld. In zijn nog altijd zeer leesbare The Nerves of 
Government uit 1963 stelt Deutsch voor om beleid en politiek niet louter te be-
studeren vanuit het eenzijdige en soms wat eenzijdig institutionele oogpunt van 
macht, maar met behulp van een meer dynamisch perspectief van sturing en com-
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municatie. Beroemd is in dat verband zijn defi nitie van macht: “power is the ability 
to afford not to learn”, die gebaseerd is op “the ability to talk instead of listen” 
(Deutsch 1963: 111).

Voor Deutsch is feedback of terugkoppeling de ‘motor’ achter leerprocessen, zonder 
daarbij de al te simpele schema’s van de eerste cybernetici te hanteren. De mate 
waarin het politiek systeem zich handhaaft en erin slaagt doelen te realiseren, hangt 
volgens Deutsch in hoge mate af van feedbackprocessen en de leercapaciteiten van 
de (omgeving van) overheidsorganisaties. De kwaliteit en de wijze van de feedback 
wordt volgens hem in belangrijke mate bepaald door het zogeheten ‘leernetwerk’, 
dat hij niet toevallig aanduidde met de metafoor van een zenuwstelsel. Dergelijke 
netwerken zijn veelvormig van aard, soms eenvoudig, maar soms ook zeer complex. 
Maar altijd kunnen ze worden beschreven in termen van drie basiselementen: recep-
toren, effectoren en feedbackmechanismen. Receptoren verzamelen informatie uit 
de omgeving (signaalfunctie), effectoren voeren beslissingen uit (beslissers) en feed-
backmechanismen informeren over de mate waarop genomen beslissingen leiden tot 
de beoogde doelrealisatie. Deutsch stelt dat de mate waarin een beleidssysteem zich-
zelf aanpast aan gewijzigde omstandigheden en erin slaagt zijn doelen te bereiken, in 
hoge mate afhangt van de kwaliteit van de feedbackprocessen en het vermogen van 
receptoren om informatie te verkrijgen en te verwerken. Daarnaast wordt de kwali-
teit van het leren bepaald door de capaciteit van effectoren om verandering door te 
voeren.

Hugh Heclo was een van de eersten die systematisch empirisch onderzoek uitvoerde 
naar concrete praktijken van leren in een context van regeringsbeleid. In zijn mo-
nografi e Modern Social Politics in Britain and Sweden: From Relief to Income Main-
tainance uit 1974, stelde Heclo vast hoe beleidsmakers, en met name inhoudelijke 
topambtenaren als William Beveridge, die aan de basis stond van de naoorlogse wel-
vaartsstaat in het Verenigd Koninkrijk, hun opvattingen in de loop der tijd bijstelden 
en nieuwe beleidsinitiatieven namen op basis van hun ervaringskennis en nieuwe 
inzichten. De conclusie die Heclo uit zijn vergelijkend onderzoek kon trekken was 
dat:

  “… policy was not created by the bumping of impenetrable billiard balls of 
power, but by men who could learn and whose viewpoints could change. 
Such learning, mediated through the perceptions of political actors and their 
organizational hosts, has shifted the terms of policy debate toward a new per-
spective” (Heclo 1974: 321).
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Uiteindelijk vat Heclo beleid op als een combinatie van het verwerven van kennis 
(‘puzzelen’) en het nemen van beslissingen (‘poweren’). Volgens Heclo wordt beleid 
behalve door een strijd om de macht ook altijd gevoed en gedreven door zoiets als 
een spel der ideeën:

  “Politics fi nds its sources not only in power but also in uncertainty – men col-
lectively wondering what to do. Finding feasible courses of action includes, 
but is more than, locating which way the vectors of political pressure are 
pushing. Governments not only ‘power’ (or whatever the verb form of that 
approach might be): they also puzzle. Policy-making is a form of collective 
puzzlement on society’s behalf; it entails both deciding and knowing” (Heclo 
1974: 305).

Beleidsontwikkeling is een intensief proces van ‘puzzelen’: het onder druk van de 
tijd en omstandigheden analyseren van de aard van het probleem en het vinden van 
stukjes van de oplossing. Waar Heclo speciaal de aandacht voor vraagt zijn de intel-
lectuele processen waarin percepties, oriëntaties en normen veranderen, die op hun 
beurt invloed hebben op de interactie van individuen en groepen binnen het beleids-
bestel; uiteindelijk verandert daardoor de inhoud van collectieve dienstverlening.

Heclo waarschuwt ervoor dat processen van sociaal leren in de wisselwerking tussen 
macht en puzzelen niet te eng moeten worden opgevat in die zin dat mensen er ‘han-
diger’ of ‘slimmer’ door worden. Hij opteert voor een neutralere benadering, waarbij 
alleen de gerichtheid op beter presteren op basis van ervaring, inzicht, en informatie 
een noodzakelijke voorwaarde is van beleidsleren. Het leervermogen van de over-
heid bevat aldus zowel een cognitieve component als een component van strategisch 
handelen (zie Van de Donk 1993 en 1997).

Overheidsleren is geen vanzelfsprekendheid

Maar is dat beleidsleren wel zo’n vanzelfsprekende bezigheid? Laten politici zich wel 
zo gemakkelijk onbevangen een spiegel voorhouden? Natuurlijk is elke politicus die 
op basis van diepgewortelde ideologische uitgangspunten beleid maakt dankbaar als 
de wetenschap hem de helpende hand biedt door hem op het spoor te zetten hoe hij 
de daarmee verbonden voorkeuren kan omzetten in concrete resultaten. Maar hoe 
welkom is de adviseur die vigerende beleidsparadigma’s, en vooral de daaraan ten 
grondslag liggende normatieve uitgangspunten, ter discussie durft te stellen?
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Ondanks de aanwezigheid van velerlei denktanks, adviesorganen en planbureaus 
in de meest geavanceerde democratische samenlevingen, mogen we de inherente 
belemmeringen in het leervermogen van de overheid niet onderschatten. De relatie 
tussen de drijfveren van begrijpen en pursuing truth en exercising power en politiek 
handelen is ambigu, ambivalent, spanningsvol en soms ook harteloos (Anderson 
2003). Niet alle informatie of wetenschappelijk te verantwoorden beleidsperspec-
tieven zijn immers even welkom of politiek hanteerbaar. Een politicus die toegeeft 
dat hij het bij het verkeerde eind heeft, die twijfel toelaat in zijn oordeelsvorming, is 
een zeldzaam verschijnsel, en een dergelijke houding wordt zeker in het tijdperk van 
door media gedomineerde politiek vaak niet erg gewaardeerd. Politiek leervermogen, 
open kaart spelen over mogelijke risico’s van bepaalde beleidsmaatregelen, verdraagt 
zich soms moeilijk met de omwille van de te bereiken consensus soms ook wense-
lijke vormen van beslotenheid. Een dergelijke houding lijkt steeds lastiger te passen 
in de ‘medialogica’, zoals die door de Raad voor de Maatschappelijke Ontwikkeling 
treffend werd geduid (zie ook Pierre 2000; Pharr & Putnam 2000). De vigerende op-
vatting lijkt soms wel dat leren een zeldzaam verschijnsel is in de wereld van beleid 
en politiek (LaPalombara 2001; Pierson 2004), dat het domein van regeren en gere-
geerd worden maar zelden voldoet aan de ideale voorwaarden voor een ‘leervriende-
lijke omgeving’. Een, naar nog zal blijken, soms wel enigszins gestileerde vergelijking 
met de vermeend veel ‘leervriendelijker’ omgeving van de in de markt opererende 
particuliere bedrijven, geeft zicht op een zestal belangwekkende hindernissen die het 
leren in het publieke domein compliceren (Pierson 2001; LaPalombara 2001):

1  Normatieve grondslagen en omstredenheid van beleid;
2  Institutionele verdichting, verkokering en vervlechting;
3  Collectieve actie en het ontbreken van sterke prikkels tot effi ciency-

verbetering;
4  Kortetermijnhorizon politiek primaat;
5  Dubbelzinnige doelen en complexe causaliteiten in beleid;
6  Informatie en communicatie: problemen en pathologieën.

We zullen in het volgende deel van deze paragraaf bij elk van deze karakteristieken 
stilstaan, en ook bezien hoe sommige van de eerdergenoemde ontwikkelingen in 
wetenschap, samenleving en beleid op die karakteristieken nog verder inwerken: met 
soms als effect dat leren nog moeilijker wordt dan het al was.

Ad 1   Normatieve grondslagen en omstredenheid van beleid
Organisaties in de publieke sector zijn direct dan wel indirect betrokken bij wat 
Easton (1965) ooit de gezaghebbende en bindende toedeling van waarden noemde. 
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Een onderscheidend kenmerk van beleidsvoering in de democratische en sociale 
rechtsstaat is het onvermijdelijke politieke en ideologische karakter van zowel de 
doelstellingen als de middelen van een beleid. Zowel de wensen ten aanzien van 
inhoud als niveau van de gewenste publieke diensten, bijvoorbeeld, worden bepaald 
in een compromis tussen concurrerende waarden, doelstellingen en belangen. Ver-
schillende rationaliteiten en ideologische oriëntaties dienen met elkaar in verband te 
worden gebracht. De strijd tussen die rationaliteiten en voorkeuren begint al bij de 
vraag of iets wel als een probleem wordt gezien (Snellen 2006). De strijd geldt voorts 
niet alleen de politieke doelen, maar evenzeer de middelen die worden gekozen om 
de doelstellingen te verwezenlijken. En ook is duidelijk dat dat normatieve aspect 
speelt in alle fasen (‘ronden’) van het proces van besluitvorming. Des te belangrijker 
het normatieve aspect bij politieke beslissingen is, en hoe meer de opvattingen di-
vergeren, des te moeilijker zal het worden om consensus te bereiken. Als er eenmaal 
consensus is bereikt, is dat bovendien zelden een garantie dat die consensus duur-
zaam is. Lang niet altijd zijn problemen stabiel en voor eeuwig getemd (Hoppe 1989).

Ad 2   Institutionele verdichting, verkokering en vervlechting
Vergeleken met de private sfeer van de markt van ruilende subjecten, is de hoge mate 
van institutionele verdichting en vervlechting in die publieke (en ook steeds vaker 
hybride publiek-private) arena’s inderdaad een onderscheidend kenmerk dat duide-
lijk doorwerkt in de aard en complexiteit van de beleidsvoorbereiding en de politieke 
en ambtelijke besluitvorming (Pierson 2000). De essentie van een institutie is dat zij 
tot op zekere hoogte in staat is om de voorwaarden voor het eigen voortbestaan te 
scheppen en in stand te houden: leren is daarvoor wezenlijk. Dat geldt voor de rech-
terlijke macht, voor het parlement en in belangrijke mate ook voor adviescolleges.

Beleid is niet de uitkomst van de via een onzichtbare hand geaggregeerde voorkeur 
van geïsoleerde individuen, maar komt tot stand in een complexe arena waarin door-
gaans een veelheid aan politieke gezagsbekleders en ambtenaren samenwerkt aan 
beleidsontwikkeling, vaak in samenspraak met vertegenwoordigers van belangen-
groepen. Keuzes worden bovendien sterk beïnvloed door de verhouding (of juist de 
afwezigheid daarvan) tussen departementale kokers en organisatieroutines, segmen-
tatie van bestuurslagen, sociale routines en standard operating procedures waarmee 
beleidsmakers worden geconfronteerd c.q. die ze nodig hebben om meerduidige 
beleidsproblemen met onderling confl icterende doeleinden hanteerbaar te maken. 
De beleidswereld is (nog) veel minder dan de markt een tabula rasa of onbeschreven 
blad. De beleidswereld is opgebouwd uit diverse bestuurlijke instituties, die altijd 
het product zijn van eerder gemaakte en (naar veelal later blijkt) soms tegenstrijdige 
keuzes. De hoge graad van institutionele verdichting in het beleidsbestel heeft in be-
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langrijke mate te maken met de constitutionele verankering van principes van demo-
cratische verantwoording en behoorlijk bestuur. Algemene regels zijn onderworpen 
aan voortdurende verantwoording en parlementaire controle. Het openbaar bestuur 
wordt geacht in al zijn activiteiten te voldoen aan algemene en duurzame rechtsre-
gels, vooral om te voorkomen dat de overheid zijn monopolie op maatschappelijk 
ingrijpen in arbitraire zin zou aanwenden. Het recht beschermt de burger tegen de 
overheid, maar krijgt ook in dat overheidsoptreden en -beleid zijn verwerkelijking 
(Hirsch Ballin 1979). Duidelijke bevoegdheden, verankerd in democratische wetge-
ving, afgeleide vormen van regulering en het gebruik van formele procedures van 
politieke verantwoording om de werkzaamheden te structureren worden noodzake-
lijk geacht om burgers te beschermen tegen politieke willekeur, nalatigheid en andere 
vormen van onbehoorlijk bestuur.

Bovendien is beleid in deze optiek niet het product van een coherente en omnipo-
tente politieke elite, maar juist de samengestelde uiting van meerdere actoren met 
eigen ideeën over de aard van beleidsproblemen en de haalbaarheid van verschillende 
oplossingen. Soms wordt beleidsgedrag in de ene arena bovendien vooral verklaard 
door hetgeen in een geheel andere arena aan de orde is (zie Van de Donk 1997). De 
overheid mag dan wel de ‘algemeen-verbindend-verklarende’ instantie zijn, maar 
in de moderne democratie werkt ze in de ontwikkeling en vooral in de uitvoering 
van beleid nauw samen met andere (semi-)publieke en private actoren. Effectief 
haalbare en uitvoerbare oplossingen steunen veelal op de inhoudelijke expertise van 
planbureaus, institutionele capaciteiten van departementen en gemeenten, en het 
maatschappelijk draagvlak van belangengroepen, zoals sociale partners, en andere 
beleidsgemeenschappen, epistemic communities en advocacy coalitions (Sabatier 
1999).

Ook in Nederland puzzelen en poweren politieke gezagbekleders en topambtenaren 
niet alleen; belangrijke hulpbronnen als kennis en bevoegdheden worden niet zelden 
gedeeld met (semi-)overheidsorganisaties en overleg- en adviesorganen, waar geor-
ganiseerde belangen elkaar ontmoeten en met het overheidsbelang de beleidsruimte 
delen. Al deze actoren en instituties opereren en interacteren op basis van een insti-
tutioneel mandaat dat sterk gereguleerd wordt door normatieve kaders en sector- of 
domeinspecifi eke regels van verantwoording. Institutionele vervlechting en gestan-
daardiseerde regels en procedures van beleidsontwikkeling en politieke verantwoor-
ding kunnen leiden tot grote vertraging in besluitvorming en hoge transactiekosten 
in de beleidsontwikkeling.
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Ad 3   Collectieve actie en het ontbreken van sterke prikkels tot effi ciency-
verbetering
Kenmerkend voor politieke instituties en publieke goederen is dat ze aan de tucht 
van de markt zijn onttrokken. Als gevolg hiervan worden politieke instituties, in de 
woorden van Paul Pierson, nooit geconfronteerd met:

  “… a dense environment of competing institutions that will instantly capital-
ize on ineffi cient performance, swooping in to carry off an institution’s ‘cus-
tomers’ and drive it into bankruptcy” (Pierson 2000: 261).

Voor particuliere bedrijven is de matrix van good performance in beginsel relatief 
eenduidig, en daardoor ook eenvoudig en transparant. Het is niet voor niets dat het 
meeste onderzoek naar zogeheten ‘lerende organisaties’ is gedaan in particuliere 
bedrijven die blootstaan aan hevige concurrentie. Hoewel het vaststellen van doelen 
ook in de particuliere sector niet zonder problemen is, kunnen de meest voor de hand 
liggende organisatorische doelen zoals overleving, het vergroten of consolideren van 
het marktaandeel en het winststreven relatief makkelijk worden gekwantifi ceerd. 
De verhelderende rol van prijzen, de prominentie van terugkerende interacties, het 
relatief veel mindere belang van coördinatie en een grotere partnerkeuze in de uitruil 
van hulpbronnen, het bestaan van relatief korte causale ketens tussen keuzen en 
uitkomsten, versterken zowel vermogen als noodzaak van economische actoren tot 
zelfcorrectie. Via de wet van vraag en aanbod verkrijgen bedrijven onafgebroken on-
dubbelzinnige terugkoppeling over hun prestaties. Hiertegenover staat dat de wereld 
van beleid en politiek de eenduidige meetlat van de prijs ontbeert.
Het is bovendien bijna onmogelijk om belangrijke aspecten van beleidsprestaties, 
succes en falen te observeren en te meten (hoewel de geschiedenis geplaveid is met al 
even hardnekkige als hopeloze pogingen om dat telkens wel te proberen):

  “Despite efforts in the last twenty years to create standard measures of 
performance in the public sector, such measures are not a dominant feature 
of public sector administration. Whether a particular program, strategy, or 
practice has favourable outcomes is frequently unclear, even after the fact. As 
a result, it is not easy to link accountability to performance. That lack of clar-
ity in outcomes leads political systems to seek to control structures and proc-
esses rather than outcomes. Not wanting to risk unreliability in the impact of 
a program on individuals, and not being able to measure the effectiveness of 
a program, political systems seek to standardize practices” (March en Olsen 
1995: 227).
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Er bestaan zelden heldere standaarden voor het vaststellen van succes en falen in be-
leid (zoals omzet, winst, rendement, marktaandeel). Pogingen om principaal-agent2 
verhoudingen te simuleren en uit de drukken in kengetallen en andere vormen van 
‘nieuw publiek management’ blijven doorgaans hangen in fatale reducties en leiden, 
zoals de wrr in zijn rapport over publieke dienstverlening heeft blootgelegd, tot 
suboptimale vormen van beleidsleren, weinig verheffende ‘afrekeningen in het pro-
fessionele circuit’ en de vestiging van een grijze dictatuur van de middelmaat (wrr 
2004).

Ad 4   Kortetermijnhorizon politiek primaat
De meeste politieke machthebbers hebben een relatief kortetermijnhorizon, zelfs 
wanneer ze anders zouden willen verhindert de logica van verkiezingen, nog aan-
gewakkerd door de dramademocratie waarvan Elchardus spreekt, dat politici hun 
doelstellingen en beloften in een al te ruim tijdsbestek defi niëren (Elchardus, wrr 
lecture 2003). Sprak men vroeger nog over de kunst van politiek als die van de kunst 
van het ivoordraaien nu is het de kunst om in een zin mediamiek te scoren. Het inci-
dent regeert, en de commercialisering van de media roept dat steeds verder op (wrr 
2005; Van de Donk 2006). Beleidsmakers hebben bovendien de al te menselijke 
neiging om, soms ook tegen eigen beter weten en willen in, hun ervaring te base-
ren op de interpretatie van de meest recente crisis, waaruit zij vervolgens hooguit 
de les trekken om niet weer die fouten te maken die zij zich weten te herinneren. 
Beleidsgeheugens zijn als eerste geslachtofferd in de tijd dat ambtelijk management 
vooral management moest zijn. Ook de voortdurende concurrentiestrijd met de op-
positie verleidt politiek verantwoordelijken soms al gauw om niet verder vooruit te 
kijken dan de volgende verkiezingen en niet voorbij de actuele issues. Parlementaire 
enquêtes vormen een uitzondering, maar worden vaak meer met afrekenen dan met 
afl eren belast. En ook kiezers reageren over het algemeen sterker op daadwerkelijk 
geconstateerde of mediamiek uitvergrote beleidsfouten dan op niet-benutte kansen 
of beleid waarvoor niet werd gekozen. De al even begrijpelijke als korte tijdshorizon 
van politieke actoren staat op gespannen voet met het belang van lange termijnori-
entaties die bijvoorbeeld geboden zijn bij besluitvorming rondom grote infrastruc-
turele investeringen. Die worden als het goed is behartigd door het departement in 
het beleidsbestel waar ze leiding aan geven. Maar de druk van de politieke actualiteit 
ondergraaft soms ook het vermogen van topambtenaren om achteruit te kijken en de 
cognities en doelen van bestaand beleid ter discussie te stellen.

Ad 5    Dubbelzinnige doelen en complexe causaliteiten in beleidsprocessen
De overheid streeft meerdere, potentieel onderling confl icterende doelen na, die, 
zoals we eerder hebben gezegd, meestal niet gemakkelijk gekwantifi ceerd kunnen 
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worden. Dat geldt niet alleen normatieve doelen als vrede en veiligheid, individuele 
vrijheid, emancipatie, sociale rechtvaardigheid, maar ook voor desiderata zoals kwa-
litatief hoogstaande gezondheidszorg, een gegarandeerde voedselveiligheid, effec-
tieve jeugdzorg, bevordering van bedrijvigheid en werkgelegenheid, fi scale en mone-
taire stabiliteit, duurzame ontwikkeling, ruimtebehoud en milieubeheer. Het betreft 
alle domeinen waar zowel risico’s als onzekerheden belangrijke wissels trekken op 
de mogelijkheid tot rationele anticipatie. Wat is de meetlat van effectieve uitvoering, 
wat is de matrix van effi ciency? Moeten veiligheid en gezondheid worden gemeten 
in termen van de preventie van crimineel gedrag en ziekten of in termen van de mate 
van ‘blauw op straat’ en het aantal ‘handen aan het bed’? Preventie is natuurlijk beter 
dan genezing, maar succesvolle preventie is moeilijk te meten, alleen al vanwege 
problemen van causale toerekening. Dubbelzinnige informatie in de terugkoppeling 
is altijd vatbaar voor verschillende ideologische interpretaties. Hierdoor blijven de 
causale relaties tussen politieke input en beleidsoutput rijkelijk duister.

Wanneer probleemgebieden slecht gedefi nieerd zijn, krijgen oplossingen vaak een 
ideologische verpakking. Volgens de logica van de garbage can-besluitvorming zijn 
het vervolgens de oplossingen die het probleem bepalen, en wijzen anderen weer op 
de grote mate van toeval en de inzet van zogenaamde policy-entrepreneurs die net 
zo lang met oplossingen leuren totdat een geschikt probleem zich aandient (Cohen, 
March, Olsen 1972; zie ook Kingdon 1984).

Maar anderzijds: juist omdat beleidsdoelen van nature ongewis zijn, geven beleids-
makers over het algemeen meer prioriteit aan instituties en procedures om inhoude-
lijke doeleinden te realiseren dan aan de doelen zelf, zoals David Beetham aangeeft:

  “A clear example of this interconnection is the general requirement of public 
administration to treat like cases alike, and to operate in a strictly rule gov-
erned and impersonal manner. This is not an instrumental requirement to 
maximize effi ciency of output, but a substantive value embodying ideas about 
the rule of law and equality of citizenship rights” (Beetham 1987: 32).

Ad 6   Informatie en communicatie: problemen en pathologie
In de literatuur is er nogal wat te vinden over al dan niet specifi eke vormen van infor-
matiegedrag, dat leren in de weg staat (Dery 1990; Feldman 1989; Scott 1997). Ook in 
termen van communicatie is er het nodige gedaan aan onderzoek naar voorwaarden 
die leren bevorderen of juist verhinderen. juist in een tijd waarin de medialogica 
alom heerst, en het proces van besluitvorming sterk verandert, is het nodig om aan 
de rol van communicatie bij beleidsleren afzonderlijk aandacht te geven.
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Maar een van de grootste problemen van de overheid is het informatietekort, dat 
zowel een kwalititatieve als een kwantitatieve dimensie kent. Beleid gaat over het 
legitiem en effectief oplossen van maatschappelijke problemen. Die informatie komt 
er echter niet zomaar. De overheid moet investeren in speciale instituties, los van de 
dagelijkse bestuurlijke en politieke besognes, om voor de beleidsontwikkeling nood-
zakelijke data, informatie en adviezen te verkrijgen. Die input stelt in staat tot het 
in kaart brengen van economische en maatschappelijke trends, het analyseren van 
data, het signaleren van mogelijk te verwachten problemen, ook door het evalueren 
en toetsen van vigerend beleid, toepassen en geschikt maken van nieuwe inzichten 
op bestaand beleid en het agenderen van alternatieve beleidsperspectieven. Een 
goede diagnose is altijd het begin van een goede oplossing. Dit vraagt niet alleen om 
gerichte publieke investeringen in de kennisinfrastructuur, op afstand van de dage-
lijkse bestuurlijke en politieke besognes, maar tevens aan de kant van het politieke 
bestel de openheid om zich te laten verrassen via de zelfbinding en disciplinering 
van bijvoorbeeld de verplichte reacties op de onafhankelijke adviezen van de wrr. 
Een en ander vraagt tevens om gericht onderhoud van de kennisprofessionaliteit en 
het institutionele geheugen om het absorptievermogen voor advisering aan de kant 
van de overheid te borgen. Centralisering van beleidscentra kan al snel leiden tot 
informatietekort en/of informatieoverbelasting, met als gevolg slecht geïnformeerde 
beleidsmakers met alle consequenties van dien voor programma’s en prestaties. De 
informatievoorziening kenmerkt zich door allerlei vormen van strategisch en soms 
pathologisch informatiegedrag en ook door de nodige strategic ambiguities (zie Dery 
1990; Feldman 1989; Van de Donk 1997; Scholl 1999). Bovendien zullen beleidsma-
kers er waarschijnlijk voor zorgen, als ze dat kunnen, dat het voor tegenstanders en 
kiezers moeilijk is om toegang te krijgen tot informatie die van belang is voor het 
ontwikkelen van beleid. Dit kan leiden tot een defensief gedrag, gericht op het ver-
doezelen van fouten, waardoor experimenteren en trial and error learning worden 
ontmoedigd.

In de beleidsarena is zelfs de wetenschap van het moment en van welke vragen de 
partners stellen al politiek relevant: politiek en informatie zijn meestal maar moeilijk 
los van elkaar te denken. Hiërarchische en competitieve departementale structuren 
verhinderen bovendien de vrije uitwisseling van ideeën en kennis binnen het be-
leidsbestel en door de centralistische structuur wordt contact tussen de verschillende 
lagen in de hiërarchie verhinderd. Kanalen van informatie en communicatie zijn vaak 
verstopt of vertekenen signalen bewust of onbewust. juist in een gedecentraliseerde 
eenheidsstaat is het moeilijk om de transmissie van niet vertekende informatie te 
garanderen van de lagere naar de hogere echelons in de organisatorische hiërarchie. 
Met informatie zijn al snel belangen verbonden. Als de transmissie van informatie op 
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zich wel correct verloopt, is het ook nog maar de vraag of deze informatie adequaat 
en verantwoord kan worden verwerkt op centraal niveau. Door strikte regulering, 
specialisatie en verkokering bestaat het gevaar van gescheiden informatiecircuits, 
die op hun beurt fragmentarisch denken en handelen in het beleidsbestel in de hand 
werken. Een ver doorgevoerde verkokering ontmoedigt sectoroverstijgend denken 
en handelen.

Leren als toeval?

Het voorgaande zou kunnen leiden tot pessimisme: als leren zo moeilijk is, is het 
wellicht alleen maar mogelijk om op serendipiteit te vertrouwen, leren als toeval te 
zien, en hier en daar het toeval een handje te helpen (Merton en Barber 2004). Karak-
teristieken als institutionele verdichting en vervlechting, de inherente normativiteit 
van beleid, de prominente rol van het politiek gezag en de korte termijn, het ontbre-
ken van marktprikkels in het beleidsbestel, dubbelzinnige doeleinden en complexe 
causaliteiten in beleidsprocessen en het informatietekort van de overheid, ontmoe-
digen een ongeclausuleerde toepassing van de met de traditionele rationele benade-
ringen van beleidsvoering verbonden theorieën van organisationeel leren. En elk van 
die karakteristieken wordt ook nog eens versterkt door een aantal ontwikkelingen in 
de wereld van beleid, wetenschap en politiek. Wetenschappelijk en maatschappelijk 
pluralisme vergroot de rol van normatieve omstredenheid, de groeiende meerlagig-
heid en meervoudigheid van bestuurlijke arena’s vergroot de kans op dubbelzinnig-
heid, de medialogica versterkt alleen nog maar verder de toch al ingebakken neiging 
niet verder dan vier jaar te kijken. Het beeld ziet er niet best uit, zo zou je denken.
Als er al sprake is van leren, heeft dit een tamelijk behoudend, oppervlakkig en inci-
denteel karakter, volgens de bovenstaande redenering.
Fouten worden liever verhuld dan als trotse bijdrage aan een leerproces in de open-
baarheid gebracht. Het beleidsbestel en de politiek stellen meer prijs op zekerheid 
dan op excellent presteren: de dynamiek van doelstellend gedrag leidt niet zelden tot 
voorzichtigheid en inertie, waar ambitie en een beetje durf geboden zouden zijn.

Onzes inziens zou het bovenstaande inzicht in factoren die het leren in publieke con-
texten inderdaad tot een complexe en lastige aangelegenheid maken, vooral moeten 
leiden tot verder onderzoek naar manieren waarop we er desondanks in kunnen sla-
gen het leervermogen van het regeringsbeleid te vergroten. Dat kan niet meer vanuit 
de wat naïeve ambitie dat het daarbij slechts gaat om het tijdig voeden en informeren 
van een alwetende hiërarch. Ook kan dat niet worden ingezet vanuit de inderdaad 
ijdele hoop dat ‘de waarheden en zekerheden’ die wetenschappers ontwikkelen als 
vanzelf zullen worden geaccepteerd in de politieke arena. juist de hindernissen die 
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we voorheen besproken hebben laten zien dat leren in de publieke sector anders 
moet. De analyse dat het politieke systeem zijn leervermogen verliest is tegelijkertijd 
realistisch als een uitdaging verder te denken: want in een democratie is politiek die 
niet wil verworden tot louter machtsuitoefening gedwongen te leren, leren hoort bij 
democratie. De democratische overheid heeft daarom een niet vrijblijvende maar wel 
op de democratische maat gesneden kennisinfrastructuur nodig die gezaghebbende 
en effectieve wetenschappelijke terugkoppeling in beleidsprocessen kan borgen. 
Daarbij zal niet alleen de set van complicerende karakteristieken in het achterhoofd 
moeten worden gehouden, maar ook is het nodig goede notie te nemen van de eerder 
hier kort beschreven ontwikkelingen op het terrein van wetenschap, beleid en poli-
tiek. We zullen proberen in de laatste paragraaf dienaangaande wat nadere conclusies 
te trekken. In de volgende paragrafen gaan we nu eerst op zoek naar wat de literatuur 
over beleidsleren ons te bieden heeft aan inzichten die ten grondslag kunnen liggen 
aan een dergelijke kennisinfrastructuur.
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4
Voice, variatie, selectie en 
argumentatie: de centrale rol van 
articulatie in democratische 
beleidsvorming

Politiek leren speelt zich dus af in een specifi eke context, waarin de voorwaarden 
voor een simpel cybernetisch leermodel niet snel en altijd zullen kunnen worden 
vervuld. In het voorgaande hoofdstuk hebben we dat geprobeerd tot uitdrukking te 
brengen in het identifi ceren van zes karakteristieken van het publieke domein, die 
het moeilijk maken om te komen tot beleidsleren. Een aantal van die karakteristieken 
zal door de in hoofdstuk 2 genoemde ontwikkelingen wellicht nog meer op gaan 
spelen, terwijl voor andere mogelijk precies het omgekeerde geldt. Medialogica bij-
voorbeeld lijkt de kortetermijnoriëntatie te versterken. Europeanisering kan onder 
voorwaarden de politieke arena nog complexer maken, maar kan soms ook bijdragen 
aan het tot stand brengen van een schaalniveau dat juist effectieve beleidsvoering 
bevordert. Als de politieke incentives de korte termijn belonen, krijgen de echte fun-
damentele problemen de status van een ongemakkelijke restcategorie, die maar beter 
later of door anderen zou moeten worden geagendeerd.
Maar is daarmee gezegd dat het leervermogen van de overheid per defi nitie twijfel-
achtig is? Wij menen van niet en willen in het onderstaande proberen op zoek te 
gaan naar een wat meer op het politieke domein geënte benadering van leren.

Wij zijn het eens met Pierson (2000) en LaPalombara (2001) dat commerciële orga-
nisaties op een directe en constante wijze te maken hebben met existentiële prikkels 
die ertoe leiden dat zij constant moeten leren en veranderen om bestaande en poten-
tiële concurrentie het hoofd te kunnen bieden. Maar dat wil niet zeggen dat leerpro-
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cessen, waarbij maatschappelijke problemen door trial and error worden opgelost, 
niet (kunnen) plaatsvinden in de publieke sector. Dergelijke processen zijn er wel 
degelijk, maar de prikkels en feedbackprocessen in het politieke systeem zijn van een 
heel andere orde dan de selectiemechanismen zoals de effi ciencyverhogende stimu-
lus van de vrije markt in de economische wetenschappen of de natuurlijke selectie in 
de darwiniaanse biologie (Pierson 2000). 
Overigens moet ook het vermeende leervermogen van particuliere organisaties niet 
worden overdreven. We weten uit de bedrijfskunde-, organisatiesociologie- en orga-
nisatiekundige literatuur dat vastgeroeste routines, ingesleten afdelingsbelangen en 
onzekerheid over de concurrentie ook in het bedrijfsleven strategische heroriëntatie 
in de kiem kunnen smoren. Ook daar kunnen gulzige kortetermijnbelangen van 
aandeelhouders en andere belanghebbenden de besluitvorming steeds makkelijker 
domineren.

Als we in lijn met wat Dahl (1961) en Schumpeter (1942) ooit zagen als het belang van 
concurrerende elites politiek opvatten als een voortdurende strijd over ideeën, insti-
tuties, regels en handelingsperspectieven, is er altijd wel een vorm van feedback, eva-
luatie en leren aanwezig in de moderne democratie. Zoals Bryan jones het formuleert:

  “Democratic governments clearly respond to information. Elections are the 
mechanisms that enforce that responsiveness. So long as politicians are ‘am-
bitious’– so long as they want to retain offi ce or go on to higher effective offi ce 
– they will have motive to attend to information fl ows. Moreover, since most 
judgements of politicians by voters is retrospective – an evaluation of how 
things have gone while they are in offi ce – elected leaders have a strong mo-
tive to solve problems before they fester and grow” (jones 2001: 170).

Politieke meningsverschillen kunnen er wellicht zelfs prima voor zorgen dat nieuw 
beleid beter wordt gecontroleerd, omdat opponenten van andere partijen erbij gebaat 
zijn om ‘ongewenste effecten’ te ontdekken in het ideologisch voorgestructureerde 
beleid van anderen, met als mogelijke consequentie een verlies van macht bij vol-
gende verkiezingen. De politieke markt kent haar eigen mechanismen en marktim-
perfecties, maar gezonde politieke concurrentie kan ertoe bijdragen dat ‘perverse 
effecten’ in bestaand beleid aan de kaak worden gesteld en dat er vraagtekens worden 
gezet bij experimenten met nieuw beleid. Dit heeft belangrijke consequenties voor 
de terugkoppeling en inbedding van politiek leervermogen. Of, in de woorden van 
Robert Putnam:
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  “… the key characteristic of a democracy is the continuing responsiveness of 
the government to the preferences of its citizens. (…) good government is 
more than a forum for competing viewpoints or a sounding board for com-
plaints; it actually gets things done. A good democratic government not only 
considers the demands of its citizenry (that is, responsive), but also acts ef-
fi caciously upon these demands (that is, effective)” (Putnam 1993: 63).

Maar de markt van adviezen en ideeën is waarschijnlijk geen perfecte markt, in die 
zin dat het beste idee automatisch de concurrentiestrijd wint: er zijn tal van redenen 
te geloven dat de markt van kennis en advies niet perfect is, en nog meer redenen om 
te bedenken dat dat waarschijnlijk ook erg lastig is te veranderen. Een perfecte ana-
lyse met een dito instructie is een ideaal dat meestal ver weg is. Van Gunsteren (1993) 
heeft in deze zin gepleit voor een benadering van leren die meer bij de werkelijkheid 
zoals hierboven omschreven past. In plaats van op het aloude rationele model en de 
daarmee doorgaans vooral impliciete veronderstellingen over positie en doorzet-
tingsmacht van een centrale actor te steunen, en leren te zien als een combinatie van 
Analyse en Instructie (A/I), pleit hij voor een andere benadering. In die benadering 
staat centraal het besef en de ervaring dat het ook in beleidsvoering gaat om proberen 
en leren, en dat oplossingen voor de complexe en meervoudige politieke problemen 
van de ‘ongekende samenleving’ zich beter laten vinden door een strategie van Varië-
teit en Selectie (V/S). Ook Van Gunsteren bestrijdt niet dat er soms sprake is van een 
succesvolle quest for control, maar laat zien dat veel risico’s worden gelopen wanneer 
moderne beleidsvoering zich louter zou laten vangen in de logica van het traditionele 
beleidsmodel (Van Gunsteren en Van Ruyven 1995).

Kortom, een democratie kent wel degelijk prikkels voor overheidsorganisaties en 
gezagsdragers om te leren. Beleidsfi asco’s worden zwaar bestraft. Politici en par-
tijen hebben vanwege de institutionele inertie en vervlechting misschien meer dan 
marktpartijen een ‘dramatic stimulus’ nodig, zoals een forse stijging in het aantal 
werklozen of arbeidsongeschikten of een falend integratiebeleid, om hun aandacht 
en handelen te prikkelen.

Hirschman en Majone

In de kern is de democratie een procedure van publiek debat, discussie en dialoog, 
waarbij discussiepartners idealiter openstaan voor elkaars inzichten en bereid zijn 
hun standpunten te corrigeren in het licht van aanwezige informatie en de kwaliteit 
van argumenten. De politieke rechten van vereniging, vergadering en het algemeen 
kiesrecht zijn essentiële institutionele voorwaarden voor politieke articulatie. Poli-
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tieke expressie of ‘voice’ is volgens Albert Hirschman de modus operandi van feed-
back in het politieke proces. Hierin ligt de belangrijke bijdrage, ook als aanvulling 
op Deutsch, van Hirschmans briljante studie Exit, Voice, and Loyalty: Responses to 
Decline in Firms, Organizations, and States (1970) aan het doordenken van het eigene 
van politiek leren. Hirschman onderscheidt exit en voice als twee contrasterende 
feedbackmechanismen waarop individuen invloed kunnen uitoefenen op organi-
saties. Zij kunnen ervoor kiezen om een relatie te beëindigen (exit) of (letterlijk) 
gebruikmaken van hun stem (voice) om invloed uit te oefenen op een organisatie. 
De bereidheid om tot voice, de directe articulatie van wensen en kritiek, over te gaan 
wordt mede beïnvloed door de mate van loyaliteit tussen individu en organisatie of 
institutie.

Hirschmans subtiele benadering van sociaal leren laat zien dat in de wereld van 
beleid en politiek heel andere recuperatiepatronen prevaleren dan in de (markt)-
economie. Voice geeft ruimte voor het articuleren, onder woorden brengen, van de 
mate van ontevredenheid en de aard van de problemen met de organisatie, het pro-
ductieproces en/of de geleverde goederen en diensten:

  “… to resort to voice, rather than exit, is for the member to make an attempt 
at changing the practices, policies, and outputs of the fi rms from which one 
buys or the organization to which one belongs” (Hirschman 1970: 30).

Toch is er ook plaats voor kritiek. Wanneer Hirschman spreekt over het politieke 
domein en publieke goederen maakt hij geen principieel onderscheid tussen demo-
cratische besluitvorming – de inputzijde van het politieke proces – en de sfeer van 
publieke dienstverlening – de outputkant van het beleidsproces. Dit komt omdat de 
dichotomie van de handelingslogica van exit en voice impliciet al twee sferen van 
sociale interactie veronderstelt: de private sfeer van de markt van ruilende subjecten 
en het publieke domein van regeren en geregeerd worden, elk met eigen coördinatie-
mechanismen, respectievelijk exit en voice. Bij Hirschman is de bureaucratie en ook 
de advieswereld volledig ondergeschikt en daarom onbelangrijk ten opzichte van 
politieke besluitvorming. Hij heeft met andere woorden weinig oog voor de lange 
besluitvormingsomweg in het publieke domein van regeren en geregeerd worden, die 
uit vele stappen bestaat en bezaaid is met processen van coalitievorming, interdepar-
tementale coördinatie, en de immer aanwezige noodzaak tot het maken van compro-
missen. Dit vindt zijn grondslag in de microbenadering van Hirschman. Hij benadert 
het probleem van organisationeel falen primair van onderop, dat wil zeggen vanuit de 
overwegingen van soevereine individuen: consumenten, klanten, patiënten, leden en 
burgers. Daarom gaat hij ook niet uitgebreid in op de voorwaarden van het
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Albert Hirschman over exit en voice 
De karakteristieke modus van marktgedrag ten overstaan van een achteruitgang in de kwa-

liteit en/of verhoging van de relatieve prijs van goederen en diensten is exit. Consumenten 

reageren op kwaliteitsachteruitgang van goederen en diensten door deze producten voort-

aan op de schappen te laten staan. In veel opzichten is voice de tegenpool van exit. Voice 

geeft burgers de mogelijkheid om zich uit te spreken over wat er mis is met publieke goe-

deren en diensten, om verbeteringen voor te stellen en zich uit te spreken over wenselijke 

diensten die (nog) niet worden aangeboden. Voice is niet helder en eenduidig zoals exit, 

maar juist meerduidig en messy. Het gaat om individueel beklag, periodiek stemmen, het 

tussentijds aanbieden van petities, het organiseren van collectieve acties zoals stakingen, 

burgerlijke ongehoorzaamheid en gewelddadige protestdemonstraties en dat allemaal op 

verschillende niveaus van aggregatie. Voice betreft de articulatie, communicatie en kana-

lisering van teleurstelling, kritiek, protest en bezwaren kenbaar maken in de richting van 

de leiding van een (product)organisatie en deze te bespreken met het management. In 

vergelijking met het exit-mechanisme, de “private, ‘secret’ vote in the anonymity of su-

permarket”, is voice direct, actief en tot op zekere hoogte ook een persoonlijke manier om 

bewindvoerders te attenderen op kwaliteitsverlies en disfunctioneren (Hirschman 1970: 

4). Een belangrijk nadeel van de exit-optie is dat er op de markt geen mogelijkheid bestaat 

om gewenste goederen en diensten die (nog) niet worden aangeboden, onder de aandacht 

te brengen van producenten. Ook kunnen geen voorstellen worden gedaan voor de verbe-

tering van bestaande goederen en diensten. Hierin ligt de meerwaarde van voice. Aan het 

gebruik van voice zijn echter ook kosten en risico’s verbonden (Hirschman 1981; 1986).

In de eerste plaats brengt het gebruik van voice meer tijd en extra inspanning met zich 

mee. Bovendien is het succes van voice – herstel en verbetering van prestaties – altijd 

onzeker: er is geen garantie dat er geluisterd wordt en zelfs als er wel wordt geluisterd 

en het management iets onderneemt, wil dat nog niet zeggen dat de gekozen strategie 

‘werkt’. In de derde plaats zijn er genoeg organisaties die niet gediend zijn van de ‘dissi-

dente’ klokkenluiders (Bovens 1990; Van Stokkom 1992). Wel kunnen voice-gerelateerde 

activiteiten, zoals demonstreren, organiseren en protesteren, gewaardeerde doelen in 

zichzelf worden. Dit kan een positief effect sorteren op politieke participatie en sociale 

binding (zie Hemerijck 2002).

zelfcorri gerende vermogen van private organisaties of (semi-)publieke instituties. 
Met de uitbreiding van het overheidsapparaat werd de verantwoordelijkheidsverde-
ling en de roltoedeling binnen het publieke domein van regeren en geregeerd worden 
in toenemende mate diffuus, en ook de keten tussen de politieke preferenties van 
burgers en beleidsvorming werd veel langer. Ministers zijn verantwoordelijk voor 
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beleid, maar concrete beleidsplannen bedenken zij meestal niet zelf, dat doen be-
leidsambtenaren op departementen en maatschappelijke organisaties met eigen ken-
nissystemen en adviescolleges. En in dat proces leveren opgeslagen herinneringen, 
bepaalde gedragsvoorschriften, waarden en normen allemaal een bijdrage aan de toe-
name van kennis, inzicht en ervaringsgericht denken. Politiek leren in een moderne 
democratie kan onmogelijk plaatsvinden zonder de intermediaire instituties van de-
partementen, wetenschappelijke bureaus, adviesorganen, tussen individuele burgers 
en de overheid die in staat zijn publieke teleurstelling te kanaliseren en om te zetten 
in responsieve verschuivingen in beleid (Dahl 1998; Norris 1999). Departementale 
beleidsmakers moeten hun politieke meerderen van doorwrocht advies dienen. Dit 
doen ze mede op basis van ‘objectieve’ analyses van onder meer de onafhankelijke 
planbureaus, die een onderdeel zijn van de kennisinfrastructuur van het beleids-
bestel. Op deze wijze wordt de politieke elite continu betrokken bij processen van 
beleidsleren. De lessen die ze trekken uit formele en informele evaluaties en andere 
studies, gebaseerd op objectieve feiten and subjectieve interpretaties van deze feiten, 
leiden tot aanpassingen in de middelen, methoden en doeleinden van beleid.

Beleidsideeën vliegen zelden geheel op eigen kracht

Een goed onderbouwde wetenschappelijke analyse of diagnose van een denktank 
of adviesorgaan is echter op zichzelf onvoldoende om beleidsinnovaties tot stand 
te brengen. De beleidsadviseur moet niet alleen analytisch sterk zijn, maar moet 
ook een goed pleitbezorger zijn om binnen het beleidsbestel bestuurlijk en politiek 
draagvlak te mobiliseren. En ook bij de leidende politieke elite moeten zowel wils-
kracht als kunde op een behoorlijk niveau zijn, wil met nieuwe inzichten wat gedaan 
worden.

Tussen het puzzling en powering speelt articulatie en argumentatie in het mobili-
seren van politieke steun in de selectie van beleidsalternatieven dus een vooraan-
staande rol. In zijn Evidence, Argument, and Persuasion in the Policy Process (1989) 
gaat Giandomenico Majone, in aanvulling op Hirschman, in op de centrale rol van 
articulatie, argumentatie, overtuiging en presentatie in het beleidsproces:

  “Politics is made of language, argument is central in all stages of the policy 
process. All political actors, like parties, the electorate, the executive, interest 
groups and the courts, engage in a continuous process of debate and reciprocal 
persuasion” (Majone 1989: 1).
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Door specifi ek aandacht te vragen voor de centrale rol van argumentatie op interme-
diair niveau van de collectieve actoren geeft Majone dus een belangrijk additioneel 
inzicht in de feedbackmechanismen in beleidsprocessen dat ons verder brengt dan de 
microbenadering van Hirschman. Door onder andere aandacht te vragen voor de rol 
van wetenschappelijke experts en de beleidsanalyse brengt Majone ons hiermee weer 
een stap verder in de ontwikkeling van een leerperspectief op moderne overheid die 
enerzijds recht doet aan voluntarisme (regeren is vooruitzien!) en anderzijds oog 
heeft voor de eerdergenoemde contextuele beperkingen (het gewicht van instituties) 
in de messy praktijk van beleid en politiek.

Beleidsanalyse is dus meer dan politieke doeleinden confronteren met technische en 
institutionele kansen en inperkingen. De context waarin beleid bedacht wordt zal 
in beslissende mate de mate van rationaliteit daarin kunnen bepalen. Rationaliteit is 
belangrijk en ook onvermijdelijk in de beleidsvorming: vooral omwille van de effec-
tiviteit en werkzaamheid van beleid, ook wanneer dat incrementeel gestalte krijgt, is 
(hoe begrensd ook) rationaliteit tegelijkertijd maatstaf en werkwijze. Ook in rechtssta-
telijke zin kan dit worden beargumenteerd: willekeur is onwenselijk, beginselen van 
behoorlijk bestuur vragen ook in juridische zin om behoorlijke vormen van motivatie 
en transparantie. Aan elke vorm van beleid ligt bovendien een element van doelmatig-
heid ten grondslag: er wordt verondersteld dat overheden in staat zijn om welover-
wogen en doelbewust sturend op te treden en dat beleid een bijdrage kan leveren aan 
het oplossen van maatschappelijke problemen. Hiermee veronderstelt politiek leren 
een geloofwaardige capaciteit voor zowel pluriforme als onafhankelijke beleidsevalu-
atie. Evaluatieonderzoek is van wezenlijk belang voor verbeterd leren en transparantie 
in besluitvorming. Volgens Robert Picciotto biedt beleidsevaluatie vaak de helpende 
hand bij het activeren van sociaal protest en publieke teleurstelling bij hervormingen:

  “Where evaluation functions are weak, policies tend to ossify and institu-
tional arrangements remain in place well beyond the time when experience 
shows the need for change. Without adequate evaluation, the visibility of 
projects and policies may lead planners to prescribe faulty solutions to social, 
political, and economic problems, and public discontent may hinder reform 
if it is not channeled through a combination of evaluation and participation 
capable of triggering constructive engagement” (Picciotto 1994: 219).

Voor Majone zijn instituties van beleidsanalyse dan ook veel meer dan een “decision 
aid” (Majone 1989: 21-68) (zie box Giandomenico Majone over de meerwaarde van 
beleidsanalyse).
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Giandomenico Majone over de meerwaarde van beleidsanalyse
In de wereld van beleid en politiek is de kwaliteit van de beleidsanalyse – en vooral de 

causale argumentatie achter empirische observaties – doorslaggevend voor de acceptatie en 

legitimatie van beleid. Beleidsanalyse is zo dus een cumulatief proces van kennisproductie, 

waarbij het zowel gaat om een ex-post-analyse van eerdere ervaringen, dus van de vraag 

waarom en hoe bepaalde instituties en bepaald beleid hebben gefaald, als om een ex-ante-

analyse van mogelijke toekomstige ontwikkelingen en alternatieven. Majone maakt in 

dat verband een hier belangwekkend onderscheid tussen drie vormen van kennis: data, 

informatie en bewijs. Data zijn de ruwe gegevens die nodig zijn voor het onderzoeken van 

een probleem. Meestal worden ze gevonden door toevallige waarnemingen. Data zijn nooit 

objectief en de criteria voor acceptatie van de data zijn daarom gebaseerd op subjectieve 

beoordelingen over de vraag of ze goed genoeg zijn voor gebruik bij het nemen van beleids-

beslissingen. Voordat data kunnen worden gebruikt voor argumentatie moeten ze worden 

getransformeerd naar meer geordende feiten en betrouwbare kennis. Dit vereist nieuwe 

vaardigheden en instrumenten. Door middel van bewerking van data, bijvoorbeeld met 

behulp van grafi eken en tabellen ontstaat een nieuw soort materiaal. Het nieuwe materiaal 

noemt Majone informatie. Het gaat hierbij om nauwgezette waarneming en verkenning van 

probleemsituaties in het maatschappelijke veld. Evidence is weer iets geheel anders dan data 

en informatie. Het kan worden omschreven als geselecteerde (of geconstrueerde) informa-

tie die op een bepaald moment in de argumentatie wordt aangewend om iemand ervan te 

overtuigen dat een bepaalde veronderstelling hout snijdt of niet. Een goede beleidsanalyse 

bestaat volgens Majone uit een solide, controleerbare selectie van feiten, de explicitering 

van onderliggende assumpties, normen en overtuigende (causale) redeneringen. Om intel-

ligent beleidsleren mogelijk te maken is het belangrijk dat beleidsanalyses op een juiste en 

betrouwbare manier plaatsvinden. Het spreekt echter vanzelf dat er meestal een spannings-

veld bestaat tussen een juiste beleidsanalyse – waarbij de nadruk ligt op nauwkeurigheid en 

duidelijke doelstellingen – en een betrouwbare analyse – waarbij de nadruk ligt op een ge-

zamenlijk standpunt en consensus tegenover de politieke oppositie. Majone is dan ook niet 

van mening dat het concept van rationaliteit moet worden ingeruild voor een beleidsmodel 

waar keuzes louter op basis van (postmoderne) subjectiviteit worden genomen. Hij vindt 

alleen dat beleidskeuzes wellicht sterker onder invloed staan van (intersubjectieve) argu-

mentatie en overreding dan van rationele overwegingen. Het gaat er vaak om hoe onder 

condities van onzekerheid en bounded rationality alternatieve beleidsopties geloofwaardig 

kunnen worden gemaakt door communicatieve en retorische vaardigheden. Actoren ope-

reren niet vanuit eenduidige nutsfuncties met enkelvoudige besluitvormingscriteria, be-

schikken niet over voldoende informatie om te kunnen optimaliseren en hebben tenslotte 

geen volledig inzicht in de causale consequenties van maximaliseringsstrategieën (Simon 

1957; 1986). Bovendien worden handelings perspectieven van  actoren niet alleen            >>
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ligent beleidsleren mogelijk te maken is het belangrijk dat beleidsanalyses op een juiste en 

betrouwbare manier plaatsvinden. Het spreekt echter vanzelf dat er meestal een spannings-

veld bestaat tussen een juiste beleidsanalyse – waarbij de nadruk ligt op nauwkeurigheid en 

duidelijke doelstellingen – en een betrouwbare analyse – waarbij de nadruk ligt op een ge-

zamenlijk standpunt en consensus tegenover de politieke oppositie. Majone is dan ook niet 

van mening dat het concept van rationaliteit moet worden ingeruild voor een beleidsmodel 

waar keuzes louter op basis van (postmoderne) subjectiviteit worden genomen. Hij vindt 

alleen dat beleidskeuzes wellicht sterker onder invloed staan van (intersubjectieve) argu-

mentatie en overreding dan van rationele overwegingen. Het gaat er vaak om hoe onder 

condities van onzekerheid en bounded rationality alternatieve beleidsopties geloofwaardig 

kunnen worden gemaakt door communicatieve en retorische vaardigheden. Actoren ope-

reren niet vanuit eenduidige nutsfuncties met enkelvoudige besluitvormingscriteria, be-

schikken niet over voldoende informatie om te kunnen optimaliseren en hebben tenslotte 

geen volledig inzicht in de causale consequenties van maximaliseringsstrategieën (Simon 

1957; 1986). Bovendien worden handelings perspectieven van  actoren niet alleen            >>

>>  á la Simon cognitief-psychologisch beperkt, maar wordt institutioneel handelen ook 

sterk gekleurd door culturele en normatieve betekenisgeving (Berger en Luckman 1966). 

Omdat elke defi nitie van een beleidsprobleem is gerelateerd aan concurrerende culturele 

waarden en normatieve opvattingen, behoort ook systematisch en kritisch onderzoek 

van de normatieve oriëntaties die ten grondslag liggen aan bepaalde probleempercepties 

en oplossingen een essentieel onderdeel te zijn van de institutionele beleidsanalyse (He-

merijck 2001). Vervolgens moet deze beleidskeuze worden ondersteund door politiek en 

maatschappelijk draagvlak. Voor deze taken moet de beleidsanalist beschikken over rati-

onele én argumentatieve vaardigheden.

Beleidsanalyse vervult volgens Majone een bijzondere – bijna rechtsstatelijke – rol bij 
de legitimatie van democratisch beleid. Beleidsmakers en betrokken burgers kunnen 
zich met behulp van ex-post-doelmatigheidsonderzoek een kritisch oordeel vormen 
over de effectiviteit van het beleid in het verleden. Het grote voordeel van een ex-
ante-beleidsevaluatie is dat verwachtingen van beleidsmakers door (academische) 
experts aan de kaak kunnen worden gesteld, wanneer in hun ogen het voorgestane 
beleid inhoudelijk geen hout (meer) snijdt. Rapporten van de Rekenkamer trekken 
doorgaans de nodige aandacht. Soms worden Kamervragen gesteld over de motive-
ring achter beleid, die op zijn beurt weer kan leiden tot zelfstandig onderzoek van de 
Kamer met hoorzittingen met onder andere deskundigen. Niet onbelangrijk is overi-
gens dat wetten tegenwoordig vaak evaluatiebepalingen bevatten. Door de wettelijke 
onafhankelijkheid vervult de Rekenkamer een belangrijke integratieve of bindende 
functie in een democratisch beleidsbestel (March en Olsen 1995). Zo’n positie heeft 
de wrr tot op zekere hoogte ook.

Het is misschien goed om hier te beklemtonen dat beleidsexperts werkzaam in 
adviesorganen en andere instituties elitaire instellingen zijn, in de zin dat hun af-
zonderlijke bijdrages (voices, meervoud dus) aan de beleidsontwikkeling gebaseerd 
zijn op het belang van expertise, en niet in de eerste plaats op Hirschmans notie van 
een vox populi. Onafhankelijk als ze zijn, zijn ze als het goed is ook maar beperkt aan 
mandaten en termijnen gebonden. Verschillende adviescolleges en kennisinstellin-
gen spelen onderscheidende rollen in de kennisinfrastructuur van het beleidsbestel, 
met daaruit voortvloeiende consequenties voor de werkwijze en het type producten 
dat wordt gemaakt. Universitaire kenniscentra leggen het accent in beginsel op de 
ontwikkeling van fundamentele wetenschappelijke kennis, al kan die ook betrek-
king hebben op de relatie tussen kennis en beleid. Andere instellingen zijn kien op 
de identifi catie en articulatie van urgente beleidsproblemen; weer andere leggen zich 
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primair toe op sectorspecifi eke en technisch-wetenschappelijke beleidsevaluatie. Op 
een iets grotere afstand ten opzichte van het beleid staan instellingen die een onafhan-
kelijke en geloofwaardige stem in het beleidsdebat willen laten horen, ongeacht het 
vraagstuk van politiek en maatschappelijk draagvlak. In dit verlengde ligt het accent op 
het bevorderen van een intellectuele ruimte of forum voor de uitwisseling van ideeën 
op basis van nieuwe wetenschappelijke inzichten, op ervaringen opgedaan met beleid. 
Weer andere instellingen zijn weer minder gefocust op de ontwikkeling van nieuwe 
ideeën, maar juist op het mobiliseren van draagvlak onder relevante maatschappelijke 
spelers achter nieuw beleid (Zie ook typologie Denktanks in deel II).

Beleidsanalyse en -evaluatie vinden niet plaats in het luchtledige. Processen van 
beleidsleren worden in belangrijke mate gevormd, bemiddeld en gekanaliseerd door 
historisch gegroeide institutionele arrangementen. In de woorden van Majone:

  “This manner of discussion in public policy can only be of any use for poli-
cymakers with the help of appropriate rules and procedures, so as to avoid 
unregulated discussion ending in dispute and violence. Therefore public 
deliberation has been carefully institutionalized in all modern democracies” 
(Majone 1989: 36).

Wetenschappelijke experts, strategische adviesraden en planbureaus kunnen na-
tuurlijk uiteindelijk de burger als besluitvormer nooit buiten spel zetten in een de-
mocratie, zelfs niet bij complexe onderwerpen of uiterst technische beleidskwesties. 
Normatieve, intersubjectieve politieke oordeelsvorming kan niet door wetenschap 
worden vervangen. In een democratie hebben burgers het eerste en het laatste 
woord. De beleidswetenschap is niet (of althans zelden) in staat om een nieuw idee 
over beleid te valideren op louter wetenschappelijke gronden. Evengoed zullen 
beleidsmakers nooit een nieuw beleidsrepertoire of paradigma omarmen enkel en 
alleen omdat dit de nieuwste inzichten en ervaringen uit de wetenschap vertegen-
woordigt. Of, zoals Robert Dahl schrijft:

  “No intellectually defensible claim can be made that public policy elites (ac-
tual or putative) possess superior knowledge or more specifi cally superior 
knowledge of what constitutes the public good. Indeed, we may have some 
reason for thinking that specialization itself may impair their capacity for 
moral judgement. Likewise, precisely because the knowledge of policy elites 
is specialized, their expert knowledge ordinarily provides too narrow a base 
for the instrumental judgements that an intelligent policy would require” 
(Dahl 1989: 337).
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Beleidsanalyse en expertise voeden het proces van politieke oordeelsvorming, maar 
kunnen dit nooit vervangen. In de relatie tussen wetenschap en beleid geldt: kennis 
vraagt om conversatie. Regeringen formuleren hun beleid in situaties van onzeker-
heid, gesprekken tussen wetenschap en beleid helpen om met die onzekerheid om te 
gaan. Experts zijn raadgevers voor beleid – niet meer en niet minder. Argumentatieve 
rechtvaardiging is ook cruciaal, omdat beleidsproblemen messy zijn, dat wil zeggen 
dat de ‘feiten’ niet voor zich spreken en dat er dus sprake is van selectieve interpre-
tatie door partijen met verschillende strategische belangen. Zolang de kiezer de uit-
komst van de verkiezingen bepaalt en die uitkomst door openbare politieke discussie 
kan worden beïnvloed, hebben regeringen en meerderheden in het parlement goede 
redenen om voor dat beleid te kiezen dat in een openbare discussie met goede causale 
argumenten in het licht van het algemeen belang kan worden verdedigd (Scharpf 
1997: 183-188). Dat sluit ideologisch vertekende en verkeerde beoordelingen zeker 
niet uit, maar het opzettelijk tegenhouden van oplossingen die het algemeen belang 
dienen is in de politiek van de democratische rechtsstaat toch een zeldzaamheid. Ga-
ranties zijn er echter niet, en een dergelijke opvatting van democratie vraagt niet al-
leen onze belangstelling voor de eigenstandige aard van het proces van beleidsleren, 
maar op zijn minst ook voor de contexten waarin die processen hun beslag moeten 
krijgen. Daarover gaat het volgende hoofdstuk.
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5
Contexten, niveaus en dynamiek van 
beleidsleren

Als het waar is dat leren een centraal doel (en zelfs een nastrevenswaardige kwaliteit) 
is van beleidsprocessen, is het op grond van het voorgaande duidelijk geworden dat 
we daarvan zowel de epistemologische als de politieke en institutionele aspecten 
goed moeten doorgronden. Het is belangrijk dat wij ons afvragen waarom en hoe be-
paalde beleidsideeën ontstaan en geaccepteerd raken, en wie deze ideeën ontwikkelt 
en accepteert. Vanuit kennistheoretisch perspectief zullen oude beleidshypotheses 
na verloop van tijd moeilijker verdedigbaar worden, terwijl nieuwe ideeën en hy-
potheses relatief aantrekkelijk zijn, omdat zij de oplossing lijken te bieden voor be-
staande problemen (Mantzavinos 2001). Vanuit beleidswetenschappelijk perspectief 
is de belangrijkste drijfveer voor beleidsverandering het feit dat een bepaald systeem 
van causale opvattingen niet meer blijkt te kloppen, en (meestal) niet dat nieuwe 
opvattingen aan epistemologische overtuigingskracht winnen. Wanneer we dit ver-
talen naar de politiek, zouden we kunnen stellen dat leren vooral wordt bevorderd 
wanneer politici (al dan niet gedwongen door in de openbaarheid gekomen falend 
beleid) luisteren naar wat deskundigencommissies te zeggen hebben. Ook zal leren 
worden gestimuleerd wanneer politici nieuwe wegen en ideeën moeten vinden om 
aan de macht te komen, en wanneer falend beleid een bedreiging vormt voor de zit-
tende machthebbers.

Politicologen en beleidswetenschappers maken in dit verband wel eens onderscheid 
tussen de low-game en de high-game. In het eerste geval concentreert het leren zich 
binnen de regels van het bestaande beleid of spel. In het tweede geval treedt de poli-
tiek meer als veranderaar van spelregels op: de regels (of de uitgangspunten van het 
bestaande beleid) worden dan op een fundamentelere manier ter discussie gesteld. 
Dror sprak in dit verband over het onderscheid tussen beleid en megabeleid. In die 
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laatste vorm worden de strategische vragen over het waarom, het wat en het hoe van 
een bestaand beleid in alle openheid opnieuw aan de orde gesteld (zie Van de Donk 
1997). Zoals we later nog zien is er een verwantschap met het onderscheid in eerste- 
en tweede-orde leren.

In de meest algemene beschrijving van beleidsleren en institutionele verandering, die 
onder meer wordt voorgestaan door Stephen Krasner, staan twee situaties centraal. 
Dit zijn de zogeheten ‘formatieve momenten’ (formative moments) en ‘kritieke breuk-
vlakken’ (critical junctures) (Krasner 1984; 1988). Van de formatieve momenten van 
institution building gaat een vérstrekkende werking uit ten aanzien van de vorm, in-
houd en richting van toekomstige beleidsontwikkelingen. Krasner betoogt verder dat 
institutionele verandering slechts na lange perioden van relatieve stilstand plaatsvindt, 
gedurende kritische overgangsperioden die uitgelokt worden door exogene schokken 
of veelvuldig beleidsfalen van de bestaande standaardprocedures.3 Hij veronderstelt 
verder dat instituties gedurende hun bestaan slijten en slechter gaan functioneren 
(doordat niet meer wordt gepresteerd, of omdat ze niet meer passen bij de veranderde 
randvoorwaarden en basiscondities die voor hun functioneren blijkbaar nodig zijn). 
De ervaring zou leren dat beleidsmakers, gewend als ze zijn aan de bestaande institu-
tionele structuren, een tamelijk lange leerperiode nodig hebben om falende instituties 
aan te passen aan gewijzigde omstandigheden. Omdat een performance crisis niet 
eeuwig kan voortduren, culmineert langdurig beleidsfalen in een politieke en instituti-
onele crisis. Dit gaat vaak gepaard met een verandering in het machtsevenwicht, waar-
door een nieuwe politieke coalitie in staat wordt gesteld om een radicale herziening 
van de bestaande spelregels af te dwingen (Krasner 1984; 1988). Kritieke breukvlakken 
geven ‘institutionele ondernemers’ of policy entrepreneurs de gelegenheid om rich-
ting te geven aan beleids- en systeemwijzigingen (Kingdon 1984). Kort gezegd, alleen 
gedurende zulke ‘revolutionaire’ momenten, gekenmerkt door een diepe crisis en 
ernstig beleidsfalen, is de politiek meester over de instituties en zijn de instituties geen 
meester over de politiek. Toch is een dergelijke revolutionair-episodische opvatting 
van beleidsleren en institutionele verandering in termen van crisis en catharsis al even 
dramatisch aantrekkelijk als inhoudelijk onbevredigend. Ten eerste omdat handelende 
beleidsactoren kennelijk alleen een prominente rol in institutionele innovatie en ver-
andering spelen in buitengewone tijden, wanneer het bestaande beleidsrepertoire door 
beleidsfalen onder hevige politieke en normatieve druk staat. In de tweede plaats wekt 
het beeld van episodische institutionele verandering de indruk dat beleidsmakers in 
democratische samenlevingen niet bereid en/of niet in staat zijn institutionele aanpas-
singen tot stand te brengen door eerder in te grijpen, zich sneller aan te passen, beter 
te plannen, kortom door het pad van anticiperende incrementele hervormingen in te 
slaan. Leren zou, met andere woorden, alleen maar afl eren kunnen zijn. Natuurlijk 
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is aantoonbaar dat dat soms wel degelijk het geval is. Maar toch is dat beeld al even 
simpel als onbevredigend: niet álle vormen van succesvolle aanpassing komen neer op 
institutionele creatie en destructie. Het revolutionaire adagium dat het eerst heel veel 
slechter moet gaan voordat het beter kan worden (‘beleidsverelendung’), is slechts een 
van de mogelijkheden. Andere mogelijkheden ontstaan echter niet vanzelf, en vragen 
een op de toekomst gericht en beleidsleren gerichte benadering, die wordt gedragen 
door een daarbij passende infrastructuur.

De mate waarin het politiek systeem zich handhaaft en erin slaagt doelen te realise-
ren, hangt volgens Deutsch in hoge mate af van feedbackprocessen en de leercapaci-
teiten van de overheidsorganisaties. Hij onderscheidt twee manieren van leren: sim-
pel en complex leren (Deutsch 1963: 92). Hierbij loopt Deutsch vooruit op het later 
bekender geworden onderscheid van Argyris en Schön (1978) tussen single-loop en 
double-loop leren – doen we de dingen goed, doen we de goede dingen? De eenvou-
dige of oppervlakkige vorm van leren gaat over een vorm van terugkoppeling gericht 
op instrumentele aanpassingen ten behoeve van vaststaande doelen. De complexere 
vorm van leren is goal-changing leren, waarbij doelen, normatieve en cognitieve ori-
entaties van beleid aan verandering onderhevig zijn (vergelijk de eerdere opmerking 
over megabeleid en de bijzondere aard van de high-game politiek). Twee vormen van 
refl ectie staan centraal in processen van beleidsleren. In de eerste plaats kan men naar 
meer effectieve strategieën op zoek gaan om bestaande doelen beter te kunnen rea-
liseren. De nadruk ligt dan op het vinden van een optimale goodness of fi t tussen be-
staande doelen en instrumenten. In de tweede plaats kunnen de doelen zelf worden 
onderworpen aan een proces van herijking. Bij deze meer fundamentele vorm van 
leren worden de causale relaties achter beleidsproblemen en de uiteindelijke norma-
tieve uitgangspunten ter discussie gesteld. Leren wordt dan een vorm van reframing 
van de normatieve en cognitieve oriëntaties, de routines van beleidsmakers en de 
spelregels van het beleidsproces (Scharpf 1997, zie box Fritz Scharpf over de centrale 
rol van cognitieve en normatieve oriëntaties in beleid).

Cognitieve en normatieve oriëntaties vormen samen de gekleurde lens waardoor be-
leidsmakers de wereld bekijken, en die politieke oordelen vormen op basis waarvan 
zij vervolgens handelend optreden. Het zijn geestesgesteldheden, die handelingen in 
gang zetten, doordat zij onder bepaalde omstandigheden de redenen voor dat han-
delen verschaffen. Samen kunnen cognitieve en normatieve oriëntaties ‘dwingende 
motieven’ voor actoren vormen om een bepaalde beleidskeuze te maken of actie te 
ondernemen (Hedstrøm 2005). De meeste politieke oordelen zijn zowel gebaseerd 
op de omarming van bepaalde waarden als op een afweging van causaliteit. In de 
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Fritz Scharpf over de centrale rol van cognitieve en normatieve oriëntaties in beleid
Fritz Scharpf maakt nadrukkelijk onderscheid tussen cognitieve en normatieve oriën-

taties in beleidsprocessen en politieke oordeelsvorming (Scharpf 1997). Een cognitieve 

oriëntatie is een causale veronderstelling over de wereld die voor waar wordt gehouden. 

Een normatieve oriëntatie verwijst naar de manier waarop men zou willen dat de wereld 

eruit zou zien. Bij een cognitieve oriëntatie gaat het om causale opvattingen, terwijl het 

bij een normatieve oriëntatie gaat om principiële opvattingen en de rechtvaardiging van 

datgene wat gedaan moet worden. In de wereld van beleid en politiek kan een cognitieve 

oriëntatie worden opgevat als een “programmatisch geheel van verklaringen ten aanzien 

van de relatie tussen oorzaak en gevolg, gekoppeld aan een methode voor het beïnvloe-

den van dergelijke relaties” (Weir 1992; zie Van de Donk 1997). Een normatieve oriëntatie 

heeft betrekking op de normen en waarden die worden gehanteerd ter rechtvaardiging 

van politieke macht: wat verwacht men dat de overheid doet als antwoord op dreigende 

maatschappelijke problemen. Om beleid als effectief en legitiem te kunnen beoordelen is 

daarom niet alleen inzicht vereist in de causale consequenties van beleid in termen van 

prestaties, maar veronderstelt tevens een systematische analyse van normatieve grond-

slagen van bepaalde probleempercepties en mogelijke oplossingen. In de empirie is het 

echter bijkans ondoenlijk om een strikte scheiding aan te brengen tussen positieve en 

normatieve analyse van beleid. Cognitieve en normatieve oriëntaties beïnvloeden elkaar 

over en weer, zonder dat er sprake is van een duidelijke hiërarchie. Politieke prioritei-

ten staan niet los van kennis over de mogelijkheden van beleid en ook wetenschappe-

lijke kennis ontwikkelt zich onder invloed van maatschappelijke wenselijkheden. In de 

politieke discussie over beleid zijn cognitieve en normatieve oriëntaties altijd tezamen 

aan de orde. Cognitieve oriëntaties zijn tot op zekere hoogte ontvankelijk voor toetsing 

door empirisch onderzoek, vooral ten aanzien van beleid dat geschraagd wordt door 

expliciet geformuleerde en breed gedeelde criteria van succes en falen. Normatieve ori-

entaties kunnen echter niet wetenschappelijk gelegitimeerd worden. De gemeenschap-

pelijke noemer van de discussie over aanvaardbaarheid van beleid is dan ook de vraag 

waar de rol van overheid begint en ophoudt. Hier gaat het om de mate waarin beleid in 

de perceptie van burgers aansluit bij hun verlangens, verwachtingen, noden, gevoelens, 

waarden en normen. Bij de inhoudelijke aanvaarding van beleid spelen maatschappelijke 

denkbeelden, opinies, emoties en gevoelens van (on)rechtvaardigheid, (on)veiligheid, en 

(on)toelaatbaarheid, etc. een grote rol. Het morele debat over goed en slecht beleid wordt 

meestal geactiveerd door problemen. Denk aan rampen, economische recessie, armoede, 

(zinloos) geweld, besmettelijke dierenziektes, corruptie, nepotisme, werkloosheid, on-

eigenlijk gebruik van uitkeringen, milieuvervuiling, stakingen in het openbaar vervoer, 

buurtoverlast, etc. In dit licht zijn ook in de beleidswetenschap ‘waarden en normen’ her-

ontdekt als zelfstandig onderwerp van onderzoek (Bovens en Hemerijck 1996; wrr 2003).
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pelijke noemer van de discussie over aanvaardbaarheid van beleid is dan ook de vraag 

waar de rol van overheid begint en ophoudt. Hier gaat het om de mate waarin beleid in 
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denkbeelden, opinies, emoties en gevoelens van (on)rechtvaardigheid, (on)veiligheid, en 

(on)toelaatbaarheid, etc. een grote rol. Het morele debat over goed en slecht beleid wordt 

meestal geactiveerd door problemen. Denk aan rampen, economische recessie, armoede, 
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ontdekt als zelfstandig onderwerp van onderzoek (Bovens en Hemerijck 1996; wrr 2003).

empirie van beleid en politiek is het vaak moeilijk om een helder onderscheid aan te 
brengen tussen causale en normatieve oordelen. Sommige politieke oordelen zijn 
bovenal cognitief: afwegingen met betrekking tot de oorzaken en gevolgen van be-
leidsinterventies. Weer andere oordelen zijn vooral normatief.

De bijdrage van Peter Hall: de kracht van ideeën

Een bijzonder subtiel theoretisch perspectief op institutionele verandering is ont-
wikkeld door Peter Hall. Hoewel Hall het met Krasner eens is dat dit type veran-
deringen langs oneffen paden verlopen, benadrukt hij veel meer de relatie met de 
intellectuele en refl exieve dimensies van processen van beleidsleren. Volgens Hall 
worden institutionele veranderingen behalve door een strijd om de macht ook altijd 
gevoed en gedreven door zoiets als een spel der ideeën (Hall 1989; 1992; 1993). Dit 
in navolging van Heclo. Volgens Hall wordt de zelfstandige invloed van ideeën op 
beleid gemakkelijk over het hoofd gezien in de standaard politieke verklaringen van 
processen van institutionele verandering. De receptie en adoptie van nieuwe ideeën 
in beleid wordt gekleurd en beheerst door vele factoren (Goldstein & Keohane 1993; 
Braun & Busch 1999). Hall defi nieert beleidsleren als:

  “A deliberate attempt to adjust the goals or techniques of policy in response 
to past experiences and new information. Learning is indicated when policy 
change is the result of such a process” (Hall 1993: 278)

Halls notie van beleidsleren heeft betrekking op een bewuste en weloverwogen 
strategie om de doeleinden en instrumenten van beleid aan te passen, op grond van 
ervaringen met bestaand beleid en van nieuwe inzichten in de aard van beleidspro-
blemen. Er is bij Hall dus pas sprake van beleidsleren, als beleidsverandering het 
resultaat is van een proces van refl ectie op basis van opgedane ervaringen, nieuwe 
inzichten in beleidseffecten en beleidsproblemen (Hall 1993: 278). In Halls opvatting 
wordt beleidsleren, en hierin herkennen we wederom ook Hirschmans perspectief, 
in belangrijke mate gedreven door politieke oordeelsvorming en vooral door de mate 
waarin beleidsfi asco’s nieuwe politieke coalities in de gelegenheid stellen om alter-
natieve ideeën op de agenda te plaatsen. Ideeën hebben zowel betrekking op norma-
tieve doelen die de leden van een bepaalde beleidsgemeenschap met elkaar delen, 
als op een cognitief interpretatiekader van oorzaak en gevolg. Wanneer de politieke 
doelen en causale veronderstellingen van de vigerende beleidstheorie als vanzelf-
sprekend worden beschouwd, dan kunnen we stellen dat het beleidsparadigma hecht 
is verankerd in een normatief gelegitimeerde en praktisch geaccepteerde beleidsin-
terventie die prioriteiten, beleidsinhoud, en instrumenten met elkaar verbindt. Ook 
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volgens Halls opvatting is beleidsleren dus in belangrijke mate ‘probleemgestuurd’. 
Vooral structureel beleidsfalen stelt nieuwe politieke coalities in staat om alterna-
tieve ideeën en paradigmata op de beleidsagenda te plaatsen.

Peter Hall over eerste-, tweede- en derde-orde beleidsleren
Geïnspireerd door de wetenschapsfi losofi e van Thomas Kuhn onderscheidt Hall in zijn 

perspectief op beleidsleren drie niveaus van beleidsleren, die hij veranderingen van de 

eerste-, tweede- en derde-orde noemt. Een incrementele bijstelling van beleidsinstru-

menten noemt hij een eerste-orde verandering. Een verandering van de tweede orde be-

staat uit het vervangen van bestaande beleidsinstrumenten door nieuwe instrumenten. Er 

is sprake van een verandering van de derde orde wanneer er een fundamentele  verschui-

ving plaatsvindt in de overkoepelende doeleinden en causale veronderstellingen achter 

het beleid; er komt een nieuw ‘beleidsparadigma’. Een beleidsparadigma bestaat enerzijds 

uit een confi guratie van normen, waarden en doeleinden, die de leden van een bepaalde 

beleidsgemeenschap met elkaar delen, en anderzijds uit een bepaalde beleidstheorie, een 

interpretatiekader van causale verbanden tussen de voor het beleid relevant geachte em-

pirische grootheden. Veranderingen van de eerste en tweede orde komen overeen met 

de kuhniaanse fase van normal science, wanneer het dominante wetenschappelijke para-

digma verklaart wat het moet verklaren en wetenschappelijke vooruitgang grotendeels 

in het teken staat van het perfectioneren van de ingeslagen weg. Een verandering van de 

derde orde, wanneer, door een opeenstapeling van anomalieën, de empirische en norma-

tieve grondslagen van beleid onderhevig zijn aan een fundamentele heroriëntatie, heeft 

het meeste weg van wat Kuhn een scientifi c revolution heeft genoemd.

Hall onderscheidt drie opeenvolgende stadia van beleidsleren (zie box Peter Hall over 
eerste-, tweede- en derde-orde beleidsleren). Wanneer beleidsproblemen zich voor-
doen, zullen beleidsmakers trachten de instrumenten bij te stellen (verandering van 
de eerste orde). Pas wanneer blijkt dat een dergelijke incrementele bijstelling onvol-
doende soelaas biedt, zullen beleidsmakers in eerste instantie het voorstel doen om 
beleidsinstrumenten te vervangen door andere (verandering van de tweede orde). 
Een voorbeeld hiervan is de verplichte herkeuring voor de wao (Visser en Hemerijck 
1997). Wanneer aanpassingen van de eerste en tweede orde niet de gewenste nor-
malisering van beleid opleveren, wordt stilaan het gezag van het overkoepelende be-
leidsparadigma aangetast. Een accumulatie van beleidsfalen verhoogt de druk om een 
alternatief paradigma te ontwikkelen. Het zoeken naar een nieuw beleidsparadigma 
wordt meestal uitgelokt door een dramatische performance crisis, zoals een expo-
nentiële toename van de werkloosheid of het dreigende spookbeeld van een miljoen 
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arbeidsongeschikten. Een acuut gevoel van urgentie geeft vervolgens voeding aan een 
sociaal politiek bewustwordingsproces, waarbij er een politiek en academisch debat 
ontstaat over de empirische juistheid en de normatieve gepastheid van het vigerende 
beleidsparadigma.
Hall is van mening dat veranderingen van de eerste en tweede orde meestal plaats-
hebben binnen de tamelijk gesloten netwerken van het beleidsbestel. Omdat het bij 
een verandering van de derde orde gaat om een fundamentele afwijking van het eer-
dere beleidstraject ten gunste van een onbeproefd beleidsalternatief, gaat dit meestal 
gepaard met een ingrijpende verschuiving in de politieke machtsverhoudingen. Een 
verandering van beleidsparadigma kan volgens Hall, gegeven de hoge mate van po-
litisering van derde-orde veranderingen, onmogelijk beperkt blijven tot de beleids-
gemeenschap van hoge ambtenaren, sectorspecialisten en de politieke elite. Bij een 
derde-orde-verandering zijn puzzelen en poweren dan ook onlosmakelijk met elkaar 
verbonden. Hier belanden we dus echt op het niveau van megabeleid, en maken par-
tijen zich op voor een high-game (zie ook in Kingdon 1984).

Niveaus van beleidsleren

Beleidskeuzes die als doel hebben beleidsverbetering tot stand te brengen, worden in 
belangrijke mate beïnvloed door de perceptie van de actoren ten aanzien van wat on-
der bepaalde economische en politieke omstandigheden wenselijk en legitiem (nor-
matief) is, maar ook wat effectief, wenselijk en haalbaar (cognitief) is. Dat betekent 
dat modellen voor transformerende beleidsverandering en institutionele continuïteit 
moeten verklaren hoe, wanneer en waarom cognitieve oriëntaties en normatieve 
keuzes veranderen of niet. Heclo (1974: 306) defi nieert “beleidsgericht leren” als 
“een relatief duurzame verandering in de manier van denken of gedragsintentie als 
gevolg van een ervaring en/of nieuwe informatie met betrekking tot het realiseren of 
herzien van beleidsdoelstellingen”. Zoals we hierboven gezien hebben breidt Peter 
Hall (1993: 278) “intentie” uit tot “poging”, en defi nieert hij beleidsleren als “een 
bewuste poging om in het licht van de gevolgen van oud beleid en nieuwe informatie 
de doelstellingen van beleidstechnieken aan te passen”. Bij de manier waarop Hall 
de term beleidsleren hanteert, wordt het genereren van kennis en het verwerken van 
informatie gecombineerd met de toepassing van deze kennis en dit inzicht om be-
leidsverandering tot stand te brengen. Leren vraagt om een relatie en onderling ver-
trouwen, om op basis van de capaciteit van zowel aanbod als vraag daarin ook echt 
te investeren. Hij is van mening dat beleidsleren niet alleen het genereren van kennis 
en verwerken van informatie inhoudt, maar tevens de gedragsconsequentie daarvan. 
Informatiefeedback en nieuwe inzichten alleen zijn niet voldoende: bij sociaal leren 
is welbewust inbegrepen dat de kennis die wordt opgedaan op basis van beleidser-
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varing en nieuwe inzichten, feitelijk ook wordt gebruikt om de beleidspraktijk en 
gedragsverandering te beïnvloeden (zie Ferrera en Gualmini 2004).

De participatie van niet-statelijke actoren is een onderscheidend kenmerk van het 
Nederlandse beleidsbestel. De Nederlandse overheid heeft weliswaar een grote con-
stitutionele verantwoordelijkheid, maar vormt – anders dan in het Verenigd Konink-
rijk – geen dominant machtscentrum. In Nederland puzzelen en poweren politieke 
gezagsbekleders en topambtenaren niet alleen; kennis en macht worden gedeeld met 
(semi-)overheidsorganisaties en overleg- en adviesorganen, waar georganiseerde 
belangen elkaar ontmoeten en met elkaar en het overheidsbelang de beleidsruimte 
delen. Deze vervlechting van maatschappelijke belangen en overheidsactoren is 
ingebed in een hechte sociale infrastructuur. Voor de Nederlandse casus betekent 
dit dat in een consensusdemocratie annex overlegeconomie als de Nederlandse, 
paradigmatische beleidsveranderingen zich mogelijk langzamer en minder zichtbaar 
voltrekken dan in een meerderheidsdemocratie annex pluralistisch georganiseerde 
economie als de Britse. Of om het anders te zeggen, de overgang van keynesianisme 
naar monetarisme heeft ook in Nederland plaatsgevonden, maar deze is geleidelijker 
verlopen, de winnaars bliezen minder hoog van de toren en de verliezers hebben 
er minder onder geleden. In A Dutch Miracle pleitten Visser en Hemerijck (1997) er 
daarom voor om in de analyse van beleidsleren een aparte plaats in te ruimen voor de 
studie van de institutionele verantwoordelijkheidsverdeling tussen statelijke actoren 
en maatschappelijke organisaties in bepaalde beleidssectoren.

Als het om een voor het publieke domein geschikte, contextgevoelige benadering 
van beleidsleren gaat, maken we daarom onderscheid tussen: instrumentele aanpas-
sing (eerste orde), institutionele hervorming (tweede orde), en paradigmaverande-
ring (derde orde). Instrumentele aanpassing heeft betrekking op de technische en 
instrumentele veranderingen, die worden aangebracht om de beleidsontwikkeling 
op het eerder overeengekomen spoor te houden. In ons analysekader willen we 
veranderingen van de tweede orde reserveren voor institutionele aanpassingen in de 
‘regels van het spel’ in de beleidsontwikkeling, waaronder wijzigingen in de verant-
woordelijkheidstoedeling van en tussen statelijke en maatschappelijke actoren. Een 
voorbeeld is het afschaffen van de adviesplicht aan de overheid van de ser in 1995 en 
het hervormingstraject in de sociale zekerheid in de jaren negentig. Nadat de com-
missie-Buurmeijer (1993), in navolging van een rapport van de Rekenkamer over het 
functioneren van de Sociale Verzekeringsraad, het wao-debacle had geïnterpreteerd 
als een bestuurbaarheidscrisis, hebben regering en parlement het aangedurfd de van-
ouds geldende spelregels in de sociale zekerheid fundamenteel te veranderen en het 
zelfzuchtige corporatisme van werkgevers en werknemers te trotseren.
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We komen nu tot een geaggregeerde en summatieve defi nitie van beleidsleren, die 
wij in een laatste hoofdstuk ten grondslag willen leggen aan enkele toekomstge-
richte refl ecties over de rol die adviesorganen zoals de wrr daarbij kunnen spelen. 
Wij defi niëren beleidsleren als een fundamentele heroriëntatie op zowel noodzaak, 
doelen en middelen van een beleid bestaande uit een herziening van cognitieve en 
normatieve oriëntaties als gevolg van informatie op basis van de interpretatie en/of 
de observatie van beleidservaring van anderen. Cognitieve of normatieve veran-
deringen moeten “relatief duurzaam” (Heclo 1974: 306) zijn, wil er sprake zijn van 
beleidsleren; bovendien moeten zij “consequenties” hebben voor het gedrag en de 
beleidspraktijk (Hall 1993). Een dergelijk beleidsleren kan op drie (gradueel) on-
derscheiden niveaus aan de orde komen. We behandelen ze hier kort in de box Drie 
niveaus van beleidsleren.

Drie niveaus van beleidsleren
 

1 Instrumenteel leren

Op het niveau van instrumenteel beleidsleren gaat de aandacht vooral uit naar het zoe-

ken naar technisch doelmatige en economisch effi ciënte oplossingen binnen een vigerend 

beleidsparadigma. De instrumententheorie en de economische kosten-batenanalyse in de 

beleidswetenschappen zijn in dit opzicht exemplarisch. Denk ook aan het gezag van het 

doelmatigheidsonderzoek van de Algemene Rekenkamer in Nederland. De beleidsonder-

zoeker aanvaardt ceteris paribus de cognitieve en normatieve oriëntaties die ten grondslag 

liggen aan beleid (overigens in de veronderstelling dat ook de beleidsmakers dat blijven 

doen). Binnen het kader van een gegeven beleidstheorie richt de beleidsanalist zich op al-

ternatieve instrumenten die effectiever en doelmatiger zijn dan de bestaande. Tenzij er ook 

politieke of normatieve overtuigingen met de inzet van bepaalde instrumenten verbonden 

zijn (en dat is uiteraard vaak zo), zijn dan de nieuw gevonden instrumenten effi ciënter 

en daarom krijgen ze de voorkeur. Ex-post-evaluatieonderzoek heeft veel aanzien in de 

academische wereld, qua methodologie en qua praktisch nut in de praktijk van beleid en 

politiek. Beleidsmakers kunnen zich met behulp van ex-post-doelmatigheidsonderzoek, 

ondanks alle methodologische en praktische bezwaren die soms tegen dit soort onderzoek 

worden ingebracht, een kritisch oordeel vormen over de effectiviteit van het beleid en de 

institutionele inbedding van beleid.                                                                                                          >>
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2 Institutioneel leren

De overheid heeft in een democratische rechtsstaat (uiteindelijk) het primaat op het 

niveau van de Ordnungspolitik (e.g. de eerdergenoemde high-games): de overheid stelt 

algemeen bindende spelregels vast en  tevens defi nieert de overheid (in of na overleg met 

relevante sectoren) de verantwoordelijkheidstoedeling tussen verschillende actoren op 

belangrijke maatschappelijke domeinen, die op hun beurt het interactiepatroon tussen 

het particuliere bedrijfsleven en het publieke domein beïnvloeden (Visser en Hemerijck 

1997; Van de Donk 1997). Dit op drie manieren. Ten eerste beïnvloeden de regels van het 

spel de hoeveelheid macht en invloed die verschillende actoren op het beleidsproces 

kunnen uitoefenen. Politieke instituties defi niëren machtsverhoudingen vooral door het 

verdelen van de toegang tot en hulpbronnen binnen besluitvormingsarena’s. Dit distri-

butieve element van de institutionele mobilisation of bias (Schattscheider 1960) wordt 

veelal gerelateerd aan het aantal ‘veto-machten’ in de besluitvormings- en implementa-

tieketens. Veto-machten zijn in wezen actoren wier instemming nodig is om beleid te 

maken. Meestal betreft het georganiseerde actoren, zoals de fracties van politieke par-

tijen, vooraanstaande belangenorganisaties, lagere overheden, maar het kan ook gaan 

om actiegroepen en burgers die door middel van referenda voorstellen kunnen goed- en 

afkeuren (Immergut 1992). Ten tweede bepalen instituties tot op zekere hoogte de in-

tensiteit en reikwijdte van beleidsinterventies. Ze beïnvloeden welke beleidsinhoude-

lijke issues op de politieke agenda mogen worden geplaatst en bepalen vaak ook de vorm 

waarin en het moment waarop. Een strikte scheiding tussen institutionele spelregels en 

beleidsinhoud is moeilijk aan te brengen; veel beleidsmakers hechten net zoveel waarde 

aan regels als aan de beleidsinhoud, juist omdat ze van mening zijn dat spelregels in be-

langrijke mate inhoudelijke beleidsmaatregelen voorstructureren. De relatie tussen insti-

tutionele spelregels en beleidsinhoud is zoiets als een Wahlverwandtschaft (Weber 1968): 

alleen die beleidsinhouden die ingebed kunnen worden in de bestaande regelstructuur 

kunnen worden vertaald in concrete besluiten en haalbare strategieën van besluitvorming 

en beleidsuitvoering. Zo bestaat er een duidelijke Wahlverwandschaft tussen de politieke 

onafhankelijkheid van de centrale bank en de inhoudelijke beleidsprioriteit van prijsstabi-

liteit. Samengevat, de institutionele factoren, opgevat als spelregels, geven structuur aan 

de machtsverhoudingen tussen verschillende actoren in het beleidsproces, moedigen een 

bijpassende stijl van besluitvorming en beleidsontwikkeling aan, en beïnvloeden de be-

leidsinhoudelijke voorkeuren van de actoren. Op het niveau van institutioneel leren wordt 

in het bijzonder gekeken naar de goodness of fi t tussen de vigerende beleidsparadigmata  en 

de  institutionele en bestuurlijke toerusting die nodig is om de probleem-georiënteerde 

oplossingen in het kader van de vigerende normatief-cognitieve beleidstheorie ten uit-

voer te kunnen brengen. Institutionele misfi t kan leiden tot een herijking van politieke, 

bestuurlijke en maatschappelijke instituties.                                                                                      >>
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3 Paradigmatisch leren

Paradigmatisch leren vergt een inzet die is gericht op het verruimen van perspectief, het 

ontwikkelen van nieuwe beleidskennis, onder andere door bestaande vanzelfsprekend-

heden en veronderstellingen van het vigerende beleid ter discussie te stellen. Paradig-

matisch leren beoogt, mede op basis van het mobiliseren wetenschappelijke inzichten 

en ervaringskennis, het ontwikkelen van empirisch geïnformeerd zicht op nieuwe en 

toekomstige problemen, het ontwikkelen van nieuwe alternatieven, normatieve ori-

entaties en causale verbanden. Beleidsdoelstellingen zijn hierbij vanzelfsprekend ook 

onderwerp van discussie, naast minder adequaat geworden cognitieve probleemdefi ni-

ties. Een oriëntatie op de lange termijn dwingt ertoe het reguliere denken en doen van 

vraagtekens te voorzien. Centraal hierbij staat de verbinding tussen wetenschappelijke 

kennis, beleidservaring en de nog ongetemde maatschappelijke vraagstukken waarmee 

het beleid te maken heeft of krijgt. Het leggen van die verbinding vergt het ontwikkelen 

van nieuwe kennis voor het adresseren van vraagstukken op de langere termijn. Het gaat 

daarbij om het herijken van zowel de normatieve als cognitieve grondslagen van beleid. 

Nieuw verworven inzichten behoren vervolgens beleidsrelevant begrijpelijk, betrouw-

baar, toegankelijk en bruikbaar te worden gemaakt. Bij paradigmatisch leren worden ta-

boes doorbroken door zowel de in het geding zijnde waarden als de bijbehorende causale 

argumentatiepatronen van kritische refl ectie te voorzien. Hierin schuilt natuurlijk ook 

een pedagogische opdracht: het in bredere context stimuleren van het publieke debat.
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6
Een nieuwe kennisinfrastructuur: 
contouren van het nieuwe politieke 
leren?

Henri Kissinger heeft de praktijk van de politieke besluitvorming eens als volgt 
samengevat: “the urgent drives out the important”. Wat Kissinger als feitelijke prak-
tijk van de politiek zag, lijkt nu soms voor samenlevingen als geheel te gelden. De 
toekomst is belangrijk, maar is bijna altijd een restpost, het fraaie gezegde ‘regeren 
is vooruitzien’ ten spijt. Politici worden zozeer in beslag genomen door zaken van 
alle dag dat het nadenken over het (effect van hun) beleid op de toekomst er vaak 
bij inschiet. Een los van bestaande beleidsbesognes ondernomen, wat onthechte 
oriëntatie op de toekomst is ook zelden in de dagelijkse en organisatorische routines 
voorzien. Het is hen daarom amper kwalijk te nemen: actuele gebeurtenissen en 
vooral incidenten dringen zich meestal op een brutale wijze voor, een wat open en 
vrije gedachtewisseling staat zelden als zodanig geagendeerd. Bovendien worden zij 
in een al te uitbundige aandacht voor de lange termijn ook geremd door hun ‘natuur-
lijke horizon’ van vier jaar. In een tijd waarin de wereld sneller lijkt te veranderen 
dan ooit is dat wellicht genoeg, maar anderzijds bekruipen ons wel eens vragen of 
die politieke periodisering nog wel past bij de lange lijnen die soms moeten worden 
uitgezet en volgehouden. Hiernaast bemoeilijken ook andere karakteristieken als 
institutionele verdichting en vervlechting, de inherente normativiteit van beleid, 
het ontbreken van marktprikkels in het beleidsbestel, dubbelzinnige doeleinden en 
complexe causaliteiten in beleidsprocessen, een ongeclausuleerde toepassing van 
traditionele theorieën over leren in het publieke domein.

Toch is een oriëntatie op de langere termijn beslist noodzakelijk in een volwassen 
democratie. En eigenlijk is het ook een essentiële functie van democratische politiek. 
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Alleen dan ontstaat een democratie die zich niet in incidenten en andere vormen 
van bestuurlijke bijziendheid verliest, maar die voeding geeft aan refl ectie en debat 
en waarin burgers en hun maatschappelijke verbanden actief worden uitgedaagd 
mee te denken over de toekomst. Dat wil overigens niet zeggen dat incidenten nooit 
belangwekkend zijn: soms zijn het de eerste zwakke signalen van belangrijkere ver-
anderingen. Het discours is echter zelden op die manier ingericht. In plaats van om 
nadenken wordt doorgaans haastig om maatregelen gevraagd. In die context is het 
niet altijd gemakkelijk om pleidooien voor bedachtzaam vooruitkijken, voor rust en 
concentratie in het beleidsdebat te vragen. Alleen al de vraag zelf dringt amper tot 
de publieke arena’s door. In deze paragraaf stellen we de vraag wat op grond van het 
voorgaande de ontwerpeisen kunnen zijn voor een toekomstgerichte vernieuwing 
van het adviesstelsel? Een stelsel, dat wij vooral begrijpen als een stelsel gericht op 
beleidsleren als dienst aan de democratie.

Volgens Scharpf (1997: 63) is er sprake van leren in een vervlochten beleidsbestel als 
het Nederlands wanneer actoren bij een confl ict of patstelling op basis van hun eigen 
interacties uit het verleden of van buitenaf een eerder onbekende “win-win”-oplos-
sing “ontdekken” die “het verschil uitmaakt tussen een beleidsimpasse en effectief 
handelen”. Om beleidsverandering te kunnen beïnvloeden, moeten beleidsmakers 
ook oog hebben voor kansen, dat wil zeggen alle alternatieven die (onafhankelijk 
van de mening van de actor hierover) beschikbaar zijn, en die de actor bekend zijn, 
en dus zijn/haar opvattingen en wensen beïnvloeden. Naar verwachting is de kans 
op een sociaal leerproces op basis van overleg groter wanneer actoren met verschil-
lende standpunten bij elkaar worden gebracht; de grenzen tussen beleidsterreinen 
en belanghebbenden vervagen; gedecentraliseerd experimenteren wordt aangemoe-
digd; als er voldoende informatie is over innovatie; actoren worden aangemoedigd 
om hun resultaten te vergelijken met die van anderen (niet per defi nitie de beste) en 
gezamenlijk opnieuw de doelstellingen en het beleid vaststellen (Dorf en Sabel 1998; 
Trubeck en Mosher 2003). De instituties van overleg en advies van de overlegecono-
mie verhogen de druk om tot compromissen te komen; ze leggen beperkingen op aan 
de Alleingang van de deelnemende partijen en stimuleren een positieve waardering 
van betrokkenheid bij het gezamenlijk oplossen van problemen. In zijn zuiverste 
vorm nodigt beleidsvervlechting uit tot de formulering van een gemeenschappelijke 
nutsfunctie. Onze Amerikaanse collega Charles Sabel wijst in dit verband op een 
bijzonder interessant aspect van het effect van de (countervailing) instituties van een 
vervlochten beleidsbestel, in de mate waarin zij:

  “… blur the line between policing behavior and articulating consensus that 
all-or-nothing views draw to distinguish systems presuming from those pre-
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suming trust. They do this by allowing the parties to monitor one another’s 
behavior while encouraging them to jointly reevaluate their situation in the 
light of these observations and adjust their reciprocal relationships accor-
dingly. (…) The monitoring reduces the possibility of duplicity, but its central 
function is to regularize consultation between the parties so as to minimize 
the costs of mistakes and maximize the possibility of introducing improve-
ments that benefi t both” (Sabel 1997: 163-164).

Dit is wat Charles Sabel ‘learning by monitoring’ noemt:

  “… actors can often resolve the problem of reconciling learning and monitor-
ing by making the two indistinguishable: by creating institutions that make 
discussion of what to do inextricable from discussion of what is being done 
and the discussion of standards for apportioning gains and losses inextricable 
from apportionment. (…) Put yet in another way, these institutions trans-
form transactions into discussions, for discussion is precisely the process by 
which parties come to reinterpret themselves and their relation to each other 
by elaborating a common understanding of the world” (Sabel 1994: 234).

Van groot belang hierbij is dat paradigmatisch leren een kans krijgt voordat trend-
breuken zich in alle hevigheid manifesteren. Tegen de tijd dat de wal het schip keert, 
weet iedere politicus wel wat hem te doen staat. Maar het is nu juist de kunst voor de 
fouten uit te leren, om uitdagingen en onzekerheden in de beleidsomgeving ex ante 
in goede banen te leiden, voordat het spreekwoordelijke kalf in de put verdrinkt. De 
vraag nu is wat, na vijfendertig jaar ervaring met beleidsadvisering, de toekomstige 
bijdrage van de wrr daaraan kan zijn. In het licht van het voorgaande laat die vraag 
zich feitelijk stellen als de vraag aan welke voorwaarden een kennis- en adviesstruc-
tuur zou moeten voldoen, om de kansen op een productieve bijdrage aan beleidsle-
ren te vergroten. Het gaat daarbij, zoveel mag duidelijk zijn, niet om het werk van de 
wrr alleen, maar om het functioneren van het geheel van adviesorganen en instel-
lingen dat tegenwoordig wel wordt omschreven als de infrastructuur voor beleidsge-
richte kennis en advies.

De wrr heeft in de afgelopen 35 jaar getracht op basis van de wetenschappelijke in-
zichten die de raad kan ontwikkelen en mobiliseren nieuwe langetermijnperspectie-
ven voor het beleid te ontwikkelen. Onafhankelijkheid en een zekere afstand van de 
politieke beleidswerkelijkheid van alle dag was voor het kunnen uitoefenen van die 
functie een cruciale randvoorwaarde. Maar onafhankelijkheid die in afstandelijk iso-
lement wordt gekoesterd, heeft weinig zin. Voor een productieve vervulling van die 



 wrr 35 ja ar

op steenworp 
afstand

372

functie is het nodig een verbinding tot stand te brengen tussen wetenschappelijke 
kennis en de maatschappelijke vraagstukken waarmee het beleid te maken heeft. Het 
leggen van die verbindingen vergt het ontwikkelen van nieuwe, beleidsgerichte ken-
nis. Dat is om twee redenen nodig. In de eerste plaats omdat wetenschappelijke ken-
nis doorgaans niet met het oog op directe toepassing in het beleid tot stand komt. In 
de tweede plaats omdat wetenschappelijke kennis geordend wordt naar disciplines, 
terwijl maatschappelijke vraagstukken zich daar doorgaans niets van aantrekken, en 
daarom juist interdisciplinaire kennis vereisen. Hans Adriaansens, eerder lid van de 
raad en later voorzitter van de Raad voor de Maatschappelijke Ontwikkeling (rmo), 
zei het bij gelegenheid van het vijfentwintigjarige jubileum eigenlijk op een treffende 
wijze:

  “De wrr is er voor de oriëntatie op voorvragen van beleid, op de ruimere 
context van beleid, op de langere termijn, op het bovensectorale, op concep-
tualisering en probleemdefi niëring, de onafhankelijkheid in zowel staatsrech-
telijke als professionele zin, de opdracht om contouren en mogelijkheden van 
toekomstig beleid te schetsen: het zijn elementen die hic et nunc gezichts-
bepalend zijn voor de wrr en die ervoor zorgen dat hij zich, gedekt door de 
wet, regelmatig een plaats in het publieke debat kan verwerven” (Adraansens 
1997).

Het citaat maakt duidelijk dat de wrr een bijzondere en ook actuele opdracht heeft 
op het hierboven als derde niveau onderscheiden niveau van leren. Het gaat de wrr 
voornamelijk om leren op het paradigmatische niveau. Dat is ook het niveau waarop 
een aantal van de in de eerdere hoofdstukken onderscheiden ontwikkelingen in 
en karakteristieken van het publieke domein zich bij uitstek manifesteren. Voor 
sommige van die karakteristieken geldt dat ze het leren op paradigmatisch niveau 
wellicht bevorderen (zoals een toenemende competitie en soms als gevolg van plu-
ralisering een groeiende normatieve omstredenheid van beleid), terwijl ze op instru-
menteel of institutioneel niveau eerder in de weg zullen zitten. Duidelijk zal zijn dat 
aan elk van de drie niveaus van beleidsleren specifi eke eisen kunnen worden gesteld. 
In dat verband is het belangrijk op te merken dat vooral op dat paradigmatische ni-
veau beleidsleren een betrokken relatie veronderstelt, en dat echt leren daar inherent 
als ‘samen leren’ moet worden begrepen, zoals Sabel hierboven heeft aangegeven. 
Paradigmatisch leren gedijt noch in de afzondering van een studeerkamer, noch in de 
gesloten burelen van de bureaucratie. Beide hebben hun betekenis en waarde, maar 
er is meer nodig. Paradigmatisch leren vraagt om een open, actieve en betrokken ver-
binding tussen die twee werelden. Om een studeerkamer met ruime vensters op de 
maatschappelijke werkelijkheid. Op het niveau van instrumenteel en institutioneel 
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leren kan wellicht met een meer traditionele (cybernetische) benadering van leren 
worden volstaan. Maar op het paradigmatische niveau gelden specifi eke eisen die aan 
dat verwerkingsproces kunnen worden gesteld. Leren geschiedt daar al snel in een 
netwerk van actoren, en de kwaliteit van het leernetwerk zit in de kwaliteit van de 
verbindingen tussen degenen die bij zo’n leerproces betrokken zijn. Dat zijn aller-
eerst een onafhankelijke en pluriforme set van instituties die belangrijke vragen en 
aandachtspunten voor toekomstig beleid signaleren, verkennen en agenderen. Leren 
is, we zeggen het met oud-raadslid Van Gunsteren, in de ongekende samenleving die 
we intussen zijn geworden, steeds meer een kwestie van het adequaat organiseren 
van contexten en situaties waarin variëteit tot stand komt en wordt ontwikkeld, en 
waarin tegelijkertijd de mechanismen voorhanden zijn om tot een adequate selec-
tie van goede ideeën en adviezen te komen. Voor de kwesties die zich op het derde 
niveau van leren aanbieden geldt dat de in de formele instituties nog vaak ingesle-
ten, systemische benadering van analyse en instructie eigenlijk nooit zal voldoen. 
Geïnvesteerd moet worden in een wat meer ecologische benadering van variëteit 
en selectie: en dat begint met een goed zicht op de randvoorwaarden die daarvoor 
moeten zijn vervuld. Die randvoorwaarden laten zich niet snel denken in termen van 
stroomlijnen en afstemmen, veeleer moeten we dan denken aan creatieve competi-
tie, vitale vormen van veelheid, drukke dialoog en scherpe beoordeling van wat het 
beleid echt vooruit kan helpen.

Zoals Paul den Hoed in het eerste deel van deze bundel heeft laten zien, zijn ver-
nieuwingen en veranderingen in het adviesstelsel met enige regelmaat aan de orde. 
Ook in het beleidsakkoord van Balkenende iv is er veel aandacht aan besteed, mede 
op initiatief van het college van secretarissen-generaal, dat een hervorming van het 
adviesstelsel al enige jaren op de agenda heeft staan. In verschillende notities wordt 
gesproken van de al eerder vermelde bestuurlijke drukte, en een forse sanering van 
het adviesstelsel zou aan de vermindering daarvan een bijdrage moeten leveren. 
Blijkbaar is het nog mogelijk te wieden in de woestijn. Ook ontkokering van het 
denken is een doelstelling die expliciet wordt nagestreefd. Daartoe wordt ook de 
in het eerste deel van deze bundel genoemde commissie-De Wolff weer van stal 
gehaald: reductie van het aantal adviesorganen zou kunnen worden nagestreefd 
langs de lijnen die die commissie al in de jaren zeventig uitzette. Een clustering van 
een beperkt aantal raden op een aantal hoofdaandachtsgebieden van beleid wordt 
dan beoogd, die niet volledig parallel aan de departementale jurisdicties loopt. Ook 
stroomlijning en afstemming zijn bekende desiderata. Sanering en kostenbesparing 
zijn doelstellingen die in het kader van de ‘operatie vernieuwing rijksdienst’ ook in 
de sfeer van het adviesstelsel offers vragen. Wat opvalt is dat de discussie vooral in 
termen van structuren (simpeler!) en aantallen (minder!) wordt gevoerd. Maar de 
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vraag kan worden gesteld of een dergelijke sanering het meeste geld voor de meeste 
slimheid oplevert of dat een dergelijke reductie juist verkeert in het tegendeel? Het 
is ook de vraag of een forse reductie van adviesorganen op grond van onze theore-
tische analyse van beleidsleren wel als de meest geëigende benadering kan worden 
gezien. Wij menen van niet, en suggereren graag een alternatief. In onze ogen zou 
de inzet meer moeten worden gericht op het verbeteren van de kwaliteit van de ver-
bindingen tussen wetenschap en beleid. Daarbij zou het meer in het bijzonder om 
een verbetering (en intensivering) van de (wederzijdse!) relaties tussen adviseurs en 
politieke ambtsdragers moeten gaan. Onze benadering is sterk gericht op de inhou-
delijke verbinding tussen kennis, advies en beleid aan het begin van de 21ste eeuw. Nu 
de wetenschap de houding van arrogante leermeester heeft afgelegd, en de politiek 
de behoefte aan kennis in een steeds meer internationale en onzekere wereld voelt 
zijn er verbindingen nodig die het stelsel als geheel adequaat in staat te stellen de 
eerdergenoemde functies te vervullen. In een stelsel waarin de verbindingen tussen 
beleid en wetenschap volgens deze lijnen worden ingericht zouden de voorwaar-
den voor een dergelijke benadering eigenlijk automatisch moeten zijn vervuld. De 
behoefte aan toekomstgericht onderzoek voor en van beleid, denken over en her-
ijken van vigerende en toekomstige beleidsprogramma’s, en de resultaten daarvan 
communiceren met het oog op publieke discussie en politieke oordeelsvorming en 
meningsvorming blijft immers onverkort aanwezig. Maar in de huidige constellatie 
van het Nederlandse kennis- en advieslandschap worden deze functies, zo luidt de 
analyse, te vrijblijvend en suboptimaal ingevuld. Het huidige stelsel ontbeert, zo kan 
uit de discussies die zijn geëntameerd worden afgeleid, vooral die kwaliteit van ver-
bondenheid en onderlinge communicatie. De repertoires voor betrokken samenleren 
ontbreken. In de institutionele mechanismen daarvoor zou derhalve moeten worden 
geïnvesteerd. Het is inderdaad meer een kwestie van investeren dan van saneren, 
alhoewel dat laatste zeker nodig kan zijn om het eerste goed te kunnen doen.

Voorbij vraag en aanbod?

Daarbij geldt overigens dat mechanismen moeten zijn die niet zoals doorgaans ge-
bruikelijk slechts toezien op de aanbodzijde. Ook de vraagzijde is expliciet onderdeel 
van een ontwerp van een stelsel dat kan voldoen aan die eisen. Het heeft er op basis 
van naar functioneren van het huidige adviesstelsel uitgevoerd onderzoek zelfs alle 
schijn van dat het probleem van de adequate verbinding en de kwaliteit van de relatie 
niet zozeer in de sfeer van het aanbod, maar veeleer aan de vraagzijde moet worden 
gezocht. Voorkomen zou in ieder geval moeten worden dat de selectie van onder-
werpen slechts door een opportunistische en weinig getrainde vraag wordt uitgelokt. 
Ook is het stellig ongewenst dat de vraag naar informatie, kennis en advies slechts 
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of in overwegende mate gestuurd wordt door de waan van de dag of de politieke 
opportuniteit. Een succesvol lerend beleidsnetwerk vraagt om beleidsvormende 
gezagbekleders die openstaan voor nieuwe ideeën en die met een zekere gretigheid 
wetenschappelijke kennis en ervaringen weten te absorberen. Daarvoor is nodig een 
vorm van ‘dubbel engagement’. Het gaat niet alleen om wetenschappelijke studie en 
passie met de publieke zaak op het conto van vooraanstaande wetenschappers die 
voorbij de grenzen van hun eigen discipline durven te denken, het gaat evenzeer om 
de kwaliteit en de openheid in de politieke cultuur voor de zelfstandige betekenis 
van kennis en analyse. Van beleidsmakers wordt gevraagd de bereidheid zich door 
experts mee te laten nemen in interessante en controversiële argumentatiepatronen 
en perspectieven. Immers kwalitatief hoogstaande adviesoutput is nog geen garantie 
voor kwaliteit aan beleidsoutput kant. Beslissers moeten ook willen luisteren en hun 
best doen om het te begrijpen. Van een stelsel van (wetenschappelijke) beleidsad-
visering mag daarom worden verwacht dat resultaten van onderzoek en nadenken 
daartoe op een geschikte manier worden gecommuniceerd: wetenschap heeft een 
missie in de publieke ruimte, en ook de taak zich het repertoire eigen te maken dat 
ervoor zorgt dat die missie ook tot echte doorwerking leidt. Dat kan niet altijd alleen 
maar met een publicatie in toptijdschriften. De politieke en ambtelijke top vraagt om 
een geheel eigen benadering.

It takes two to tango…

Misschien wel de belangrijkste les die we op grond van de voorgaande beleidstheo-
retische beschouwingen over leren kunnen trekken is dat we vooral moeten afl eren 
om over het optimaliseren van beleidsleren na te denken door het stellen van eisen 
aan één van de twee daarbij betrokken partijen.  Wat nodig is, is een benadering die 
voorziet in een voortdurend samendenken van deze twee. Knowledge is conversa-
tion, leren vraagt om een relatie. Dat vraagt om een subtiele verhouding van afstand 
en betrokkenheid van twee partners die elk een eigen rol te spelen hebben, maar 
die slechts door goed samenspel tot goede resultaten kunnen komen. De metafoor 
van een tango dringt zich op: een complexe dans waarin zowel passie als subtiele 
bewegingen wezenlijke ingrediënten zijn. Soms zal het onvermijdelijk zijn dat de 
dansers elkaar op de tenen trappen, maar als dat gezien wordt als een poging om de 
dans nog beter te leren dansen, kan dat positief uitwerken. Het is natuurlijk maar 
een metafoor, die inspireerde tot het fraaie omslag van deze jubileumbundel. Maar 
het is wel een metafoor die meer dan een simpel model van vraaggestuurde ken-
nistransfer kansen biedt tot een inspirerende verbetering van het adviesstelsel. Een 
benadering die uitgaat van betrokken verbindingen speelt bovendien (beter dan een 
benadering die beleidsleren opvat als de kwaliteit van een centrale actor) in op de eer-
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dergenoemde karakteristieken van het publieke domein (institutionele verdichting 
en vervlechting, de inherente normativiteit van beleid, de prominente oriëntatie op 
korte termijn, het ontbreken van marktprikkels in het beleidsbestel, dubbelzinnige 
doeleinden en complexe causaliteiten in beleidsprocessen en het informatietekort 
van de overheid).

Een dergelijke benadering vraagt om een organisatie van beleidsleren die zich nestelt 
in een hoogwaardig en goed verbonden netwerk van relevante knooppunten. Die 
knooppunten zullen meer en meer ook internationaal moeten worden aangehaakt: 
Nederland is geen eiland, en bij de dijkbewaking geldt niet de kennis die we kunnen 
opdoen door samenwerking met tal van internationale instituties en wetenschap-
pers die zich in andere landen met vergelijkbare beleidsproblemen bezighouden. 
Die knooppunten vragen om een forse investering, en komen niet zomaar tot stand. 
Natuurlijk, een stelsel mag geen stolsel worden, maar ook het belang van het insti-
tutionele geheugen, wijsheid en ervaring mag niet worden onderschat. juist in een 
tijd die zich kenmerkt door een overmaat aan chronocentrisme is het belangrijk te 
wijzen op belang van het institutionele geheugen voor leervermogen: een goede ken-
nis van beleidsgeschiedenis helpt bij patroonherkenning en het vermijden van eerder 
gemaakte fouten. Dat vraagt om betrokken investeringen en een kennisinfrastruc-
tuur die is ingericht met een juiste mix van stabiliteit en fl exibiliteit. De metafoor 
van een vrije markt voor politieke ideeën schiet tekort: een dergelijke markt is zoals 
we zagen immers zelden een perfecte markt. Monopolies van kennis groeien daar 
waar aan nieuwe toetreders te veel moeilijkheden in de weg worden gelegd, kennis 
wordt omwille van privaat gewin wellicht al te zeer in het private domein gehouden. 
Investeren in en reguleren van de kennismarkt zal nodig zijn om de met die kennis 
verbonden publieke belangen te borgen. Ook de context van de in verticale machts-
verhoudingen gevangen bureaucratie is een weinig aantrekkelijke biotoop voor 
paradigmatisch leren. Leren is daar al snel louter instrumenteel, en vindt al snel al-
leen maar plaats omwille van het verhogen van de effectiviteit en doelmatigheid van 
bestaande arrangementen.

Leren voor de democratie kan dus niet op een koopje, en vraagt om investeringen en 
ruimte voor onafhankelijk gepositioneerde maar betrokken gepositioneerde institu-
ties. En aan de kant van de wereld van beleid en politiek, om Deutsch te parafraseren, 
is van doorslaggevend belang the willingness and ability to afford to learn, die in deze 
dagen niet vanzelf ontstaat. Dit is de opgave van dubbel engagement voor de poli-
tiek en de toekomstige kennis- en adviesstructuur. Een institutionele constante is 
en blijft het belang van een robuust reservecircuit, van checks and balances, die de 
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kansen op inhoudelijk debat en tegenspraak vergroten en tegelijk de politiek eerder 
meer dan minder vrijheidsgraden geeft in de eigen oordeelsvorming, vanwege de 
uitbreiding in het repertoire van keuzemogelijkheden die een werkend leernetwerk 
kan bieden.

Een effectief leernetwerk veronderstelt een kwalitatief hoogstaande feed back, 
feed around en feed forward verbinding tussen kenniswerkers en instituties en 
besluitvormers. In ruil voor de onafhankelijkheid moet niet alleen hoge kwaliteit 
geleverd worden, er moet ook een actieve bereidheid zijn inzichten te delen met 
planbureaus en andere strategische adviesorganen. En in de richting van het politieke 
bedrijf behoort er ook vanuit adviesorganen als de wrr meer te worden ingezet op 
een toevoer van kennis naar strategieontwikkeling in de diverse departementen. 
Deelname aan een dergelijke uitwisseling kan heel wel zonder in te leveren op onaf-
hankelijkheid, transsectoraliteit, interdisciplinariteit en de langetermijnoriëntatie. 
Was eertijds het adagium van de beleidsanalyse speaking truth to power, nu gaat het 
veel meer om articulating ideas for governance. In een sterk veranderende omgeving 
zal vooral de internationale en pedagogisch-communicatieve rol een sterker profi el 
moeten krijgen in het nieuwe politieke leren.

Betere inhoudelijke relaties tussen producenten en consumenten van beleidsanalyse 
veronderstelt eveneens een gerichte investering in het inhoudelijke absorptievermo-
gen van de politiek en de departementen voor gezaghebbende onafhankelijke advi-
sering, los van de politieke waan van de dag, de overmaat van beleidsproductie en de 
verkokering. Een inhoudelijke oriëntatie en bekendheid met wetenschappelijke me-
thoden en technieken zijn minimale vereisten die je van de strategische afdelingen 
van de departementen mag verwachten.

Een goed advies moet niet een antwoord geven dat de vragensteller – als hij even de 
tijd had genomen – ook zelf had kunnen verzinnen. De meerwaarde van kennis en 
advies bestaat in het articuleren van nieuwe problemen en agenda’s in een voortdu-
rend veranderende wereld, waarin gevestigde categorieën snel sleets raken. Advies 
moet, zeker op het genoemde derde leerniveau, overtuigend verrassen. Hiertoe zijn 
geen quick fi xes binnen handbereik, maar zijn tijd en ruimte geboden en een politiek 
bestel dat zich wil laten verrassen via de zelfbinding en disciplinering van verplichte 
reactie op onafhankelijke advisering. Daartoe zal er wel geïnvesteerd moeten wor-
den, niet eens zozeer in geld, maar vooral in committment en erkenning van het 
belang van een kennisinfrastructuur. Natuurlijk kan dat niet op een koopje, en geldt 
ook hier dat men niet voor een dubbeltje op de eerste rang kan zitten. Denken voor 
beleid is in een democratie geen overbodige luxe, maar bittere noodzaak.
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In dat verband willen we graag besluiten met een citaat van Polly van Leer, die ooit 
over het belang van denken voor toekomst en maatschappij schreef:

  “Before we are really prepared to concentrate on our thinking, we must fi rst 
free ourselves from the idea that ‘thinking about our thinking’ is a superfl uous 
luxury. We must see clearly that our thinking is the unseen foundation upon 
which society rests, and that how we think today will determine what tomor-
row will bring” (Van Leer, s.d.).
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noten

1 Wim van de donk en anton hemerijck zijn respectievelijk als voorzitter van de raad en secretaris/directeur 

verbonden aan de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid.

2 alleen al de vertaling van dit principaal-agent model als baas-slaaf model geeft de betrekkelijke bruikbaarheid 

in moderne vormen van openbaar bestuur aan.

3 Zie in dat verband ook de mooie bundel essays onder redactie van Robert Repetto (Repetto 2006) die de 

ontwikkeling van het amerikaanse milieubeleid bestudeert met behulp van de theorie van het ‘Punctuated 

equilibrium’. Zie voor de originele ontwikkeling en toepassing van die theorie het werk van Stephen J. Gould 

(Gould 2007).
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12  Externe adviesorganen van de centrale overheid (1976)
13  Maken wij er werk van? Verkenningen omtrent de verhouding tussen actie-

ven en niet-actieven (1977)
14 Interne adviesorganen van de centrale overheid (1977)
15  De komende vijfentwintig jaar – Een toekomstverkenning voor Nederland 

(1977)
16  Over sociale ongelijkheid – Een beleidsgerichte probleemverkenning (1977)

Tweede raadsperiode (1978-1982)

17  Etnische minderheden (1979)
  A. Rapport aan de Regering
  B. Naar een algemeen etnisch minderhedenbeleid?
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18  Plaats en toekomst van de Nederlandse industrie (1980)
19  Beleidsgerichte toekomstverkenning
  Deel 1: Een poging tot uitlokking (1980)
20 Democratie en geweld. Probleemanalyse naar aanleiding van de gebeurtenis-

sen in Amsterdam op 30 april 1980 (1980)
21  Vernieuwingen in het arbeidsbestel (1981)
22  Herwaardering van welzijnsbeleid (1982)
23  Onder invloed van Duitsland. Een onderzoek naar gevoeligheid en kwets-

baarheid in de betrekkingen tussen Nederland en de Bondsrepubliek (1982)
24 Samenhangend mediabeleid (1982)

Derde raadsperiode (1983-1987)

25  Beleidsgerichte toekomstverkenning
  Deel 2: Een verruiming van perspectief (1983)
26 Waarborgen voor zekerheid. Een nieuw stelsel van sociale zekerheid in 

hoofdlijnen (1985)
27  Basisvorming in het onderwijs (1986)
28 De onvoltooide Europese integratie (1986)
29 Ruimte voor groei. Kansen en bedreigingen voor de Nederlandse economie in 

de komende tien jaar (1987)
30 Op maat van het midden- en kleinbedrijf (1987)
  Deel 1: Rapport aan de Regering;
  Deel 2: Pre-adviezen
31  Cultuur zonder grenzen (1987)
32  De fi nanciering van de Europese Gemeenschap. Een interimrapport (1987)
33  Activerend arbeidsmarktbeleid (1987)
34 Overheid en toekomstonderzoek. Een inventarisatie (1988)

Vierde raadsperiode (1988-1992)

35  Rechtshandhaving (1988)
36 Allochtonenbeleid (1989)
37  Van de stad en de rand (1990)
38 Een werkend perspectief. Arbeidsparticipatie in de jaren ’90 (1990)
39 Technologie en overheid (1990)
40 De onderwijsverzorging in de toekomst (1991)
41  Milieubeleid. Strategie, instrumenten en handhaafbaarheid (1992)



wrr 35 ja ar 389

42 Grond voor keuzen. Vier perspectieven voor de landelijke gebieden in de Eu-
ropese Gemeenschap (1992)

43 Ouderen voor ouderen. Demografi sche ontwikkelingen en beleid (1993)

Vijfde raadsperiode (1993-1997)

44 Duurzame risico’s. Een blijvend gegeven (1994)
45 Belang en beleid. Naar een verantwoorde uitvoering van de werknemersver-

zekeringen (1994)
46 Besluiten over grote projecten (1994)
47 Hoger onderwijs in fasen (1995)
48 Stabiliteit en veiligheid in Europa. Het veranderende krachtenveld voor het 

buitenlands beleid (1995)
49 Orde in het binnenlands bestuur (1995)
50 Tweedeling in perspectief (1996)
51  Van verdelen naar verdienen. Afwegingen voor de sociale zekerheid in de 21e 

eeuw (1997)
52  Volksgezondheidszorg (1997)
53  Ruimtelijke-ontwikkelingspolitiek (1998)
54 Staat zonder land. Een verkenning van bestuurlijke gevolgen van informatie- 

en communicatietechnologie (1998)

Zesde raadsperiode (1998-2002)

55  Generatiebewust beleid (1999)
56 Het borgen van publiek belang (2000)
57 Doorgroei van arbeidsparticipatie (2000)
58 Ontwikkelingsbeleid en goed bestuur (2001)
59 Naar een Europabrede Unie (2001)
60 Nederland als immigratiesamenleving (2001)
61  Van oude en nieuwe kennis. De gevolgen van	ict voor het kennisbeleid 

(2002)
62 Duurzame ontwikkeling. Bestuurlijke voorwaarden voor een mobiliserend 

beleid (2002)
63 De toekomst van de nationale rechtsstaat (2002)
64 Beslissen over biotechnologie (2003)
65 Slagvaardigheid in de Europabrede Unie (2003)
66 Nederland handelsland. Het perspectief van de transactiekosten (2003)
67 Naar nieuwe wegen in het milieubeleid (2003)
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Zevende raadsperiode (2003-2007)

68 Waarden, normen en de last van het gedrag (2003)
69 De Europese Unie, Turkije en de islam (2004)
70 Bewijzen van goede dienstverlening (2004)
71  Focus op functies. Uitdagingen voor een toekomstbestendig mediabeleid 

(2005)
72  Vertrouwen in de buurt (2005)
73  Dynamiek in islamitisch activisme. Aanknopingspunten voor democratise-

ring en mensenrechten (2006)
74 Klimaatstrategie – tussen ambitie en realisme (2006)
75  Lerende overheid. Een pleidooi voor probleemgerichte politiek (2006)
76 De verzorgingsstaat herwogen. Over verzorgen, verzekeren, verheffen en 

verbinden (2006)
77  Investeren in werkzekerheid (2007)
78 Europa in Nederland (2007)
79 Identifi catie met Nederland (2007)
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VOORSTUDIES EN ACHTERGRONDEN

Eerste raadsperiode (1972-1977)

V1 W.A.W. van Walstijn et al. (1975) Kansen op onderwijs: een literatuurstudie 
over ongelijkheid in het Nederlandse onderwijs

V2 I.j. Schoonenboom en H.M. in ’t Veld-Langeveld (1976) De emancipatie van 
de vrouw.

V3 G.R. Mustert (1976) Van dubbeltjes en kwartjes: een literatuurstudie over 
ongelijkheid in de Nederlandse inkomensverdeling

V4 IVA/Instituut voor Sociaal-Wetenschappelijk Onderzoek van de Katho-
lieke Hogeschool Tilburg (1976) De verdeling en de waardering van arbeid; 
een studie over ongelijkheid in het arbeidsbestel

V5 ‘Adviseren aan de overheid’, met bijdragen van economische, juridische en 
politicologische bestuurskundigen (1977)

V6 Verslag Eerste Raadsperiode: 1972-1977 (1977)

Tweede raadsperiode (1978-1982)

V7 j.j.C. Voorhoeve (1978) Internationale macht en interne autonomie – Een 
verkenning van de Nederlandse situatie

V8 W.M. de jong (1978) Techniek en wetenschap als basis voor industriële in-
novatie – Verslag van een reeks van interviews

V9 R. Gerritse/ Instituut voor Onderzoek van Overheidsuitgaven (1979) De 
publieke sector: ontwikkeling en waardevorming – Een vooronderzoek

V10 Vakgroep Planning en Beleid/Sociologisch Instituut Rijksuniversiteit 
Utrecht (1979) Konsumptieverandering in maatschappelijk perspectief

V11 R. Penninx (1979) Naar een algemeen etnisch minderhedenbeleid?
V12 De quartaire sector – Maatschappelijke behoeften in werkgelegenheid 

– Verslag van een werkconferentie (1979)
V13 W. Driehuis en P.j. van den Noord (1980) Produktie, werkgelegenheid en 

sectorstructuur in Nederland 1960-1985
V14 S.K. Kuipers, j. Muysken, D.j. van den Berg en A.H. van Zon (1980) Sector-

structuur en economische groei: een eenvoudig groeimodel met zes secto-
ren van de Nederlandse economie in de periode na de Tweede Wereldoorlog

V15 F.Muller, P.j.j. Lesuis en N.M. Boxhoorn (1980) Een multisectormodel voor 
de Nederlandse economie in drieëntwintig bedrijfstakken

V16 A.B.T.M. van Schaik (1980) Arbeidsplaatsen, bezettingsgraad en werkgele-
genheid in dertien bedrijfstakken
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V17 A.j. Basoski, A. Budd, A. Kalff, L.B.M. Mennes, F. Racké en j.C. Ramaer 
(1980) Exportbeleid en sectorstructuurbeleid

V18 j.j. van Duijn, M.j. Ellman, C.A. de Feyter, C. Inja, H.W. de jong, M.L. Mo-
gendorff en P. VerLoren van Themaat (1980) Sectorstructuurbeleid: moge-
lijkheden en beperkingen

V19 C.P.A. Bartels (1980) Regio’s aan het werk: ontwikkelingen in de ruimte-
lijke spreiding van economische activiteiten in Nederland

V20 M.Th. Brouwer, W. Driehuis, K.A. Koekoek, j. Kol, L.B.M. Mennes, P.j. van 
den Noord, D. Sinke, K. Vijbrief en j.C. van Ours (1980) Raming van de 
fi nale bestedingen en enkele andere grootheden in Nederland in 1985

V21 j.A.H. Bron (1980) Arbeidsaanbod-projecties 1980-2000
V22 P. Thoenes, R.j. in ’t Veld, I.Th.M. Snellen, A. Faludi (1980) Benaderingen 

van planning. Vier pre-adviezen over beleidsvorming in het openbaar be-
stuur

V23 Beleid en toekomst. Verslag van een symposium over het rapport Beleids-
gerichte toekomstverkenning, deel 1 (1981)

V24 L.j. van den Bosch, G. van Enckevort, R. jaarsma, D.B.P. Kallen, P.N. 
Karstanje, K.B. Koster (1981) Educatie en welzijn

V25 j.C. van Ours, D. Hamersma, G. Hupkes, P.H. Admiraal (1982) Consump-
tiebeleid voor de werkgelegenheid

V26 j.C. van Ours, C. Molenaar, j.A.M. Heijke (1982) De wisselwerking tussen 
schaarsteverhoudingen en beloningsstructuur

V27 A.A. van Duijn, W.H.C. Kerkhoff, L.U. de Sitter, Ch. j. De Wolff, F. Stur-
mans (1982) Kwaliteit van de arbeid

V28 j.G. Lambooy, P.C.M. Huigsloot en R.E. van de Lustgraaf (1982) Greep op de 
stad? Een institutionele visie op stedelijke ontwikkeling en de beïnvloed-
baarheid daarvan

V29 j.C. Hess, F. Wielenga (1982) Duitsland in de Nederlandse pers – altijd een 
probleem? Drie dagbladen over de Bondsrepubliek 1969-1980

V30 C.W.A.M. van Paridon, E.K. Greup en A. Ketting (1982) De handelsbetrek-
kingen tussen Nederland en de Bondsrepubliek Duitsland

V31 W.A. Smit, G.W.M. Tiemessen en R. Geerts (1983) Ahaus, Lingen en Kal-
kar; Duitse nucleaire installaties en de gevolgen voor Nederland

V32 j.H. von Eije (1982) Geldstromen en inkomensverdeling in de verzorgings-
staat

V33 Verslag van de tweede Raadsperiode 1978-1982 (1983)
V34 P. den Hoed, W.G.M. Salet en H. van der Sluijs (1983) Planning als onderne-

ming

Bijlagen
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V35 H.F. Munneke et al. (1983) Organen en rechtspersonen rondom de centrale 
overheid, 2 delen

V36 M.C. Brands, H.j.G. Beunders en H.H. Selier (1983) Denkend aan Duitsland. 
Een essay over moderne Duitse geschiedenis en enige hoofdstukken over 
de Nederlands-Duitse betrekkingen in de jaren zeventig

V37 L.G. Gerrichhauzen (1983) Woningcorporaties. Een beleidsanalyse
V38 j. Kassies (1983) Notities over een heroriëntatie van het kunstbeleid
V39 L. jansen (1983) Sociocratische tendenties in West-Europa

Voorstudies en achtergronden mediabeleid

M1 j.M. de Meij (1982) Overheid en uitingsvrijheid
M2 E.H. Hollander (1982) Kleinschalige massacommunicatie: lokale omroep-

vormen in West-Europa
M3 L.j. Heinsman/NOS (1982) De kulturele betekenis van de instroom van 

buitenlandse televisieprogramma’s in Nederland. Een literatuurstudie
M4 L.P.H. Schoonderwoerd, W.P. Knulst/Sociaal en Cultureel Planbureau 

(1982) Mediagebruik bij verruiming van het aanbod
M5 N. Boerma, j.j. van Cuilenburg, E. Diemer, j.j. Oostenbrink en j. van Putten 

(1982) De omroep: wet en beleid; een juridisch-politicologische evaluatie 
van de omroepwet

M6 Intomart b.v. (1982) Etherpiraten in Nederland
M7 P.j. Kalff/Instituut voor Grafi sche Techniek TNO (1982) Nieuwe technieken 

voor produktie en distributie van dagbladen en tijdschriften
M8 j.j. van Cuilenburg en D. McQuail (1982) Media en pluriformiteit. Een be-

oordeling van de stand van zaken
M9 K.j. Alsem, M.A. Boorsma, G.j. van Helden, j.C. Hoekstra, P.S.H. Leefl ang 

en H.H.M. Visser (1982) De aanbodstructuur van de periodiek verschij-
nende pers in Nederland

M10 W.P. Knulst/Sociaal en Cultureel Planbureau (1982) Mediabeleid en cul-
tuurbeleid. Een studie over de samenhang tussen de twee beleidsvelden

M11 A.P. Bolle (1982) Het gebruik van glasvezelkabel in lokale telecommunica-
tienetten

M12 P. te Nuyl (1982) Structuur en ontwikkeling van vraag en aanbod op de 
markt voor televisieprodukties

M13 P.j.M. Wilms/Instituut voor Onderzoek van Overheidsuitgaven (1982) 
Horen, zien en betalen. Een inventariserende studie naar de toekomstige 
kosten en bekostiging van de omroep
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M14 W.M. de jong (1982) Informatietechniek in beweging; consequenties en 
mogelijkheden voor Nederland

M15 j.C. van Ours (1982) Mediaconsumptie. Een analyse van het verleden, een 
verkenning van de toekomst

M16 j.G. Stappers, A.D. Reijnders en W.A.j. Möller (1983) De werking van 
massa-media. Een overzicht van inzichten

M17 F.j. Schrijver (1983) De invoering van kabeltelevisie in Nederland

Derde raadsperiode (1983-1987)

V40 G.j. van Driel, C. van Ravenzwaaij, j. Spronk en F.R. Veeneklaas (1983) 
Grenzen en mogelijkheden van het economisch stelsel in Nederland

V41 Adviesorganen in de politieke besluitvorming. Symposiumverslag onder 
redactie van A.Th. van Delden en j. Kooiman (1983)

V42 E.W. van Luijk en R.j. de Bruijn (1984) Vrijwilligerswerk tussen betaald en 
huishoudelijk werk; een verkennende studie op basis van een enquête

V43 Planning en beleid; verslag van een symposium over de studie Planning als 
onderneming (1984)

V44 W.j. van der Weijden, H. van der Wal, H.j. de Graaf, N.A. van Brussel en 
W.j. ter Keurs (1984) Bouwstenen voor een geïntegreerde landbouw

V45 j.F. Vos, P. de Koning en S. Blom (1985) Onderwijs op de tweesprong; over de 
inrichting van basisvorming in de eerste fase van het voortgezet onderwijs

V46 G. Meester en D. Strijker (1985) Het Europese landbouwbeleid voorbij de 
scheidslijn van zelfvoorziening

V47 j. Pelkmans (1985) De interne EG-markt voor industriële produkten
V48 j.j. Feenstra en K.j.M. Mortelmans (1985) Gedifferentieerde integratie en 

Gemeenschapsrecht: institutioneel- en materieelrechtelijke aspecten
V49 T.H.A. van der Voort en M. Beishuizen (1986) Massamedia en basisvorming
V50 C.A. Adriaansens en H. Priemus (1986) Marges van volkshuisvestigingsbeleid
V51 E.F.L. Smeets en Th.j.N.N. Buis (1986) Leraren over de eerste fase van het 

voortgezet onderwijs
V52 j. Moonen (1986) Toepassing van computersystemen in het onderwijs
V53 A.L. Heinink (red.), H. Riddersma en j. Braaksma (1986) Basisvorming in 

het buitenland
V54 Zelfstandige bestuursorganen; verslag van de studiedag op 12 november 

1985 (1986)
V55 Europese integratie in beweging; verslag van een conferentie, gehouden op 

16 mei 1986 (1986)
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V56 C. de Klein en j. Collaris (1987) Sociale ziektekostenverzekeringen in 
Europees perspectief

V57 R.M.A. jansweijer (1987) Private leefvormen, publieke gevolgen; naar een 
overheidsbeleid met betrekking tot individualisering

V58 De ongelijke verdeling van gezondheid; verslag van een conferentie 
gehouden op 16-17 maart 1987 (1987)

V59 W.G.M. Salet (1987) Ordening en sturing in het volkshuisvestingsbeleid
V60 H.G. Eijgenhuijsen en j. Koelewijn, H. Visser (1987) Investeringen in de 

fi nanciële infrastructuur
V61 H. van der Sluijs (1988) Ordening en sturing in de ouderenzorg
V62 Verslag en evaluatie van de derde raadsperiode 1983-1987 (1988)

Vierde raadsperiode (1988-1992)

V63 Milieu en groei; Verslag van een studiedag op 11 februari 1988 (1988)
V64 De maatschappelijke gevolgen van erfelijkheidsonderzoek; Verslag van een 

conferentie op 16-17 juni 1988 (1988)
V65 H.F.L. Garretsen en H. Raat (1989) Gezondheid in de vier grote steden
V66 P. de Grauwe et al. (1989) De Europese Monetaire Integratie: vier visies
V67 Th. Roelandt en j. Veenman (1990) Allochtonen van school naar werk
V68 W.H. Leeuwenburg en P. van den Eeden (1990) Onderwijs in de vier grote 

steden
V69 M.W. de jong en P.A. de Ruijter (red.) (1990) Logistiek, infrastructuur en de 

grote stad
V70 C.A. Bartels en E.j.j. Roos (1990) Sociaal-economische vernieuwing in de 

grootstedelijke gebieden
V71 W.j. Dercksen (red.) (1990) The Future of Industrial Relations in Europe. 

Proceedings of a conference in honour of prof. W. Albeda
V72 Sociaal-economische gezondheidsverschillen en beleid; pre-adviezen (1991)
V73 F.j.P.M. Hoefnagel (1992) Cultuurpolitiek: het mogen en moeten
V74 K.W.H. van Beek en B.M.S. van Praag (1992) Kiezen uit sollicitanten. 

Concurrentie tussen werkzoekenden zonder baan
V75 jeugd in ontwikkeling: Wetenschappelijke inzichten en overheidsbeleid 

(1992)
V76 A.M.j. Kreukels en W.G.M. Salet (red.) (1992) Debating institutions and 

Cities. Proceedings of the Anglo Dutch Conference on Urban Regeneration
V77 H.R. van Gunsteren en P. den Hoed (1992) Burgerschap in praktijken
V78 F. Bletz, W. Dercksen en K. van Paridon (red.) (1993) Shaping Factors for the 

Business Environment in the Netherlands after 1992
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V79 N.T. Bischoff en R.H.G. jongman (1993) Development of Rural Areas in 
Europe: The Claim for Nature

V80 Verslag en evaluatie van de vierde raadsperiode (1993)
V81 F.j.P.M. Hoefnagel, m.m.v. H.G.M. Hendriks en M.D. Verdaasdonk (1993) 

Het Duitse Cultuurbeleid in Europa

Voorstudies en achtergronden technologiebeleid

T1 W.M. de jong (1991) Perspectief in innovatie: de chemische industrie nader 
beschouwd

T2 C.L.j. van der Meer, H. Rutten en N.A. Dijkveld Stol/ Nationale Raad voor 
Landbouwkundig Onderzoek/ Landbouw Economisch Instituut (1991) 
Technologie in de landbouw: effecten in het verleden en beleidsoverwegin-
gen voor de toekomst

T3 F.H. Mischgofsky/ Grondmechanica Delft (1991) Overheid en innovatiebe-
vordering in de grond-, water- en wegenbouwsector: een verkenning

T4 F.M. Roschar (red.), H.L.jonkers en P. Nijkamp (1991) Meer dan transport 
alleen: ‘veredeling’ als overlevingsstrategie

T5 B. Dankbaar, Th. Van Dijk, L. Soete en B. Verspagen/ Maastricht Economic 
Research Institute on Innovation and Technology (1991) Technologie en 
wetenschapsbeleid in veranderende economische theorievorming

T6 j.M. Roobeek en E. Broesterhuizen (1991) Verschuivingen in het technolo-
giebeleid: een internationale vergelijking vanuit de praktijk

T7 H.L. jonkers en F.M. Roschar (1991) Samenhang in doen en laten; de ont-
wikkeling van wetenschaps- en technologiebeleid

Vijfde raadsperiode (1993-1997)

V82 W.j. Dercksen et al. (1993) Beroepswijs onderwijs. Ontwikkelingen en di-
lemma’s in de aansluiting van onderwijs en arbeid

V83 W.G.M. Salet (1994) Om recht en staat. Een sociologische verkenning van 
sociale, politieke en rechtsbetrekkingen

V84 j.M. Bekkering (1994) Private verzekering van sociale risico’s
V85 C. Lambers, D.A. Lubach en M. Scheltema (1994) Versnelling juridische 

procedures grote projecten
V86 CSHOB (1995) Aspecten van hoger onderwijs. Een internationale inventa-

risatie
V87 T. van der Meij et al. (1995) Ontwikkelingen in de natuur. Visies op de le-

vende natuur in de wereld en scenario’s voor het behoud daarvan
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V88 L. Hagendoorn et al. (1995) Etnische verhoudingen in Midden- en Oost-
Europa

V89 H.C. Posthumus Meyjes, A. Szász, Christoph Bentram en W.F. van Eekelen 
(1995) Een gedifferentieerd Europa

V90 j. Rupnik et al. (1995) Challenges in the East
V91 j.P.H. Donner (rapporteur) (1995) Europa, wat nu?
V92 R.M.A. jansweijer (1996) Gouden bergen, diepe dalen: de inkomens-

gevolgen van een betaalbare oudedagsvoorziening
V93 W. Derksen en W.A.M. Salet (red.) (1996) Bouwen aan het binnenlands 

bestuur
V94 SEO/Intomart (1996) Start-, slaag- en faalkansen van hoger opgeleide 

startende ondernemers
V95 L.j. Gunning-Schepers, G.j. Kronjee en R.A. Spasoff (red.) (1996) 

Fundamental Questions about the Future of Health Care
V96 H.B.G. Ganzeboom en W.C. Ultee (red.) (1996) De sociale segmentatie van 

Nederland in 2015
V97 j.C.I. de Pree (1997) Grenzen aan verandering. De verhouding tussen 

reorganisatie en structuurprincipes van het binnenlands bestuur
V98 M.F. Gelok en W.M. de jong (1997) Volatilisering in de economie
V99 A.H. Kleinknecht, R.H. Oostendorp en M.P. Pradhan (1997) Patronen en 

economische effecten van fl exibiliteit in de Nederlandse arbeids-
verhoudingen

V100 j.P.H. Donner (1998) Staat in beweging
V101 W.j. Vermeulen, j.F.M. van der Waal, H. Ernste en P. Glasbergen (1997) 

Duurzaamheid als uitdaging. De afweging van ecologische en maatschap-
pelijke risico’s in confrontatie en dialoog

V102 W. Zonneveld en A. Faludi (1998) Europese integratie en de Nederlandse 
ruimtelijke ordening

V103 Verslag en evaluatie van de vijfde raadsperiode (1998)

Zesde raadsperiode (1998-2002)

V104 K. van Beek (1998) De ondernemende samenleving. Een verkenning van 
maatschappelijke verandering en implicaties voor beleid

V105 W. Derksen et al. (1999) Over publieke en private verantwoordelijkheden
V106 H.C. van Latesteijn (1999) Land use in Europe. A methodology for 

policy-oriented future studies
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V107 A.C. Liefbroer en P.A. Dykstra (2000) Levenslopen in verandering. Een 
studie naar ontwikkelingen in de levenslopen van Nederlanders geboren 
tussen 1970 en 1990

V108 B. Wissink (2000) Ontworpen en ontstaan. Een praktijktheoretische 
analyse van het debat over het provinciale omgevingsbeleid

V109 H. Mommaas, m.m.v. W. Knulst en M. van den Heuvel (2000) De vrije-
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wet van 30 juni 1976 tot instelling van een  
wetenschappelijke r a ad voor het regeringsbeleid 
(instellingswet wrr)

 I N T E G R A L E  T E K S T  
(Stb. 413, 5 augustus 1976; laatstelijk gewijzigd bij de wet van 11 december 1997, 
Stb. 1998 nr.27)

Wij Juliana, bij de gratie Gods, Koningin der Nederlanden, Prinses van Oranje-Nas-
sau, enz., enz., enz. Allen, die deze zullen zien of horen lezen, saluut! doen te weten: 
Alzo Wij in overweging genomen hebben, dat het voor de vorming van het rege-
ringsbeleid wenselijk is stelselmatig informatie te verkrijgen over ontwikkelingen 
die op langere termijn de samenleving kunnen beïnvloeden, dat daartoe kan worden 
bijgedragen door een vast college van advies en bijstand in te stellen ter vervanging 
van de Voorlopige Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid: Zo is het, dat 
Wij, de Raad van State gehoord, en met gemeen overleg der Staten-Generaal, heb-
ben goedgevonden en verstaan, gelijk Wij goedvinden en verstaan bij deze:

Artikel 1

1.  Er is een Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid, verder te  
noemen de Raad.

2.  De Raad wordt niet aangemerkt als een adviescollege als bedoeld in de Kader-
wet adviescolleges.

Artikel 2

De Raad heeft tot taak:
a.  ten behoeve van het Regeringsbeleid wetenschappelijke gefundeerde  

informatie te verschaffen over ontwikkelingen die op langere termijn de 
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samenleving kunnen beïnvloeden en daarbij tijdig te wijzen op tegenstrij-
digheden en te verwachten knelpunten, probleemstellingen te formuleren 
ten aanzien van de grote beleidsvraagstukken, en beleidsalternatieven aan te 
geven;

b.  een wetenschappelijk gefundeerd kader te ontwikkelen dat de regering ten 
dienste staat voor het stellen van prioriteiten en het voeren van een samen-
hangend beleid;

c.  ten aanzien van werkzaamheden op het gebied van toekomstonderzoek en 
planning op lange termijn, zowel binnen als buiten de overheid, voorstellen te 
doen inzake het opheffen van structurele tekortkomingen, het bevorderen van 
bepaalde onderzoekingen en het verbeteren van communicatie en coördinatie.

Artikel 3

1.  De Raad bestaat uit ten minste vijf en ten hoogste elf leden.
2.  Wij benoemen op voordracht van Onze Minister-President, Minister van 

Algemene Zaken, gedaan in overeenstemming met het gevoelen van de Raad 
van Ministers, de voorzitter en de overige leden van de Raad.

3.  De voorzitter en de overige leden worden, behoudens door Ons tussentijds 
verleend ontslag, benoemd voor vijf jaren. Zij zijn eenmaal terstond weder-
benoembaar.

4.  Hij die is benoemd ter vervulling van een tussentijds opengevallen plaats, 
treedt af op hetzelfde tijdstip waarop degene in wiens plaats hij is benoemd, 
zou moeten aftreden.

Artikel 4

1. Het ambt van voorzitter van de Raad is een volledige betrekking.
2. De overige leden van de Raad stellen ten minste een zodanig deel van hun 

werktijd aan de Raad ter beschikking, als overeenkomt met twee werkdagen 
per week.

3. In uitzonderlijke gevallen kan door Onze Minister-President, Minister van 
Algemene Zaken, worden bepaald, dat het in het voorgaande lid genoemde 
deel van de aan de Raad ter beschikking gestelde werktijd wordt verminderd.

Artikel 5

De rechtspositie van de voorzitter en de overige leden wordt nader geregeld bij
Algemene Maatregel van Bestuur.
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Artikel 6

1. Er zijn adviserende leden.
2. De Raad kan aan Onze Minister-President, Minister van Algemene Zaken, 

voorstellen doen ter zake van de benoeming tot adviserend lid.
3. Wij benoemen op voordracht van Onze Minister-President, Minister van 

Algemene Zaken, gedaan in overeenstemming met het gevoelen van de Raad 
van Ministers, de adviserende leden van de Raad.

Artikel 7

1. De Raad heeft een bureau, dat onder leiding van een secretaris de Raad in zijn 
werkzaamheden bijstaat.

2. Wij benoemen op voordracht van Onze Minister-President, Minister van 
Algemene Zaken, de secretaris van de Raad.

Artikel 7a

1. De Raad stelt na overleg met Onze Minister-President, Minister van 
Algemene Zaken, een werkprogramma vast.

2. De Raad kan na overleg met Onze Minister-President, Minister van 
Algemene Zaken, het werkprogramma wijzigen.

3. Ten behoeve van het in het eerste en tweede lid bedoelde overleg hoort Onze 
Minister-President, Minister van Algemene Zaken, de Raad van Ministers.

Artikel 8

1. De Raad steunt bij de uitvoering van zijn taak mede op de uitkomsten van 
door andere instellingen verricht onderzoek.

2. Diensten en instellingen van de centrale overheid en van de lagere publiek-
rechtelijke organen zijn gehouden aan de Raad de benodige informatie te 
verschaffen.

3. De Raad kan zich rechtstreeks tot andere instellingen en personen wenden 
met een verzoek om informatie.

4. Onze Ministers dragen er zorg voor dat de Raad, voor zover zulks dienstig 
kan zijn voor de uitoefening van zijn taak, tijdig in kennis wordt gesteld van 
het toekomstonderzoek dat onder hun verantwoordelijkheid wordt verricht 
en de resultaten daarvan alsmede hun veronderstellingen en voornemens 
voor het beleid op lange termijn.
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Artikel 9

1. De Raad kan rechtstreeks in overleg treden met ambtelijke en niet-ambtelijke 
deskundigen.

2. De Raad kan commissies instellen. Voor de medewerking van ambtelijke 
deskundigen behoeft hij de instemming van Onze betrokken Ministers.

3. De Raad kan op zijn terrein rechtstreeks internationale contacten onderhouden.

Artikel 10

De Raad kan zelfstandig verzoeken bepaalde studies of onderzoekingen te doen 
ondernemen. Dit geschiedt door tussenkomst van Onze betrokken Ministers, 
voor zover het diensten en instellingen, werkzaam onder hun verantwoordelijk-
heid, betreft.

Artikel 12

1. De Raad brengt zijn rapporten aan de regering uit door tussenkomst van 
Onze Minister-President, Minister van Algemene Zaken.

2. Onze Minister-President, Minister van Algemene Zaken, stelt de Raad in 
kennis van de bevindingen van de Raad van Ministers betreffende deze 
rapporten.

3. De Raad van Ministers hoort de Raad op diens verzoek naar aanleiding van de 
in het voorgaande lid genoemde bevindingen.

Artikel 13

1. De door de Raad aan de regering uitgebrachte rapporten zijn openbaar voor 
zover de inhoud daarvan niet moet worden geheim gehouden.

2. De Raad publiceert deze rapporten na kennisneming door de Raad van 
Ministers.

Artikel 14

De Raad kan nadere regelen stellen voor zijn werkwijze.

Artikel 16

De Wet kan worden aangehaald als Instellingswet w.r.r.







Interviews
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Verantwoording
In 1972 werd de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (wrr) na een 
voorbereidingsperiode van 13 jaar opgericht. Hij kreeg een open taak mee en velen 
vroegen zich af hoe de raad daarmee zou omgaan. In de loop van de tijd heeft hij 
de omgeving regelmatig een blik in de keuken gegund. Het hoort ook bij de open-
baarheid en de open verhouding tot zijn omgeving die van de raad bij zijn instel-
ling werd verwacht.

De wrr is een van de vaste colleges van advies, zoals die in de Grondwet wor-
den genoemd. In die zin is de raad net zo gewoon als alle andere adviesraden van 
de overheid. Maar hij is tegelijk bijzonder door de principiële onbegrensdheid van 
zijn taakgebied. Dat heeft als voordeel dat de raad de invulling van zijn taakop-
dracht kan aanpassen aan de veranderende tijden.

Instituten passen zich aan. Maar meestal doen die instituten dat niet uit zichzelf. 
De aanpassing geschiedt omdat de mensen die er werken – en zij die van de dien-
sten gebruik maken en die reageren op adviezen en rapporten – het werk en de vor-
men waarmee dat werk tot uitdrukking komt doen veranderen.

In analyses van adviesraden gaat het vaak om de buitenkant. Beschrijvingen komen 
niet verder dan de black box. Ter gelegenheid van het 35-jarig bestaan van de raad 
hebben we een aantal direct betrokkenen aan het woord gelaten. Het gaat om oud-
raadsleden, oud-bestuurders en oud-politici die nauw bij de raad betrokken zijn 
geweest. Ze geven een inkijk in de manier waarop rapporten tot stand komen en 
doorwerken in veranderingen van beleid. In die zin is dit boek een complement op 
het tegelijk gepubliceerde Op steenworp afstand. Daarin wordt de raad geplaatst in 
historisch perspectief, wordt hij vergeleken met collega-instellingen in het buiten-
land en wordt een blik geworpen op de toekomst van de wrr en de adviesraden. 
Beide boeken zijn openbaar gemaakt tijdens de lecture, De Denkende Staat, die de 
raad op 22 november 2007 ter gelegenheid van zijn 35-jarig bestaan heeft georga-
niseerd. De lecture stond in het teken van veranderingen in de verhouding weten-
schap en beleid.

Bij de selectie van de geïnterviewde personen is erop gelet personen aan het woord 
te laten die hetzij als oud-lid hetzij als oud-bestuurder of oud-politicus (vragers en 
ontvangers) bij het werk betrokken waren. Bij voorkeur zijn personen geselecteerd 
die niet al eerder zijn geïnterviewd over hun periode als voorzitter of raadslid van 
de wrr. De interviews zijn gehouden door jan Buevink, freelance journalist. Hij 
heeft de interviews gehouden samen met wetenschappelijk stafmedewerker Paul 
den Hoed die in overleg met leden van de zevende raad de selectie van te intervie-
wen personen heeft gemaakt.

v e r a n t w o o r d i n g
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Raadsleden zijn in de regel maar voor een termijn van vijf jaar of iets langer aan de 
raad verbonden. Dat maakt het voor hen ook mogelijk om na verloop van tijd met 
een frisse blik en vrijer terug te kijken op hun periode bij de raad en de in die tijd 
opgedane ervaringen.

De publicatie van deze interviews valt samen met de afsluiting van de zevende 
raadsperiode en de start van de achtste raadsperiode op 1 januari 2008. De inter-
views bevatten inzichten waar nieuwe raadsleden van de wrr, maar wellicht ook 
andere externe adviseurs van de overheid en degenen die de publieke zaak ter harte 
gaat, hun voordeel mee kunnen doen. 

Namens de wrr wil ik alle geïnterviewde personen bedanken voor hun gewaar-
deerde medewerking. Een bijzonder woord van dank wil ik richten aan mevrouw 
Saskia Geelhoed voor haar toestemming het door Ad Geelhoed gegeven interview 
te mogen publiceren. We gedenken Ad Geelhoed met eerbied en respect als een bij 
de raad zeer betrokken persoon.

Wim van de Donk
Voorzitter van de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid
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Inleiding 
Op de brug tussen wetenschap en politiek

Een brug slaan van de wetenschap naar de politiek. Dat is al 35 jaar de taak van 
de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid. Wetenschappers die gevoel 
hebben voor hoe beleid gemaakt wordt, proberen hun kennis, inzichten en bena-
deringen te gebruiken om aan de overheid duidelijk te maken hoe zij haar beleid 
kan verbeteren. De manier waarop dat gebeurt, staat centraal in deze bundel.
Voor dit boek zijn mensen geïnterviewd die de afgelopen 35 jaar met de wrr te 
maken hebben gehad, de meesten vanuit verschillende posities. De dertien geïn-
terviewden vertegenwoordigen een veelvoud aan relevante functies. Wie de 
lange cv’s naast elkaar legt, telt tien wrr-leden, waaronder drie voorzitters, een 
premier, vier ministers, een staatssecretaris, vijf hoge ambtenaren, vier Tweede 
Kamerleden, twee Senatoren, een ser-voorzitter en tien hoogleraren, al dan 
niet bijzonder. En daarbij gaat het dan alleen nog maar over de meest in het oog 
springende functies. Met deze dertien is gesproken over hoe de wrr in de praktijk 
werkt. Wat gebeurt er op die brug tussen wetenschap en politiek? Hoe komt een 
onderwerp op de agenda van de raad? Hoe komt een rapport tot stand, hoe wordt 
het ontvangen en hoe werkt het door? Het zijn allemaal zaken die in de reguliere 
berichtgeving over de wrr nauwelijks aan bod komen, maar die wel uiterst rele-
vant zijn voor iedereen die geïnteresseerd is in de vraag hoe het werkt in politiek 
Den Haag. Dit boek biedt een kijkje in de keuken van een van Nederlands belang-
rijkste adviesorganen.

Een brug slaan tussen wetenschap en politiek klinkt aanmerkelijk eenvoudiger dan 
het is. Dat wordt duidelijk uit alle interviews. “Het Nederlandse politieke bestel 
is een erg in zichzelf besloten geheel waar eigen ratio’s gelden en wetenschappe-
lijke argumenten vaak nauwelijks een rol spelen”, stelt een van de geïnterviewden. 
Zijn analyse wordt door anderen gedeeld. Voor politici en ambtenaren is de weten-
schappelijke houdbaarheid van het beleid maar één van de zaken waarnaar ze kij-
ken en lang niet altijd de belangrijkste. Zeker op de korte termijn spelen andere 
overwegingen doorgaans een grotere rol. wrr-rapporten worden in eerste instan-
tie dan ook vooral bekeken vanuit het perspectief van de dagelijkse actualiteit. Hoe 
passen ze binnen het bestaande beleid? Zorgen ze ervoor dat bewindslieden in de 
problemen komen?

Uit dit boek wordt duidelijk dat de geschiedenis van de wrr voldoende rapporten 
kent die bepaald niet met gejuich ontvangen werden door de mensen die ermee 
aan de slag zouden moeten gaan. Zo moest het ministerie van Economische Zaken 
in 1980 aanvankelijk niets hebben van het rapport Plaats en toekomst van de Neder-
landse industrie, dat juist een lans brak voor de sector waar het departement voor 

i n l e i d i n g
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op zou moeten komen. Ambtelijke kinnesinne, oordeelt oud-raadslid Arie van der 
Zwan terugkijkend. “Het was ‘not invented here’. Zo simpel lag dat.”

Ook politici zijn lang niet altijd gelukkig met het werk van de wrr. Het rap-
port van Louise Gunning uit 1997 dat een einde probeerde te maken aan de al 
jaren slepende discussie over het politiek uiterst gevoelig dossier van de ziekte-
kostenverzekering werd door de verantwoordelijke minister al publiekelijk afge-
serveerd nog voor de officiële presentatie.

Maar politici hebben verschillende meningen en vertegenwoordigen andere 
belangen. Dus is het niet vreemd dat wat de ene politicus als een bedreiging ziet 
door een ander schouderophalend wordt afgedaan. Toenmalig wrr-voorzitter 
Michiel Scheltema werd onaangenaam verrast toen hij in 2001 bij minister Herf-
kens van Ontwikkelingssamenwerking op bezoek ging voor een toelichting op 
het rapport Ontwikkelingsbeleid en goed bestuur, dat kort daarop zou verschijnen. 
Dat rapport kon de raad maar beter niet uitbrengen, zo kreeg hij van de bewinds-
vrouw te horen. En toen haar pogingen om het van tafel te krijgen vruchteloos 
leken, suggereerde ze om dan tenminste een aantal formuleringen te veranderen. 
Ook zonder succes.

Herfkens collega van Buitenlandse Zaken was jozias van Aartsen. De vvd-
politicus kan zich het bewuste rapport zes jaar later niet eens meer herinneren. 
Als hij het ten behoeve van dit boek nog eens bestudeert, snapt hij ook weer 
waarom. Er stond volgens hem geen nieuws in. “Het voegde weinig toe aan het 
staand beleid.”

Van Aartsen herinnerde zich nog wel een ander rapport dat ruim tien jaar eer-
der uitkwam. In 1990 was hij secretaris-generaal op het ministerie van Binnen-
landse Zaken toen Van de stad en de rand verscheen. Het rapport dat ondermeer 
pleitte voor meer bestuurlijke en financiële armslag voor de vier grote steden, 
konden hij en zijn toenmalige minister Dales perfect gebruiken voor het creëren 
van politieke druk voor hun eigen plannen. Maar helaas voor de minister en haar 
sg: het bleek niet voldoende om het parlement mee te krijgen.

De wrr moet het meer hebben van de lange termijn, zo blijkt ook uit dit boek. 
Rapporten die geïnterviewden naar voren schuiven als hoogtepunten in de wrr-
geschiedenis, leverden vaak een nieuw perspectief voor een probleem waarmee 
de overheid al jaren worstelde. En wisselingen van perspectief verlopen nou een-
maal niet snel. Het duurt een flinke tijd voordat een andere visie wordt begrepen, 
geaccepteerd, overgenomen en in de praktijk gebracht. “Een goed rapport heeft 
een incubatietijd van Creutzfeld jacob-achtige proporties”, stelt voormalig wrr-
lid Hans Adriaansens. Oud-premier Lubbers gebruikt een ander beeld: “Het zijn 
druppels die de steen doen slijten.”

Daarbij is het natuurlijk interessant om te zien op welke manier dat gebeurt. 
Hoe beïnvloeden die rapporten van de raad het regeringsbeleid? Die vraag stel-
len, is een stuk makkelijker dan hem beantwoorden. Het meten van invloed is 
bijna onbegonnen werk, ook al omdat het handelen van een politicus of ambte-
naar zelden of nooit door een enkele factor wordt bepaald.
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Het eenvoudigst is het natuurlijk als een beleidsmaker zelf zegt dat een rapport een 
diepe indruk op hem of haar gemaakt heeft. Gerrit Zalm noemde in dat verband 
Belang en beleid uit 1994, dat ervoor pleitte om uitvoeringsorganisaties in de soci-
ale zekerheid een existentieel belang te geven bij een goede taakvervulling. Terwijl 
de meeste mensen de naam van het rapport al lang vergeten zullen zijn, zette het 
gedachtegoed erachter wel een flinke stempel op veel hervormingen van de eerste 
kabinetten-Balkenende. “Het was in zekere zin de introductie van het marktme-
chanisme in de collectieve sector”, zegt Zalm in zijn terugblik. “Ik had het idee: dit 
kun je op veel verschillende terreinen toepassen.”

Beïnvloeding kan natuurlijk ook op andere manieren verlopen. wrr-leden 
worden voor een periode van vijf jaar benoemd en kunnen die termijn met maxi-
maal nog eens vijf jaar verlengen als er een herbenoeming volgt. In de praktijk 
maakt vrijwel niemand de tien jaar vol. Al voor die tijd om is beginnen raadsle-
den aan een volgende stap in hun carrière, die vaak ook nog eens naast het wrr-
werk is doorgegaan (raadsleden hebben een deeltijdaanstelling van twee à drie 
dagen per week). Dat betekent dat een raadslid dat verantwoordelijk is voor een 
bepaald rapport op een positie terecht kan komen waarin hij zelf aan de relevante 
knoppen mag draaien. Rudy Rabbinge, die in 1992 de grote man was achter Grond 
voor keuzen, kreeg enkele jaren later een hoge plek op het ministerie van Land-
bouw waar hij de nieuwe en inhoudelijk onervaren minister Van Aartsen mocht 
adviseren en ondersteunen.

Voormalig voorzitter Donner mocht in 2002 als informateur van het eer-
ste kabinet-Balkenende een regeerakkoord schrijven dat onder meer ging over 
onderwerpen waarover de raad onder zijn leiding enkele jaren eerder geadviseerd 
had. Donner zelf doet er wat relativerend over in zijn interview in deze bundel, 
maar zijn toenmalige wrr-collega Gunning zag wel degelijk de hand van haar 
oud-voorzitter in de passage over de ziektekostenverzekering. “Daar staan pre-
cies de juiste bewoordingen in precies de juiste zinnen”, dacht Gunning toen ze 
de tekst van het akkoord las. “Dit komt niet zomaar uit de lucht vallen.”

Daarnaast zijn er ook raadsleden die het gedachtegoed dat ze in de wrr ont-
wikkeld hebben zelf in de praktijk zijn gaan brengen. De University Colleges 
die Hans Adriaansens opzette in respectievelijk Utrecht en Middelburg sluiten 
naadloos aan op het rapport Hoger onderwijs in fasen, dat een projectgroep onder 
zijn leiding enkele jaren eerder gemaakt had. Inmiddels hebben verschillende 
universiteiten zijn voorbeeld gevolgd. 

De wrr beïnvloedt niet zozeer de regering als wel de omgeving daaromheen, 
stelt oud-premier Ruud Lubbers. Daar worden de rapporten gelezen en beïnvloe-
den ze de gedachtevorming. En dat is minstens zo effectief. De regering mag dan 
verantwoordelijk zijn voor het beleid, maar dat komt tot stand in wisselwerking 
met de samenleving. “Daarin ben ik misschien wel een typische cda’er”, zegt 
Lubbers, die zelf ook ooit de ambitie had om raadslid te worden. “In mijn ogen is 
een wrr-rapport even belangrijk voor een voorzitter van vno-ncw als voor een 
minister van Economische Zaken en zo kun je nog allerlei andere reeksen noe-
men. Er staat van alles in dat anderen moeten doen.” 

i n l e i d i n g
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Wil een rapport invloed hebben, dan stopt het werk van de wrr niet bij het uit-
brengen ervan. Veel tijd gaat zitten in het uitdragen en toelichten bij politici, 
bestuurders, ambtenaren en maatschappelijke groeperingen. “je moet de beleids-
makers als het ware een beetje aan de hand meenemen”, zegt oud-voorzitter 
Michiel Scheltema. “je kunt niet verwachten dat ze meteen al bij het lezen denken: 
‘En nu moeten we het dus helemaal anders doen’.”

De interviews in dit boek laten zien dat dat inzicht niet constant aanwezig is 
geweest in de geschiedenis van de raad, maar steeds weer opnieuw naar boven is 
gekomen om vervolgens weer wat weg te zakken. “De traditie was dat een rap-
port voor zichzelf moest spreken”, zegt Scheltema over de situatie die hij in 1998 
aantrof bij zijn aantreden. Vervolgens stimuleerde hij dat de raad meer de boer op 
ging met zijn producten.

Een dergelijke aanmoediging kwam enkele jaren eerder ook uit de mond van 
Marina van Damme. De voormalige onderzoeksmanager bij Akzo zei kort na 
haar aantreden in 1988 tegen haar collega’s dat de raad meer aan marketing moest 
doen. “Nou dat was vloeken in de kerk. Letterlijk kreeg ik te horen: ‘Een weten-
schapper doet niet aan marketing’.”

De manier waarop de wrr zijn bevindingen presenteert, is ook van belang. Zeker 
wanneer de raad ver voor de troepen uitloopt, kan het handig zijn om voorstel-
len te presenteren in de vorm van alternatieven, zegt Ad Geelhoed (raadslid in de 
jaren tachtig en topambtenaar in de jaren negentig). Dat maakt het makkelijker 
voor politici om ze te accepteren. Voor Dik Wolfson (lid in de jaren negentig) is het 
presenteren van alternatieven in wrr-rapporten zelfs bijna een principekwestie. 
De raad moet niet op de stoel van politici gaan zitten.

Anderen willen juist dat de raad zelf een duidelijke positie kiest en gruwen 
van het aanreiken van alternatieven. “Ik heb dat altijd een beetje laf gevonden”, 
zegt Hans Adriaansens, die vrijwel gelijktijdig met Wolfson in de raad zat. “Al 
die scenario’s zijn virtueel. Feitelijk zadel je de politiek op met onmogelijke keu-
zen.”

Deze benaderingsvraag is een van de voorbeelden waaruit blijkt dat ook óp de brug 
tussen wetenschap en politiek niet iedereen het constant met elkaar eens is. Daar-
bij gaat het niet alleen om verschillende inschattingen over de vraag wat effectief 
is, maar ook om verschillende normatieve opvattingen. De wrr opereert niet 
alleen in een politieke omgeving, maar is er zelf ook onderdeel van, zo blijkt uit de 
interviews. “je wist nooit of je een intellectueel of een normatief gesprek voerde”, 
verzucht Theo Quené, de tweede raadsvoorzitter.

Die verschillende visies vertragen soms het werk van de raad. Als de wrr een 
rapport uitbrengt, moeten alle leden daarvoor tekenen. Daardoor gaat er soms 
veel tijd zitten in het op een lijn brengen van de verschillende opvattingen. Zo 
sleepte in de jaren negentig de discussie over wat nu precies de kerntaken van de 
overheid zijn, zich eindeloos voort. Het resultaat werd een voorstudie op naam 
van voorzitter Donner. Een rapport van de gehele raad zat er uiteindelijk niet in.
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De verscheidenheid in de wetenschappelijke achtergronden van de leden, die 
er vaak voor zorgt dat maatschappelijke problemen vanuit verschillende per-
spectieven bekeken kunnen worden, leidt er soms ook toe dat de raadsleden 
elkaar maar moeilijk kunnen begrijpen. Het project Burgerschap uit de vroege 
jaren negentig is daar een goed voorbeeld van. Raadslid Dik Wolfson (econoom) 
zag indertijd bar weinig in de ideeën van zijn collega Herman van Gunsteren 
(filosoof ). “Zijn hele visie op burgerschap heb ik me pas langzaam eigen kunnen 
maken”, zegt Wolfson in zijn interview. “Toen zag ik het niet, het was te moei-
lijk.”

Dat ook de staf niet altijd op dezelfde lijn zit als de raad, blijkt uit het inter-
view met Arie van der Zwan. Daarin vertelt hij hoe hij werd tegengewerkt toen 
hij eind jaren zeventig de positie van het bedrijfsleven op de agenda wilde zetten. 
Dat ging zo tegen de tijdgeest in dat een deel van de wetenschappelijk medewer-
kers vond dat de raad zich er niet mee bezig mocht houden. Van der Zwan trok 
zich er weinig van aan en werkte stug verder aan een rapport dat achteraf als een 
van de hoogtepunten uit de wrr-geschiedenis wordt beschouwd.

Natuurlijk valt er nog veel meer te vertellen over wat er gebeurt op de brug van 
wetenschap naar politiek. Dat doen de dertien geïnterviewden verderop in deze 
bundel dan ook. 

Leden van de huidige raad komen in dit boek niet aan het woord. Bij de keuze 
van de geïnterviewden is er op gelet dat ze enige afstand hadden tot de actualiteit. 
Als de tijd verstrijkt neemt het geheugen wellicht wat af, maar wordt het door-
gaans makkelijker om grote lijnen te zien en open te kunnen zijn. En dat zijn dan 
de waardevolle zaken die een jubileumbundel meerwaarde geven.

Alle interviews zijn rond de jaarwisseling afgenomen. De geïnterviewden 
hebben vervolgens de mogelijkheid gekregen om de uitgeschreven teksten te 
corrigeren. Dat laatste is helaas niet gebeurd met het interview met Ad Geelhoed. 
Enkele dagen na het gesprek werd Geelhoed ziek en begin april is hij overleden. 
In overleg met zijn echtgenote is besloten zijn interview wel in deze bundel op te 
nemen.

jan Buevink en Paul den Hoed

i n l e i d i n g





Als het aan Theo Quené had gelegen, was de wrr er nooit geko-
men; althans niet in de vorm waarin hij begin jaren zeventig ver-
scheen. De latere voorzitter was vanaf het begin bij de raad betrok-
ken. Aanvankelijk als lid van de commissie die over de komst van 
de wrr adviseerde, later ook als Buitengewoon lid in de eerste zit-
tingsperiode. Zijn kritiek zorgde ervoor dat hij in beeld kwam om 
vanaf 1978 de wrr te leiden. “Met de kennis van nu weet ik niet of 
ik het voorzitterschap geambieerd zou hebben. Het was het moei-
lijkste dat ik ooit gedaan heb.”

Hij is inmiddels 77 en al lang gepensioneerd. Zijn cv met impo-
sante functies stopt in 2002 als hij het interimvoorzitterschap van 
de Leidse rechtenfaculteit neerlegt.

Eind jaren zestig was Theo Quené directeur van de Rijkspla-
nologische dienst. Vanwege die functie werd hij gevraagd voor 
de commissie die aan de wieg stond van de wrr. De kleine twin-
tig heren, onder leiding van hoogleraar Piet de Wolff, werkten 
onder de mooie naam Commissie Voorbereiding Onderzoek 
Toekomstige Maatschappijstructuur. 

“Je wist nooit of 
je een intellectueel of 
een normatief gesprek voerde”
Theo Quené was wrr-voorzitter van 1978 tot 1985

Theo Quené 
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In 1970 suggereerde die commissie dat de 
wrr, die toen nog werd aangeduid als de 
Raad voor de Planning, een samenvattend 
inzicht moest geven in de mogelijke langeter-
mijnontwikkelingen voor de maatschappij 
als geheel. Daarbij ging het dan over interna-
tionale verhoudingen, welvaartsbevordering 
en -verdeling, ruimtelijke inrichting, weten-
schap en technologie en maatschappelijk en 
cultureel welzijn.

“Ik had eigenlijk helemaal geen behoefte 
aan een wrr”, zegt Quené. “Ik heb in de 
commissie lang geaarzeld of ik niet met een 
minderheidsstandpunt moest komen.” De 
toenmalige rpd-directeur zag wel de nood-
zaak voor een versterking van de coördina-
tie van het beleid, maar dan via de hiervoor 
genoemde vijf facetten.

Op zijn eigen terrein was Quené druk 
bezig met een andere adviesraad. Toen hal-
verwege de jaren zestig een nieuwe wet op 
de ruimtelijke ordening werd aangenomen, 
zorgde een kamermotie van de kvp ervoor 
dat er ook een eigen adviesraad aan werd 
toegevoegd. Deze raad van advies voor de 
ruimtelijke ordening moest ervoor zorgen 
dat de bevolking invloed kon uitoefenen op 
het beleid. 

“Daar meldden zich toen idioot veel organi-
saties voor”, zegt Quené. “Natuur en Milieu 
zat er in, de Woningraad, de lobby van de 
wegenbouwers, maar ook de Bouwbond van 
de nvv met als vertegenwoordiger Wim 
Kok. Het was een soort ser voor de ruimte-
lijke ordening. Dat sloot helemaal aan bij de 
ideeën van de Frankfurter Schule en Haber-

mas die toen erg leefden. Dat ging over inter-
actieve planning. Ik heb geprobeerd om dat 
gedachtegoed bij de commissie-De Wolff in 
te brengen. Daar deden ze alsof die literatuur 
hen totaal onbekend was. Er was geen moge-
lijkheid voor een echt gesprek.”

Uiteindelijk presenteerde De Wolffs 
commissie een plan dat volgens Quené veel 
te technocratisch was en te hoog gegrepen. 
Dat hij toch niet met een minderheidsstand-
punt kwam, was wellicht omdat hij te veel 
ontzag had voor medecommissielid Hofstee, 
bij wie hij nog had gestudeerd, en voorzitter 
de Wolff die directeur was van het Centraal 
Planbureau. “In die tijd had niemand zoveel 
prestige als het cpb. Ik dacht: ‘Als die dat wil-
len, zal er wel wat inzitten’. Maar misschien 
was ik ook wel wat te jong en te bedeesd.”

Als rpd-directeur en later, vanaf 1972, als 
directeur-generaal voor de Ruimtelijke 
Ordening was Quené bij de raad betrokken 
als Buitengewoon lid. Veel stelde dat volgens 
hem niet voor. Vier keer per jaar mocht hij 
aanschuiven bij een raadsvergadering, samen 
met de directeuren van Centraal Planbureau 
en Sociaal-Cultureel Planbureau en de direc-
teur-generaal Centraal Bureau voor de Statis-

tiek. “Dan liep ik daar vol ontzag naar binnen 
en luisterde ik. De raadsleden waren stront-
eigenwijs en voor beleidstheorieën hadden 
ze eigenlijk geen belangstelling. Dat vond ik 
verbazingwekkend.”

Het lukte hem als B-lid niet om er wat aan 
te doen. “Tot het kernproces daar kon ik niet 
doordringen. Voorzitter Kremers lukte dat 

Er waren weinig periodes in mijn leven waarin ik  
‘s avonds zoveel meer wist dan ‘s ochtends.
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volgens mij ook niet. Die zat daar dan vrien-
delijk lachend bij en om half twaalf werd de 
sherry ingeschonken.”

Voor een deel had dat te maken met zijn 
eigen opstelling, die wellicht wat te timide 
was. Maar het lag ook aan de raadsleden die 
er niet echt voor openstonden. “Zo’n Mars 
Cramer deed dat heel aardig. Als ik wat 
gezegd had, zei hij: ‘Daar zitten naar mijn 
mening twee facetten in die je tegelijker-

tijd aan de orde stelt. Zullen we die nou eerst 
eens ontrafelen?’ je overwegingen waren 
dan al stuk geanalyseerd voordat er enige 
poging was ondernomen tot het begrijpen 
van de achtergronden daarvan. Het was mis-
schien niet zo bedoeld, maar het werkte heel 
intimiderend.”

Het project De komende 25 jaar, dat in 1977 
verscheen als grote, veelomvattende toe-
komstverkenning van de wrr, was volgens 
Quené hét voorbeeld van een project zoals het 
niet zou moeten. Hij greep de pen en schreef 
een lange brief waarin hij opsomde wat vol-
gens hem allemaal niet deugde. Veel leverde 
die brief in eerste instantie niet op, later wel. 
Toen Sjeng Kremers het wrr-voorzitter-
schap inruilde voor het gouverneurschap van 
Limburg, noemde de staf zijn naam als moge-
lijke opvolger.

Inmiddels was Quené opgeklommen tot 
secretaris-generaal van vrom. Die functie 
beviel hem maar matig. “Als sg op een tech-
nisch departement heb je eigenlijk helemaal 

geen inhoudelijke inbreng. Dan wordt je 
helemaal teruggedreven naar de middelen-
kant en die interesseerde me eigenlijk niet.”

Het kwam voor hem dus als geroepen toen 
toenmalig premier joop den Uyl hem polste 
of hij geen interesse had om Kremers op te 
volgen. “Ik had toen de brutale gedachte: het 
moet toch anders kunnen. Door inschake-
ling van meer knowhow en mensen moet 
je tot een betere selectie van onderwerpen 

kunnen komen, beleidsrelevanter ook.”
Daarbij kwam dat Den Uyl, die druk 

bezig was met de formatie van wat zijn 
tweede kabinet had moeten worden, Quené 
de vrije hand gaf bij de samenstelling van de 
raad. “Ik kende hem goed en we mochten 
elkaar. Hij zei: ‘je gaat je gang maar, alleen op 
het laatste moment moet je het me wel laten 
weten’.”

Quené realiseerde zich heel goed dat die 
vrijheid ook bepaalde grenzen had. “je weet 
natuurlijk dat je nooit zo’n hele wrr rood, 
groen of blauw moet maken. Het is ook een 
gegeven dat je een jurist nodig hebt, een eco-
noom en goede bèta’s.”

Die laatsten vond Quené via de knaw, 
waarvan hij lid was. joop den Uyl droeg Arie 
van der Zwan voor omdat hij hem wel een 
interessante man vond. Zelf wilde Quené 
graag de Tilburgse econoom Dick Schou-
ten. “Toen ik bij hem op bezoek ging, zei hij: 
‘Nee, dat doe ik niet meer’. Hij zat volop in 
de ser, maar wist nog wel een andere kandi-
daat. Toen deed hij de deur open waarachter 

t h e o  q u e n é

De raadsleden waren stronteigenwijs en voor  
beleidstheorieën hadden ze eigenlijk geen  

belangstelling. Dat vond ik verbazingwekkend.



op	de	brug	t ussen	 	
w e t ensch a p	en	pol i t iek

 35 ja ar wrr430

Ad Kolnaar al zat te wachten.”
Toen uiteindelijk de formatie van het 

tweede kabinet-Den Uyl mislukte en Van 
Agt zich klaar maakte om het premierschap 
over te nemen, stelde Den Uyl voor om 
Quené’s benoeming er nog snel doorheen 
te jagen. Dat wilde Quené niet. “Daar heb-
ben we toen nog ruzie over gekregen, maar 
ik zag het niet zitten om het te doen als Van 
Agt het niet wilde. Toen hij net premier was 
geworden, heeft Van Agt mij bij zich geroe-
pen. Ik dacht: ‘Nu word ik het dus niet meer’, 
maar met die prachtige volzinnen van hem 
vertelde hij dat de keus wel op mij was geval-
len.”

Quené moest wel zijn activiteiten voor 
de pvda staken, zei Van Agt. Als wrr-voor-
zitter moest hij uit het curatorium van de 
Wiardi Beckmanstichting. Dat steekt hem 
nog steeds. “Kremers was voor mij met han-
den en voeten gebonden aan het cda, Albeda 
na mij ook. Daar zei niemand wat van. In de 
Nederlandse politieke cultuur zit het idee 
dat als je bij het cda betrokken bent, je niet 
met politiek bezig bent, maar met de maat-
schappij zelf. Dat is iets wat ik in alle fases 
van mijn loopbaan heb meegemaakt.”

Ook op andere terreinen was de samen-
werking met de premier anders dan Quené 
zich aanvankelijk had voorgesteld. “Ik had 
me erop verheugd dit met Den Uyl te mogen 
trekken. Van Agt interesseerde zich eigenlijk 
niet zo voor de wrr. Hij was altijd heel hof-

felijk, maar je merkte ook dat hij de rappor-
ten niet las. Hij kreeg ze altijd een week voor 
publicatie. Pas nadat de stukken in de krant 
waren verschenen, riep hij me bij zich. Het 
enige dat hij dan gelezen had waren die pers-
reacties.”

Quené probeerde de belangstelling onder 
de kabinetsleden voor het wrr-werk te ver-
sterken door aan te schuiven bij vergaderin-
gen van de ministerraad. Daar hield hij na 
twee keer mee op. “Dat leidde tot niks. Dan 
vroeg Van Agt wie er wilde reageren en dat 
was dan alleen Albeda, verder niemand.” 

Quené heeft wel de indruk dat het hem ge-
lukt is, de wrr een andere kant op te krijgen. 

In plaats van de alomvattende toekomstver-
kenning uit 1977, bracht de wrr onder zijn 
leiding verkenningen uit die beleidsgerichter 
waren. De grote man daarachter was Kees 
de Wit, hoogleraar in Wageningen en een 
echte homo universalis, volgens Quené. Van 
tijd tot tijd leest hij er nog wel eens in. “Het 
gedachtegoed daarin staat nog steeds. Het 
hoofdstuk over cultuurbeleid kun je zo bij de 
huidige politieke partijen plaatsen.”

Maar Quené merkte ook dat de tijdgeest 
was veranderd. De kritiek op de toekomst-
verkenning uit 1977 was dat er te weinig alter-
natieven werden gepresenteerd. Die alter-
natieven stonden wel in de beleidsgerichte 
verkenningen van een paar jaar later. Maar 
op het moment dat ze uitkwamen, werd dat 
juist weer niet gewaardeerd. Nederland zat 

Met de kennis van nu weet ik niet of ik het  
voorzitterschap geambieerd zou hebben.  

Het was het moeilijkste dat ik ooit gedaan heb.
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in de economische crisis en volgens het kabi-
net was er maar één alternatief. “De beleids-
gerichte toekomstverkenningen werden 
gekraakt door André Donner. Die zei: ‘Het is 
allemaal maar Spielerei’. Daar was ik het niet 
mee eens. Maatschappelijke ontwikkelin-
gen berusten niet alleen op onvermijdelijk-
heden, maar ook op keuzes.” 

Belangrijk vindt Quené zelf ook het 
media-advies dat in 1982 verscheen en het 
advies van drie jaar daarvoor over etnische 
minderheden. “Daarin stond toen voor het 
eerst het begrip integratie met behoud van 
eigen identiteit. Dat stimuleerde heel erg de 
tolerantie in de jaren tachtig en negentig. Dat 
waren alle twee hoogst actuele onderwerpen 
met een belang voor de lange termijn.”

Maar verreweg de meeste impact had 
Plaats en toekomst van de Nederlandse indu-
strie (1980). “De samenleving deed op dat 
moment alsof de industrie er in Nederland niet 
meer toe deed”, zegt Quené. “Van der Zwan 
heeft toen een heel militant rapport geschre-
ven en vno en ncw veerden als het ware weer 
op. Die kregen het gevoel: ‘we mogen er weer 
zijn’. Daarna kwam de Commissie Wagner die 
het rapport verder heeft uitgewerkt. Het had 
ook zijn invloed op de regeringsverklaringen 
van Van Agt en Lubbers.”

Unaniem aangenomen was het rapport 
niet. Raadslid Ad Kolnaar kwam met een 
minderheidsstandpunt. Als voorzitter had 
Quené nog wel geprobeerd om beide kam-
pen te verzoenen. “Ik heb toen de hele paas-
vakantie opgeofferd om een stuk te schrijven 
waarmee ik zowel Van der Zwan als Kolnaar 
kon bedienen. Dat lukte niet.”

Uiteindelijk hebben beide rapporten hun 
waarde gehad, zegt Quené. “Als je goed kijkt, 
zie je dat Wagner meer gedaan heeft met het 
minderheidsstandpunt van Kolnaar. Maar 
zonder dat rapport van Van der Zwan was de 
commissie-Wagner er nooit geweest. Hem 
komt die eer toe.” 

Echt erg vond hij minderheidsstandpun-
ten als voorzitter niet. “Er mogen best ver-
schillende standpunten naar voren komen, 
zolang ze maar van hetzelfde niveau zijn als 
het hoofdrapport.”

In 1985 zat Quené halverwege zijn tweede 
termijn. Hij wist dat hij over een paar jaar 
weg zou gaan. “De wrr was niet het warme 
bad waarin ik mijn pensioen wilde halen.” 
Toen kwam opeens het voorzitterschap van 
de Sociaal-Economische Raad voorbij. Toen-
malig ser-voorzitter jan de Pous was ziek en 
moest afscheid nemen. 

Quené kende hem uit het overleg van 
voorzitters van grote adviesraden. Die kwa-
men eens in de zoveel tijd onder leiding van 

t h e o  q u e n é
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De Pous bijeen. Echt hartelijk was het con-
tact tussen beide heren aanvankelijk niet. 
“Bij onze eerste ontmoeting zei De Pous nog 
net: ‘Ga zitten’, maar daarna hield het ook op 
met de hartelijkheid.” 

De voorzitter van de ser voelde zich 
volgens Quené bedreigd door de wrr, die 
kort daarvoor het rapport over Plaats en toe-
komst van de Nederlandse industrie had uit-
gebracht. “De ser had al een paar jaar geen 
groot en bruikbaar advies meer afgeleverd. 
Ook zijn kroonleden kreeg De Pous niet 
langer mee in het negatief bejegenen van de 
wrr.”

Toch wist Quené het respect van De Pous 
te winnen. En toen kroonlid De Galan (alom 

gezien als kroonprins van De Pous) het 
ser-voorzitterschap niet wilde, kwamen 
fnv-voorzitter Wim Kok en vno-voorzit-
ter Chris van Veen bij Quené informeren of 
hij belangstelling had. Vervolgens meldde 
Quené zich bij premier Lubbers. “Lubbers 
wist in die tijd alles wat er in Den Haag 
gebeurde, maar dit wist hij niet. Natuurlijk 
had hij ook al lang iemand in zijn hoofd om 
De Pous op te volgen. Maar toen ik zei dat ik 
steun van werkgevers en werknemers had, 
dacht hij natuurlijk ook: ‘Dan begin ik daar 
niet meer aan’.”

Het voorzitterschap van de ser bleek een 
stuk eenvoudiger dan dat van de wrr. “De 
ser excelleert in de beleidsgeschiedenis van 
ieder probleem. Ze weten waar de begin-
punten zitten, wat de marges zijn. Als je een 
middellangetermijnadvies moet uitbren-
gen, lees je het vorige nog eens door en dan 

weet je precies waar je verder moet gaan. Als 
voorzitter moet je vooral zorgen voor kwa-
litatief goede analyses en voor je eigen inte-
griteit. Er mag geen seconde het idee zijn dat 
je streken uithaalt of een eigen agenda hebt. 
Dat kan heel eenvoudig door altijd te zeggen 
van wie je welke boodschap hebt. Dan zei ik 
tegen Cees van Lede: ‘Ik heb nu Hans Pont 
gesproken en die is ervan overtuigd dat het 
zus en zo moet’. En omgekeerd natuurlijk. 
Als je dat doet, blijven ze naar je luisteren.”

Ook conflicten waren binnen de ser 
makkelijker te hanteren dan binnen de wrr. 
“Bij de ser is er zoveel professionaliteit als 
het gaat om onderhandelen. Die mensen 
kunnen per agendapunt ruzie maken. Een 

ruzie tussen professoren heeft een veel gro-
tere doorwerking. Dat vergt heel de mens.”

“Ik heb in de wrr erg veel geleerd”, zegt 
Quené. “Er waren weinig periodes in mijn 
leven waarin ik ‘s avonds zoveel meer wist 
dan ‘s ochtends. Maar met de kennis van nu 
weet ik niet of ik het voorzitterschap van de 
wrr geambieerd zou hebben. Het was het 
moeilijkste dat ik ooit gedaan heb.”

Als het om procedures ging, hadden de 
raadsleden weinig discipline, herinnert 
Quené zich. Het denken ging wel steeds ver-
der, maar niet iedereen leek ervan doordron-
gen dat dat ook binnen niet al te lange tijd tot 
een rapport zou moeten leiden. De raadsver-
gaderingen, eens per veertien dagen op de 
dinsdagochtend, gingen soms bijna boven 
zijn macht. Niet alleen omdat de discussie 
inhoudelijk soms moeilijk te volgen was, 

Je wist nooit of je een intellectueel of een normatief 
gesprek aan het voeren was.
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ook omdat lang niet altijd duidelijk was of 
de raadsleden vanuit hun wetenschappelijke 
achtergrond spraken of vanuit eigen morele 
en politieke opvattingen. “je wist nooit of je 
een intellectueel of een normatief gesprek 
aan het voeren was.” 

Dat leverde wel eens lastige situaties op 
voor de voorzitter. Bijvoorbeeld tijdens de 
discussies over Plaats en toekomst van de 
Nederlandse industrie. Twee raadsleden met 
een liberale achtergrond wisten niet dat het 
voeren van structuurbeleid voor sectoren 

omstreden was bij politici van hun kleur. 
Linkse partijen stonden er wel positief tegen-
over. “Als ik ze dat niet vertelde, zouden ze 
me misschien achteraf verwijten dat ik hen 
onvoldoende had ingelicht. Als ik het wel 
zou vertellen, zou Arie van der Zwan, die dat 
beleid graag wilde, dat als deloyaal beschou-
wen. Uiteindelijk heb ik niet direct inge-
grepen. Maar als voorzitter kun je de leden 
natuurlijk wel een bepaalde kant op sturen, 
zodat ze zelf op zoek gaan. Dat heb ik toen 
maar gedaan.”

t h e o  q u e n é





Een wrr-lid moet het na één periode voor gezien houden. Als 
iemand in die eerste vijf jaar zijn kruit niet verschoten heeft, komt 
dat er in de tweede periode ook niet van, zegt Arie van der Zwan 
(72). Nieuwe raadsleden moeten daarom van tevoren eigenlijk al 
weten wat ze in de wrr willen doen. Hij zal niet zeggen dat hij dat 
zelf al haarschep voor ogen had toen hij gevraagd werd. “Maar in 
onheldere vorm was het zeker wel aanwezig.”

Eind jaren zeventig maakt Arie van der Zwan zich grote zorgen over 
het maatschappelijk klimaat, dat steeds onvriendelijker werd voor 
het bedrijfsleven. En dat terwijl de industrie toch al in de hoek zat 
waar de klappen vielen. Rente en olieprijs stegen naar recordhoog-
ten en de rendementen gingen naar beneden. “De overheersende 
stemming was: ‘We hebben de industrie niet meer nodig, ons heil 
moet van de quartaire sector komen’. Dat vond ik levensgevaar-
lijk. De werkgelegenheid die al onder druk stond, zou nog verder 
bedreigd worden.”

Van der Zwan, die in de jaren zestig naam maakte als een van de 
voorlieden van Nieuw Links dat binnen de pvda aan de poten van 

Arie van der Zwan 

“Als je geen missie hebt, moet je dit 
werk niet doen”
Arie van der Zwan was raadslid van 1978 tot 1983
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de machthebbers zaagde, was vrijwel altijd 
werkzaam geweest in en met het bedrijfs-
leven. Hij deed marktonderzoek voor mul-
tinationals als Shell en Unilever en werd in 
1972 hoogleraar commerciële economie op 
de Erasmus Universiteit. “De dragers van 
die antibedrijfslevenmentaliteit zaten vooral 
in de linkse hoek waar ikzelf ook vandaan 
kwam. Een deel van hun bezwaren deelde ik 
ook wel, maar dit ging veel te ver.”

Toen hij door voorzitter Quené gevraagd 
werd voor het wrr-lidmaatschap, vond Van 
der Zwan dan ook dat de raad hier stelling 
zou moeten nemen. Maar de weerstanden 
in de maatschappij kwam hij ook binnen de 
raad tegen. Twee andere leden, die eveneens 
uit het bedrijfsleven kwamen, zagen meteen 
het belang van dit onderwerp in. Bij anderen 
moest Van der Zwan meer moeite doen om 
hen te overtuigen. “Zij zagen niet dat er een 
enorme werkloosheid op ons af zou komen 
als er geen ander beleid gevoerd werd.” 

Maar de grootste weerstand kwam vanuit 
de staf. “Er ontstond een enorme oppositie 
tegen mijn plan”, zegt Van der Zwan. “Hoe 
bestond het dat iemand uit de linkse hoek 
een dergelijk rapport voorstelde? Via de staf-
vergaderingen werden allerlei pogingen bij 
voorzitter Quené ondernomen om dit tegen 
te houden.”

De nationale verpersoonlijking van de 
antibedrijvenmentaliteit, waartegen Van 
der Zwan ten strijde wilde trekken, was oud-
premier joop den Uyl. Toen de heren elkaar 
in de jaren zestig leerden kennen, waren ze 
beiden actief binnen de pvda. Van der Zwan 

was een radicale activist die de partij naar 
links probeerde te trekken. Den Uyl stond 
bekend als iemand van de rechterflank. Maar 
in de loop der jaren leken beide heren van 
positie te zijn gewisseld. 

“Het zou best kunnen dat hij onder 
invloed van zijn kinderen is geradicaliseerd”, 
zegt Van der Zwan. Maar hij voegt eraan toe 
dat het beeld van Den Uyl als vijand van de 
ondernemers voor een deel ook te danken 
was aan die ondernemers zelf. Een groep 
captains of industry kwam halverwege de 
jaren zeventig met een open brief waarin ze 
het beleid van het kabinet-Den Uyl onder 
vuur namen. “In paginagrote krantenad-
vertenties deden ze alsof Nederland in groot 
gevaar was als gevolg van de plannen met 
bijvoorbeeld de vermogensaanwasdeling”, 
zegt Van der Zwan, die vond dat ze daarmee 
veel te ver gingen. “Dat was ondemocra-
tisch. Bovendien vergrootte dat natuurlijk 
de polarisatie.”

Toen Van der Zwan kort voor de publicatie van 
zijn wrr-rapport bij de fractievoorzitters in 
de Tweede Kamer langs ging om de hoofdpun-
ten vast toe te lichten, meldde hij zich ook bij 
Den Uyl. “Ik heb er lang over nagedacht hoe 
we hem zouden moeten benaderen”, zegt Van 
der Zwan. Uiteindelijk besloot hij de nadruk 
te leggen op het dreigende werkgelegenheids-
verlies. Ook wees hij de pvda-voorman erop 
dat het bedrijfsleven uit meer bestond dan de 
grote ondernemers alleen. “Het gaat natuur-
lijk ook om werknemers, zo heb ik benadrukt. 
Die antibedrijvenhouding was een gevaar voor 
zijn eigen partij.”

EZ wilde ons rapport onder de tafel duwen.  
Echt, de honden lustten er geen brood van.
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Van der Zwan merkte dat Den Uyl wel 
geïnteresseerd was in zijn verhaal. De toen-
malige oppositieleider nodigde hem uit voor 
een vervolggesprek. “Ik vond dat hij zijn par-
tij moest voorgaan in een wat realistischer 
stellingname. Eerst zei hij: ‘Ik zal er eens 
diep over nadenken’. Later werd dat: ‘De par-
tij is nog niet toe aan zo’n zwenking’. Ik heb 
hem toen voorgehouden: ‘Maak dan in ieder 
geval een opening’. Ook dat durfde hij niet. 
Dat was wel weer typisch Den Uyl.”

Plaats en toekomst van de Nederlandse 
industrie heette het rapport dat in de zomer 
van 1980 verscheen. Insiders spraken al snel 
over ptni. De hoofdboodschap was dat de 
overheid meer aandacht moest geven aan het 
bedrijfsleven. “Men dacht dat de industrie 
was afgeschreven, maar onze stelling was 
nou juist dat ook in een postindustrieel tijd-
perk de industrie hard nodig was.” 

Het rapport kreeg enorme belangstel-
ling. De kranten en het tv-journaal open-
den ermee. Van der Zwan trok stad en land 
af om het uit te leggen, het economenblad 
esb wijdde er een special aan en het kreeg 
een vermelding in de troonrede. Het was het 
begin van een andere manier van denken, 
zegt Van der Zwan, die daar meteen aan toe-
voegt dat het rapport zeker niet alleen voor 
die omslag verantwoordelijk was. “Die hing 
al in de lucht. Het rapport articuleerde iets 
wat al bezig was zich te ontwikkelen.”

Gek genoeg viel Plaats en toekomst van 
de Nederlandse industrie niet goed op het 
ministerie, dat als geen ander blij zou moe-
ten zijn met de aandacht van de wrr voor 
het bedrijfsleven. “Economische Zaken is 
nooit gesticht van welke instantie dan ook 
die met aanbevelingen komt”, zegt Van 
der Zwan. “Ik voelde aan alles dat secre-
taris-generaal Rutten er niet van gediend 
was. Het was ‘not invented here’. Zo sim-
pel lag dat.”

Economische Zaken was wel het aan-

gewezen departement om de officiële kabi-
netsreactie voor te bereiden. “ez wilde ons 
rapport onder de tafel duwen”, zegt Van der 
Zwan. Dat werd hem ook nog eens duidelijk 
toen hij de conceptreactie onder ogen kreeg 
die naar het coördinerende ministerie van 
Algemene Zaken was gestuurd. “Echt, de 
honden lustten er geen brood van.”

Gelukkig werd bij het ministerie van de 
premier heel anders tegen het wrr-rapport 
aangekeken. “az wilde juist dat de regering 
dit onderwerp naar zich toe zou halen”, zegt 
Van der Zwan. “Ik heb die conceptreactie 
toen in feite herschreven. Een groot deel van 
het ez-verhaal heeft het wel gehaald, alleen 
de teneur werd totaal anders. Dat is een voor-
treffelijke tekst geworden.”

Voor het kabinet was het rapport aanleiding 
om een commissie met zwaargewichten aan 
het werk te zetten. Onder leiding van presi-
dent-commissaris Gerrit Wagner van Shell 
ging een indrukwekkende verzameling top-
ondernemers nadenken over het industriebe-
leid dat de overheid moet voeren. 

Op verzoek van Wagner trad Van der 
Zwan zelf ook tot de commissie toe. “Ik was 
lekker op stoom en Wagner en ik hebben toen 
veel met elkaar opgetrokken”, zegt Van der 
Zwan. “Mensen uit de top van het bedrijfsle-
ven kunnen natuurlijk veel, maar rapporten 
schrijven is toch een aparte kunst.”

Dat bleek ook wel tijdens de commissie-
bijeenkomsten, zegt Van der Zwan grijn-
zend. “Zo’n Anton Dreesmann zat dan een 
vergadering lang enorm te tetteren om de 
volgende drie keer gewoon niet op te komen 
dagen. Wagner kon daar niet tegen. Die 
kwam uit een gedisciplineerde organisatie 
waar je dit soort gedrag niet moest verto-
nen. En dan zat daar ook nog Frans Swart-
touw, helemaal zo’n vrije jongen. Dat was 
de reden dat er later nog een tweede com-
missie-Wagner is gekomen waaruit hij ze 
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allemaal geskipt had. Ik kon me daar eerlijk 
gezegd wel iets bij voorstellen.”

Het rapport dat Wagner midden in de 
kabinetsformatie van 1981 uitbracht, oor-
deelde dat de economische problemen in 
Nederland ongekend zwaar waren. Een actief 
sociaal-economisch beleid gericht op het 
weer op gang brengen van de economische 
groei én een nieuwe industrialisatieronde 
waren voor welvaartsherstel noodzakelijk.

De waarde van het commissiewerk ging 
verder dan de aanbevelingen zelf, zegt Van 
der Zwan. Het was ook een manier om het 
draagvlak voor het industriebeleid te ver-
groten. Om de vakbeweging mee te krijgen, 
hadden vertegenwoordigers van fnv en 
cnv ook een plek in de commissie gekregen. 
Oud-defensieminister Henk Vredeling zat 
er als prominent pvda’er in om zo de groot-

ste oppositiepartij ook enigszins te binden. 
“Vredeling nam daar een enorm risico mee”, 
zegt Van der Zwan. “Zo’n antithese neem je 
niet zomaar weg. Ik kan me ook nog herin-
neren hoe hij en ik aan de leiband van het 
kapitaal liepen op een cartoon van Opland 
in de Volkskrant, ook al zo’n vertolker van 
de antibedrijvenmentaliteit.”

Het ministerie van Economische Zaken, 
dat geen wezenlijke rol had gespeeld bij het 
maken van het wrr-rapport, deed wel volop 
mee bij de commissie-Wagner. De ondersteu-
ning was op dat departement ondergebracht 
en belangrijke ambtenaren draaiden er in 
mee. “Die commissie was ook een manier om 
ons rapport voor ez verteerbaar te maken.”

“Later ben ik wel eens verbaasd geweest over 
de ijzeren discipline die ik had bij het schrij-
ven van ptni”, zegt Van der Zwan. “Ik leefde 
als een sportman, ging op tijd naar bed en 
zat soms ook gewoon op zondag bij de wrr 
te werken. Het onderwerp zat in mijn hoofd 
en ik kon het niet loslaten. Ik was diep over-
tuigd van het maatschappelijke belang ervan. 
Ik dacht: ‘Er moet zoiets komen’. Toen ik met 
mijn gezin tijdens een voorjaarsvakantie op 
een waddeneiland zat, heb ik al snel mijn 
vrouw en kinderen achtergelaten. Ik wilde 
terug omdat een concept af moest.”

Van der Zwan had haast. Hij trad in 1978 
aan en wilde in 1980 klaar zijn. Enerzijds 
omdat hij verwachtte dat hij na afloop ook de 
nodige tijd zou moeten nemen om het overal 
uit te dragen, anderzijds om het momentum 
niet te verliezen. Her en der waren aan uni-
versiteiten allerlei wetenschappers bij voor-
studies betrokken. Hun inbreng was niet 
alleen inhoudelijk van belang, maar ook voor 
de verbreding van het draagvlak. “Mobilise-
ren lukt alleen als je ergens niet te lang over 
doet.”

“Als je geen missie hebt, moet je dit werk 
niet doen”, zegt Van der Zwan. Voor hem 
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bood de wrr een ideale mogelijkheid om 
een belangrijk onderwerp hoog op de poli-
tieke agenda te krijgen. “Als je niet van tevo-
ren min of meer weet wat je wilt, kom je er 
niet. Het is moeilijk om dat later nog op te 
pikken. Ik heb een unieke kans gekregen en 
die heb ik gegrepen. Daarna vind ik dat het 
aan anderen is om dat ook te doen.”

Toen zijn eerste termijn bijna voorbij was, 
werd Van der Zwan benaderd voor het direc-
teurschap van de Nationale Investerings-
bank. “Die benoeming had ik nooit gekregen 
als ik dat wrr-rapport niet had geschreven. 
Tot dan werd de bank geassocieerd met de 
oude overheidssteun. Ik was iemand van de 
nieuwe aanpak.”

Ook als hij dat aanbod niet had gekregen, 
zou Van der Zwan niet in zijn geweest voor 
een tweede termijn als raadslid. Hij vindt 
dat leden maar een periode moeten aanblij-
ven. De enige uitzondering is als iemand 
met een belangrijk rapport bezig is dat hij 
niet voor het eind van de zittingstermijn af 
kan maken. 

Plannen uit de begintijd van de raad om 
ook stafleden niet al te lang in dienst te hou-
den, ziet Van der Zwan juist niet zitten omdat 
daarmee veel ervaring verloren zou gaan. Hij 
stoort zich enorm aan het gebrek aan inhou-
delijk kennis op de ministeries dat steeds 
groter wordt. “Dat neemt extreme vormen 
aan, dat is een wanhopige ontwikkeling.”

Gevolg daarvan is dat de departemen-
ten massaal ontbrekende kennis inkopen. 
“Echt bezopen”, foetert Van der Zwan. “Het 
beoordelingsvermogen van ambtenaren 
schiet daardoor veel te kort. je kunt niet tot 
een goed oordeel komen als je niet eerst een 
heel denkproces hebt doorgemaakt. Nu lijkt 
het alsof je die fase zomaar kunt overslaan. 
Maar dan weet je niet of het onderliggende 
materiaal je conclusies wel toelaat en ook 

niet waar de zwakke punten liggen.”
Van der Zwan wil dat de wrr zich bij 

elk rapport afvraagt welk effect het teweeg 
moet brengen in de samenleving. Als op die 
vraag geen duidelijk antwoord komt, mag 
het rapport van hem wel achterwege blijven. 
Timing is daarbij van het grootste belang. De 
wrr moet ontwikkelingen onder woorden 
brengen die al aan de gang zijn, maar die nog 
vrijwel niemand ziet.

Het rapport Nederland als immigratiesa-
menleving dat eind 2001 uitkwam, vindt hij 
wat dat betreft een gemiste kans. “Dat was 
niet goed aangevoeld. Dat rapport verscheen 
op een moment dat de kentering in het den-
ken over dit onderwerp al tastbaar was. En 
dan nog kwam de raad met een rapport dat 
er naast zat.”

Naïef is het woord dat Van der Zwan 
gebruikt om de inhoud te karakteriseren. 
“Veel problemen in de allochtone gemeen-
schap werden niet benoemd maar gladge-
streken.” Als voorbeeld noemt hij de situatie 
van de tweede generatie migranten. Lange 
tijd dacht men dat die minder problemen 
zouden hebben dan de eerste. Maar die ver-
wachting werd volgens Van der Zwan niet 
bevestigd door de praktijk. “De problemen 
nemen eerder toe dan af. Dat zie je bijvoor-
beeld in Amerika onder zwarten. Die wor-
den van alle kanten voorbijgelopen door 
nieuwkomers als Aziaten en Latino’s. Dat 
levert op den duur enorme problemen op die 
moeilijk beheersbaar zijn.”

Als het rapport meer op dat soort zaken 
was ingegaan, was volgens Van der Zwan de 
opkomst van de lpf minder heftig geweest. 
“Als het op een goede manier was uitgeko-
men, had die Fortuyn-revolte nooit zo’n 
momentum gekregen. Dan was het esta-
blishment gewapend geweest en had het 
niet zo over zich heen laten lopen.”

a r i e  va n  d e r  z wa n





“Een wetenschappelijk onaanvechtbaar rapport dat staat als een 
huis, kun je ontkrachten als je je vooraf geen rekenschap geeft van 
wat je ermee wilt.” Dat is de ervaring van Ad Geelhoed, raadslid 
in het grootste deel van de jaren tachtig en topambtenaar gedu-
rende de jaren negentig. “Het Nederlandse politieke bestel is een 
erg in zichzelf besloten geheel waar eigen ratio’s gelden en weten-
schappelijke argumenten vaak nauwelijks een rol spelen.”

Meer dan welk ander wrr-rapport dan ook werd het ontvan-
gen met kritiek. Medio jaren tachtig verscheen Waarborgen voor 
zekerheid. Dat rapport, voorbereid door een projectgroep onder 
leiding van hoogleraar economie Nico Douben, schetste de hoofd-
lijnen van een heel nieuw stelsel van sociale zekerheid. Toen het 
uitkwam, ging vrijwel alle aandacht uit naar één onderdeel: iedere 
Nederlander van boven de 18 moest een basisinkomen krijgen van 
450 gulden per maand. Tegelijkertijd zou het minimumloon kun-
nen verdwijnen.

“De bewindslieden op Sociale Zaken wisten niet hoe snel ze 
het van tafel moesten krijgen”, zegt Ad Geelhoed die indertijd 

“De wrr kan nooit voorschrijven  
wat de regering moet doen”
Ad Geelhoed was raadslid van 1983 tot 1990

Ad Geelhoed 
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ook in de projectgroep zat. Het voorstel werd 
vrijwel meteen afgeschoten door staats-
secretaris Louw de Graaf die het funest en 
sociaal onacceptabel noemde. Ook minister 
jan de Koning had er weinig goede woorden 
voor over. “Maar het grappige is eigenlijk dat 
ik de analyse uit dat rapport nog steeds deel”, 
zegt Geelhoed. “Ook in de huidige context.”

Iedere overheid die zo veel mogelijk men-
sen aan het werk wil helpen, loopt volgens 
Geelhoed tegen het probleem aan dat de 
markt voor laagproductieve arbeid veel min-
der wil betalen dan nodig is voor een fatsoen-
lijk bestaan. Via het belastingstelsel moet de 
overheid dat dan corrigeren. Wie meer dan 
een bepaald inkomen verdient, moet beta-

len. Wie daaronder blijft, krijgt tax credits. 
Dat was ook het idee achter Waarborgen 
voor zekerheid.

“Ik denk dat dit type arrangementen 
voor de komende periode heel aantrekkelijk 
is”, zegt Geelhoed. “Dat heeft ook te maken 
met het falen van het integratiebeleid. Veel 
allochtone jongeren behoren tot de voortij-
dige schoolverlaters. Die hebben de keuze 
tussen ledigheid en de bajes, om het cru te 
zeggen. Wil je dat voorkomen, dan moeten 
ze naar de arbeidsmarkt. Maar met hun lage 
productiviteit komen ze daar niet aan bod. 
Als je dan een systeem hebt waarbij voor de 
werkgever de arbeidskosten laag blijven én 
de jongeren een inkomen krijgen waarvan 
ze kunnen bestaan, ontstaat een win-win- 
situatie. Als je dan kijkt naar de stabili-
teit van de samenleving, maak je een flinke 
sprong voorwaarts.”

Dat dit idee ruim twintig jaar geleden niet 
aansloeg, kwam volgens Geelhoed mede 
doordat de focus te eenzijdig op het basis-
inkomen lag. “Daar was het rapport te veel 
op toegeschreven. Dat vond ik niet verstan-
dig. De publieke opinie was daar volstrekt 
niet aan toe. We hadden het meer moeten 
brengen als een manier om de arbeidsmarkt 
weer op gang te brengen. Dat was effectiever 
geweest.”

Een goede presentatie was des te belang-
rijker omdat de inhoud van het rapport nogal 
wat consequenties had. “Het betekende een 
andere benadering van het arbeidsmarktbe-
leid”, zegt Geelhoed. “Wij wilden van de 
arbeidsmarkt een echte markt maken waar 

ook voor de onderkant een reële prijs betaald 
wordt. De cda-bewindslieden in die tijd 
wilden dat absoluut niet.”

De herziening van de verzorgingsstaat 
waarmee het eerste kabinet-Lubbers op dat 
moment druk bezig was, bestond vooral uit 
het omlaag brengen – Geelhoed gebruikt de 
uitdrukking ‘platslaan’ – van de uitkeringen. 
“Wij gingen er vanuit dat we er daarmee niet 
zouden zijn. Op een gegeven moment zou je 
door de vloer van de sociale zekerheid zak-
ken. je zag toen ook al dat minder produc-
tieve arbeid in de wao werd geduwd, of via 
de ww in de bijstand. Dat was ook de reden 
dat wij zeiden: ‘In een periode waarin een 
economie niet meer gesloten is en je een 
sterk grensoverschrijdende mededinging 
hebt, komt de laagproductieve arbeid onver-
mijdelijk onder druk’. Ook in dat opzicht 
vond ik het dus een visionair rapport.”

De bewindslieden op Sociale Zaken wisten niet hoe 
snel ze het van tafel moesten krijgen.
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Het economisch beleid van die tijd was 
nog steeds gebaseerd op Keynesiaanse 
inzichten, verklaart Geelhoed. Met macro-
economische ingrepen probeerde de over-
heid de werkgelegenheid op peil te houden. 
Die aanpak was achterhaald. “Als je de top 
van de conjunctuurcyclus weer bereikt had, 
bleek de arbeidsproductiviteit in japan toch 
weer verder te zijn gestegen. De scheeps-
bouw die je aan het begin van die cyclus was 
kwijtgeraakt, kreeg je echt niet meer terug. 
Dat soort dingen werd in de Nederlandse 
politiek volstrekt niet onderkend.” 

Beleid maken is complex. Daarom heeft de 
regering een orgaan nodig dat op armlengte 
afstand mee kijkt naar de vraagstukken waar 
de overheid tegenaan loopt. Een wrr dus. 
Maar die moet daarvoor wel de nodige onaf-
hankelijkheid hebben, benadrukt Geelhoed. 
“Wie in de storm zit en de koers dreigt kwijt 
te raken, moet niet meedenken over wat die 
koers zou moeten zijn. Dat gaat fout.”

Niet alleen de regering heeft dergelijke 
onafhankelijke meedenkers nodig. Op veel 
andere plekken kunnen ze ook van onschat-
bare waarde zijn. “Toen ik secretaris-gene-
raal op Economische Zaken was, had ik bij de 
directie Algemene Economische Politiek een 
onderzoeksgroepje zitten dat ik altijd onge-
looflijk goed beschermd heb. Dat waren vijf, 
zes mensen die gewoon hun gang mochten 
gaan. Ik gaf ze ook regelmatig opdrachten: 
‘Zoek dat eens precies voor mij uit, kijk daar 
eens kritisch naar, gaan we op dat terrein de 
goede kant op?’ Dat is een idee dat ik van de 
wrr naar ez heb meegenomen. In je eigen 
club moet je altijd tegenspraak organiseren 
om te voorkomen dat je te makkelijk mee 
hobbelt met de geest van het gouvernement. 
Ik wilde graag tegengesproken worden.”

Om dezelfde reden koesterde Geelhoed 
ook de onafhankelijkheid van het Centraal 
Planbureau dat formeel onder zijn departe-

ment viel. “Ik werd regelmatig aangespro-
ken op het beleid van het cpb. Dan zei ik 
consequent: ‘Reageren kan, interveniëren 
niet’. Als sg van ez moet je de speelruimte 
van zo’n orgaan bewaken.” Toen hij later als 
secretaris-generaal van Algemene Zaken de 
wrr onder zich had, hanteerde hij een zelfde 
aanpak. “Het is me twee keer gebeurd dat een 
collega belde omdat hij bezorgd was over een 
rapport waar de wrr mee bezig was. Beide 
keren heb ik gezegd: ‘je krijgt je kans bij de 
voorbereiding van de kabinetsreactie’.”

Dat de relatie tussen wetenschap en politiek 
soms gevoelig ligt, had Geelhoed al gemerkt 
aan het begin van zijn wrr-carrière. In 1983 
verruilde hij zijn raadadviseurschap bij het 
ministerie van justitie voor een plaats in 
de wrr. Hij was koud vier weken in dienst 
toen zijn oude baas, minister Korthals Altes, 
hem vroeg of hij de Dereguleringscommis-
sie wilde voorzitten. Het verminderen van 
de overheidsregels was een van de vier speer-
punten van het kort daarvoor aangetreden 
eerste kabinet-Lubbers. Geelhoeds commis-
sie moest de filosofie achter het project uit-
werken en tevens met een aantal voorstellen 
komen.

De keuze voor Geelhoed lag voor de hand. 
Een jaar eerder had hij over de rol van de 
overheid het boek De Interveniërende Staat 
geschreven. Geelhoed beschouwde het als 
een ideale voorstudie waarop hij als wrr-
lid graag door wilde gaan. “Het ging om 
cruciale vragen: wat kan de wetgever doen? 
Wat moet ie doen? Voor mij ging het om de 
dichotomie tussen staat en markt.”

Maar een verzoek van het kabinet aan de 
wrr zat er niet in. Geelhoed kreeg een aan-
stelling van een dag in de week, buiten de 
raad om. “Het kabinet was huiverig om de 
regie over dit project te veel uit handen te 
geven. En met name de christen-democra-
ten waren bang dat ik het maatschappelijk 
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middenveld zou aanpakken. Die reputatie 
had ik toen al.”

Het wantrouwen zat zo diep dat het 
ministerie van Economische Zaken ook 
een eigen dereguleringscommissie instelde. 
Voorzitter daarvan werd de oude Nijmeegse 
jurist Willem van der Grinten die in 1950 
als staatssecretaris van Economische Zaken 
verantwoordelijk was geweest voor de Wet 
op de bedrijfsorganisatie, die het typisch 
Nederlandse stelsel van product- en bedrijf-
schappen mogelijk had gemaakt. “Die was 
dus gepokt en gemazeld in de pbo-omge-
ving. Men wist ook mijn opvattingen op dat 
terrein. Ik zag al die pbo-achtige construc-
ties als een onnodige bron van buitenge-
woon lastige regulering die ons op de grote 
Europese markt wel eens duur zou kunnen 
komen te staan. je kunt niet iets half door de 
markt laten doen. je moet het helemaal aan 
de markt overlaten, maar dan met een sterke 
en harde mededingingswet.”

Die opvatting ging velen toen nog te ver. 
Dat gold ook voor de werkgevers, merkte 
Geelhoed toen eind jaren tachtig bekend 
werd dat hij secretaris-generaal van Econo-
mische zaken zou worden. “Bij mijn ken-
nismakingsgesprek bij vno was een van de 
eerste vragen: ‘Blijft u uw tamelijke rabiate 
opvattingen over mededingingsbeleid ook 
als sg aanhangen?’ Ik heb me toen wat op de 
vlakte gehouden. je gaat niet meteen al een 
sterk antagonistische discussie aan.”

Maar een mededingingsbeleid zoals 
Geelhoed voor ogen had, kwam er een paar 
jaar later wel. De geesten waren rijp gemaakt 
doordat kort daarvoor de Europese Com-
missie snoeihard had ingegrepen. De Neder-
landse bouwsector kreeg een enorme boete 
voor ongeoorloofde kartelvorming. “Het 
bedrijfsleven zei toen tegen Lubbers: ‘Kom 
alsjeblieft een beetje voor ons op in Brus-
sel’. Dat was natuurlijk een kansloze exer-
citie. Daarmee had ik dus een prachtig aan-

knopingspunt om te zeggen dat we nu toch 
eindelijk eens op moesten houden met dat 
Nederlandse model omdat het nergens werd 
begrepen. Vervolgens had ik al het geluk van 
de wereld dat in 1994 Hans Wijers minister 
van Economische Zaken werd. Die was ook 
heel duidelijk in zijn marktgerichte orde-
ningsmodel.”

Dat Europa een belangrijke zet gaf aan de 
mededingingswetgeving in Nederland was 
voor de jurist Geelhoed geen verrassing. 
Zijn loopbaan was hij in 1970 begonnen bij 
het Europa Instituut van de universiteit van 
Utrecht. Een jaar later vertrok hij naar het 
Europese Hof van justitie in Luxemburg waar 
hij drie jaar lang medewerker was van rech-
ter André Donner, de vader van de huidige 
minister van Sociale Zaken. 

Ook in zijn wrr-jaren hield Geelhoed 
zich uitgebreid met Europa bezig. De onvol-
tooide Europese integratie heette het rap-
port uit 1986 dat de wrr onder zijn leiding 
maakte. “Wij zagen de stagnatie van de 
samenwerking in Europa als een probleem 
bij de opkomst van de nieuwe geïndustri-
aliseerde landen. De disciplinerende wer-
king van de markt was niet alleen nodig 
om voldoende gewicht in de schaal te kun-
nen leggen in de concurrentiestrijd met de 
Verenigde Staten en japan, maar ook voor 
het verhogen van onze eigen efficiency. We 
waren druk bezig met het likken van de won-
den die we onszelf hadden toegebracht in de 
subsidierace om de zogenaamde kwetsbare 
industriële sectoren te beschermen. In de 
staalsector had dat zo’n tachtig miljard gul-
den gekost, in de scheepsbouw zestig. Die 
bedragen hadden landen tegen elkaar uitge-
geven om de sanering van hun industrieën 
te kunnen uitstellen. De algemene houding 
was toen ook: ‘Dat mag ons nooit meer over-
komen’.”

In het rapport probeerde de wrr duide-
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lijk te maken dat achter elke Europese richt-
lijn een politieke keuze zat. “Als je het over 
marktintegratie hebt, speelt altijd de vraag 
wat voor soort markt je wilt. Wil je een hoog 
beschermingsniveau als het gaat om arbeid 
en volksgezondheid, of wil je daar afstand 
van doen? Dat zijn principiële beslissingen. 
Dat gaat om het borgen van publiek belang in 
de Europese wetgeving en dat moet onder-
deel zijn van zuivere, publieke belangenaf-
weging. Dat hebben we in dat rapport naar 
voren gebracht. Gek genoeg heeft de Tweede 
Kamer dat nooit opgepakt.” 

Dat dat niet gebeurde, had volgens Geel-
hoed alles te maken met de complexiteit van 
het Europese integratieproces. Dat Europa 
voor veel mensen ingewikkeld is, merkte hij 
ook aan de man die eind jaren tachtig zijn 
kamergenoot was bij de wrr: Pim Fortuyn. 
Fortuyn was binnengehaald door toenma-
lig voorzitter Wil Albeda die hem kende van 
een project dat ze samen hadden gedaan voor 
Rotterdam. De toen nog redelijk onbekende 
wetenschapper was tijdelijk ingehuurd voor 
een studie over arbeidsmarktbeleid, maar 
naar buiten toe presenteerde hij zichzelf als 
adviseur van de wrr. Volgens Geelhoed 
werd hij er verschillende keren op aange-
sproken dat dat te veel eer was, maar zonder 
resultaat. “Fortuyn was niet aan te spreken. 
Hij had iets onbestuurbaars.”

“We hebben meerdere keren uitgebreid 
gesproken over de Europese integratie en de 
legitimatie daarvan”, zegt Geelhoed. “Dat 
was een proces waarvan hij niks moest heb-
ben. Daar was hij toen al heel expliciet over. 
Pas naderhand heb ik een beetje begrepen 
waarom. Fortuyn was iemand die zich als 
een vis in het water voelde in een typisch 
Nederlandse setting. Hij sprak zijn talen 
nauwelijks en had altijd duidelijke aanlei-
dingen nodig om ergens op in te gaan. Voor 
dat abstracte Europese beleid is een grote 
mate van voorkennis nodig en hij had niet de 

tijd en de rust om daarin te investeren. Dan 
kwam hij altijd maar weer met het argument 
van de gebrekkige democratische legitima-
tie. Hij had het vooroordeel dat er een dui-
delijke elite was die toch gewoon deed wat 
ie wilde.”

Eind jaren tachtig dacht Geelhoed zijn raads-
werk te kunnen bekronen met het voorzit-
terschap. “Ik was er mentaal klaar voor en 
aanvankelijk was iedereen het er ook over 
eens dat ik het moest worden. Maar de stem-
ming sloeg om kort nadat het derde kabinet-
Lubbers was aangetreden. Op een gegeven 
moment moest ik bij de premier komen. Die 
zei: ‘Ad, ik weet dat je voorzitter van de wrr 
wilt worden. Dat zou je ongetwijfeld ook 
prima kunnen, maar we moeten een beroep 
doen op jouw kennis voor een functie dich-
ter tegen bestuur en beleid aan’. Ik wist toen 
al dat Lubbers secretaris-generaal Rutten van 
Economische Zaken voor de wrr op het oog 
had. Toen de dag daarop de secretaris-gene-
raal van Algemene Zaken me belde met het 
verzoek om sg van ez te worden, realiseerde 
ik me dat het voorzitterschap er niet meer in 
zat.”

De min of meer gedwongen overgang 
pakte voor Geelhoed goed uit. Veel leiding-
gevende ervaring als manager had hij niet, 
maar dat was ook niet nodig. Zijn functie 
was vooral beleidsinhoudelijk. De prakti-
sche gang van zaken op het departement 
was meer een zorg voor zijn plaatsvervan-
ger. “Als ik terugkijk, denk ik dat dit voor 
ondergetekende de leukste baan binnen de 
rijksdienst is. je kunt je met ongelooflijk veel 
dingen bemoeien. Veel meer dan sg’s van 
andere departementen heb je de ruimte voor 
policy enterpreneurship.”

Ten tijde van het interview heeft Geelhoed 
het werken voor de Nederlandse overheid 
al zeven jaar achter zich gelaten. De hoog-
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ste ambtelijke functie op het ministerie van 
Algemene zaken, verruilde hij in 2000 voor 
een positie als advocaat-generaal bij het Euro-
pese Hof van justitie in Luxemburg. In okto-
ber vorig jaar zette hij ook daar een punt 
achter. Daarna werd hij lid van post- en tele-
comwaakhond opta en buitengewoon hoog-
leraar in Amsterdam (Den Uyl-leerstoel).

Hij maakt zich grote zorgen over de kwa-
liteit van de overheid. Niet alleen omdat het 
parlement zich steeds meer richt op inciden-
ten, ook de kwaliteit van het ambtelijk appa-
raat neemt af. De overheid lijkt steeds minder 
bereid en in staat om de werkelijke slimme 
mensen binnen te halen. Banken, grote 
advocatenkantoren en consultants slagen 
daar volgens hem veel beter in. “Die hebben 
denktankjes die er niet zijn om klanten bij te 
staan, maar om grote zaken wetenschappe-
lijk te ondersteunen en ook om tegenspraak 
te organiseren. De ambtelijke organisatie 

heeft niet meer het gezag om de politiek te 
waarschuwen. Er komen steeds minder 
kleurrijke ambtenaren die buiten hun orga-
nisatie aanzien hebben om wat ze zijn of om 
wat ze weten en die aan het publieke debat 
kunnen deelnemen. Het wordt steeds meer 
een verzameling grijze muizen. Als je als 
overheid niet meer in staat bent om ‘the best 
and the brightest’ binnen te halen, ga je een 
verloren oorlog aan.”

Hij zag het jaren geleden ook in het 
onderwijs gebeuren. Toen de wrr medio 
jaren tachtig aan een rapport over de basis-

vorming werkte, werd hem al duidelijk dat 
de pabo’s hun leerlingen vooral uit de onder-
kant van de havo recruteerden. “Als je als 
havist niks meer kon, kon je altijd nog naar 
de pabo. Daar hebben we ook nog wat over 
gezegd in ons rapport, maar dat signaal is 
nooit opgepikt. Ik heb daar een heel boosaar-
dige verklaring voor. Zodra je aandacht gaat 
geven aan de kwaliteit van het onderwijsge-
vend personeel, moet je je ook buigen over 
hun status en honorering. Die werd op dat 
moment consequent verlaagd.” 

Geelhoed noemt het curieus dat politici 
in de afgelopen decennia veel aandacht heb-
ben gegeven aan de structuur van het onder-
wijs, maar nauwelijks naar de kwaliteit van 
de docenten hebben gekeken. Dat laatste 
is volgens hem nou juist de cruciale factor. 
“Als je daar geen centraal aandachtspunt van 
maakt, wordt ieder onderwijsbeleid ineffi-
ciënt en overbodig.”

“De Nederlandse politiek is een erg in zich-
zelf besloten geheel waar eigen ratio’s gelden 
en wetenschappelijke argumenten vaak nau-
welijks een rol spelen”, zegt Geelhoed. Dat 
komt volgens hem door een aantal factoren. 
Dat Nederland altijd geregeerd wordt door 
coalities van verschillende partijen speelt 
daarbij een belangrijke rol, net als het feit dat 
regering en parlement fysiek dicht bij elkaar 
zitten. Dat leidt soms tot heel eigen werke-
lijkheden. Als grootste voorbeeld daarvan 
noemt hij de dubbele leugen van het Neder-
landse migratiebeleid tijdens de kabinetten 

Het is me twee keer gebeurd dat een collega belde 
omdat hij bezorgd was over een rapport waar de wrr 
mee bezig was. Beide keren heb ik gezegd: ‘Je krijgt je 

kans bij de voorbereiding van de kabinetsreactie’.
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Lubbers en Kok. “De eerste leugen was dat 
Nederland geen immigratieland was. Dat ble-
ven we roepen terwijl de statistieken echt het 
tegendeel lieten zien. Daarmee definieerden 
we een voor iedereen waarneembaar feno-
meen weg.” 

De leugen werd nog verergerd door te 
ontkennen dat de multiculturele samenle-
ving ook een bron van spanning kan zijn. Het 
beleid werd nog onwaarachtiger toen staats-
secretaris Cohen in het tweede paarse kabi-
net de Vreemdelingenwet aanscherpte en 
dat niet zo benoemd mocht worden. “Daar 
ging toen het verkeerde signaal van uit naar 
de bevolking. Zo van: we ontkennen dat er 
een probleem is. Men zat gevangen in de dia-
lectiek van de beleidsillusie en dat is heel 
kenmerkend voor de Haagse kaasstolp.”

De wetmatigheden van die kaasstolp 
stellen ook eisen aan hoe de wrr moet ope-
reren, zegt Geelhoed. “Een intelligent rap-
port, dat wetenschappelijk onaanvechtbaar 
is, kun je qua werking ontkrachten door je 
geen rekenschap te geven van wat je ermee 
wilt.” Geelhoed benadrukt dat het doel van 
de rapporten niet het beïnvloeden van het 
beleid is, maar het verschaffen van elemen-
ten die volgens de raad een rol moeten spe-
len in dat beleid. “Het is dus zaak dat je het 
zo presenteert dat je politici en bestuurders 
aanleiding geeft tot het meenemen van jouw 
argumenten in hun beleid. Dat betekent ook 
dat je ruimte moet bieden. De wrr kan nooit 
voorschrijven wat de regering moet doen.” 

Dat gebeurt lang niet altijd op de goede 
manier, meent Geelhoed. Zelfs 35 jaar na de 
oprichting van de wrr gaat er nog wel eens 

wat fout. In het rapport over Islamitisch acti-
visme dat de raad vorig jaar uitbracht, zaten 
volgens hem zeker een aantal goede aanbe-
velingen, maar door de presentatie kregen 
die niet de aandacht die ze verdienden. “je 
wist dat dit onderwerp controversieel lag. 
Als je controversiële standpunten inneemt, 
moet je er altijd voor zorgen dat je je poten-
tiële tegenstanders ertoe dwingt jouw argu-
menten te lezen voordat ze hun standpun-
ten innemen. Voor je effectiviteit is het ook 
belangrijk dat je niet meteen het geheel van 
je overtuigingen op tafel gooit. Zelfs in een 
wrr-rapport moet je dat niet doen. Als je 
met een interessant rapport komt waarvan 
je denkt dat de politiek er nog niet rijp voor 
is, is het heel belangrijk om je aanbevelingen 
als alternatieven te presenteren.” 

In zijn laatste baan als advocaat-generaal 
bij het Europese Hof in Luxemburg merkte 
hij hetzelfde. “Als ik vond dat de bestaande 
rechtspraak van het Hof aangevuld moest 
worden, dan was het zaak om mijn betoog 
zo dwingend mogelijk te maken. Maar daar-
bij moest ik nooit zover gaan dat ik iets voor-
schreef. Als je merkt dat je al te ver voor de 
troepen uitloopt, kun je iets beter presente-
ren als een alternatief, een mogelijkheid, een 
suggestie. Dat is vaak veel effectiever.”

Het bovenstaande interview werd gehou-
den op 7 februari, enige dagen voordat prof. 
Geelhoed ziek werd. Hij overleed op 20 april 
2007. Helaas was hij hierdoor niet in staat om 
het interview te accorderen. Wij danken zijn 
familie voor toestemming tot publicatie.

a d  g e e l h o e d





In Den Haag overheerst de waan van de dag. Wat ‘s ochtends in 
de kranten staat, bepaalt voor een groot deel het politieke debat. 
Begrotingen dwingen politici naar een heel jaar te kijken, regeer-
akkoorden naar vier jaar. Maar daarmee houdt de tijdshorizon van 
de meeste politici dan ook op. De wrr moet daar juist overheen 
gaan, vindt oud-premier Ruud Lubbers. “Ik zag die rapporten 
altijd als analyses van mensen die er eens goed voor waren gaan 
zitten, en dan niet voor de korte termijn.”

Ruud Lubbers begint zijn verhaal alsof hij met een speelfilm bezig 
is. “Shot één”, noemt hij het zelf. In korte staccatozinnetjes ver-
telt hij over een jonge minister van Economische Zaken die in 1973 
aanwezig is bij discussies tussen premier joop den Uyl en Sjeng 
Kremers, die voorzitter is van de dan nog voorlopige Raad voor 
het Regeringsbeleid. 

“Dat was helemaal in het begin en dat waren stevige discus-
sies”, herinnert Lubbers zich. “Toen werden de piketpaaltjes 
geslagen. Den Uyl zei: ‘Het primaat ligt bij de politiek, de poli-
tiek moet de agenda van de wrr bepalen’. Het liefst wilde hij ook 

Ruud Lubbers

“Ik zag de rapporten niet primair als 
opdrachten aan de regering”
Ruud Lubbers was minister-president en minister van Algemene Zaken van 

1982 tot 1994
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de uitkomsten nog sturen. U weet wel: het 
was de tijd van de maakbare samenleving en 
Den Uyl wilde ook maakbare wrr-rappor-
ten. Dan stond hij op, ging rondlopen en zei: 
‘Wat de wrr opschrijft gaat over de publieke 
zaak, en de publieke zaak wordt bepaald door 
de politiek’.”

“Nou maakte die Kremers ook bepaald 
niet de indruk dat hij een bedeesde man 
was”, zegt Lubbers. “Ik dacht dus: ‘Die redt 
zich wel’.” Maar de jonge minister van Eco-
nomische Zaken was het duidelijk niet met 
zijn premier eens. “Ik dacht: ‘Die Sjeng moet 
gewoon de ruimte krijgen, dat heeft met 
wetenschap te maken’. Ik vond het raar dat 
een minister hem daarover wilde aanstu-
ren, maar ik was een nieuwkomer. Als u er 
de stukken nog eens op na zou lezen, zult u 
ook geen uitgebreide betogen van mij terug-
vinden waarin ik ervoor pleit dat de lijn-
Kremers de bovenhand zou moeten krijgen. 
Maar ik dacht er wel het mijne van.”

Die opvatting, die hij al bij zijn eerste ont-
moeting met de wrr had, bleef Lubbers hou-

den toen hij van 1983 tot 1994 zelf premier 
was en het ministerie van Algemene Zaken 
bestuurde waar de wrr formeel onder valt. 
Natuurlijk sprak hij wel met de wrr-voor-
zitters over de werkprogramma’s. Ook kwa-
men ze af en toe in de ministerraad. “Maar 
ik zat daar dan niet met een maatlatje van dit 
moet je wel en dat moet je niet doen. Dat was 

aan de voorzitter en de rest van de raad.”
Maar Lubbers had wel een vereiste waar-

aan de wrr-producten moesten voldoen. 
Ze moesten zich niet richten op de korte ter-
mijn, want dat was het terrein van de rege-
ring. Dat gaf hem ook de mogelijkheid om er 
op een ontspannen manier mee om te kun-
nen gaan. “Ik zag de rapporten dus niet pri-
mair als opdrachten aan de regering. Ik zag 
ze als analyses van mensen die er eens rustig 
voor waren gaan zitten, en dan niet voor de 
korte termijn.”

Rapporten van de wrr las hij dan ook 
anders dan de ambtelijke stukken die hij 
onder ogen kreeg. In de kantlijn daarvan zat 
hij altijd driftig aantekeningen te maken: 
‘prima’, ‘onzin’ of ‘dit moeten we niet doen’. 
In wrr-rapporten deed hij dat niet. “Die 
gingen over de hoofdzaken.” 

“Ik heb het nooit zo gevoeld dat die rappor-
ten zich primair richtten tot de regering”, 
zegt Lubbers. “In mijn ogen gingen ze over 
het regeringsbeleid.” Het lijkt een woorden-
spel, maar voor de oud-premier was dat een 

wezenlijk onderscheid. Het beleid wordt dan 
wel vormgegeven door de regering, maar dat 
gebeurt in wisselwerking met de samenle-
ving. “je hebt natuurlijk ook te maken met 
politieke partijen, kiezers en allerlei institu-
tionele netwerken. Daarin ben ik misschien 
wel een typische cda’er. In mijn ogen is een 
wrr-rapport even belangrijk voor een voor-

Wees er zelf ook duidelijk over dat jullie over een 
regeerperiode heen reiken. Een advies moet niet opge-
vat worden als een aan de Kamer voorgelegde motie 

om de regering het heel anders te laten doen.
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zitter van vno-ncw als voor een minister 
van Economische Zaken, en zo kun je nog 
allerlei andere reeksen noemen. Er staat van 
alles in dat anderen moeten doen.”

De functie van die rapporten was dan ook 
vooral dat ze de geesten rijp maakten voor 
bepaald beleid, meent Lubbers. “Die rappor-
ten worden gelezen door belangstellenden 

op een bepaald terrein. Daar beïnvloeden ze 
de discussie en de gedachtenvorming. Het 
effect is haast altijd op de lange termijn. Het 
is de druppel die de steen doet slijten. Maar 
of een bestuurder op een bepaald moment 
iets gaat doen omdat de wrr dat ooit gezegd 
heeft? Misschien wel, maar dat valt heel 
moeilijk te zeggen.” 

Het rapport over islamitisch activisme 
dat de wrr in 2006 uitbracht, vindt hij 
wel een goed voorbeeld. “Dat is informa-
tief, prikkelend en heeft een stevige bood-
schap: ‘Wees niet te makkelijk in je denken 
over de islam.’ Daarvan denk ik: ‘Goed dat 
het geschreven is’. Niet zo zeer om mij te 
bekeren, want ik ben al weer uit de politiek, 
maar wel de wereld om de regering. Want 
dat doet de wrr, die beïnvloedt de Umwelt 
van het regeringsbeleid. Dat gaat op basis 
van het gezag van de raad. Als mensen op 
een bepaald terrein iets willen bereiken en 
ze zeggen dat de wrr dat drie jaar eerder al 
geadviseerd heeft, geeft dat kracht aan hun 
argumenten.” 

Vandaar dat de reputatie van de wrr ook 
zo belangrijk is. Nooit mag het beeld ont-
staan dat de raad vanuit bepaalde politieke 
opvattingen te werk gaat, zegt Lubbers. Zelf 
heeft hij die indruk ook nooit gehad. “Ik kan 

echt niet zeggen dat het een verlengstuk is 
van de liberalen, de christen-democraten, 
de Wiardi Beckmanstichting of jan Marij-
nissen avant la lettre.”

Veel herinneringen aan de wrr uit zijn tijd 
zijn ver weggezakt. Of zijn kabinet ooit 
onderwerpen op de agenda van de raad heeft 

gezet, kan hij zich niet meer herinneren. Lub-
bers weet zeker dat alle adviezen hem ooit 
onder ogen zijn gekomen. “Als premier kon 
ik het me niet veroorloven dat ik die rappor-
ten niet las.” Maar wat er in stond, kan hij zich 
– dertien tot vijfentwintig jaar na dato – niet 
meer herinneren. 

Ook de gesprekken met de vier verschil-
lende voorzitters die onder hem dienden, 
kan hij zich niet meer helder voor de geest 
halen. Wel weet hij zeker dat hij hen bij hun 
eerste ontmoeting zal hebben gewezen op 
zijn opvattingen over de onafhankelijkheid 
van de raad en de termijn waarop de rappor-
ten betrekking moeten hebben. Daarbij had 
hij een heldere boodschap: “Wees er zelf ook 
duidelijk over dat jullie over een regeerperi-
ode heen reiken. Een advies moet niet opge-
vat worden als een aan de Kamer voorge-
legde motie om de regering het heel anders 
te laten doen.”

Een dergelijk gesprek had hij niet toen 
het kabinet in 1990 Frans Rutten tot voorzit-
ter benoemde. De voormalig premier kende 
Rutten nog uit zijn tijd als minister van Eco-
nomische Zaken toen hij hemzelf had aan-
genomen als hoogste ambtenaar op zijn 
ministerie. Hij was een goede en succesvolle 
sg, benadrukt Lubbers. Maar hij was ook een 

r u u d  l u b b e r s

Eerlijkheidshalve moet ik ook zeggen dat ik  
soms tot aan de grens gegaan ben.
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sg die zich vrijheden veroorloofde die niet 
vanzelfsprekend waren, zoals zijn jaarlijkse 
artikel in het blad esb waarin hij zei waar het 
met het Nederlandse economisch beleid naar 
toe moest. Toen het derde kabinet-Lubbers 
was aangetreden, bleek Rutten niet met zijn 
nieuwe minister Coos Andriessen overweg 

te kunnen. De beslissing om hem voorzitter 
van de wrr te maken, werd volgens Lubbers 
dan ook meer ingegeven door de noodzaak 
om een nieuwe baan te zoeken voor de sg 
dan door de belangen van de raad. 

Vervolgens bleken Ruttens plannen met 
de wrr niet te passen in de filosofie van 
Lubbers. “Het was alsof hij een wat barse 
toon had: ‘Dit is het advies en zo moet het 
uitgevoerd worden’. Daarmee kwam hij in 
conflict met mijn opvattingen. Er was een 
disconnect. Die ging niet alleen over een 
bepaald rapport, maar ook over de vraag: 
waar is die wrr voor en hoe moet die inge-
richt worden? Dan zat ik maar te praten: 
‘Frans, dit is kortetermijnwerk, jullie zijn 
voor de lange termijn.’ Hij was een doener 
en misschien vond hij ook wel dat ik niet 
begreep hoe belangrijk de wrr was, en hoe 
noodzakelijk het was voor het land dat zijn 
adviezen veel klemmender consequenties 
hadden, ook voor de korte termijn.”

Ook met zijn collega-raadsleden kon 
Rutten slecht overweg. Toen die zich meld-
den bij het kabinet omdat in hun ogen de 
verhoudingen onwerkbaar waren gewor-
den, was het dan ook einde oefening voor de 
voormalige sg.

“Als de wrr in confrontatie komt met een 
minister, zit er iets scheef met het lange ter-
mijnwerk”, zegt Lubbers. “Maar aan de 
andere kant moet het ook niet zo zijn dat er 
nooit ophef is, want dat betekent dat die rap-
porten niet worden gelezen. Ze moeten qua 
vorm en inhoud prikkelend genoeg zijn om 
reacties op te roepen.”

Toch bracht de wrr tussen 1983 en 1994 
wel degelijk rapporten uit die beschouwd 
konden worden als kritiek op het beleid van 
de kabinetten waaraan Lubbers leiding gaf. 
In 1985 pleitte de raad voor een heel andere 
inrichting van de sociale zekerheid met een 
basisinkomen voor iedereen en afschaffing 
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van het minimumloon. Het rapport Alloch-
tonenbeleid (1989) werd door de media 
gezien als grote kritiek op het minderheden-
beleid van het kabinet. 

Lubbers gaat er inhoudelijk niet op in. 
“Geprikkelde reacties van bewindslieden 
zullen er in mijn tijd ook wel geweest zijn, 
maar ik heb nooit de voorzitter van de wrr 
gebeld om te zeggen: ‘En nu moeten we eens 
goed praten want wat jullie toch nu weer 
gedaan hebben’. Ik kan me ook geen minis-
ters herinneren die met een rood hoofd het 
torentje binnen renden terwijl ze schande 
riepen over een wrr-rapport.”

Soms ging hij misschien wel een beetje 
langs het randje, als het ging om het vrij laten 
van de wrr, zegt Lubbers terugkijkend. Het 
respecteren van de eigen positie van de raad 
zou ook uitgelegd kunnen worden als een 
teken van koelte of zelfs onverschilligheid. 
Oud-voorzitter Wil Albeda lijkt dat in zijn 
memoires wel enigszins zo gevoeld te heb-
ben. Over zijn benoeming schrijft hij: “Eer-
lijk gezegd zag Ruud niet zoveel in de wrr, 
maar als ik dat wilde, dan was het wat hem 
betreft best.”

Lubbers kan zich wel voorstellen dat zijn 
respect voor de speciale positie van de wrr 
soms ervaren werd als onverschilligheid. 
Wellicht dat Albeda dat op dat moment ook 
deed. “Eerlijksheidhalve moet ik ook zeggen 

dat ik soms tot aan de grens gegaan ben.” 
Maar hij ontkent dat hij niks in de wrr 

zag. Eerder het tegendeel. Toen in 1977 dui-
delijk werd dat er geen verlenging van zijn 
ministerschap in zat, oriënteerde hij zich 
ook op het lidmaatschap. Het leek hem aan-
trekkelijk om op een maatschappelijke rele-
vante manier wetenschap te bedrijven. “Ik 
lees en schrijf graag en dit was echt mijn 
ambitie. Het stond hoog op mijn lijstje en 
ik had er al gesprekken over gevoerd. Maar 
ondertussen was ik ook op de lijst gaan staan 
voor de Kamer en voordat ik het wist, was ik 
daar vice-voorzitter van de fractie. Dat was 
al snel een behoorlijke baan en toen kwam 
het er niet meer van.”

Toch is de wrr niet helemaal weg uit zijn 
leven. De dag voor dit interview zat Lubbers 
op een congres over milieu, een onderwerp 
dat hem na aan het hart ligt en waar hij veel 
tijd in steekt. Een van de sprekers citeerde 
uit het wrr-rapport over klimaatverande-
ring dat een paar maanden eerder was ver-
schenen. “Dat zorgde bij mij wel voor een 
lichte shock. Ik had het niet gelezen. En dat 
terwijl ik veel over het onderwerp preten-
deer te weten. Toen voelde ik even de reflex: 
‘Het kan toch niet zo zijn dat ik overal vrijuit 
over dit onderwerp spreek en het wrr-rap-
port niet heb gelezen’.”

r u u d  l u b b e r s





Sociologen hebben zich de afgelopen decennia in een hoek laten 
duwen. Zeker als het gaat over de discussie over de kwaliteit van 
het onderwijs. “De sociologie heeft het verloren van de psycholo-
gie en de pedagogiek. Dat is heel droevig en dat kost ons als samen-
leving nu goudgeld.” Dat is de opvatting van oud-raadslid Hans 
Adriaansens, onderwijsvernieuwer en (inderdaad) socioloog.

De dame aan de receptie pakt nog snel de telefoon op. “Roosevelt 
Academy, can I help you?”, klinkt het bijna Amerikaans. Dat ze 
een geboren Nederlandse is, blijkt als ze de hoorn weer heeft neer-
gelegd en uitlegt dat de kamer van Hans Adriaansens op de eerste 
verdieping is. De trap op en dan links de gang in, kan niet missen. 
Voor de zekerheid belt ze nog even naar boven om de secretaresse 
te waarschuwen. “Het bezoek voor de dean is gearriveerd.”

Hans Adriaansens zetelt sinds kort in de oude burgemees-
terskamer van het nog veel oudere gemeentehuis in Middelburg. 
Het gebouw werd op 17 mei 1940 gebombardeerd door de Duit-
sers. De rest van Nederland had al gecapituleerd, maar de Zeeu-
wen hielden nog stand. Alleen de voorgevel stond nog overeind. 

“Een goed rapport heeft een  
incubatietijd van Creutzfeld  
Jacob-achtige proporties”
Hans Adriaansens was raadslid van 1988 tot 1998

Hans Adriaansens 
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Adriaansens’ kamer stamt uit 1952 en 
heeft een sobere naoorlogse grandeur: chi-
que maar niet overdadig, met houten meu-
bels met groen velours. “In die stijl is het 
heel netjes”, zegt de bewoner, die laat mer-
ken dat het niet helemaal zijn smaak is. “Ik 
mocht er niks aan veranderen toen ik hier 
introk. Zelfs de whiskyset niet.”

Toch is Adriaansens duidelijk in zijn 
nopjes met zijn gebouw. Na afloop van het 
interview gaat hij meteen op zoek naar de 
sleutel van het Gotische deel, dat geheel in 

oude glorie is herbouwd. De trouwzaal en de 
grote ontvangsthal staan vol museumstuk-
ken: schilderijen, grote bewerkte houten 
kasten en enorme wandtapijten die honder-
den jaren geleden ongetwijfeld fel gekleurd 
waren, maar inmiddels zijn verbleekt. De 
raadszaal gebruiken zijn studenten nu voor 
presentaties, legt Adriaansens uit. “Dat vin-
den ze prachtig, vooral de Amerikanen.” De 
ontvangsthal, waar een kleine tweehonderd 
man in kan, wordt gebruikt voor lezingen.

In 2004 startte Adriaansens’ Roosevelt Aca-
demy: een driejarige internationale, engels-
talige universitaire opleiding (under gradu-
ate). Zo’n 450 studenten met verschillende 
nationaliteiten staan er al ingeschreven, 
maar het kunnen er 600 worden. Onderwijs 
wordt gegeven in kleine groepen van maxi-
maal 25 man. 

De Roosevelt Academy is in zekere zin het 

jongere broertje van het University College, 
dat Adriaansens halverwege de jaren negen-
tig startte binnen de Universiteit Utrecht. 
De plannen die hij daarmee had, weken zo 
af van het gangbare Nederlandse onderwijs, 
dat aanvankelijk vrijwel niemand hem seri-
eus nam. De studenten zouden bij elkaar 
op een campus wonen, het programma was 
Engelstalig en zou niet worden ingericht op 
basis van afzonderlijke studierichtingen, 
maar volgens het angelsaksische model van 
liberal arts and sciences. 

Het idee had hij uit Amerika waar hij in 
de jaren zeventig en tachtig aan verschil-
lende universiteiten werkte. “Ik vond het 
fascinerend om te zien dat erkende hoogle-
raren daar colleges gaven aan eerstejaars. In 
Nederland deden ze dat al lang niet meer.”

“Alles wat in de Angelsaksische landen 
gebeurt, is kleinschalig”, zegt Adriaansens. 
“Oxford heeft 39 van dit soort schooltjes 
die in principe allemaal hetzelfde zijn, maar 
wel in competitie met elkaar. De een levert 
de meeste Nobelprijswinnaars af, de ander is 
goed in roeien. Allemaal genereren ze iden-
titeit en trots, en dat zijn precies de factoren 
die mensen ergens toe aanzetten. Het is een 
beetje ons oude boerenleenbankmodel. Dat 
werkte wel, maar op een gegeven moment 
zijn we dat als ouderwets gaan zien. Nu heb-
ben we een meer episcopale organisatie met 
veel managementlagen, waar de werkvloer 
er eigenlijk niet meer toe doet. We denken 

Dat is natuurlijk ook een praktische functie van de 
raad: de wrr stelt het kabinet en de ambtenarij vrij 

van het brengen van enge gedachten, zodat eventueel 
onze nek er afgehakt kan worden.
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dat het effectief is als je 500 studenten in een 
zaal stopt en daar een docent voorzet. Van 
universiteiten hebben we bandenfabrieken 
gemaakt.”

Een universitaire opleiding moet drie 
functies vervullen, doceert Adriaansens. 
Het academisch vormen van jonge men-
sen, het opleiden tot academische beroepen 
en het zorgen voor de komst van voldoende 
jonge wetenschappers. “Die kon je alle drie 
bereiken in een ongedifferentieerd instituut 
zolang dat nog kleinschalig was. Dat was de 
tijd toen er van elke middelbareschoolklas 
nog maar een of twee mensen naar de uni-
versiteit gingen. Met de massificatie van het 
universitair onderwijs zijn die drie doelstel-
lingen verworden tot een waterig compro-
mis. Het is van alles een beetje.”

Problemen in het onderwijs werden vol-
gens Adriaansens lange tijd op een totaal 
verkeerde manier aangepakt. “Als het over 
onderwijsverbeteringen ging, werd steeds 
weer naar de kwaliteiten van de individuele 
participanten gewezen: docenten en leerlin-
gen. Er werden allerlei onderwijskundige 
grappen uitgehaald: de structuur van de les-
stof werd anders en pakketten gingen van 
zeven naar veertien vakken en weer terug.” 

Wat bij alle veranderingen buiten beeld 
bleef, was de context waarbinnen dat onder-
wijs werd aangeboden. Dat was volgens 
Adriaansens een essentiële fout, die kon 
ontstaan doordat de sociologen het hadden 
laten afweten en er veel te veel geluisterd 
werd naar pedagogen en psychologen. “De 
sociologie heeft het verloren van de psycho-
logie en de pedagogiek. Dat is heel droevig 
en kost ons nu als samenleving goudgeld.”

“Mijn stelling is dat het onderwijskun-
dige verschil er niet toe doet, zolang je de 
mensen maar in de ogen kunt kijken”, zegt 
Adriaansens. “Dat is eindeloos veel belang-
rijker dan welk model dan ook. Het gaat 
erom dat je de initiële intelligentie en moti-

vatie van mensen die op de universiteit bin-
nenkomen vasthoudt.” 

Met dat beginniveau van studenten is 
volgens hem weinig mis. Aan geklaag van 
collega’s dat het Nederlandse middelbaar 
onderwijs steeds meer tekort schiet, wei-
gert hij mee te doen. “Het is een constante in 

h a n s  a d r i a a n s e n s
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de geschiedenis dat het niveau steeds verder 
omhoog gaat, maar we blijven toch zeggen 
dat het steeds minder voorstelt.”

Met het opzetten van het Utrechtse Univer-
sity College deed Adriaansens precies dat-
gene dat hij als raadslid in het rapport Hoger 
onderwijs in fasen (1995) had geadviseerd. 
De belangrijkste aanbeveling daaruit was 
dat universiteiten duidelijker keuzen moes-
ten maken wat betreft hun doelstelling. Daar 
zouden ze zich dan helemaal op kunnen rich-
ten. 

“Dat beeld werd toen als een affront 
gezien”, zegt Adriaansens. “Ik weet nog dat 
ik voordat het rapport uitkwam bij minister 
Ritzen van Onderwijs ben geweest. Die zei: 
‘Goh Hans, een heldere analyse, een fantas-
tisch rapport. Maar doe mij een lol en laat die 
aanbevelingen weg. Daar krijg ik enorm last 
mee’. Dat heb ik dus niet gedaan.”

Niet alleen de minister zag het niet zitten. 
Ook de universiteitsbestuurders voelden er 
weinig voor. Ze deden hun uiterste best om 
invloed uit te oefenen toen het rapport nog 
in de maak was. “Ik herinner me dat de ene 
na de andere voorzitter op bezoek kwam. 

Het waren er zo veel dat ik op een gegeven 
moment aan Piet Hein Donner, onze eigen 
voorzitter, gevraagd heb: ‘Wil jij ze niet ont-
vangen?’ Het ging zelfs zover dat ze besloten 
om een tegenrapport te schrijven, dat veer-
tien dagen eerder uitkwam.”

“Blijkbaar is het voor elk gevestigd insti-
tuut moeilijk om commentaar van buiten 
te accepteren”, verzucht Adriaansens. “Bij 

dokters en journalisten mag je ook niet in 
de keuken kijken.” Maar hij snapt dat de 
zenuwachtigheid van de universiteiten ook 
te maken had met hun angst voor nieuwe 
bezuinigingen. Nog niet zo lang daarvoor 
was de opleidingsduur van studies terugge-
bracht van vijf naar vier jaar. Ze vreesden dat 
er opnieuw een jaar vanaf zou gaan. “Ach-
teraf heb ik begrepen dat ze ook bang waren 
dat ik op zou schrijven dat hbo en wo in 
feite hetzelfde waren, terwijl het toch juist 
het omgekeerde was.”

Het wrr-advies pleitte ook voor het 
ombouwen van de vierjarige universitaire 
opleidingen naar driejarige bachelorpro-
gramma’s met daar bovenop nog een master 
van een jaar. Die aanbeveling verdween met 
de rest van het rapport in een diepe la, zegt 
Adriaansens. Maar niet lang daarna kwam ze 
weer boven tafel toen minister Hermans met 
zijn Europese collega’s in Bologna afsprak 
om overal het bachelor-mastermodel in te 
voeren om zo de internationale uitwisseling 
te vergemakkelijken. 

Die ombouw is inmiddels zo goed als 
afgerond. Ook de waarde van kleinscha-
lig onderwijs wordt steeds meer gezien. 

“Logisch”, zegt Adriaansens. “Het rende-
ment van het onderwijs was 10 procent en 
wij lieten zien dat het ook 90 kon zijn. Dat 
was dan natuurlijk een affront.”

Toen eind jaren tachtig wrr-voorzitter Wil 
Albeda aan Hans Adriaansens vroeg of hij 
raadslid wilde worden, antwoordde Adriaan-
sens dat er dan in ieder geval twee onderwer-

Als je woorden kunt geven aan de tekenen van de tijd 
geeft dat een enorme macht tot verandering.  

Dat is de opdracht aan de wrr.
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pen waren waarover hij een rapport wilde 
schrijven: het hoger onderwijs en de arbeids-
participatie. Dat laatste sloot goed aan bij 
een onderwerp waarmee hij gedurende zijn 
wetenschappelijke loopbaan uitgebreid bezig 
was geweest: de verzorgingsstaat.

Adriaansens ging er snel mee aan de slag 
en eind 1990 verscheen het rapport Een wer-
kend perspectief. Daarin constateerde de 
raad dat er in Nederland dramatisch weinig 
mensen aan het werk waren. Slechts 58 pro-

cent van wie kon werken, was ook echt aan 
de slag. Bij vrouwen en ouderen lag dat per-
centage nog lager. 

De wrr pleitte dan ook voor maatrege-
len om te zorgen voor een hogere instroom 
op de arbeidsmarkt en een lagere uitstroom. 
Het arbeidskostenforfait moest omhoog en 
de belastingvoordelen voor kostwinners 
konden maar beter verdwijnen. In plaats van 
de voltijd vut, waar inmiddels het vrijwil-
lige karakter vanaf leek, moest er een deel-
tijdvariant komen. Ook wilde de wrr meer 
mogelijkheden voor het doorwerken na het 
65ste jaar. De raad verwachtte dat hierdoor 
de participatie in de jaren negentig met zo’n 
750.000 mensen kon stijgen.

Volgens Adriaansens was het rapport 
indertijd vloeken in de kerk. “Het is nu niet 
meer voor te stellen maar in die tijd was het 
nog bon ton om te spreken over een jobless 
society. De industrie verloor veel banen en 
de stijgende werkloosheid werd mentaal 
opgevangen met het idee van ‘we gaan naar 
een baanloze samenleving’. Het idee dat 
werken een voorwaarde was voor elke vorm 
van maatschappelijke participatie, was toen 

voor veel mensen heel moeilijk te vatten.”
Het rapport maakte ook een einde aan 

het idee dat de Nederlandse arbeidsproduc-
tiviteit zo slecht nog niet was. “Onze statis-
tieken lieten zien dat die net zo hoog was als 
in de Verenigde Staten, japan en Canada”, 
zegt Adriaansens. “Dat verbaasde me in 
hoge mate. Maar als je beter keek, zag je dat 
vrouwen helemaal niet werden meegeteld. 
Het ging alleen om de mensen die werkten 
en de door hen gewerkte uren. Als je dat ging 

omrekenen per hoofd, kelderde dat vrese-
lijk. We hielden onszelf op een fantastische 
manier voor de gek.” 

Het denken in die tijd was nog hele-
maal niet gericht op arbeidsparticipatie. 
Werkloosheid was het begrip waar alles om 
draaide. “Premier Lubbers bleef maar belo-
ven dat de werkloosheid teruggedrongen 
zou worden. Dat lukte hem op geen enkele 
manier, terwijl tegelijkertijd de arbeidsdeel-
name van vrouwen flink steeg.” Dat de pre-
mier er niet voor koos om te beloven dat hij 
de arbeidsparticipatie omhoog zou brengen, 
gaf volgens Adriaansens ook wel aan dat veel 
mensen niet door hadden wat er speelde.

“Ik herinner me ook dat het na het uit-
komen van het rapport nog zes maanden 
duurde voordat we erover mochten komen 
praten met minister De Vries in de krochten 
van het ministerie van Sociale Zaken. Het 
was voor hem een duivels rapport want het 
joeg vrouwen naar de arbeidsmarkt en het 
ging over individualisering.”

Volgens Adriaansens is het gedachtegoed 
uit Een werkend perspectief inmiddels rede-
lijk doorgedrongen in het beleid. “Maar ik 

h a n s  a d r i a a n s e n s
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arbeidsmarkt en ging over individualisering.  
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weet zeker dat geen enkele politicus het in 
1990 had willen schrijven.” Hetzelfde geldt 
volgens hem voor andere adviezen die tij-
dens zijn raadsperiode uitkwamen: Alloch-
tonenbeleid (1989), Hoger onderwijs in fasen 
(1995), Tweedeling in perspectief (1996). 
“Dat is natuurlijk ook een praktische func-
tie van de raad: de wrr stelt het kabinet en 
de ambtenarij vrij van het brengen van enge 
gedachten, zodat eventueel onze nek er afge-
hakt kan worden.”

Maar dat is niet de belangrijkste func-
tie, vindt Adriaansens. De wrr moet de 
tekenen van de tijd herkennen, ook op het 
moment dat politici en bestuurders daar 
nog niet aan toe zijn. De toekomst voorspel-
len en uitlijnen, zoals in het begin van de 
raad wel geprobeerd is, is volgens hem veel 
te hoog gegrepen en ook niet nodig. “Als je 
woorden kunt geven aan de tekenen van de 
tijd geeft dat een enorme macht tot veran-
dering. Dat is de opdracht aan de wrr. Dat 
betekent per definitie dat het soms een flinke 

tijd zal duren voordat een advies wordt over-
genomen. Een goed wrr-rapport heeft een 
incubatietijd van Creutzfeld jacob-achtige 
proporties”.

“De tekenen van de tijd zijn vaak onder-
gesneeuwd door de gevestigde belangen en 
de woorden van gisteren”, zegt Adriaansens. 
“Op het moment dat Een werkend perspec-
tief uitkwam, was individualisering nog een 
begrip dat vooral een negatieve betekenis 
had. Het had een connotatie van ‘ikke, ikke 

en de rest kan stikken’. De tekenen van de 
tijd gaven toen al aan dat individuen er juist 
steeds meer toe wilden doen, dat ze het ver-
schil wilden maken. Daar moesten we onze 
instituties dus meer op afstemmen.”

Het vinden van de tekenen van de tijd, 
kost wel veel werk. “Onze filosofie was dat 
elk rapport een unique selling point moest 
hebben dat op een briefkaart paste. Maar 
voor je dat gevonden hebt, ben je vaak al 600 
pagina’s verder. Ik herinner me dat we het 
bij een aantal rapporten pas op het laatste 
moment tegenkwamen. Als je ergens dieper 
induikt, domme vragen durft te stellen en 
open staat voor kritiek van collega’s en staf, 
dan ontstaan de momenten waarop je iets 
uit de lucht kunt pakken waardoor een para-
digma draait.”

Als dat dan lukt, moet de wrr ook niet te 
bang zijn om dat duidelijk te brengen, vindt 
Adriaansens. Van rapporten waarin ver-
schillende scenario’s gepresenteerd worden, 
is hij geen fan. “Ik heb dat altijd een beetje laf 

gevonden. Daar zat dan een houding achter 
van ‘wij zijn de wetenschap en laat de poli-
tiek maar kiezen’. Feitelijk zadel je de poli-
tiek op met onmogelijke keuzen. Al die sce-
nario’s zijn virtueel. De raad moet gewoon 
op basis van feiten en gut feeling zeggen wat 
de beste lijn zal zijn. Daar krijg je dan gega-
randeerd kritiek op, maar zo ontstaat wel het 
democratische gesprek. Dat is de dynamiek 
van het beleid.” 

De sociologie heeft het verloren van de psychologie en 
de pedagogiek. Dat is heel droevig en kost ons nu als 

samenleving goudgeld.
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Natuurlijk was Marina van Damme vereerd toen toenmalig wrr-
voorzitter Albeda haar eind jaren tachtig vroeg toe te treden tot 
zijn eerbiedwaardige college. Maar meer nog dan vereerd was ze 
verbaasd. Ze was geen hoogleraar aan een universiteit, maar staf-
directeur bij Akzo. “Ik dacht dat er nooit mensen uit het bedrijfs-
leven in zaten.” 

Ze mag dan inmiddels al weer zo’n vijftien jaar raadslid af zijn, 
Marina van Damme-van Weele (77) ontvangt nog steeds alle 
wrr-rapporten. De meeste daarvan leest ze ook daadwerkelijk en 
soms doet ze er nog wat meer mee. Voor de vereniging van vrou-
wen met een hoge opleiding – bijna allemaal op vergevorderde 
leeftijd – hield ze een inleiding over generatiebewust beleid. Het 
rapport over klimaatstrategie had ze al uitgeleend aan een vrien-
din voordat ze het kon uitlezen. Van het rapport over islamitisch 
activisme heeft ze genoten. “Het is slecht gevallen omdat de domi-
nante politieke stroming op dit moment een andere kant op gaat. 
Het zal zijn werking nog wel hebben.”

Eigenlijk verschillen de rapporten van nu niet zoveel van die 

Marina van Damme 

“Bestuurders moet je niet lastig  
vallen met jouw problemen”
Marina Van Damme-van Weele was raadslid van 1988 tot 1992
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uit haar tijd, en dat geldt niet alleen voor de 
onderwerpen. De samenvatting mag dan 
inmiddels naar voren gehaald zijn – “daar heb 
ik in mijn tijd enorm voor gevochten” –, ze 
zijn nog steeds te dik, te technisch en te gede-
tailleerd. “Ik heb medelijden met de arme 
Kamerleden die ze moeten lezen.” 

Toen Van Damme begin jaren zeventig 
bij chemieconcern Akzo voor de raad van 
bestuur ging werken, leerde ze om adviezen 
vooral kort en bondig te maken. “Bestuur-
ders moet je niet lastig vallen met jouw 
problemen. Zij moeten besluiten nemen 

en daarom moet je je focussen op de oplos-
singen. Al het andere ontneemt het zicht 
daarop.”

Het argument dat het wetenschappe-
lijk karakter van het raadswerk een compact 
formaat niet mogelijk maakt, gaat volgens 
Van Damme niet op. De wrr is niet in de 
eerste plaats onderdeel van de wetenschap-
pelijke wereld maar een adviesorgaan van 
de regering. In haar tijd leek het vaak juist 
andersom. “Ik heb de indruk dat dat nu wel 
anders is, al kun je dat in de rapporten nog 
niet echt merken. je moet veel meer letten op 
beleidsmatige formuleringen dan op weten-
schappelijke onderbouwing.”

Wel ziet ze met grote tevredenheid hoe 
de raad steeds meer naar buiten treedt. Op 
de opiniepagina’s van de kranten en in tv-
programma’s als Buitenhof. Van haar mag 
het best nog meer. “Ik zie de wrr bijvoor-
beeld nooit in Fem Business staan, terwijl dat 
goed zou kunnen”.

Toch is dit al een hele verbetering ten 
opzichte van vijftien jaar geleden. “In het 
begin heb ik een keer gezegd: jullie moe-
ten meer aan marketing doen. Nou, dat 
was vloeken in de kerk. Letterlijk kreeg ik 
te horen: ‘Een wetenschapper doet niet aan 
marketing’.” 

In haar tijd gebeurde dat dan ook nauwe-
lijks. “Als een rapport klaar was, volgde er 
een persconferentie”, herinnert Van Damme 
zich. “Vervolgens vielen de boeken in de bus 
en ontstond er een grote stilte. Ik had niet 
zo’n zicht op wat er verder in de Haagse wan-
delgangen plaats vond, maar kreeg niet de 
indruk dat dat zoveel was. Soms was er nog 
wel eens een grote conferentie, maar daar 
spraken dan weer veel te veel mensen zodat 
niemand echt iets kon zeggen. Op die manier 
breng je dus niet de emoties achter een advies 
bij de ontvanger. je moet veel meer naar bui-
ten treden. Ga maar praten met die minis-
ters, Kamerleden en al die commissies.”
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Toen Marina van Damme in 1988 in de 
wrr kwam, had ze al een flinke carrière in 
het bedrijfsleven achter de rug. In 1953 was 
ze afgestudeerd in Delft als chemisch tech-
noloog. Dik tien jaar later was ze de eerste 
vrouw die in Twente promoveerde in de 
technische wetenschappen en in 1965 kreeg 
ze de leiding over de onderzoeksafdeling van 
Akzo. Meer dan honderd man had ze onder 
zich, waarvan zo’n dertig academici. “Die 
deden eigenlijk precies hetzelfde als wat ze 
in die tijd op een universiteit ook deden. Dat 
was vrijheid blijheid, er waren geen plannen 
of zo. Ik heb geprobeerd om daar wat meer 
lijn in aan te brengen.”

Via een aantal andere functies werd ze 
directeur chemische strategie van het con-
cern. Ze adviseerde de raad van bestuur over 
de strategische en operationele plannen van 
de drie (later twee) chemische divisies. Grote 
investeringsprojecten, acquisities en divest-
ments liepen via haar.

Van Damme’s activiteiten voor Akzo 
waren niet beperkt tot de grenzen van het 
bedrijf. Ze zat in de raden van toezicht van 
tno en abn Amro, was actief binnen onder-
nemersorganisatie vno en lid van studie-
groepen die zich in Brussel en op het minis-
terie van Economische Zaken bogen over het 
technologiebeleid. Die activiteiten pasten 
naadloos in het bedrijfsbeleid dat zich sinds 
de jaren zeventig steeds meer op de samen-
leving was gaan richten.

“Het besef dat je als industrie onderdeel 
hoort te zijn van je omgeving kwam toen een 
beetje opzetten”, zegt Van Damme. “Deels 
kwam dat voort uit defensieve motieven. 
Het waren jaren waarin heel wat weerstand 
tegen het bedrijfsleven bestond. Maar bin-
nen bedrijven groeide ook het besef dat je 
naast en met elkaar moest leven. Akzo zat op 
roerige locaties als Delfzijl en de Botlek waar 
natuurlijk wel het een en ander gebeurde. 
Voor werknemers was het dan natuurlijk 

niet leuk als ze op verjaardagen werden aan-
gesproken op allerlei zogenaamde schandda-
den van hun onderneming. Dat soort zaken 
is nu normaal onderdeel van de business, 
maar dat was toen nog nieuw.”

Toen Albeda haar benaderde, zat Van Damme 
al weer dik tien jaar op haar directeurspost en 
was ze toe aan wat nieuws. Drie dagen in de 
week bleef ze bij Akzo werken en voor twee 
dagen trad ze in dienst bij de wrr. Omdat 
haar man in die tijd ernstig ziek was – hij 
overleed in de periode toen zij in de wrr zat 
– waren het tropenjaren. Op zaterdagoch-
tend kwamen de eerste stukken binnen voor 
de raadsvergadering van de dinsdag erop. 
Op zondagmiddag en -avond zat ze die dan 
te lezen. Maandag was haar vaste Akzo-dag, 
maar aan het einde daarvan reed ze niet naar 
haar huis in oostelijk Nederland, maar naar 
Den Haag waar ze zich op de tweede zen-
ding wrr-stukken voor de volgende och-
tend stortte. “Ik heb er altijd aantekenin-
gen op gemaakt en die dan doorgegeven aan 
de secretarissen. Wat die er vervolgens mee 
deden, was me niet altijd duidelijk.”

Natuurlijk werden de stukken ook in de 
raad besproken, maar dat vond Van Damme 
vaak weinig efficiënt. “Eens in de veertien 
dagen zat je daar met zo’n tien man om de 
tafel om in een kleine drie uur tijd twee à drie 
rapporten te bespreken. Iedereen wilde zijn 
zegje kunnen doen. Dat werkt dus niet. Dan 
kun je geen echte discussies hebben en ver-
val je in mantra’s. In de werkgroepen werd 
vaak veel inhoudelijker gediscussieerd.”

De bijeenkomsten van die werkgroe-
pen waren dan ook veel bevredigender. In 
drie ervan draaide ze mee: over landbouw-
beleid (Grond voor keuzen), milieubeleid en 
een nooit uitgekomen rapport over de Euro-
pese Gemeenschap. “Dat was voor het begin 
van de Europese Monetaire Unie. Het kabi-
net wilde van ons weten hoe het nu verder 

m a r i n a  va n  d a m m e
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moest met het monetaire en fiscale beleid. 
De externe monetaristen en fiscalisten die 
we voorstudies hadden laten maken, waren 
het niet met elkaar eens. Voor ons was het 
erg lastig om daarvan een synthese te maken. 
Dat rapport is eindeloos herschreven. Steeds 
kwam er weer een nieuwe versie. Het heeft 
wel twee jaar geduurd voordat we er een 
punt achter hebben gezet. Daar zijn we echt 
in gestikt en voor die projectgroep was dat 
natuurlijk enorm frustrerend.”

De beide andere projecten waren welis-
waar erg interessant maar gingen volgens 
Van Damme weer veel te diep. “Grond voor 
keuzen was een geweldige studie. De consta-
tering dat er in Europa meer dan voldoende 
grond is voor landbouw is een eye-ope-
ner geweest in Nederland en Europa, maar 
voor de wrr schoot het zijn doel bijna voor-
bij. Ik denk dat het project te ambitieus van 
opzet was. Ook bij andere projecten had ik 
soms het idee dat het zelf ontwikkelen, of 
laten ontwikkelen van nieuwe methodieken 
zoveel tijd kostte dat de eigenlijke taak van 
de wrr – het op een efficiënte en politiek 
bruikbare manier adviseren van de regering 
– erdoor in tijdnood kwam.

Van Damme benadrukt dat ze enorm veel 
geleerd heeft bij de wrr en ze had de erva-
ring zeker niet willen missen. Maar afgezien 
daarvan was de raad niet echt een leuke werk-
plek eind jaren tachtig, begin jaren negen-
tig. Sociale activiteiten waren er nauwelijks, 
afgezien van de jaarlijkse bijeenkomst in de 
tuin. “Het was er kil en eenzaam. je zag bijna 
nooit iemand behalve in de projectgroepen. 
Ik ging nog wel eens buurten, maar niemand 
kwam ooit bij mij. De warmste plek in huis 
was de keuken van mevrouw Den Dulk waar 
ik graag een babbeltje kwam maken” 

Het onderlinge contact werd ook sterk 
belemmerd doordat staf en medewerkers 
over twee panden verdeeld zaten (num-

mer 2 en 4 van Plein 1813). “Dat waren echt 
twee groepen die elkaar alleen zagen als ze 
meededen in projecten. Verder zag je elkaar 
nooit, behalve dan in de raad en bij de veer-
tiendaagse raadslunch.”

De sfeer werd er ook bepaald niet beter op 
toen eind jaren tachtig een nieuwe voorzit-
ter zijn opwachting maakte. Het voorzitter-
schap van Wil Albeda liep af en premier Lub-
bers had besloten dat de secretaris-generaal 
van het ministerie van Economische Zaken 
Frans Rutten hem op zou volgen. Raadslid 
Ad Geelhoed zou dan diens plaats innemen 
op ez. 

Een flink deel van de raad zag dat niet 
zitten. De reden daarvoor kan Van Damme 
zich niet meer precies herinneren. “Ik geloof 
dat het de reputatie van Rutten was. Op het 
ministerie stond hij bekend als een man van 
een-tweetjes. We hebben veel moeite gedaan 
bij Lubbers om die ruil te voorkomen, maar 
dat lukte niet.”

Wat veel raadsleden verwacht hadden, 
bleek te gebeuren. De nieuwe voorzitter was 
geen man van de collegiale aanpak. Hij was 
de hiërarchie van het ministerie gewend, 
had andere ideeën over hoe de raad moest 
functioneren en was niet goed in commu-
niceren. Het duurde niet lang of de situatie 
werd onhoudbaar. Buiten hun voorzitter om 
belegden de overige raadsleden een bijeen-
komst in Wassenaar voor crisisberaad. “Daar 
hebben we toen vastgesteld dat we zo niet 
meer konden werken. De sfeer was weg.” 

Om een oplossing te vinden, toog een 
delegatie van de raad naar het kabinet. Lub-
bers, vice-premier Kok en onderwijsminis-
ter Ritzen waren aanwezig bij de bijeen-
komst in het torentje waar de ontevreden 
raadsleden hun klachten naar voren brach-
ten. Voorzitter Rutten was er ook. “Het was 
het merkwaardigste gesprek waar ik ooit bij 
aanwezig ben geweest”, zegt Van Damme. 
“Rutten had totaal geen verdediging. Er 
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kwam geen enkele reactie. Alsof hij van Tef-
lon was, gleed alles van hem af. Ik denk dat 
de aanwezige ministers daar ook gezien zul-
len hebben dat met praten niks meer kon 
worden opgelost. Rutten heeft daarna de 
raad ook niet meer voorgezeten. Donner zou 
de vergaderingen gaan leiden tot het aantre-
den van de nieuwe raad. Niet lang daarna is 
Rutten ziek geworden. Dat maakte het alle-
maal nog vervelender. Hij is nog wel naar 
mijn afscheid bij Akzo gekomen. Dat heb ik 
erg in hem gewaardeerd.”

Toen Van Damme onlangs het officiële ver-
slag van haar periode in de raad nog eens las, 
viel ze bijna van haar stoel van verbazing. 
Daarin stond dat veel adviezen positief door 
het kabinet waren ontvangen. “Ik had de 
indruk dat het nogal gepimpt was.” 

Voor haar gevoel deed het kabinet name-
lijk weinig met de wrr-rapporten. “In het 

algemeen was ik daar altijd vrij onaange-
naam door getroffen. De reactie was meestal 
nogal lauw. Als dat eens een keer niet zo was, 
zei het kabinet dat er een commissie zou 
komen of dat het beleid al uitgevoerd werd 
zoals wij voorstelden. Dan dacht ik: ‘Dat is 
niet waar’. Ik kende dat gedrag wel een beetje 
vanuit Akzo. Tussen corporate en de divisies 
ging het vaak net zo.”

Terugkijkend denkt ze dat de raad bezig 
was met thema’s waarvoor politiek en maat-
schappij nog niet rijp waren. De emissie-
rechten voor co2 waar sinds 2005 in gehan-
deld kan worden om het broeikaseffect te 
verminderen, stelde de wrr al begin jaren 
negentig voor. Het rapport over burgerschap 

bracht de raad al in 1992 uit, maar het onder-
werp werd politiek pas door de kabinetten 
van Balkenende opgepakt.

Dat laatste thema was indertijd zelfs 
voor veel raadsleden nog te nieuw, zegt Van 
Damme. “Er werd vaak nogal denigrerend 
over gesproken, wat erg vervelend was voor 
Herman van Gunsteren die dit project leidde. 
Sommige raadsleden wilden dit onderwerp 
wegduwen naar een achtergrondstudie. In 
een vergadering die ik een keer moest voor-
zitten, heb ik het voor elkaar gekregen dat dit 
rapport toch door de raad geaccepteerd werd. 
Ik heb begrepen dat er later veel belangstel-
ling voor is gekomen.” 

Ook over andere onderwerpen werd 
soms fel gediscussieerd. “Bij de voorberei-
ding van het advies Ouderen voor oude-
ren (1992) merkte iemand op dat de aow 
niet meer houdbaar zou zijn. Nou, dat was 
vloeken in de kerk. Er ontstond een merk-

waardige splitsing in de raad. Dat rapport is 
uiteindelijk wel geaccepteerd, maar de con-
clusies zijn volgens mij flink afgezwakt. Dat 
is natuurlijk altijd het gevaar van het streven 
naar consensus.”

Bij die discussies speelden ook de poli-
tieke voorkeuren van de verschillende raads-
leden regelmatig een rol, zegt Van Damme, 
die zelf liberaal is. “De wetenschappelijke 
onderbouwing van wrr-rapporten is niet 
altijd politiek neutraal. Het is bijna onmo-
gelijk dat de innerlijke politieke overtuiging 
van de leden geen rol speelt bij de afwegin-
gen die gemaakt moeten worden. Daarom is 
een brede samenstelling van de raad ook zo 
van belang.”

m a r i n a  va n  d a m m e
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Wie Rudy Rabbinge zegt, zegt Grond voor keuzen. Veel mensen 
associëren de Wageningse hoogleraar nog steeds met het baanbre-
kende wrr-rapport van begin jaren negentig over het Europese 
landbouwbeleid. Toch was dat niet het rapport waarop Rabbinge 
zelf met de grootste tevredenheid terugkijkt. “Conceptueel gezien 
was het niet vernieuwend. De benaderingen die we toepasten, 
kenden we binnen de wetenschap al wel.”

Milieubeleid, ouderenbeleid, hoger onderwijs, besluitvorming 
over grote projecten, ruimtelijke ontwikkelingsproblematiek. Het 
zijn maar een aantal van de onderwerpen waarmee Rudy Rabbinge 
zich tijdens zijn raadsperiode bezig hield. Tussen 1988 en 1998 
werkte hij mee aan een hele serie rapporten. “Ach hoe gaat dat? 
Als er besloten wordt om aan een bepaald onderwerp aandacht te 
besteden, steek je je vinger op en dan heb je het.” En dan maakte het 
aantal leden dat op dat moment in de raad zat niet eens zo heel veel 
uit. In 1991 en 1992 zat Rabbinge met tien collega’s aan tafel, in 1993 
waren dat er nog maar vier. Rabbinge trekt zijn schouders op: “Ach, 
in zo’n raad van elf weet je ook dat maar de helft echt werkt.”

Rudy Rabbinge 

“Een echte techneut heeft bij de wrr 
niks te zoeken”
Rudy Rabbinge was raadslid van 1988 tot 1998
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Lang niet al zijn rapporten lagen in het 
verlengde van zijn opleiding of zijn onder-
zoek. Rabbinge (61) studeerde biologie in 
Wageningen, promoveerde er en werkte er 
als hoogleraar gewasecologie en theoreti-
sche productie-ecologie. “Als je een tech-
neut bent zoals ik, heb je bij de wrr in feite 
niks te zoeken. je echte expertise wordt niet 
of nauwelijks benut. Het gaat om de vraag 
hoe je inzichten vanuit verschillende dis-
ciplines bij elkaar kunt brengen en benut-
ten. Als je daarin geschoold bent, is dat een 
enorm voordeel.”

Wetenschap moet nut hebben voor de 
samenleving. Dat zal vrijwel iedereen zeg-
gen die aan de Wageningse universiteit is 

opgeleid, zegt Rabbinge. “Mijn belangrijk-
ste missie is voedselzekerheid voor de hele 
wereld, met zo weinig mogelijk milieuver-
vuiling en een zo goed mogelijk gebruik 
van ecologische kennis en inzichten. Daar-
aan wil ik bijdragen. Ik kan het niet zien dat 
mensen honger hebben.”

Toch past het rapport waar Rabbinge nog 
steeds het meeste mee geassocieerd wordt, 
wel degelijk bij zijn achtergrond. In 1992 
publiceerde de raad Grond voor keuzen, over 
het Europese landbouwbeleid. “Daarin heb-
ben we aangetoond dat het Europese beleid 
voor de landelijke gebieden, dat ingezet was 
in de jaren vijftig en aanvankelijk ook goed 
werkte, feitelijk contraproductief was gewor-
den als je keek naar de veranderde doelstellin-
gen.”

Door betere productietechnieken en con-
centratie van de productie op plekken die 

zich daarvoor het best leenden, zou Europa 
met aanmerkelijk minder landbouwgrond 
toe kunnen. Van de 140 miljoen hectare die 
op dat moment in gebruik was, kon de helft 
weg; 50 tot 70 miljoen was meer dan vol-
doende. De landbouw zou ook veel milieu-
vriendelijker kunnen. De ongeveer 400 mil-
joen kilo aan pesticide die op dat moment 
over de Europese akkers werd uitgereden, 
kon met 80 tot 90 procent omlaag.

Het rapport was voor veel mensen een 
eye-opener. Het werd niet alleen in het 
Nederlands uitgebracht, maar ook in het 
Engels, Frans en Spaans. Rabbinge heeft er 
honderden inleidingen over gehouden. Toch 
is het Europees beleid niet die kant opgegaan. 

De productiesteun voor de boeren mag dan 
inmiddels vervangen zijn door inkomens-
steun, het cultuurareaal wordt nog steeds 
instandgehouden. 

“En die inkomenssteun betekent echt 
niet dat boeren een andere baan gaan zoe-
ken”, zegt Rabbinge. Volgens hem moet het 
wel die kant op. “Er moeten weer grote bos-
sen komen in Europa, grote natuurgebieden. 
je kunt niet tegelijkertijd propageren dat het 
tropisch regenwoud in stand wordt gehou-
den en alle grond in Europa opofferen aan 
onnodig cultuurareaal.” 

“Conceptueel gezien was het niet vernieu-
wend”, zegt Rabbinge over Grond voor keu-
zen. “De benaderingen die we daarin toepas-
ten, kenden we binnen de wetenschap wel.” 
Vernieuwender in zijn ogen was het rapport 
dat de raad twee jaar later uitbracht: Duur-
zame risico’s. 

De wrr moet zich bij het begin van elke nieuwe  
raadsperiode van vijf jaar weer opnieuw bewijzen.
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Duurzame ontwikkeling was een thema 
dat de wrr zelf geagendeerd had. Het was 
een begrip waarover veel onduidelijkheid 
bestond. Van alles en nog wat werd op een 
hoop geveegd, maar wat het precies bete-
kende, bleef onduidelijk. Dat gold ook voor 
de consequenties. 

“Mensen dachten dat voor duurzame ont-
wikkeling een grondhouding nodig was”, 
zegt Rabbinge. “Iedereen zei: het is twee 
voor twaalf, maar als we nu de broekriem 
flink aantrekken, komt het goed. Op zo’n 
manier ben je verkeerd bezig. In verschil-
lende domeinen zul je andere keuzen moe-
ten maken ten einde in zijn totaliteit goed te 
kunnen functioneren.”

Wie er bijvoorbeeld op uit is om een zo 
groot mogelijke soortenrijkdom in stand te 
houden, moet kiezen voor een intensivering 
van de landbouw, verduidelijkt Rabbinge. 
Door de voedselproductie te laten plaatsvin-
den op een zo klein mogelijk terrein blijft er 
des te meer grond over voor de natuur. “Maar 
zo’n boodschap is volstrekt tegenintuïtief. 
De gemiddelde Nederlander denkt dat als je 

hoogproductief bent, je ook slecht bent voor 
het milieu. je ziet dan ook dat mensen daar 
heel veel moeite mee hebben.”

Politici deden volgens de wrr te veel 
alsof duurzame ontwikkeling een zaak van 
de wetenschap was. Daarmee ontliepen ze 

de politieke keuzen die nodig waren om het 
tot een succes te maken. De raad wilde dan 
ook dat de regering duidelijker zou aangeven 
wat precies duurzame ontwikkeling was en 
welke consequenties het had voor het han-
delen van overheid, burgers en bedrijven.

Het rapport kwam politiek gezien erg 
ongelegen. “Toen het verscheen, had de rege-
ring net na veel vijven en zessen vastgesteld 
hoe zij duurzame ontwikkeling wilde rea-
liseren”, vertelt Rabbinge. “Nederland zou 
binnen vijftien jaar duurzaam zijn, had Lub-
bers geclaimd. Wij zeiden: ‘Dat is volstrekt 
onmogelijk, je moet eerst keuzen maken’. 
Daarmee trokken wij de zaak weer open en 
beleidsmatig was dat natuurlijk heel verve-
lend.” 

Het ministerie van vrom probeerde aan-
vankelijk het rapport zelfs tegen te houden. 
Een directeur-generaal die een conceptver-
sie onder ogen had gekregen, schreef de wrr 
doodleuk dat het niet mocht verschijnen. 
Rabbinge: “Toen zijn we naar de minister 
gestapt, die niet eens op de hoogte bleek van 
die brief. We hebben gezegd: ‘Zo werken we 

dus niet’. Het rapport is toen gewoon ver-
schenen, de ambtenaar kreeg een discipli-
naire straf en is een jaar later overgeplaatst.”

Het kabinet deed weinig met dit rapport, 
zegt Rabbinge, maar het gedachtegoed werd 
in de samenleving wel opgepakt. “Nu zijn 

r u dy  r a b b i n g e

Wat je vooral moet doen, is zo goed mogelijk  
tegenspraak organiseren. Je moet hier op basis  

van argumenten tot opinies komen.  
Als wrr-lid moet je daarvoor ook openstaan.  

Anders ben je eigenlijk niet geschikt.
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er veel meer aarzelingen als het gaat om een 
standaarddefinitie van duurzame ontwikke-
ling. Men heeft zich gerealiseerd dat het wel 
wat anders is dan alleen maar zeggen: dit en 
dat verstaan we eronder.”

Alles wat de wrr aflevert, moet van goede 
kwaliteit zijn, zegt Rabbinge. “Het bestaans-
recht van de raad wordt steeds weer ontleend 

aan de kwaliteit van de laatste rapporten. Dat 
betekent niet dat ze dienend moeten zijn ten 
opzichte van de overheid, wel dat ze vernieu-
wend moeten zijn als het gaat om concep-
ten, methodieken en benaderingen. Als wrr 
krijg je invloed via rapporten met gezagheb-
bende analyses en argumenten. je krijgt het 
niet qualitate qua zoals bijvoorbeeld het Cen-
traal Planbureau. Wat het cpb aflevert, kan 
kwalitatief gezien nog zo beroerd zijn, het 
heeft altijd wel invloed.”

Dat laatste komt volgens Rabbinge niet 
alleen omdat Nederlanders te veel ontzag 
hebben voor de in zijn ogen nogal simpele 
modellen van het planbureau, maar ook 
omdat het cpb een meer gevestigde positie 
heeft. De wrr moet zich bij het begin van 
elke nieuwe raadsperiode van vijf jaar weer 
opnieuw bewijzen. Op zich vindt hij dat 
wel een mooi systeem omdat elke raad zo 
gedwongen wordt er wat van te maken en 
niet te teren op het werk van voorgangers. 

Toch leverde de wrr ook wel mindere 
adviezen af, erkent Rabbinge. Van de stad 
en de rand (1990) noemt hij zelfs een slecht 
rapport. “Het focuste eigenlijk maar op één 
ding: als we in de grote kernen weer meer 
gaan bouwen voor de hogere inkomens komt 
het allemaal wel goed. Dat was te beperkt. 
Het rapport had een grotere rol kunnen 
spelen als onderkend was dat het ruimte-
lijk beleid een heel ander beleid was gewor-
den dan een aantal jaren eerder. We hadden 
beter kunnen zeggen: hoe zit het nu eigenlijk 
met die enclaves om die grote steden? Moe-
ten we daar niet bestuurlijk heel anders mee 
omgaan?”

Dat het rapport onder de maat was, kwam 
volgens Rabbinge ook doordat het gemaakt 
werd op het breukvlak van twee raadsperio-
des. “De vorige raad was er al mee begonnen 
en daardoor was het erg lastig om het nog bij 
te stellen.” Toch kan het ook goed uitpak-
ken wanneer een rapport wordt doorgescho-
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ven van de ene raad naar de andere. De eerste 
projectgroep waarin Rabbinge meedraaide, 
werkte aan het rapport Rechtshandhaving. 
“Dat was al een tijdje blijven liggen omdat de 
voorzitter iedere keer opnieuw begon. Steeds 
als de projectgroep dacht dat het ongeveer 
klaar was, kwam hij weer met nieuwe inzich-
ten. Toen hij een paar weken ziek was, heb ik 
die projectgroep voorgezeten en hebben we 
besloten hoe het eruit moest zien. Toen hij 
terugkwam, hoefde hij het alleen nog maar 
af te ronden. Op een goed moment moet je 
gewoon zeggen: ‘En nu is het klaar’, ook al 
weet je dat het niet perfect is.” 

In veel gevallen was Rabbinge zelf de 
trekker van een rapport. Maar altijd wilde 
hij wel minstens een van de andere raads-
leden in zijn projectgroep hebben. “Wat je 

vooral moet doen, is zo goed mogelijk tegen-
spraak organiseren. je moet hier op basis van 
argumenten tot opinies komen. Als wrr-lid 
moet je daarvoor ook openstaan. Anders ben 
je eigenlijk niet geschikt.”

Het korte voorzitterschap van Frans Rut-
ten begin jaren negentig noemt hij dan ook 
een ramp. De voormalig secretaris-generaal 
van het ministerie van Economische Zaken 
die door Lubbers was benoemd tot opvolger 
van Wil Albeda, had een instelling die vol-
gens Rabbinge niet bij de wrr paste. “Uit 
welke mond een argument kwam, was voor 

hem belangrijker dan de kwaliteit van dat 
argument. Bij de wrr moet juist dat laatste 
tellen. Dan kan het niet schelen of de jongste 
bediende iets zegt of het oudste raadslid. Dat 
is natuurlijk volstrekt in strijd met het hië-
rarchisch denken op een ministerie. Daar is 
het heel wat anders of een sg iets zegt of een 
junior beleidsmedewerker.”

Zelf combineerde Rabbinge zijn raadslid-
maatschap wel een tijdlang met een hoge 
functie op een ministerie. Kort voordat 
jozias van Aartsen in 1994 minister van 
Landbouw werd, was Rabbinge aangesteld 
als raadadviseur op dat departement. Voor 
lnv was dat een nieuwe functie. Aanvan-
kelijk probeerde de top van het ministerie 
hem te strikken voor een al bestaande hoge, 

ambtelijke post, maar daarin had hij geen 
trek. “Dan kwam ik in de lijn en zou ik mijn 
onafhankelijkheid verliezen. Ik wilde hoog-
leraar blijven en mijn internationale oriën-
tatie behouden.”

Van Aartsen was aanvankelijk volstrekt 
onbekend met het beleidsterrein van zijn 
nieuwe ministerie. jarenlang was hij secre-
taris-generaal geweest van Binnenlandse 
Zaken. “Hij realiseerde zich dat hij zijn posi-
tie zou verzwakken als hij zich te afhanke-
lijk maakte van zijn ambtenaren”, zegt Rab-
binge. “Toen belde hij mij met het verzoek 

r u dy  r a b b i n g e

Mensen dachten dat voor duurzame ontwikkeling 
één grondhouding nodig was. Iedereen zei: 
het is twee voor twaalf, maar als we nu de
broekriem flink aantrekken komt het goed. 

Op zo’n manier ben je verkeerd bezig.
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om te komen praten. Dat hebben we toen in 
het begin van zijn periode om de paar weken 
een uurtje gedaan. Dat was voor hem een 
soort scholing.”

Maar Rabbinge deed meer als raadadvi-
seur. Hij schreef mee aan de nota Dynamiek 
en Vernieuwing die Van Aartsen een half jaar 
na zijn aantreden naar buiten bracht. Mest, 
gewasbescherming en dierziekten waren 
de heikele problemen waar de minister een 
oplossing voor moest vinden. Rabbinge 
realiseerde zich dat het niet bepaald onder-
werpen waren waar de bewindsman mee 
kon scoren. Vandaar dat er daarnaast ook 
drie terreinen werden opgenomen waarop 
Van Aartsen zelf iets neer kon zetten. De 
ombouw van landbouwbeleid naar plat-
telandsbeleid was al in het regeerakkoord 
opgenomen, maar kon volgens Rabbinge wel 
wat steviger. Het Europees landbouwbeleid 
zou beïnvloed kunnen worden in de richting 
van Grond voor keuzen, en het landbouw-
onderwijs en -onderzoek kon veel beter op 
elkaar worden afgestemd.

Voor de uitwerking van dat laatste scha-
kelde Van Aartsen Bram Peper in. “Dat 
waren vriendjes”, zegt Rabbinge. “Maar 
Peper had daar ook geen verstand van. Toen 
heb ik niet alleen die nota-Peper geschreven 
maar ook nog eens de reactie daarop vanuit 
het departement. Vervolgens hebben we 
Wageningen Universiteit en Researchcen-
trum in de steigers gezet. Dat is de enige 
instelling ter wereld waar universiteit, 
onderzoeksinstituten en hbo-onderwijs 
geïntegreerd zijn en elkaar de bal toespe-
len. Dat was nieuw en een voorbeeld voor 
de hele wereld.”

In zijn beginperiode bij de wrr deelde Rab-
binge zijn kamer met socioloog Hans Adri-
aansens. Met Adriaansens zat hij later ook in 
de projectgroep die tekende voor het rapport 
Hoger onderwijs in fasen (1995). Kennisinstel-
lingen moesten van de wrr veel beter defini-
eren wat ze eigenlijk wilden en zich daar ver-
volgens ook op richten. 

Adriaansens ging hier vervolgens zelf 
mee aan de slag toen hij in Utrecht het Uni-
versity College van de grond hielp. Rabbinge 
deed iets soortgelijks in Wageningen. Maar 
waar Adriaansens zich richtte op een kwa-
litatief hoogstaande bacheloropleiding, zag 
Rabbinge meer heil in het opleiden van stu-
denten die het eerste deel van hun opleiding 
al achter de rug hadden. 

“Toen ik terugkwam van de wrr ben ik 
in Wageningen decaan geworden voor het 
graduate onderwijs. Daar wilde de univer-
siteit zich mee profileren, in ieder geval ook 
internationaal. We hebben gekeken naar de 
domeinen waarin we goed waren. Daarom-
heen hebben we onderzoeksscholen opgezet 
die we lieten groeien in omvang en kwali-
teit. Wageningen is nu de derde universiteit 
van het land als het gaat om promovendi. We 
zijn gegroeid van 300 naar 1200, waarvan de 
helft uit het buitenland.” 

Het handen en voeten geven aan het 
denkwerk dat hij zelf binnen de wrr had 
helpen ontwikkelen, ging niet vanzelf. “Ik 
zal niet verhullen dat het binnen de univer-
siteit nog een enorme strijd was om dit tot 
stand te brengen. je moet zo’n rector en zo’n 
raad van bestuur constant overtuigen. Maar 
in de wrr leer je natuurlijk wel hoe je gezag-
hebbend moet argumenteren.”
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Het meeste van wat de wrr in de afgelopen 35 jaar produceerde, 
is Gerrit Zalm al lang vergeten, maar een handvol rapporten is 
hem wel degelijk bijgebleven. Sommige omdat ze hem ergerden, 
andere omdat ze de aandacht vestigden op problemen waar hij ook 
wat aan probeerde te doen. Een enkel rapport was een echte eye-
opener. In 1994 slaagde de raad er met het rapport Belang en beleid 
volgens Zalm in om het marktmechanisme een plek te geven in de 
publieke sector. “Dat rapport was voor mij een inspiratiebron. Ik 
had het idee: ‘Dit kun je op heel veel terreinen toepassen’.”

Het is misschien niet de leukste manier om een gesprek voor een 
jubileumboek te beginnen, geeft Gerrit Zalm zelf toe. Maar hij wil 
eerst kwijt dat er een paar wrr-rapporten zijn geweest waaraan 
hij zich gruwelijk gestoord heeft. 

Voornaamste bron van ergernis waren de toekomstverken-
ningen van begin jaren tachtig. Methodologisch gezien ram-
melden ze volgens Zalm omdat ze op geen enkele manier reke-
ning hielden met de werking van het prijsmechanisme. “Als ik 
het me goed herinner, was het een heel simpel input- output-

Gerrit Zalm

“Niet te veel aantrekken van de 
gevoeligheden van het kabinet”
Gerrit Zalm was adviserend lid van de raad van 1989 tot 1994 en kent de 

WRR beroepshalve al vanaf 1975
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model; een typisch ingenieursmodel dat ook 
gebruikt was door de Club van Rome om aan 
te tonen dat we in 2000 geen energie meer 
zouden hebben of alle grondstoffen op zou-
den zijn.” 

Daarnaast legden de verkenningen in zijn 
ogen een veel te groot beslag op de capaciteit 
van de wrr, terwijl het Centraal Planbu-
reau voor dergelijk werk in feite veel beter 
geëquipeerd was. De voormalig minister 
van Financiën is dan ook blij dat de raad deze 
aanpak al weer een tijd geleden achter zich 
gelaten heeft. Alhoewel: “jaren later heeft 
ook Rabbinge geloof ik ooit nog eens zo’n 
rapport gemaakt. Grond voor keuzen heette 
dat en het ging over de landbouw in Europa. 
Daar was ik het ook weer zo grondig mee 
oneens.” 

Voor alle duidelijkheid voegt Zalm er 
meteen aan toe dat hij niks tegen Rabbinge 
zelf heeft. “Het is een briljante, eigenwijze 
geleerde. Ik mag het wel dat hij tegen alle 
heersende politieke modes in strijd voert 
tegen biobrandstof. Soms zijn die ingenieurs 
ook wel degelijk interessant, maar op de een 
of andere manier begrijpen ze het marktme-
chanisme niet. Hoe kun je nou het schaars-
teprobleem bespreken zonder aandacht te 

besteden aan economische wetmatigheden? 
De uitkomsten van dit soort verkenningen 
zeiden meer over de wrr dan over de wer-
kelijkheid. Dat was echt voluntarisme.”

Het in Zalms ogen gebrekkig econo-
misch inzicht van raadsleden leverde wel 
vaker ergernis op. Eind jaren zeventig bracht 
de wrr een rapport uit over marktwerking 
in de quartaire sector. Daar zouden 50.000 
extra banen gecreëerd moeten worden om 

de werkgelegenheid op peil te houden. 
Zalm trekt er nog steeds een vies gezicht bij: 
“Banen creëren bij de overheid is natuurlijk 
het makkelijkste dat er is. Alsof dat de oplos-
sing was voor de Nederlandse economische 
problemen op dat moment. In plaats van dat 
je de marktsector laat groeien en bloeien, tap 
je die juist af. Dat riep toen bij mij intellectu-
ele emoties op en grote ergernis.”

Als hij dat gezegd heeft, buigt hij voor-
over voor een knik en een knipoog. “Zo, nu 
ben ik mijn frustraties kwijt en kunnen we 
verder.”

De geschiedenis van Zalm met de wrr 
gaat al een heel eind terug. Van 1975 tot 1983 
werkte hij als ambtenaar op het ministerie 
van Financiën, waar hij opklom tot plaats-
vervangend directeur begrotingszaken. Ver-
volgens maakte hij de overstap naar Eco-
nomische Zaken waar hij vier jaar lang de 
directie Algemene Economische Politiek 
leidde. Van 1989 tot aan zijn ministerschap 
in 1994 was hij directeur van het Centraal 
Planbureau.

Tijdens zijn cpb-directeurschap begaf het 
planbureau zich op een pad dat nu juist door 
de wrr was verlaten. Zalm mocht dan kri-

tiek hebben op de toekomstverkenningen, 
in 1992 kwam zijn eigen cpb dan toch ook 
met zijn eerste scenariostudie uit. Scanning 
the future heette het rapport waarin via vier 
scenario’s de mogelijke ontwikkeling van 
de wereldeconomie tot 2015 in kaart werd 
gebracht. Kort daarna verscheen Nederland 
in Drievoud waarin hetzelfde nog eens werd 
gedaan maar dan op nationaal niveau. “Dat 
hebben we ook gemaakt zonder groot model. 

Zelfs als atheïst kon je wat met dit rapport.
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We hebben gekeken naar wat volgens ver-
schillende theorieën de kracht van de econo-
mie bepaalt. Dat was een stuk nuttiger dan 
wat de wrr indertijd deed. Dat was toch een 
beetje draaien aan de koffiemolen.”

Als cpb-directeur was Zalm ook Buiten-
gewoon (adviserend) lid van de wrr. Eens 
per kwartaal kwam hij samen met zijn colle-
ga’s van het scp en het cbs, en de directeur-

generaal Ruimtelijke Ordening bij de raad op 
bezoek om over het werkprogramma te pra-
ten. Veel kan hij zich er niet meer van herin-
neren. “Ik geloof dat ik er altijd wel met ple-
zier naar toe ging. je hoorde er nog wel eens 
wat. In mijn nadagen werd toen het overleg 
opgericht van de directeuren van de planbu-
reaus. Daar zat toen ook de rivm bij en dat 
verving de bijeenkomsten bij de wrr een 
beetje.”

Tijdens zijn ministerschap duurde het een 
tijdje voordat het contact met de raad weer 
wat frequenter werd. Toen in 1999 het rap-
port Generatiebewust beleid verscheen, was 
dat voor Zalm reden om de banden weer wat 
aan te halen. Hij was er erg enthousiast over. 
“Ik geloof niet dat ooit eerder de problematiek 
van de overheidsfinanciën bij de wrr aan de 
orde was geweest.”

In het rapport stelde de raad dat ver-
delingsvraagstukken niet alleen bekeken 
moesten worden in het heden, maar ook 
door de tijd heen. Alleen door rekening te 
houden met toekomstige generaties zou 

voldoende draagvlak blijven bestaan voor 
oudedagsvoorzieningen, zorg en onderwijs. 
Concreet zou dat moeten door mensen aan 
het werk te krijgen, de uitgavenstijging in de 
gezondheidszorg te beperken en de staats-
schuld terug te dringen. “Eindelijk kwam er 
vanuit de wrr aandacht voor een problema-
tiek die wij op Financiën al veel langer een 
warm hart toedroegen”, zegt Zalm. “Het 

kon geen kwaad dat dit ook eens vanuit de 
wrr werd geagendeerd. Voor ons betekende 
het een ondersteuning voor een gedachte die 
we toch al hadden, voor anderen was het een 
eyeopener.”

Voor Zalm was het rapport aanleiding 
om bij de wrr langs te gaan en voorzitter 
Michiel Scheltema te stimuleren ermee de 
boer op te gaan. Uit ervaring wist hij dat die 
aanpak vooral bij bewindslieden goed zou 
kunnen werken. “Dan heb je vrijdags minis-
terraad en dan ligt er zo’n dik rapport van de 
wrr waar een ambtenaar bij heeft geschre-
ven: ‘je hoeft er geen opmerkingen over te 
maken’. Dan ga je dus gewoon weer verder 
met je volgende stukken. Als je als wrr je 
gedachtegoed wilt overbrengen, is een pre-
sentatie een veel betere methode. Een minis-
ter krijgt dan van tevoren een samenvatting 
met wat ambtelijk commentaar erbij. Ver-
volgens heb je dan nog de presentatie zelf en 
wat discussie.”

“Ik geloof dat Scheltema daarna zo’n 
beetje met elk rapport hier langs is geweest”, 
zegt Zalm. “Dat is misschien mijn vinger-

g e r r i t  z a l m

Ik denk dat je je als wrr niet te veel met politieke 
timing moet bezighouden. De actualiteit verloopt 

toch altijd weer anders dan je plant.
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afdruk geweest op het functioneren van 
de wrr.” Het betekende volgens hem een 
duidelijke stijlbreuk in het functioneren 
van de raad, zeker in vergelijking met de 
eerste vier jaar van zijn ministerschap toen 
Piet Hein Donner nog wrr-voorzitter was. 

“In die functie heb ik hem nooit ontmoet, 
maar dat is misschien typisch iets voor 
juristen. Die denken: ‘Als ik iets opschrijf, 
is het goed’. Maar het idee dat er vanzelf iets 
gebeurt bij het uitbrengen van zo’n boek, 
klopt natuurlijk niet. je moet ermee de boer 
op. Toen we bij het cpb met Scanning the 
future kwamen, heb ik dat ook gedaan. Ik 
heb daar geloof ik wel 200 lezingen over 
gehouden. Dat ging van vakbonden tot 
politieke partijen.”

Ronduit fantastisch vond Zalm Belang en 
beleid uit 1994. Centraal in dat rapport over 
de uitvoering van de sociale zekerheid was 
het idee dat je instituties zo moet inrichten 
dat ze een existentieel belang hebben bij een 
goede uitvoering. “Dat heeft mij zeer geïn-
spireerd. Dat was iets waarmee ik ook sinds 
eind jaren tachtig bezig ben geweest op het 
cpb. Die redenering had ik dan ook al lan-
ger, maar ik had die nog nooit ergens zo als 
concept verwoord gezien. Ik vond het een 

eyeopener. Voor mij was dit echt een door-
braakrapport.”

“Het was in zekere zin het introduceren 
van het marktmechanisme in de publieke 
sector”, legt Zalm uit. De taakstelling bleef 
een zaak van publieke belangenafweging, 

maar de uitvoering werd in handen gelegd 
van een instelling die er een enorm belang 
bij had om dat ook goed te doen. “Ik had het 
idee: dit kun je op heel veel terreinen toepas-
sen. Het was voor mij een inspiratiebron om 
dit type hervormingen zoveel mogelijk door 
te voeren.”

Dat laatste is dan ook inderdaad gebeurd. 
Het gedachtegoed zit sterk in de wet Werk 
en bijstand (2005), zegt Zalm. “Vroeger zei-
den we tegen de gemeenten: ‘Voeren jullie 
de bijstand maar uit en stuur de rekening 
maar naar ons. Dan laten we wel een inspec-
teur kijken of jullie dat goed doen’. Dat zat 
in zekere zin nog in de oude Weberiaanse 
instructiesfeer. Nu hebben gemeenten een 
duidelijk eigen financieel belang gekregen 
bij een goede uitvoering. En nu hun eigen 
existentie op het spel staat, zie je ook dat ze 
zich heel aardig gedragen. Hetzelfde idee zat 
natuurlijk ook achter de loondoorbetaling bij 
ziekte en de premiedifferentiatie in de wao, 
al is dat laatste voorlopig weer van tafel.” 

Ja, hoe gaan die dingen in de praktijk? 
Dan heb je vrijdags ministerraad en dan ligt er zo’n 

dik rapport van de wrr waar een ambtenaar 
bij heeft geschreven: ‘Je hoeft er geen opmerkingen 

over te maken’. Dan ga je dus gewoon weer 
verder met je volgende stukken.
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In zijn korte loopbaan als fractievoorzit-
ter van de vvd, tijdens het eerste kabinet-
Balkenende had Zalm veel aan het rap-
port Waarden en normen en de last van het 
gedrag. Tijdens de algemene beschouwin-
gen van 2002 kon hij het goed gebruiken. 
“Het heeft enorm sanerend gewerkt in die 
discussie van toen. In plaats van al dat vage 
en weeïge waarden en normengedoe, gaf 
het een praktisch handvat van hoe je met dit 
vraagstuk om zou moeten gaan. Het zorgde 
voor een verzakelijking. Uiteindelijk gaat 
het toch om de gedragsnormen, ongeacht 
of daar nu christelijke, joodse of humanis-
tische waarden achter zitten. Ook trok het 
de discussie weg van het idee dat waarden 
en normen iets typisch christelijks zijn. Dat 
vond ik goed. Zelfs als atheïst kon je wat 
met dit rapport.”

Het waarden en normenrapport ver-
scheen midden in de politieke discussie 
die over dat onderwerp gevoerd werd. Niet 
lang daarvoor was het thema geagendeerd 
door de grootste regeringspartij, die na 
acht jaar oppositie weer aan de macht was 
gekomen. Elders in dit boek zegt oud-pre-
mier Lubbers dat de wrr zich niet moet 
richten op het beleid van het zittende kabi-
net. Het terrein van de raad is de middel-
lange en lange termijn. Zalm is het daar 
niet mee eens. “Ik denk dat je je als wrr 
niet te veel met politieke timing moet 
bezighouden. De actualiteit verloopt toch 
altijd weer anders dan je plant. Dus als je 
een leuk rapport hebt, moet je dat gewoon 
publiceren. Als het niet aanslaat en het is 
goed, dan heeft het over een paar jaar toch 
wel zijn impact.”

Zalm wijst erop dat de wrr de weten-
schappelijke raad voor de regering is en niet 
voor het kabinet. Het onderscheid lijkt futiel, 
maar is volgens hem wezenlijk. De regering 
is een continuïteit, kabinetten zijn gebon-
den aan een bepaalde periode. “Daarom ook 

moet de wrr zich niet al te veel aantrekken 
van de politieke gevoeligheden van het zit-
tende kabinet.”

Plek voor de wrr zal er toch wel blijven, 
denkt Zalm. “Het is een betrekkelijk goed-
koop instituut en biedt een goede mogelijk-
heid om de knappe koppen van Nederland 
eens een keer wat met elkaar te laten doen. 
Dat ze dat ook parttime kunnen, is wel een 
mooie formule. En als dan eens in de zoveel 
tijd een rapport uitkomt als dat over het exi-
stentieel belang, denk ik: ‘Nu heeft de raad 
wel weer voor een aantal jaren zijn brood 
verdiend’.”

g e r r i t  z a l m





Een minister komt er niet aan toe om zelf wrr-rapporten te lezen. 
Dat ontdekte voormalig voorzitter Piet Hein Donner tussen 2002 
en 2006 toen hij zelf het departement van justitie leidde. In zijn 
wrr-jaren had hij zich dat eigenlijk niet zo gerealiseerd, al voegt 
hij daar meteen aan toe dat de werkdruk voor bewindspersonen 
flink groter is geworden. “Uit mijn tijd als ambtenaar weet ik nog 
dat minister Korthals Altes alle wetsvoorstellen zelf las. Nu heb je 
daar echt geen tijd meer voor.”

“Als je zo’n boek krijgt, zou je er eigenlijk een paar avonden goed 
voor moeten gaan zitten om het te lezen”, zegt Piet Hein Donner. 
“Vervolgens moet je de tijd nemen om er over na te denken.” 

Omdat ministers die tijd gewoon niet hebben, gaan ze vol-
gens Donner af op wat ze in kranten over de wrr-rapporten 
lezen en op verslagen van ambtenaren. “Dat zijn reacties in de 
trant van: ‘Dit doen we al en dat komt niet uit’.” Dat ambtena-
ren zo naar rapporten kijken, kan de voormalig wrr-voorzitter 
zich wel voorstellen. “Een ambtenaar zit er niet primair om ieder 
moment alles ter discussie te stellen. Die denkt gewoon: ‘Wat 

“Te vaak worden adviezen gebruikt 
om te bevestigen wat je al weet”
Piet Hein Donner was van 1990 tot 1997 lid van de wrr, vanaf 1993 als  

voorzitter

Piet Hein Donner 
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kunnen we gebruiken en wat niet?’.”
Maar datgene wat nu juist de meerwaarde 

van die rapporten is, komt zo niet over, vreest 
Donner. “Die komen zelden met concrete 
beleidsmaatregelen. Daar moeten ze ook 
niet voor geschreven zijn. Het gaat veel meer 
om de vraag: ‘Hoe zie je een bepaald pro-
bleem en hoe kun je dat hanteerbaar maken 
om concreet beleid op toe te passen?’.”

Volgens Donner zou het veel beter wer-
ken als de wrr naar afzonderlijke ministers 

of het hele kabinet toekomt. “De raad heeft 
het recht om zichzelf uit te nodigen in de 
ministerraad. Dat moet je niet systematisch 
doen, maar op de momenten dat je denkt dat 
je echt iets hebt, moet je zeker zeggen: ‘Nu 
moeten jullie even naar ons luisteren’.”

Het rapport over islamitisch activisme, 
dat begin vorig jaar voor flink wat tumult 
zorgde in politiek en media, had zich daar 
volgens Donner prima voor geleend. “Dat 
was een mooie aanleiding geweest om naar 
het kabinet te komen om uit te legen wat er 
wel en niet de bedoeling van was.” Hele-
maal nieuw zou dat niet zijn. Ook in zijn tijd 
schoof Donner wel eens aan bij een kabinets-
vergadering, net als zijn voorgangers.

Donner had niet veel wetenschappelijke 
ervaring toen hij in 1990 in de raad kwam. 
Hij was ambtenaar geweest op de ministeries 
van Economische Zaken en justitie en onder-

steunde begin jaren tachtig de parlementaire 
enquête naar de ondergang van scheepswerf 
Rijn-Schelde-Verolme. Dat hij geen hoogle-
raar was, en zelfs niet gepromoveerd, speelde 
volgens Donner geen rol bij zijn benoeming. 
“Dat was mijn voorganger Ad Geelhoed ook 
niet. Dat laat ook zien dat dit werk niet vastzit 
op uiterlijkheden als titels.”

Als raadslid kwam er niet bijster veel uit 
zijn handen, geeft Donner toe. Dat kwam 
ook omdat hij in zijn eerste jaar veel tijd 

kwijt was aan de commissie die het functi-
oneren van het Openbaar Ministerie onder-
zocht. In de loop van het tweede jaar kreeg 
hij de taken op zijn bord van voorzitter Rut-
ten, die eerst lange tijd ziek thuis zat en later 
voortijdig zijn functie neerlegde. Begin 1993 
werd hij ook officieel Ruttens opvolger.

Als voorzitter was het vooral zijn taak om 
ervoor te zorgen dat andere raadsleden goed 
tot hun recht kwamen, zegt Donner. Vooraf 
had hij erg tegen de functie opgezien, in wer-
kelijkheid bleek de zwaarte mee te vallen. “je 
moet niet de illusie hebben dat je alle onder-
werpen die ter sprake komen kunt beheer-
sen. je moet er wel op een bepaalde manier 
over mee kunnen denken.”

Maar het belangrijkste voor een wrr-
voorzitter is dat hij zicht heeft op de proble-
men van de overheid, zegt Donner. Door zijn 
eigen ambtelijke ervaring had hij dat in ruime 
mate. “je moet voorkomen dat je bezig bent 

De raad heeft het recht om zichzelf uit te nodigen in 
de ministerraad. Dat moet je niet systematisch doen, 

maar op de momenten dat je denkt dat je echt iets 
hebt, moet je zeker zeggen: ‘Nu moeten jullie even 

naar ons luisteren’.
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met problemen die alleen wetenschappelijk 
interessant zijn. Ik heb altijd benadrukt: ‘Ze 
moeten er wel wat mee kunnen’.”

Nu was de noodzaak voor dergelijke 
bruikbare adviezen in zijn tijd misschien 
ook wel groter dan op andere momenten. 
Tweemaal maakte Donner mee dat de wrr 
in zijn voortbestaan werd bedreigd. Zo had 
zijn voorganger buiten de rest van de raad 
om met de ambtelijke top van het ministe-
rie van Algemene Zaken gesproken over een 
flinke inkrimping van de raad. Toen Don-
ner waarnemend voorzitter werd, mocht 
hij proberen te redden wat er te redden viel. 
Dat resulteerde in een forse beperking van 
het aantal raadsleden en de staf, maar de hal-
vering waarvan aanvankelijk sprake was, 
bleef uit. De gevolgen bleven ook beperkt, 
zegt Donner. “Ondanks die efficiëncyopera-
tie brachten wij meer rapporten uit dan ooit 
tevoren.”

Toch kwam niet lang daarna het voort-
bestaan van de wrr opnieuw ter discussie. 
Het eerste kabinet-Kok wilde het primaat 
van de politiek herstellen en besloot tot een 
drastische reductie van het aantal adviesra-
den. In de zogenoemde Woestijnwet (1996) 

bleven uiteindelijk alleen de ser en de wrr 
buiten schot. “Maar dat kostte toen wel een 
flink deel van mijn tijd.”

Vijf jaar na zijn afscheid als wrr-voorzit-
ter stond Donner aan de wieg van het eerste 
kabinet-Balkenende. Na de tumultueuze ver-
kiezingen van 2002 had hij als informateur 
anderhalve maand nodig om een regeerak-
koord tot stand te brengen waarin cda, lpf 

en vvd zich konden vinden.
Een van de punten daarin was de intro-

ductie van een nieuw stelsel van ziektekos-
tenverzekeringen. jarenlang was dat een 
uiterst gevoelig onderwerp in de Neder-
landse politiek. Dat was de wrr tijdens 
Donners voorzitterschap ook pijnlijk duide-
lijk geworden. Het rapport uit 1997, waarin 
de raad pleitte voor invoering van een volks-
verzekering, ging zozeer in tegen het kabi-
netsbeleid dat minister Borst van vws het 
al van tafel veegde voordat het officieel uit-
kwam.

Dat die volksverzekering in het regeer-
akkoord van het eerste kabinet-Balkenende 
weer opdook, was geen toeval, zegt voorma-
lig raadslid Louise Gunning elders in deze 
bundel. Gunning, die indertijd de project-
groep leidde die het rapport voorbereidde, 
herkende daar de hand van haar oud-voor-
zitter in. “Toen ik dat akkoord las, dacht ik: 
‘Daar staan precies de juiste bewoordingen 
in precies de juiste zinnen. Dat komt niet 
zomaar uit de lucht vallen’.”

Als Donner dat hoort, schudt hij zijn 
hoofd. Hij vermoedt dat dit onderdeel er ook 
wel zonder zijn inbreng in was gekomen. 

“Dat advies had al doorgewerkt in de tweede 
periode van mevrouw Borst. Daar was het 
denken al veel verder gekomen en in de for-
matie ging het eigenlijk alleen nog om het 
doorhakken van een paar knopen.”

Als informateur had Donner meer aan 
een ander rapport dat in zijn tijd tot stand 
was gekomen. Net na zijn vertrek als voor-
zitter verscheen Ruimtelijke ontwikkelings-
politiek (1998) waarin de beginselen wer-

p i e t  h e i n  d o n n e r

Het is de kunst om met een onderwerp te beginnen als 
nog niemand doorheeft dat iets een probleem is.
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den uitgewerkt voor een meer dynamische 
ruimtelijke planning.

“In de formatie hadden we een discussie 
over de vraag of er gekozen moest worden 
voor economische groei of voor het milieu. 
Daar zat tussen de partijen nog een duidelijke 
tegenstelling”, zegt Donner. “Dat rapport 
stelde dat die groei nou juist nodig was om op 
milieugebied wat bij te kunnen sturen.”

Ook toen Donner vervolgens zelf minis-
ter werd in het nieuwe kabinet, kwam zijn 
wrr-ervaring hem goed van pas. “Ik had 
wat meer tijd gehad om na te denken over 
problemen op allerlei beleidsterreinen. 
Daardoor kon ik er in de ministerraad mak-
kelijker over meepraten.” Maar hij voegt 
daar meteen aan toe dat hij wat dat betreft 
ook veel te danken had aan het lidmaatschap 
van de Raad van State dat hij na zijn wrr-

periode vervulde. Hetzelfde gold voor het 
voorzitterschap van de commissie die begin 
2002 adviseerde over de wao.

Aan het begin van een regeerperiode staan 
kabinetten meer open voor wrr-adviezen 
dan aan het eind, is Donners ervaring. Het 
regeerakkoord kan aanknopingspunten bie-
den voor adviezen, maar de wrr kan zich 
ook richten op belangrijke zaken die daarin 
juist geen aandacht krijgen. 

Het onderwerp waarden en normen, 
waarmee de kabinetten-Balkenende zich 
vanaf het begin profileerden, leende zich vol-
gens Donner bij uitstek voor advies. Het was 
in zijn ogen goed dat de wrr daar in 2002 mee 
aan de slag ging. “Er was een aantal punten 

waarop we meteen al wat konden doen, maar 
daarnaast konden we ook de vraag stellen: 
‘Hoe zit dit vraagstuk meer in het algemeen 
in elkaar en hoe zal zich dit verder ontwik-
kelen?’. Dat is waar je een advies voor nodig 
hebt, om nieuwe ideeën op te doen. Veel te 
vaak worden adviezen alleen maar gebruikt 
om te bevestigen wat je al weet.”

In het rapport Normen en waarden en de 
last van het gedrag (2003) concludeerde de 
raad vervolgens dat er niet zo veel mis was 
met het normbesef van de Nederlanders. 
Waar het soms wel aan schortte, was het 
gedrag. Overheidsingrijpen was volgens de 
wrr pas nodig als dat gedrag inging tegen de 
rechtsregels. De raad moest niets hebben van 
van bovenaf opgelegde normen. Hetzelfde 
gold voor de introductie van een schoolvak 
rond dit onderwerp. 

“Waarden en normen zijn bij uitstek 
geen zaak van overheidsbeleid maar moe-
ten door de samenleving zelf ontwikkeld 
worden”, zegt Donner, die wel gelukkig was 
met dit rapport. “Het heeft er toe bijgedra-
gen dat het onderwerp prominenter op de 
maatschappelijke agenda is komen te staan. 
Vier jaar geleden zeiden we nog: ‘Wat mot-
ten we eigenlijk met dit onderwerp?’ Bij de 
laatste verkiezingen had iedere partij het in 
zijn programma staan.” 

Als bewindsman heeft Donner zelf geen 
adviesaanvragen richting wrr gestuurd. 
“Voor mij als minister van justitie zaten er 
geen abstracte problemen aan te komen. De 
problemen op mijn terrein waren juist erg 
concreet. De vraag was: ‘Hoe pak ik die op?’ 

Je moet voorkomen dat je bezig bent met problemen 
die alleen wetenschappelijk interessant zijn. Ik heb 

altijd benadrukt: ‘Ze moeten er wel wat mee kunnen’.
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Daarvoor had ik geen wrr-advies nodig.”
Afgezien daarvan vindt hij het ook niet op 

de weg van ministers liggen om bij de wrr 
aan te kloppen. “Zoiets moet eigenlijk van 
de minister-president komen of van de raad 
zelf.” Adviesaanvragen van individuele kabi-
netsleden kunnen in Donners ogen eigenlijk 
alleen maar ellende opleveren. “Dan vragen 
ze altijd dingen die op dat moment urgent 
zijn, maar waarvan ze ook kunnen weten 
dat ze niet meer urgent zijn wanneer dat rap-
port verschijnt. Dat is al gauw anderhalf jaar 
later. Het is de kunst om met een onderwerp 
te beginnen als nog niemand doorheeft dat 
iets een probleem is.”

Advies vragen aan de wrr brengt voor 
een bewindsman ook weer risico’s met zich 
mee, benadrukt Donner. Het maakt het las-
tiger om problemen voortvarend aan te pak-
ken. “Zodra je een advies hebt aangevraagd 
en je gaat handelen, zal meteen de reactie 
zijn: ‘Hoe kunt u dat nou doen voordat u het 
advies ontvangen heeft?’”

In het begin van zijn ministerschap had 
Donner veel aan het rapport De toekomst 
van de nationale rechtstaat, dat eind 2002 
uitkwam en dat de raad een paar jaar eerder 
zelf op de agenda had gezet. “Het bevatte een 
oproep tot vertrouwen in de rechtsstaat” 
zegt Donner. “Het was een soort herwaarde-
ring en kwam net uit na de periode met For-
tuyn. Er werd veel naar verwezen, ook in de 
Tweede Kamer. In dat opzicht had het wel 
zijn waarde.”

Onder zijn collega’s in het kabinet merkte 
Donner ook wel eens irritatie over wrr-rap-
porten. “Bij politici zie je al snel de reflex van: 
‘Wij bepalen de adviesagenda en zijn niet 
gediend van adviezen eigener beweging’. 
Zeker als zo’n advies weer eens leidde tot 
commotie in de pers kwam al snel de reactie: 
‘Hoe komen ze erbij om dit zo te doen?’ Dan 
kon ik zeggen: ‘Dat is hun goede recht, daar-
voor zijn ze nou juist ingesteld’.”

p i e t  h e i n  d o n n e r





Wetenschappelijke inzichten overbrengen naar bestuurders, 
dat is de taak van de wrr, zegt econoom Dik Wolfson. Met het 
maken van politieke keuzes moet de raad zich niet bezighouden. 
“Mijn persoonlijke mening is meer waard dan die van mijn kat, 
maar daarmee houdt het zo’n beetje op.”

De mooiste schelmenroman die ooit in Nederland is geschreven. 
Dat is het oordeel van Dik Wolfson over het rapport van de par-
lementaire enquêtecommissie onder leiding van Flip Buurmeijer, 
die begin jaren negentig de uitvoering van de sociale zekerheid 
onderzocht. Veel Nederlanders waren in de wao beland terwijl ze 
daar helemaal niet thuishoorden. Vakbonden en werkgeversorga-
nisaties waren op de hoogte van het oneigenlijke gebruik van de 
regeling, maar deden er weinig aan. Wolfson vertelt het met een 
grijns die – inmiddels vijftien jaar na dato – nog steeds veront-
waardiging en ongeloof uitstraalt. “Er was zóó ontzettend geso-
demieterd met die sociale zekerheid.”

Voor Wolfson, op dat moment twee jaar lid van de wrr, was 
dit geen onbekend terrein. De voormalig hoogleraar openbare 

Dik Wolfson 

“De wrr moet boven alles respect 
voor de empirie hebben”
Dik Wolfson was raadslid van 1990 tot 1998
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financiën zat al vanaf 1982 als kroonlid in de 
Sociaal-Economische Raad. Daar trapte hij 
met enige regelmaat de sociale partners op 
de tenen door ze te beschuldigen van corpo-
ratisme.

Buurmeijer’s onderzoek moest tot wer-
kelijke veranderingen leiden, vond Wolfson. 
Daarom probeerde hij zijn partijgenoot in de 
Tweede Kamer ertoe over te halen om zijn 
eindrapport tot een analyse te beperken. Het 
formuleren van aanbevelingen zou de wrr 

dan kunnen doen. “Als je dat als Kamercom-
missie probeert, ga je toch weer compromis-
sen sluiten. Of je loopt het risico dat je er 
hopeloos verdeeld uitkomt. Buurmeijer zag 
dat wel, maar de druk was te groot. Zijn aan-
bevelingen hebben toen nog wel geleid tot de 
motie van Thijs Wöltgens, waarin een grote 
Kamermeerderheid vroeg om uitvoering en 
toezicht uit elkaar te halen, maar verder is er 
niet zo veel mee gedaan.”

De wrr besloot het onderwerp toch 
op te pakken met als resultaat het rapport 
Belang en beleid (1994). De uitvoering van de 
werknemersverzekeringen moest zo wor-
den vormgegeven dat geen enkele partij nog 
de mogelijkheid had om de kosten af te wen-
telen op anderen, vond de wrr. De raad pre-
senteerde drie varianten waarbij de sturende 
rol in handen lag van sociale partners, over-
heid of individuele burgers. De wrr maakte 
zelf geen keuze, maar benadrukte wel het 
belang van duidelijke verantwoordelijkhe-
den. Alle betrokkenen zouden een existenti-
eel belang moeten hebben bij een goede ver-
vulling van hun taken.

Belang en beleid verscheen op exact het juiste 
moment. Voor een deel was dat het gevolg 
van planning, zegt Wolfson. “We hadden 
ervoor gezorgd dat het kort na de verkiezin-
gen uitkwam zodat het niet gepolitiseerd zou 
worden in de campagne, en de informateur er 
meteen mee aan de slag kon.” Voor een ander 
deel was het stom geluk. De eerste poging 
van Wim Kok om een paars kabinet in elkaar 
te zetten, was net mislukt. De betrokken par-
tijen, die eigenlijk wel met elkaar verder wil-

den, hadden een nieuwe aanleiding nodig om 
weer bij elkaar te kunnen gaan zitten. 

“Ik herinner me dat informateur Kok 
toen de wrr over dit rapport wilde spre-
ken”, zegt Wolfson. “Inhoudelijk hoefde 
dat niet, want hij wist dondersgoed wat er 
in stond, maar politiek gezien had hij die 
ontmoeting nodig. Dus werd ik gebeld door 
Algemene Zaken met de vraag of voorzit-
ter Donner en ik konden komen. Ik zei: 
‘Donner heeft vakantie, maar er is wel een 
ander raadslid dat eraan mee heeft gewerkt: 
de heer Derksen.’ Toen vroeg de stem aan 
de andere kant of Derksen niet, net als ik, 
ook pvda-lid was. Of ik geen liberalen in 
de aanbieding had? Ik heb toen een collega 
meegevraagd waarvan ik dacht dat hij libe-
raal was, maar die niet aan het rapport had 
mee geschreven. Ik zei: ‘Dat geeft niet, laat 
de techniek maar aan mij over. Ze moeten 
er gewoon een fatsoenlijk gezicht bij heb-
ben’. Toen hebben we daar gezellig zit-
ten praten met een informateur die al lang 
op de hoogte was. Na afloop werd er een 
plaatje geschoten voor de krant en het jour-

Wat ik in de raad geleerd heb, is dat interdisciplinair 
werken eigenlijk vooral een kwestie van taal is.
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naal van acht uur. Het ging allemaal om de 
beeldvorming.”

De mogelijkheid om de uitvoering van 
de sociale zekerheid te privatiseren, zoals de 
wrr als optie had voorgesteld, belandde in 
het regeerakkoord waardoor de formatie weer 
werd vlot getrokken. Later werd het plan als-
nog afgeschoten in de ser. Wolfson zat daar-
bij in de vreemde positie dat hij als kroonlid 
moest adviseren over een voorstel dat hij in 
de wrr mede had uitgebroed. Het lukte hem 
niet om het door de ser te slepen. Niet alleen 
de werkgevers en werknemers, maar ook de 
meeste kroonleden waren tegen. “Dat is nog 
steeds een graat in mijn keel.”

Toen de wrr bezig was met Belang en beleid 
zetelde Gerrit Zalm nog als directeur op het 
Centraal Planbureau. Wolfson herinnert zich 
dat de latere minister van Financiën toen al 
erg geïnteresseerd was in het gedachtegoed 
achter het rapport. Het zou hem blijven intri-
geren. “Op mijn laatste dag als lid van de Eer-
ste Kamer was hij als vvd-fractievoorzitter 
druk bezig met de formatie van het twee- 
 de kabinet-Balkenende”, herinnert Wolfson 
zich. “Toen ik hem tegenkwam, zei hij: ‘Ik ga 
weer Financiën doen en dat kan ik al, dus daar 

hoef ik ook niet al te veel tijd aan te besteden. 
Dan wil ik als vice-premier wat nuttigs doen 
en nagaan in hoeverre dat uitvoeringsmodel 
van jou ook in andere sectoren toepasbaar is. 
Wil je daar eens over nadenken?’”

Kort daarna stelde Zalm voor dat Wolf-
son een commissie hierover zou gaan leiden. 
“Ik zei: ‘O hemel nee. Als het een staatscom-
missie wordt, krijg ik allemaal bobo’s die 
niet weten waarover het gaat. Wordt het een 
ambtelijke commissie, dan moeten de leden 
bij alles eerst vragen of hun minister het wel 
goed vindt’.” De heren spraken af dat Wolf-
son dan maar zelf een stuk zou schrijven. 
Het eindresultaat was het boek Transactie 
als bestuurlijke vernieuwing, dat in 2005 uit-
kwam.

Wolfsons Transactiestaat moet een 
oplossing bieden voor het probleem dat de 
maatschappij veel te ingewikkeld is gewor-
den voor de overheid. “In een pluriforme, 
multiculturele samenleving kun je men-
sen niet meer categoriseren. Ze hebben 
zoveel vertakkingen dat ze eigenlijk ner-
gens meer bijhoren. De overheid probeert 
dat nog wel en dat is volgens mij een van de 
hoofdredenen van de crisis in het openbaar 
bestuur.”

Dit probleem was hem begin jaren 
negentig al duidelijk geworden na een 
gesprek met de directeur van de Sociale 
Dienst in Den Haag. “Staatssecretaris Elske 
ter Veld was toen met 23 categorieën van 

jeugdige schoolverlaters voor de bijstand 
gekomen.” Wolfson vloekt hartgrondig als 
hij het vertelt: “23! Met een electronenmi-
croscoop zag je het onderscheid nog niet. 
Dat was niet uit te voeren.”

d i k  w o l f s o n

Ik heb ze wel over de verbazing heen moeten helpen 
dat er toch ook een theoretische mogelijkheid is  

dat economen niet altijd denken in termen  
van rationaliteit en eigen belang.
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“De grondgedachte achter de transactiestaat 
is zo simpel dat iedereen hem over het hoofd 
ziet”, legt Wolfson uit. “Als we problemen 
met de overheid hebben, willen we de markt 
en als we problemen hebben met de markt, 
willen we de overheid. Maar beide hebben 
hun bijwerkingen. je moet een synthese 
bedenken, een combinatie van recht en ruil.”

Het waardevolle van de markt is volgens 
Wolfson dat die duidelijk maakt wat men-
sen werkelijk willen. Wie iets gratis kan krij-
gen, wil dat altijd wel. Wie ergens voor moet 
betalen, maakt een afweging. “De essentie 
van de markt is dat je het achterste van je 
tong moet laten zien. Dat deden we als bur-
gers niet meer. We waren uitvreters gewor-
den.”

Het nadeel van de markt is de inkomens-
ongelijkheid. Sommigen kunnen meer beta-
len dan anderen. Daarom wil Wolfson de 
aanspraken van mensen blijven regelen via 
het recht. Via ruil – het leveren van een pas-

sende tegenprestatie – moeten die vervol-
gens op de juiste plaats terecht komen. Dat 
vereist maatwerk. “je moet niet domweg 
allerlei regels maken, maar ambtenaren uit-
leggen wat zo ongeveer de bedoeling is. Hoe 
die dat dan aanpakken, kun je vastleggen in 
protocollen volgens het beginsel ‘pas toe of 
leg uit’.”

Lange tijd was maatwerk taboe omdat 
het zou kunnen leiden tot willekeur. Regels 
moesten ervoor zorgen dat gelijke gevallen 
ook gelijk behandeld zouden worden. Als 
die regels aan de kant worden geschoven 
omdat ze niet langer hanteerbaar zijn, moet 

er een andere manier komen om burgers te 
beschermen. “je moet tegenmacht creëren”, 
zegt Wolfson. “Als iemand zich onheus beje-
gend voelt, moet hij een uitweg hebben. Die 
is er als hij kan zeggen: ‘geef mij maar een 
persoonsgebonden budget’.”

Toen Transactiestaat klaar was, bood wrr-
directeur Anton Hemerijck aan om het uit te 
brengen als een wrr-verkenning. Verken-
ningen zijn geen verantwoordelijkheid van 
de raad, maar persoonlijke stukken. Wolfson 
wilde dat wel. Inhoudelijk sloot het goed aan 
bij eerder wrr-werk. “Het was een poging 
tot synthese. Ik geloof dat ik wel negen rap-
porten geciteerd heb, waaronder maar een 
van mezelf.” 

Intellectueel gezien was Transactiestaat 
ook schatplichtig aan het denkwerk van een 
van Wolfsons collega-raadsleden uit begin 
jaren negentig. Filosoof Herman van Gun-
steren, die toen bezig was met het project 

burgerschap, benadrukte dat ook burgers 
een bepaalde rol in de samenleving moe-
ten waarmaken. Een deel van de raadsleden, 
waaronder Wolfson, kon daar toen niet goed 
mee uit de voeten. “Zijn hele visie op burger-
schap heb ik me pas langzaam eigen kunnen 
maken. Toen zag ik niet hoe je zijn gedach-
tengoed operationeel kon krijgen, het was te 
moeilijk. Hij was een filosoof en zat voor mij 
in een andere wereld.”

“Wat ik in de raad geleerd heb, is dat 
interdisciplinair werken eigenlijk vooral een 
kwestie van taal is”, zegt Wolfson. “je kunt 
elkaar vreselijk bestrijden en dan na een 

Die commissies zijn er alleen maar  
omdat politici te laf zijn om zelf het voortouw te 

nemen bij beslissingen.
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tijdje ontdekken dat je het over dezelfde din-
gen hebt. je hebt allemaal andere verbale tra-
dities.” 

Soms merkte hij ook wel vooroordelen 
tussen verschillende disciplines. Zijn col-
lega’s waren best redelijk op de hoogte van 
zijn vakgebied, al liepen ze natuurlijk soms 
achter als het ging om de laatste inzichten. 
“Ik heb ze wel over de verbazing heen moe-
ten helpen dat er toch ook een theoretische 
mogelijkheid is dat economen niet altijd 
denken in termen van rationaliteit en eigen 
belang.”

Zelf was hij ook niet geheel vooroordeel-
vrij en heeft hij veel moeten bijleren. “jan 
Schoonenboom bijvoorbeeld heeft mij res-
pect voor de sociologie bijgebracht. Dat had 
ik te weinig. Ik vond het veel geouwehoer en 
weinig empirie. Ik vind dat je voor alles res-
pect voor de empirie moet hebben. Die bena-
dering irriteert anderen soms mateloos. Dat 
heb ik ook in de raad wel gemerkt, maar zo 
ben ik nou eenmaal opgeleid. In andere soci-
ale wetenschappen is dat Popperiaanse vaak 
minder ontwikkeld. Ik snap wel waarom: in 
de economie heb je tenminste nog een paar 
wetmatigheden. Sociologen hebben die niet 
en worden dan vaak narratief. De huidige 
raad is ook wat narratiever. Ik vind dat jam-
mer.”

Toen Wolfson in 1990 raadslid werd, was hij 
meteen diep onder de indruk van de wrr. 
In die tijd verscheen Een werkend perspec-
tief. “Dat was het juiste rapport op het juiste 
moment.” Voor hem behoort het nog steeds 
tot het beste van de raad uit zijn tijd (1990-
1998). Het stuk over de arbeidsparticipatie in 
de jaren negentig betekende volgens Wolfson 
een breuk in het denken over de verzorgings-
staat. “Het beschermingsparadigma werd 
ingeruild voor aanvallend voetbal. Dat hing 
toen in de lucht, en anderen waren er ook wel 
mee bezig, maar in dat rapport werd dat heel 

goed geverbaliseerd. Dat heeft een enorme 
invloed gehad.”

“Een goed rapport moet twee dingen 
doen”, zegt Wolfson. “Het moet geharnaste 
wetenschappelijke inzichten transfereren 
van wetenschap naar bestuur én het moet 
niet voor God willen spelen. De raad schrijft 
rapporten, geen adviezen.” Dat laatste bete-
kent dat Wolfson, ondanks al zijn waarde-
ring voor Een werkend perspectief, er ook een 
belangrijke bedenking bij heeft. “Het geeft 
geen opties, maar pleit voor een bepaald 
paradigma. Ik heb dat nooit willen doen. Ik 
heb altijd meerdere paradigma’s naast elkaar 
willen zetten om vervolgens tegen de poli-
tiek te zeggen: ‘Kiest u maar’.”

Die principiële opvatting werd niet door 
alle raadsleden gedeeld en zorgde regelmatig 
voor vinnige discussies. Die verdeeldheid 
was er de oorzaak van dat het project Kern-
taken van de overheid, waar de raad halver-
wege de jaren negentig onder leiding van 
Piet Hein Donner aan werkte, nooit tot een 
rapport heeft geleid. De vraag welke dan die 
kerntaken zouden moeten zijn, was volgens 
Wolfson geen wetenschappelijke maar een 
politieke. “Donner was in de raad een bui-
tengewoon bindende man, maar ook een 
heel standvastige. Het heeft ons ontzettend 
veel tijd gekost voordat we het eens waren 
dat we er niet uit konden komen.”

Om dezelfde reden verzette Wolfson zich 
ook tegen plannen om een rapport te maken 
over keuzes in de zorg. “Mijn persoonlijke 
mening is meer waard dan die van mijn kat, 
maar daar houdt het dan zo’n beetje mee op. 
Als je dit soort normatieve zaken per se wilt 
benaderen vanuit de wetenschap, vraag het 
dan aan ethici. Die hebben daar tenminste 
voor doorgeleerd.”

Toch hield hij zichzelf niet altijd aan zijn eigen 
norm dat wrr en politiek gescheiden werel-
den moeten zijn met eigen verantwoorde-

d i k  w o l f s o n
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lijkheden. Eind 1991 werd hij voorzitter van 
een commissie van de Partij van de Arbeid 
die een nieuwe visie moest formuleren op 
de verzorgingsstaat. “Dat was inderdaad vol-
strekt strijdig met mijn wrr-werk”, zegt hij 
er zelf over. “Maar ik had het wel afgedekt en 
het was een noodsituatie.”

De partij van vice-premier Kok zat op dat 

moment in een diep dal. Een groot deel van 
de achterban was in opstand gekomen tegen 
de kabinetsplannen om hoogte en duur 
van de wao te beperken. De pvda-afdeling 
Amsterdam vroeg hem op een ledenbijeen-
komst in de Rode Hoed de kabinetsplannen 
uit te leggen. Het werd een avond om nooit 
te vergeten. “Die zaal stoomde eenvoudig 
van woede”, herinnert Wolfson zich. “Daar 
werden de vreselijkste dingen over de partij-
leiding gezegd. Het was weer typisch pvda. 
Zo van: geef me een voet en ik schiet erin. 
Daar ben ik toen zo ontzettend boos over 
geworden dat ik voor de vuist weg een don-
derspeech heb gehouden; de enige van mijn 
leven.”

Twee dagen later belde een medewerker 
van Kok met de vraag of hij bij de vice-pre-
mier wilde komen. Kok wilde een commis-
sie om een nieuwe pvda-visie op de verzor-
gingsstaat te ontwikkelen. Een voorzitter 
had hij al in gedachten: Dik Wolfson. Die 
hield aanvankelijk de boot af omdat hij het 
onverenigbaar vond met zijn wrr-lidmaat-
schap. “Maar Kok houdt niet van nee, dus die 
draaide de duimschroeven aan. Uiteindelijk 
heb ik gezegd: ‘De wrr valt onder Algemene 
Zaken, dus jij moet het via Lubbers aan mij 
vragen’.” Zo gebeurde het. “Lubbers belde 
en zei: ‘Mijn partner heeft het zwaar, doe het 
dus maar en gebruik de faciliteiten van de 
wrr’. Dat vond ik chique van hem.”

Het uiteindelijke stuk dat de commissie 
produceerde, vertoonde grote overeenkom-
sten met het rapport Een werkend perspec-
tief, dat de wrr ruim een jaar eerder had uit-
gebracht. “Het lijkt als twee druppels water 
op elkaar”, zegt Wolfson zelf. “Dat was van 
tevoren ook mijn inzet. Ik dacht: ‘Als ik die 
optiek er in kan krijgen, geloof ik er in. Lukt 
me dat niet, dan kap ik ermee’. Niet zozeer 
omdat ik dan niet meer bij de wrr naar 
binnen kon, maar gewoon omdat het mijn 
opvatting was. Ik heb het vervolgens overal 
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verdedigd: bij het bewindsliedenoverleg, bij 
het partijbestuur. De tijd bleek er rijp voor.”

Als ser-lid hield Wolfson het veertien jaar 
vol. Te lang, zo oordeelt hij zelf. Vooral de 
samenloop in de latere jaren met zijn wrr-
lidmaatschap, vond hij erg ongelukkig. Maar 
de leiding van zijn partij wilde graag dat hij 
aanbleef. “Dat had ik misschien niet moeten 
doen.” Bij de wrr was hij na acht jaar niet 
meer herbenoembaar. Een redelijke door-
stroom in de raad is volgens hem nodig voor 
het verversen van de wetenschappelijke 
ideeën. “Dat is wel jammer, want het is een 
hemelse baan. je bent eigenlijk hoogleraar 
maar dan zonder het bestuursgedoe op een 
universiteit.”

Vandaar dat hij weinig voelt voor de plan-
nen om het grootste deel van de Nederlandse 
adviesraden voor de overheid onder te bren-
gen in vier clusters die worden aangestuurd 
door de wrr. “Dat is een volstrekt bureau-
cratisch model. De mensen die hier komen, 
zijn nu juist zo blij dat ze aan het universi-
taire bedrijf ontsnapt zijn. Die kunnen hier 
hun ding doen en willen niet weer moeten 
gaan vergaderen met allerlei mensen van 
departementen.”

Wolfson kan zich goed voorstellen dat 
de top van de adviesstructuur wordt terug-
gebracht tot drie planbureaus. Die zouden 
zich moeten richten op people, planet and 
profit. In de praktijk zou die taak goed ver-
vuld kunnen worden door scp,	 rivm, en 
cpb. Die bureaus zouden op hun beurt een 

register moeten aanleggen van deskundigen 
op allerlei terreinen her en der uit het land. 
“Dat zijn de echte deskundigen die het leuk 
vinden om zo af en toe eens geraadpleegd te 
worden. Die hoeven echt niet altijd dikke 
rapporten te schrijven. Een middagje langs-
komen is vaak al genoeg.”

Commerciële, externe consultants die nu 
in grote getale op de departementen rondlo-
pen, mogen van Wolfson zo snel mogelijk 
weg. “Dat is veel te vaak doorgestoken kaart: 
‘Hoe had u het gehad willen hebben?’ Hon-
derden miljoenen worden besteed aan der-
gelijke ontucht, dat is echt schandalig.”

Ook moet de overheid ophouden met het 
instellen van speciale commissies. Die wor-
den volgens Wolfson te vaak bevolkt met 
bobo’s die niet echt bekend zijn met de ins and 
outs van het onderwerp waarover ze advi-
seren. “Die commissies zijn er alleen maar 
omdat politici te laf zijn om zelf het voor-
touw te nemen bij beslissingen.” In tegen-
stelling tot de vaste adviesraden worden ad- 
hoccommissies nooit meer geconfronteerd 
met hun eigen adviezen, zegt Wolfson. Lang 
voordat een advies zijn waarde in de praktijk 
heeft laten zien, zijn ze al weer opgeheven. 
“Kijk maar naar de commissie-Wijffels die 
begin jaren negentig over de privatisering 
van de ns adviseerde. Daarin zaten men-
sen die nog nooit een trein van binnen had-
den gezien. Nu heb je een totaal ontwricht 
bedrijf. Dit soort commissies is levensge-
vaarlijk.”

d i k  w o l f s o n





Als er ooit een kabinet was waarvan verwacht mocht worden dat 
het een volksverzekering voor de gezondheidszorg zou invoe-
ren, dan was het wel Paars-1. Dat dacht hoogleraar sociale genees-
kunde Louise Gunning toen zij eind 1994 gevraagd werd om als 
wrr-lid een advies te geven over de zorgverzekering. Maar toen 
het advies tweeënhalf jaar later klaar was, wilde het kabinet er niks 
van weten. Nog voor de officiële presentatie was het al afgeser-
veerd.

Louise Gunning is hoofd van de afdeling sociale geneeskunde 
van het Amsterdams Medisch Centrum als wrr-voorzitter Piet 
Hein Donner haar eind 1994 vraagt of ze in de wrr wil. Hij vertelt 
haar dat de raad overweegt een advies te maken over het volksge-
zondheidsbeleid. Als hoogleraar op een vakgebied dat zich vooral 
met de sociale en bestuurlijke kant van de zorg bezighoudt, is zij 
de aangewezen persoon om dit onderwerp onder haar hoede te 
nemen. Later zullen eventueel andere adviezen op hetzelfde ter-
rein volgen.

“Ik moet eerlijk toegeven dat ik niet wist wat de wrr precies 

Louise Gunning 

“Uiteindelijk is er precies gekomen 
wat we toen wilden”
Louise Gunning was raadslid van begin 1995 tot eind 1997
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deed”, zegt Gunning. “Ik heb er ook erg lang 
over zitten dubben. Ik had een leuke baan, 
maar anderzijds vond ik het ook wel span-
nend om te kijken of de wrr nog iets toe 
kon voegen aan de onwaarschijnlijk grote 
hoeveelheid rapporten die al over dit onder-
werp waren verschenen: Dunning, Dekker 
de plannen van Hans Simons.”

De financiering van de gezondheids-
zorg is op dat moment een politiek beladen 
onderwerp. In het kabinet Lubbers-Kok heeft 
pvda-staatssecretaris Hans Simons tever-
geefs geprobeerd om het onderscheid tussen 
ziekenfonds- en particulier verzekerden op 
te heffen en een volksverzekering in te voe-
ren. Met name de vvd verzette zich daar bin-
nen en buiten de Tweede Kamer uiterst fel 
tegen. Gunning: “Als je in Nederland ooit 
een volksverzekering wilde invoeren, dan 
moest de vvd daar wel bij betrokken zijn.”

Niet lang daarna komt de vvd in het kabi-
net, samen met pvda en d66. Gunning rea-
liseert zich dat de partij die zich lange tijd zo 

tegen de volksverzekering verzette, in feite 
ook belang heeft bij de invoering ervan. Het 
is een voorwaarde voor meer marktwerking 
in de zorg. “Het ging er dus om dat wij die 
volksverzekering neer moesten zetten als 
een relatief neutraal idee”, zegt Gunning. 
“Niet als iets dat van links komt. Ook moest 
het beide partijen de mogelijkheid bieden 
om zaken in de zorg te vernieuwen.”

Aanvankelijk besteedt de projectgroep die het 
advies voorbereidt veel aandacht aan de vraag 

waarom de plannen van Simons mislukt zijn. 
Volgens Gunning kwam dat zeker niet alleen 
door de weerstand in de politiek. 

“Kernprobleem was eigenlijk de hinder-
macht”, zegt Gunning. “je had een systeem 
met veel stake holders die ieder weer hun 
eigen belang hadden. Wat er bij Simons 
gebeurde, was dat er op teveel schaakbor-
den tegelijk gespeeld werd. Veel individuele 
partners konden een veto uitspreken. Wij 
hebben gezegd: ‘je moet niet zoveel naden-
ken over de kern van wat je wilt, want daarin 
is de variatie helemaal niet zo groot. je moet 
wel tijdig je politieke draagvlak aftasten en 
het dan redelijk snel invoeren’.”

Ook probeert de projectgroep terug te 
gaan naar de kern van het probleem. Dat is 
niet de vraag hoe het beste een volksverze-
kering kan worden ingevoerd. Veel meer 
gaat het erom hoe je de gezondheidszorg 
betaalbaar houdt voor alle Nederlanders in 
een tijd met meer medische mogelijkheden 
en een toenemende zorgbehoefte als gevolg 

van de vergrijzing. “Voor de duurzaamheid 
van het systeem op de lange termijn was een 
inperking van de collectieve verantwoorde-
lijkheid gewoon nodig.”

In zekere zin betekende dat een omme-
keer in het denken, zegt Gunning terug-
kijkend. Tot die tijd was de discussie voor-
namelijk gegaan over de vraag wie er in het 
ziekenfonds mocht en wie niet. Het kabinet-
Kok had gekozen voor een langzame uitbrei-
ding van de groep die werd toegelaten. Bij de 
introductie van marktwerking zou die vraag 

Voor de duurzaamheid van het systeem op de 
lange termijn was een inperking van de collectieve 

verantwoordelijkheid gewoon nodig.
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volstrekt irrelevant worden. Gunning: “Het 
zou veel meer gaan om de vraag: hoe zorg je 
ervoor dat mensen niet uit het collectieve 
systeem stappen.”

Doelmatigheidsverbeteringen alleen zijn 
onvoldoende om de Nederlandse gezond-
heidszorg betaalbaar te houden. Dat is de 
belangrijkste boodschap van het rapport dat 
de raad in de eerste helft van 1997 afrondt. De 
wrr wil een basisverzekering voor alle Neder-
landers met daarin het oude ziekenfonds-
pakket en dat deel van de zorg dat bekostigd 
wordt via de awbz (ouderen, gehandicapten 
en thuiszorg). Voor het overige moeten men-
sen zich bijverzekeren. Ook wil de wrr dat 
nieuwe technieken niet automatisch een plek 
krijgen in de basisverzekering. Eerst moet 
gekeken worden of de te verwachten kosten 
opwegen tegen de gezondheidswinst.

Op 24 juni zou het rapport officieel 
gepresenteerd worden. Zoals gebruikelijk 
was het al eerder naar het kabinet gestuurd, 
maar tegen alle gewoontes in maakte minis-
ter Borst een van de hoofdpunten – de volks-
verzekering – zes dagen voor de presentatie 
al bekend in de Tweede Kamer.

“Dat was wel een beetje gemeen van 
haar”, zegt Gunning terugkijkend. “We had-
den de afspraak dat we niet naar buiten zou-
den treden tot twee dagen na het kabinetsbe-
raad, dat nog moest plaatsvinden. Daardoor 
voelden we ons monddood gemaakt.” De 
vraag of zij denkt dat Borst expres gelekt 
heeft, wil ze wel beantwoorden, maar dat 
antwoord heeft ze liever niet in dit stuk. 
“Dat is een soort zwartepieten en dat heeft 
de wrr nooit gedaan.”

Ondertussen zorgt de openhartigheid 
van de minister wel voor het losbarsten van 
een enorme discussie. Zonder dat ze nog 
maar een pagina van het rapport gelezen heb-
ben, schrijven de kranten erover. Politici en 
belanghebbenden reageren erop; meestal zijn 

ze negatief. Directeur Kegel van verzekeraar 
Geové noemt het een typisch product van 
kamergeleerden, voorzitter Hans Wiegel van 
Zorgverzekeraars Nederland diskwalificeert 
het als ‘een achterhaald plan’. cnv-voorzitter 
Anton Westerlaken zegt boos: “Ik hoop niet 
dat politici iets met dit rapport doen.”

l o u i s e  g u n n i n g
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Dat laatste lijkt ook de lijn van gezondheids-
minister Borst, die kort daarvoor partijleider 
van d66 is geworden. De beoogd lijsttrekker 
van de kleinste regeringspartij lijkt de aange-
wezen persoon om na de verkiezingen van 
1998 opnieuw eerstverantwoordelijke te zijn 
voor het gezondheidsbeleid. 

“Ik ben er niet voor om dit in het nieuwe 
regeerakkoord te zetten”, zegt Borst in het 
radioprogramma Kamerbreed dat haar aan de 
tand voelt over het rapport dat dan nog steeds 
niet openbaar is. “We moeten oppassen dat 
we niet iedere kabinetsperiode weer van alles 
overhoop halen. Er ligt nu een prachtige ana-
lyse van hoe het zou kunnen met een ziek-
tekostenverzekering voor alle Nederlanders, 

maar daarmee houdt het op. De wrr houdt 
op waar de politiek begint.”

“We hadden het advies zo willen presenteren 
dat het voor alle partijen acceptabel was”, zegt 
Gunning. “Dan hadden we het goed kunnen 
neerzetten, maar doordat een deel al was uit-
gelekt konden we die saus er niet meer over-
heen gieten.” Of dat uiteindelijk veel had uit-
gemaakt? Gunning schudt haar hoofd. “Dat is 
kortetermijndenken. Als een advies om wat 
voor reden dan ook het kabinet niet welgeval-
lig is, helpt zo’n saus ook niet.” 

Ze vond het jammer, maar niet vreselijk. 
“Natuurlijk wil je graag positieve reacties, eer 
en glorie, maar uiteindelijk gaat het daar niet 
om. En daarbij heb je als wrr-lid natuurlijk 
het voordeel van een zekere wetenschappe-
lijke afstand: je denkt bij jezelf: ‘Ik heb gelijk 
en dit komt echt wel weer een keer terug’.”

Dat blijkt nog niet drie maanden later 

bij de kabinetsreactie, die standaard op elk 
wrr-rapport volgt. Daarin wordt zuinig-
jes opgemerkt dat de inhoud wellicht een rol 
kan spelen bij het opstellen van de verkie-
zingsprogramma’s en later tijdens de forma-
tie. Meer bemoedigend zijn de positieve reac-
ties die Gunning krijgt van ambtenaren. “Die 
zeiden: ‘Goed advies, daar kunnen we wel 
wat mee en daar gaan we achter de schermen 
gewoon mee verder’.”

Dat lijkt inderdaad te gebeuren. Al binnen 
een jaar laat Els Borst – inmiddels geprolon-
geerd als minister in het tweede paarse kabi-
net – weten dat een algemene basisverzeke-
ring voor de noodzakelijke zorg op termijn 
gewenst is. De resterende kabinetsperiode 

moet wat haar betreft gebruikt worden voor 
het doordenken van mogelijkheden en con-
sequenties.

Als in 2002 de paarse kabinetten plaatsmaken 
voor die van Balkenende, belandt de pvda in 
de oppositie, maar komt de altijd met de pvda 
geassocieerde volksverzekering in het regeer-
akkoord. 

Dat voormalig wrr-voorzitter Piet-Hein 
Donner nauw bij de formatie betrokken is, 
speelt daarbij volgens Gunning zeker een 
rol. “Toen ik dat regeerakkoord las, dacht 
ik: ‘Daar staan precies de juiste bewoordin-
gen in precies de juiste zinnen. Dit komt niet 
zomaar uit de lucht vallen’.”

De veranderingen die Hans Hoogervorst 
als minister voor Volksgezondheid uiteinde-
lijk weet te realiseren, volgen volgens Gun-
ning in grote lijnen het wrr-advies. “Toen 
die nieuwe voorstellen kwamen, heb ik nog 

Het ging er dus om dat wij die volksverzekering neer 
moesten zetten als een relatief neutraal idee.
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wel eens mailtjes gekregen van ambtenaren 
die zeiden dat ze ons rapport weer uit de la 
gehaald hadden. Het was dus geland waar het 
moest landen. Toen dacht ik: ‘Zo hoort het 
ook’. Dat is misschien ook wel typisch voor 
de wrr: dat je in staat bent om een rapport 
te schrijven dat tien jaar na dato nog steeds 
actueel is.”

Helemaal tevreden is Gunning nog niet. 
Het wrr-rapport ging ervan uit dat het 
grootste deel van de premie afhankelijk van 
het inkomen zou zijn. Het vaste deel dat 
iedereen moest betalen, zou dan veel kleiner 
kunnen zijn. Het kabinet daarentegen koos 
voor een hoge nominale premie, onafhan-
kelijk van het inkomen. “Die nominale pre-
mie is veel te hoog voor mensen met een laag 
inkomen”, zegt Gunning. “Dat is nu opgelost 
met de zorgtoeslag, maar dat is een wange-
drocht. je hebt zo’n 600 ambtenaren bij de 
Belastingdienst nodig om dat te verdelen.” 

De nu gekozen oplossing was nodig om 
het stelsel voor de vvd acceptabel te maken, 
vermoedt ze. “je zit ter wille van de ideolo-
gie een oplossing te zoeken in een geweldige 
bureaucratie. Maar goed: het is niet zo moei-
lijk om dat weer terug te draaien.”

Gunning maakt zich meer zorgen over 
het volledig private karakter van het stelsel, 
zeker in Europees perspectief. Een publiek 
stelsel zou vanuit Brussel gezien worden als 
een deel van de Nederlandse sociale zeker-
heid. Voor een privaat stelsel gelden richt-
lijnen die ook voor ondernemingen gelden. 
De Nederlandse gezondheidszorg wordt 
hiermee onderdeel van de Europese markt 
waardoor het risico ontstaat dat de noodza-
kelijke overheidsregels om de solidariteit in 
het systeem te garanderen, ter discussie wor-

den gesteld. “Daar hebben we toen heel veel 
aandacht aan besteed”, zegt Gunning. “Hoo-
gervorst claimt dat hij het voldoende heeft 
afgedekt. Ik moet nog zien of het de tijd zal 
doorstaan.”

Een stap heeft de minister nog niet gezet: 
de af bakening van het basispakket. Dat moet 
nog wel gebeuren om de kosten daadwer-
kelijk in de hand te kunnen houden, meent 
Gunning. “De vraag is dan natuurlijk hoe je 
dat doet zonder elke keer weer een gewel-
dige ruzie te krijgen als je er iets uitgooit. Dat 
is een heikel politiek onderwerp. Heel wat 
bewindslieden zijn daar in de loop van de 
tijd stoer mee begonnen, waarna ze het weer 
terug moesten draaien.”

Van de vervolgadviezen over de zorg, waar 
voorzitter Donner over sprak toen hij haar 
probeerde over te halen om toe te treden tot 
de wrr, is het nooit meer gekomen. Al voor 
de officiële presentatie van het zorgstelsel-
advies had Gunning besloten om haar wrr-
werk alweer te beëindigen. Insiders wisten 
ervan, maar voor de buitenwereld hield ze die 
beslissing nog enige tijd geheim om de presen-
tatie niet te doorkruisen. In september trad ze 
toe tot de raad van bestuur van het amc, waar 
ze inmiddels is doorgeschoven naar de positie 
van voorzitter.

“Ik heb daar wel over zitten dubben. Ik 
was ook gevraagd voor de volgende raads-
periode. Het was een keus, ‘blijf ik breed in 
bestuurlijke zaken of ga ik zelf het bestuur in’. 
Ik vond het ook leuk om zelf aan het roer te 
gaan staan. Ik heb wel ontzettend veel bij de 
wrr geleerd. Ik had me geen betere nascho-
ling kunnen wensen.”

l o u i s e  g u n n i n g





Raadslid is hij nooit geweest, maar jozias van Aartsen heeft het 
hele bestaan van de wrr vanuit verschillende posities van nabij 
meegemaakt. Eerst als directeur van het wetenschappelijke bureau 
van de vvd, vervolgens als topambtenaar, minister op twee ver-
schillende departementen en ten slotte als fractievoorzitter van 
een grote partij in de Tweede Kamer. “Er zijn een paar rapporten 
die echt invloed hebben gehad.” 

Dat jozias van Aartsen in 1994 minister van Landbouw werd, 
betekende voor velen op zich al een kleine schok. Het ministerie 
was decennialang bestuurd door bewindslieden van cda-huize 
die vaak ook nog eens hun wortels in de agrarische sector hadden. 
Van Aartsen, die tot dan de hoogste ambtenaar op het ministe-
rie van Binnenlandse Zaken was, had geen enkele ervaring in de 
land- en tuinbouwwereld. 

Ook zijn aanpak zorgde voor een verrassing. Als nieuwko-
mer nam hij aanvankelijk uitgebreid de tijd om na te denken. 
“Het wordt vaak bepleit maar niemand doet het. Iedereen vond 
het dan ook maar vreemd: het departement, het parlement en 

Jozias van Aartsen 

“Besprekingen met de wrr  
behoorden tot de afdeling corvee”
Jozias van Aartsen was onder meer minister van Landbouw en minister van 

Buitenlandse Zaken
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de landbouworganisaties. ‘Maar wil deze 
minister dan niks?’, kreeg ik overal te horen. 
Dat is dus de val die voor je wordt opgezet 
als je als beginnend minister de zaken anders 
wilt aanpakken.”

Van Aartsen besloot om eerst met alle 
belanghebbenden rond het ministerie om 
tafel te gaan zitten. Hij sprak met deskun-
digen van binnen en buiten. Na een half jaar 
was hij eruit en verscheen zijn nota Dyna-
miek en Vernieuwing. “Dat stuk markeerde 
de omslag in het Nederlandse landbouwbe-
leid.”

Een van de deskundigen die hij raad-
pleegde, was Rudy Rabbinge, die hij in 
dienst nam als raadadviseur. Rabbinge was 
niet alleen hoogleraar in Wageningen, maar 
ook de grote man achter het wrr-rapport 
Grond voor keuzen dat twee jaar eerder was 
verschenen. Daarin schetste de raad hoe de 
Europese landbouw eruit zou gaan zien. Die 
zou veel efficiënter worden, met minder 
grond en minder boeren, ook in Nederland. 
De Nederlandse akkerbouw zou verdwijnen 
en ook de melkveehouderij liep gevaar.

Van Aartsen had Grond voor keuzen niet 

gelezen toen het uitkwam, maar bleek er 
later als minister wel zijn voordeel mee te 
kunnen doen. “Het rapport wees er ook op 
dat we meer moesten doen met de Neder-
landse landbouw die niet onder de Europese 
marktordening viel. Dan kom je vooral uit 
bij de tuinbouw en alles daaromheen: toele-
veranciers, veredeling, agri-business en het 
hele Wageningencomplex. Dat was voor mij 
als liberaal minister natuurlijk een interes-
sante invalshoek.”

Eigenlijk had Van Aartsen in zijn nota 

Dynamiek en Verandering wel verder willen 
gaan dan hij uiteindelijk deed. “We zaten 
in die tijd ook enorm te piekeren over het 
mestbeleid. Dat werd gezien als een midde-
lenvraag. De vraag die daaraan vooraf ging, 
werd niet gesteld: ‘Waarom hebben we die 
intensieve veehouderij eigenlijk?’ Dat bleek 
nog een brug te ver. Rabbinge vond dat wel 
jammer, maar ik dacht: ‘Dat lukt me nu echt 
niet’. Ik heb steeds gezegd: ‘Laten we nog 
maar even wachten. Dat moment komt wel’. 
Toen in 1997 de varkenspest uitbrak, konden 
we echt beginnen met het hervormen van de 
sector. Toen begon ook de reconstructie van 
Brabant. Die Reconstructiewet is in mijn 
tijd ontworpen.”

Op het ministerie van Buitenlandse Zaken, 
waar hij in 1998 aantrad, had Van Aartsen 
minder aan de wrr. De beide rapporten over 
internationaal beleid die tijdens zijn minis-
terschap uitkwamen, kan hij zich in eerste 
instantie niet eens meer herinneren. Als hij 
de samenvattingen nog eens heeft doorgele-
zen, snapt hij weer waarom. Ontwikkelings-
beleid en goed bestuur (2001) paste volgens 

hem precies in het gevoerde beleid. Het plei-
dooi uit Naar een Europabrede unie (2001) 
om nieuwe eu-lidstaten al toe te laten op 
het moment dat ze aan een deel van de Euro-
pese regelgeving voldeden (kernacquis), had 
hij zelf ook al bedacht. “Daarvoor hadden we 
de wrr niet nodig. Van beide rapporten kun 
je je afvragen of de raad ze wel had moeten 
maken. Ik denk van niet. Ze voegden weinig 
toe aan het staand beleid.”

Waar hij ook niet veel aan had, waren 
de periodieke besprekingen die de minis-

Waar vind je nu nog inhoudelijke kennis  
op ministeries?
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terraad voerde met de wrr over het werk-
programma. “In mijn herinnering ging het 
als volgt. Als we de wrr op bezoek kre-
gen, moesten ministers en departemen-
ten nadenken of ze nog ideeën hadden. Dat 
leverde weinig op en resulteerde in nogal 
obligate zittingen op de vrijdagmiddag 
met de voorzitter en een aantal leden. Dat 
behoorde tot de afdeling corvee.” Van Aart-
sen knikt instemmend als hij hoort dat deze 
bijeenkomsten inmiddels zijn vervangen 
door gesprekken met individuele bewinds-
lieden. “Ik denk dat dat heel goed is.”

In zijn eerdere leven als topambtenaar op Bin-
nenlandse Zaken had hij dergelijke ontmoe-
tingen met de wrr niet. Niet toen hij secre-
taris-generaal was van 1985 tot 1994, ook niet 
in de twee jaar daarvoor als plaatsvervangend 
sg. “Ik kan me eigenlijk helemaal niet herin-
neren dat er contacten waren tussen de amb-
telijke top van het ministerie en de wrr.” 

Eigenlijk staat hem ook maar een rapport 
uit die tijd helder voor ogen. Dat is Van de stad 
en de rand (1990) waarin de raad pleitte voor 
meer bestuurlijke en financiële bevoegdhe-
den voor de vier grote steden. Van Aarts-
ens baas op dat moment was pvda-minister 
Ien Dales. “Ik weet zo goed als zeker dat Ien 
dit rapport niet gelezen heeft, want Ien las 
weinig. Dat was niet haar grote kracht en ze 
had natuurlijk ook mensen die dat voor haar 
deden. Maar Ien was wel iemand met een 
perfectie intuïtie.”

Voor Van Aartsen en zijn minister was 
Van de stad en de rand uiterst nuttig. Het 
ministerie was op dat moment bezig met het 
opzetten van de stadsprovincie Rotterdam. 
Het idee van de stadsprovincies kwam in het 
rapport weliswaar niet voor, maar volgens 
Van Aartsen werd er wel een voorzet voor 
gedaan. “Laat ik er maar eerlijk over zijn: als 
basis konden we het goed gebruiken.”

Toch was dat niet voldoende om de poli-

tieke weerstand tegen de komst van de 
stadsprovincie weg te nemen. Na jaren van 
voorbereiding strandde het project uiteinde-
lijk op de cda-fractie in de Tweede Kamer. 
“Het probleem van de bestuurlijke organi-
satie is nu nog steeds niet opgelost”, consta-

j o z i a s  va n  a a r t s e n
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teert Van Aartsen droogjes. “In Van de stad 
en de rand werd ook al gewezen op de nood-
zaak van goede verbindingen in de Rand-
stad. Nu we zeventien jaar verder zijn, kun-
nen we constateren dat ook daar weinig mee 
is gebeurd.”

Een rapport waarmee volgens Van Aartsen 
wel wat gebeurde, en ook razendsnel, was 
Focus op functie. Het rapport dat begin 2005 
verscheen, pleitte voor een andere benade-
ring van het mediabeleid. Niet langer zou-
den de verschillende media centraal moe-
ten staan, maar de functies die ze vervullen. 
Toegespitst op de publieke omroep pleitte 
de raad ervoor om de nieuwsvoorziening 
in handen te laten van een onafhankelijke 
publieke instelling. Maatschappelijke orga-
nisaties, waaronder de huidige omroepen, 
zouden voor opinie en achtergrond moeten 
zorgen. Voor de levering van kunst, cultuur 
en vermaak konden allerlei mogelijke pro-
fit- en non-profitinstellingen in aanmerking 
komen.

Dat het rapport snel werd opgepakt, had 
niet zozeer met de inhoud te maken als wel 
met een samenloop van toevalligheden. 
Het stuk was nog nauwelijks uit toen de 

Eerste Kamerfractie van de pvda een stokje 
stak voor de plannen van d66-minister 
De Graaf van Bestuurlijke Vernieuwing 
om een gekozen burgemeester mogelijk te 
maken. Een van de kroonjuwelen van de 
kleinste regeringspartner lag daardoor aan 
diggelen en de vice-premier stapte gedesil-

lusioneerd uit het kabinet. Een kabinetscri-
sis kon worden afgewend doordat de frac-
tievoorzitters van de drie coalitiepartijen 
het zogenaamde Paasakkoord sloten.

Als het aan de toenmalige leider van de 
vvd-fractie had gelegen, was er niks over 
de media in dat akkoord gekomen. “Het 
was noch de voorkeur van Verhagen, noch 
van mij om daar überhaupt afspraken over 
te maken”, zegt Van Aartsen. “De enige die 
dat echt wou, was staatssecretaris Medy van 
der Laan van d66. Nou, die concessie hebben 
we gedaan, maar noch de vvd, noch het cda 
was daar echt gelukkig mee.”

Van Aartsen betwijfelt of dit deel van 
het Paasakkoord ook tot stand had kun-
nen komen als Focus op functies er niet was 
geweest. In het verleden stonden de chris-
ten-democraten altijd pal voor de belangen 
van de omroepverenigingen. “Ik kon bij het 
cda merken dat men op basis van dit rapport 
wat minder star was gaan denken over het 
mediabeleid. Ze hadden een draai gemaakt. 
De vraag was niet langer: ‘Hoe gaat het met 
de omroepverenigingen?’, maar: ‘Wat komt 
er nu op ons af?’ Dat was de verdienste van 
dat rapport in de actuele politieke hitte van 
dat moment.”

Begin jaren zeventig richtte de conservatieve 
Britse premier Edward Heath zijn central 
policy review staff op. Dat was een eenheid 
binnen het ambtelijk apparaat die kritisch 
moest kijken naar waar de regering mee bezig 
was. Pakte ze wel de juiste problemen aan en 
deed ze dat op de goede manier? jozias van 

Ik kon bij het cda merken dat men op basis 
van dit rapport wat minder star was gaan denken 

over het mediabeleid.
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Aartsen was daar destijds erg gecharmeerd 
van. “Later werd de raad door Thatcher opge-
heven omdat er haar onwelgevallige infor-
matie uit lekte, maar Heath heeft hem wel 
degelijk goed kunnen gebruiken. Het zou nog 
steeds een bruikbaar instrument zijn.”

Toen in Nederland de discussie opkwam 
over een wetenschappelijke raad voor het 

regeringsbeleid was Van Aartsen, die in 
1974 directeur was geworden van het weten-
schappelijk bureau van de vvd, daar dan ook 
een groot voorstander van. “In mijn partij 
bestond toen de nodige scepsis, maar ik was 
er wel positief over.”

Van Aartsen herinnert zich nog hoe 
Sjeng Kremers, de eerste wrr-voorzitter, 
veel tijd stak in het contact met de politieke 
partijen en hun wetenschappelijke bureaus. 
Die aandacht is onder latere voorzitters wat 
weggezakt en komt pas de laatste tijd weer 
een beetje terug, meent Van Aartsen. De 
wrr moet wat hem betreft eigenlijk con-
stant op zoek naar de problemen van de toe-
komst waarmee politici bezig zouden moe-
ten zijn. En dan niet alleen bij de ministers 
langs gaan, maar ook bij de fractievoorzitters 
in het parlement. 

Daarbij gaat het dan niet om de politieke 
brandjes, maar om de dieperliggende proble-
men. De kwaliteit van het ambtelijk apparaat 
zou wat hem betreft zo’n onderwerp kun-
nen zijn. “Waar vind je nu nog inhoudelijke 
kennis op ministeries? Ambtenaren op sleu-
telposities die echt verstand van zaken heb-
ben, worden schaarser en schaarser. Dat gaat 

ons opbreken. Dat type mensen heb je nodig. 
Iedere minister van Binnenlandse Zaken zou 
daar prioriteit aan moeten geven. De zorg 
voor de kwaliteit van de rijksdienst is een 
stiefkind geworden.”

Dat probleem is volgens Van Aartsen 
des te urgenter omdat departementen toch 
al niet de neiging hebben om naar buiten 
te kijken om hun kennis aan te vullen. “Op 
het ministerie van Landbouw hadden we 
natuurlijk Wageningen. Dat is een succes-
volle en mooie universiteit met een grote 
waarde voor Nederland. De situatie op lnv 
is in die zin natuurlijk uniek. Het is een 
departement met een eigen wetenschappe-
lijke achtergrond. Ik hoop dat die er altijd 
blijft.”

j o z i a s  va n  a a r t s e n

Als we de wrr op bezoek kregen, moesten ministers 
en departementen nadenken of ze nog ideeën hadden. 
Dat leverde weinig op en resulteerde in nogal obligate 

zittingen op vrijdagmiddag.





Toen hij eind jaren zeventig aantrad, kon Michiel Scheltema niet 
vermoeden dat zijn raadslidmaatschap maar twee jaar zou duren. 
Halverwege de jaren negentig maakte de Groningse hoogleraar 
bestuursrecht zijn comeback bij de wrr om er een jaar later voor-
zitter te worden. “Na zeventien jaar afwezigheid viel het mij op 
dat de vergaderingen nog steeds in dezelfde zaal plaatsvonden, op 
hetzelfde tijdstip, volgens dezelfde procedures. Enerzijds was het 
wel vertrouwd, maar anderzijds dacht ik ook: ‘De tijd heeft toch 
niet stilgestaan?’”

“Het is eigen aan juristen dat ze denken dat de samenleving beter 
wordt als zij weer een mooie regeling bedacht hebben. Het hele 
idee dat je misstanden moet aanpakken door regelgeving te maken, 
is wijdverbreid. Daarbij heeft men vaak niet in de gaten dat het 
natuurlijk gaat om de vraag hoe die regels functioneren. Econo-
men en sociologen kunnen juristen vertellen dat ze vaak anders 
uitwerken dan je voor ogen had. Economen op hun beurt leren 
weer van sociologen dat mensen vaak toch anders handelen dan 
volgens de economische modellen voor de hand ligt.”

Michiel Scheltema

“De traditie was dat een rapport voor 
zichzelf moest spreken”
Michiel Scheltema was raadslid van 1979 tot 1981 en wrr-voorzitter van 

1998 tot 2004
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De ogen van Michel Scheltema (68) twin-
kelen als hij dit vertelt. “Dat soort discus-
sies zagen we ook in de raad en dat ging altijd 
heel opbouwend. Dat is het essentiële van de 
wrr. De meerwaarde ligt er niet in dat ieder-
een zijn eigen ding gaat doen, maar dat je het 
gezamenlijk doet.”

Tijdens zijn eerste periode in de raad (op 
de grens van de jaren zeventig en tachtig) 
bestond de wrr naar zijn waarneming vooral 
uit afzonderlijke raadsleden met eigen pro-
jecten. Onder zijn voorzitterschap wilde hij 
meer synergie. “Het was mijn bedoeling dat 
binnen de raad echt inhoudelijk nagedacht 
zou worden over de verschillende projecten 
en dat niet iemand alleen maar zijn eigen rap-
port zou schrijven. Ik heb het als mijn taak 
gezien om de discussies zo te laten lopen dat 
je synergie tussen de verschillende mensen, 
ideeën en wetenschappen tot stand brengt.”

Om dat te kunnen realiseren, besloot 
hij op een iets andere manier te gaan ver-
gaderen. Raadsleden die niet in een zelfde 
projectgroep zaten, reageerden tot dan toe 
alleen op elkaars stukken tijdens de twee 
wekelijkse raadsvergaderingen. Die discus-

sies probeerde Scheltema te verdiepen door 
meer gebruik te maken van e-mail. Uiterlijk 
een dag van tevoren moesten de raadsleden 
elkaar hun mening mailen over de concep-
ten die op de agenda stonden. “Dat leverde 
constructievere vergaderingen op”, zegt 
Scheltema. “Als je iets op papier moet zet-
ten, ben je gedwongen om eerst een alge-
meen beeld te schetsen. Dan kun je je er niet 
van afmaken door te zeggen: ‘Op pagina 53 
heb ik iets gevonden waarmee ik het niet 

eens ben’.” Ook gaven de mails de leden van 
de projectgroep die aan een rapport werkte 
alvast de mogelijkheid om een reactie voor 
te bereiden. En na afloop hadden ze precies 
op papier staan waar ze nog verder over na 
moesten denken. Overbodig was dat niet, 
meent Scheltema. “Ik had ook wel eens de 
indruk dat na zo’n stevige discussie in de 
raad de projectgroep gewoon op de oude lijn 
verder ging.”

Wie nieuw in de raad komt, heeft tijd nodig, 
zo is de ervaring van Scheltema. Niet alleen 
om aan het interdisciplinaire karakter te wen-
nen. Ook het samen maken van rapporten is 
iets waarmee nieuwkomers vaak weinig erva-
ring hebben. 

In zijn eerste raadsperiode had Scheltema 
die tijd niet. “Er is minder uit mijn handen 
gekomen dan ik me had voorgenomen.” Om 
te beginnen kwam hij al een jaar later binnen 
dan de andere raadsleden. Voor zijn plek was 
aanvankelijk gezocht naar een wetenschap-
per met een vvd-achtergrond. Toen er geen 
geschikte kandidaat gevonden kon worden, 
viel de keus op hem. Vervolgens ging hij ook 

nog weer eens een stuk eerder weg dan de 
anderen. Aan zijn eerste periode kwam al na 
twee jaar een einde toen hij staatssecretaris 
van justitie werd in het tweede kabinet-Van 
Agt, waarin cda, pvda en zijn eigen d66 
samenwerkten. 

Als bewindsman werd Scheltema onder 
meer verantwoordelijk voor het vreemde-
lingenbeleid, dat nauw verbonden was aan 
de problematiek van de etnische minder-
heden waarover de raad in 1979 een rapport 

De meerwaarde ligt er niet in dat iedereen zijn eigen 
ding gaat doen, maar dat je het gezamenlijk doet.
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had uitgebracht. Belangrijkste conclusie uit 
dat rapport was dat de veronderstelling dat 
gastarbeiders uiteindelijk weer terug gaan 
naar hun land van herkomst, niet klopte. 
Dat besef bestond toen nog nauwelijks. “De 
wrr heeft gezegd: ‘je moet je ervan bewust 
zijn dat die mensen een blijvend onderdeel 
van de Nederlandse samenleving zullen 
zijn. Dat vergt een heel ander beleid: je moet 
investeren in taal en onderwijs’.” 

Scheltema wijst erop dat die boodschap 
eigenlijk meer consequenties had voor de 
bewindslieden van Onderwijs en Binnen-
landse Zaken dan voor zijn portefeuille. “Ik 
was toch vooral bezig met kortetermijnbe-
slissingen over verblijfstatussen, maar ik 
heb dat langetermijnperspectief wel steeds 
voor ogen gehad bij het denken over waar we 
met dat vreemdelingenbeleid naar toe moes-
ten. Door dat rapport was ik vertrouwd met 
de problematiek. Toch ben ik echt te kort 
staatssecretaris geweest om daar veel van te 
kunnen verwezenlijken.”

Het kabinet waarin Scheltema zitting had 
genomen, zou de geschiedenis ingaan als 
een vechtkabinet. Al voor de regeringsver-
klaring kwam het ten val. Het werd gelijmd, 
maar hobbelde vervolgens van crisis naar cri-
sis totdat er na acht maanden een definitief 
einde aan kwam doordat de pvda opstapte. 
Omdat cda en d66 als rompkabinet verder 
gingen, kon Scheltema nog een half jaar op 
zijn post blijven zitten. Na veertien maanden 
was zijn staatssecretariaat definitief voorbij 
en keerde hij terug naar de universiteit van 
Groningen, waar hij zijn oude functie weer 
oppakte.

Halverwege de jaren negentig had Scheltema 
dat hoogleraarschap wel gezien. Een benoe-
ming tot lid van de Hoge Raad had hij al op 
zak, toen hij gepolst werd voor het voorzit-
terschap van de wrr. “Dat vond ik toen nog 
interessanter dan het ook uiterst interessante 

juridische werk bij de Hoge Raad. Het is leuk 
om in algemene termen na te denken over 
beleid, trends te zien: waar gaat het met de 
samenleving naar toe? Eigenlijk heb ik ook 
altijd meer gedaan aan wetgeving dan aan 
rechtspraak. Wetgeving is meer het uitzet-
ten van de grote lijnen, rechtspraak is meer 
gericht op het beslissen in individuele geval-
len. Ook belangrijk natuurlijk, maar mij ligt 
het minder.”

Kort na zijn terugkeer bij de wrr, zei 
Scheltema tegen de staf: ‘Het lijkt wel alsof 
alles hier hetzelfde is gebleven’. “Ik was 

m i c h i e l  s c h e lt e m a
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zeventien jaar weggeweest en het viel mij op 
dat de raadsvergaderingen nog in dezelfde 
zaal plaatsvonden, op hetzelfde tijdstip en 
met dezelfde procedures. Ook het drankje 
kwam nog steeds om twaalf uur binnen.”

Op de vraag of hij dat een prettige con-
statering vond of een schok, is hij dubbel. 
“Allebei een beetje. Het was wel vertrouwd, 
maar aan de andere kant dacht ik ook: ‘De 
tijd heeft toch niet stil gestaan?’ je moet af 
en toe wel een beetje veranderen. Maar ver-
anderingen werden hier niet altijd als verbe-
teringen gezien.”

Scheltema wilde dat de raad meer naar buiten 
ging treden met de rapporten. “De traditie tot 
dan was dat een rapport in feite voor zich-
zelf moest spreken. Het zag er mooi uit, werd 
mooi gepresenteerd en was zo overtuigend 
dat vervolgens iedereen het vanzelf wel zou 
gaan uitvoeren.” Volgens Scheltema sloot die 
benadering goed aan bij de aanpak die veel 
raadsleden vanuit hun universitaire achter-
grond kenden. Wetenschappers denken over 
een bepaald probleem na, schrijven er een 
boek of artikel over en beginnen aan een vol-
gend probleem. 

Extra lastig voor de wrr was dan ook 
nog de periode van een maand of drie die 
na het afronden van een rapport nodig was 

voor het drukken. “Op het moment dat een 
rapport uitkwam, was de projectgroep vaak 
al weer ontbonden”, zegt Scheltema. “De 
mensen die erin zaten, waren al weer bezig 
met een volgend project. Maar zeker voor 
een belangrijk rapport heb je tijd nodig om 
het uit te leggen, om te vertellen wat het 
belang ervan is, hoe het zich verhoudt tot het 

bestaande beleid. je moet de beleidsmakers 
als het ware een beetje aan de hand meene-
men. je kunt niet verwachten dat ze meteen 
al bij het lezen denken: ‘Nu moeten we het 
dus helemaal anders doen’.”

Voor die aanpak kreeg hij ook steun van 
buiten. Het eerste rapport dat onder zijn 
voorzitterschap verscheen, was Genera-
tiebewust beleid (1999) over de verhoudin-
gen tussen jong en oud, de vergrijzing en de 
betaalbaarheid van de aow en de zorg. Voor 
minister Zalm van Financiën was dat aanlei-
ding om bij de wrr op bezoek te gaan. “Hij 
vond het een leuk rapport”, zegt Scheltema. 
“Maar hij zei ook: ‘Waarom laten jullie er zo 
weinig over horen? jullie brengen rappor-
ten uit en vervolgens hoor ik daar niks meer 
van’. Vervolgens zijn we geloof ik met ieder 
rapport bij Zalm langs geweest”, zegt Schel-
tema. “Dat waren interessante discussies 
met soms de staatssecretaris erbij, wat hoge 
ambtenaren en jonge honden.” 

Daar bleef het niet bij. Scheltema trok ook 
langs de andere departementen en de Twee-
de Kamer. De wrr-voorzitter gebruikte 
die gesprekken ook om te horen hoe zijn 
gesprekspartners tegen zijn raad aankeken 
en om adviesaanvragen los te krijgen. “Een 
tijdlang waren alle onderwerpen op onze 
agenda door onszelf bedacht. Dat vond ik 

ongelukkig. Als je als regering een denktank 
hebt zoals de wrr wil zijn, moet je daar toch 
ook een aantal vraagstukken neerleggen.”

Die aanvragen kwamen er wel, maar 
mondjesmaat. Sommige waren wat explicie-
ter dan andere. Over de Toekomst van de nati-
onale rechtstaat (2002) had het kabinet geen 
officieel verzoek ingediend, maar op andere 

De traditie tot dan was dat een rapport in feite voor 
zichzelf moest spreken.
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manier had het wel laten weten dat een advies 
daarover heel gewenst zou zijn. “Soms is het 
heel moeilijk om een vraagstelling te verzin-
nen”, legt Scheltema uit. “Als het kabinet ons 
had gevraagd hoe onze rechtsstaat beter kan 
functioneren, dan gaat daar toch het signaal 
van uit dat het nu niet goed gaat.”

Ook ging Scheltema wel eens bij bewinds-
lieden langs voordat een rapport verscheen. 
Toen de raad op het punt stond om Ontwik-
kelingsbeleid en goed bestuur uit te brengen 
(2001), meldde hij zich bij minister Herf-
kens. Haar reactie verraste hem. De minister 
liet weten dat ze geen enkele behoefte had aan 
het advies en dat de raad het maar beter niet 
uit kon brengen. “Zij dacht: ‘Ik heb mijn eigen 
beleid’ en vond dit rapport alleen maar ver-
velend. Ik heb haar toen uitgelegd dat het wel 
degelijk een interessant stuk was. Uiteindelijk 
heeft ze nog gesuggereerd dat sommige pas-
sages dan misschien wat anders konden. Dat 
hebben we niet gedaan.” Die reactie van Herf-
kens was een uitzondering, zegt Scheltema. 
“Ik ben verder nooit bij een minister geweest 
die zei: ‘Dat kun je maar beter niet doen want 
daar heb ik geen behoefte aan’.”

Niet al zijn vernieuwingsplannen kreeg 
Scheltema van de grond. Het streven om de 
gemiddelde productietijd van een rapport 
(zo’n tweeënhalf jaar) terug te brengen, lukte 
slechts in een enkel geval. Het rapport Waar-
den, normen en de last van het gedrag (2003) 
was in een jaar rond. Ongehoord snel, vol-
gens Scheltema. Maar zijn plan om op basis 
van kennis die al bij de verschillende raads-
leden aanwezig was snelle, korte rapporten te 
schrijven over actuele thema’s, leverde geen 
geweldige resultaten op. 

Wel tevreden was hij over de manier 
waarop de raad zich bemoeide met de 
Europese  conventie, waarin vertegen-
woordigers uit alle eu-landen werkten aan 
een nieuw verdrag (de inmiddels door de 

Nederlandse bevolking afgewezen ‘grond-
wet’). Kort daarvoor had de raad al een aan-
tal rapporten over de uitbreiding van de 
Unie uitgebracht. “Wij vonden dat toen te 
weinig werd meegedacht met de mensen 
die voor Nederland in die conventie zaten 
en hebben een begeleidingsproces opge-
zet. Over verschillende problemen die bij 
die grondwet aan de orde kwamen, orga-
niseerden we workshops met leden van de 
conventie en experts. Zo hebben we kennis 
beschikbaar gesteld waar beleidsmakers 
vaak geen directe toegang toe hadden. Dat 
heeft wel wat publicaties opgeleverd, maar 
geen rapport. Toch vond ik die vorm heel 
bevredigend.”

  Onder Scheltema’s voorzitterschap werd 
de raad voor het eerst in zijn bestaan door 
buitenstaanders geëvalueerd. Een visitatie-
commissie bestaande uit toenmalig ing-
bestuurder Alexander Rinnooy Kan, uni-
versiteitsvoorzitter en oud-staatssecretaris 
Yvonne van Rooy en senator/hoogleraar 
Uri Rosenthal werd ingesteld om het func-
tioneren van de raad te beoordelen. “Dat was 
een idee van onszelf ”, zegt Scheltema. “Het 
kabinet wilde met prestatie-indicatoren 
gaan werken en in de raad kregen we de dis-
cussie of wij ook afspraken moesten maken 
over het aantal rapporten per periode. Voor 
dat soort criteria voelde ik niks, maar we 
hebben wel gezegd: ‘Laten we de vraag of we 
hier ons werk goed doen serieus nemen’.” 

Voor Scheltema pakte de visitatie alleen 
maar goed uit. De commissie wees hem op 
een aantal zaken waar hij minder bij stil had 
gestaan. Dat het niet zo verstandig was bij-
voorbeeld om de hele raad in een keer te ver-
versen na afloop van de zittingsperiode van 
vijf jaar. Verder konden de leden zich wel 
vinden in zijn meer naar buiten gerichte 
koers. “Het is natuurlijk prettig als je merkt 
dat dingen die je zelf al bedacht hebt nog een 
beetje ondersteund worden.”

m i c h i e l  s c h e lt e m a
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Secretaris:
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Secretaris:
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Secretaris:
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prof.dr. P.L. Meurs
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Secretaris:
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prof.dr. P.L. Meurs 
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