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Overheidsregie in een
wereld die verandert

Door de klimaatverandering en snelle digitale ontwikkelingen
staan Nederland grote maatschappelijke transities te wachten.
Transities waarin er van de overheid verwacht wordt dat ze de regie
pakt. Wat betekent regie eigenlijk en wat is daarbij verstandig?

IN HET KORT

e Digitale innovaties komen vooral uit de samenleving. De overheid
dient te faciliteren en te reguleren om uitwassen te voorkomen.

e Bij de klimaattransitie horen pijnlijke veranderingen, die vragen
om duidelijke en heldere keuzes.

@ De overheid moet beleid dat een wendbare arbeidsmarkt en de
afbouw van de ‘oude’ economie tegenhoudt, durven aanpassen.
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ederland staat voor grote maatschappelijke tran-
sities. Om onze leefbaarheid op lange termijn te
behouden, moeten we toe naar een meer circu-
laire en klimaatneutrale economie. Een belang-
rijk onderdeel van die klimaattransitie is het terugdringen
van de CO,-uitstoot. Zowel Europees als nationaal zijn er
ambitieuze doelstellingen vastgelegd voor de reductie van
CO,-uitstoot in 2030 en 2050. Veel van de klimaatproble-
matick lijkt terug te voeren op de onbeprijsde externaliteiten
die onze brede welvaart raken. Bijsturing vanuit de overheid
is nodig om deze negatieve externaliteiten terug te dringen.
Het generatie- en grensoverschrijdende karakter van beide
transities maakt het perspectief van brede welvaart hier
onontbeetlijk om tot handelingsperspectief te komen.

De digitale transitie heeft ons al veel gebracht. Nieuwe
diensten, toegang tot informatie en grenzeloze communi-
catiemogelijkheden zijn de afgelopen jaren door consu-
menten omarmd. De impact van de digitalisering is verge-
lijkbaar met die van eerdere systeemtechnologieén, zoals de
elektrificatie en de verbrandingsmotor. Een kenmerk van
digitale technieken is dat ze extreem schaalbaar zijn — en
tegen lage marginale kosten. Daarom kunnen bedrijven
zoals Google en Amazon - of dichter bij huis Adyen, Pic-
nic en Thuisbezorgd.nl - in ongekend tempo een enorme
hoeveelheid gebruikers bereiken. Daarnaast karakeeriseert
de dominante rol van data de digitale transitie. ‘Betalen
met data’ is voor bedrijven een steeds gangbaarder verdien-
model geworden. Data en algoritmen zorgen voor steeds
accuratere voorspellingen en snellere optimalisatie. Zo
schatten de navigatiesystemen in een oogwenk de snelste
route en de aankomsttijd bijna foutloos in. De maatschap-
pelijke impact van digitalisering wordt steeds zichtbaarder,
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en men kijkt naar de overheid voor een passend antwoord.
Zo heeft de Wetenschappelijke Raad voor het Regerings-
beleid (WRR, 2021) recent opgeroepen tot cen intensie-
vere betrokkenheid van de overheid bij de maatschappelijke
inbedding van kunstmatige intelligentie.

Het verschil tussen digitale transitie en klimaattran-
sitie wordt hier duidelijk. De digitale transitie is de afge-
lopen twintig jaar grotendeels vanuit de samenleving op
gang gekomen. Om deze ontwikkeling nu in goede banen
te kunnen leiden, zijn er kaders nodig en moet de overheid
bezien hoe de transitie verder ondersteund kan worden. De
klimaattransitie komt daarentegen niet vanzelf op gang.
Die kost de samenleving namelijk geld, terwijl digitalise-
ring juist hele winstgevende verdienmodellen oplevert.
Beide transities maken veel los in de samenleving: inno-
vatie, initiatieven en nieuwe verdienmodellen, maar ook
bezorgdheid en weerstand.

Met name waar er zich negatieve gevolgen aftekenen en
er pijnlijke keuzes nodig zijn, wordt er om regie van de over-
heid gevraagd. De verkiezingsprogramma’s van 2021 pleit-
ten voor een actieve overheid die stuurt en de regie neemt.
Dat komt bij verschillende onderwerpen terug: van de ener-
gietransitie en het digitale beleid tot de woningmarke en
het ruimtelijke-ordeningsbeleid. In dit artikel zet ik uiteen
hoe de overheid slim de regie kan nemen in een verande-
rende wereld. Dat betekent niet alleen een stapje extra zet-
ten, maar soms ook cen stapje terug doen. Daarnaast laat ik
zien dat regie nemen door de overheid maatwerk is: bij de
klimaattransitie betekent het iets anders dan bij de digitale
transitie. Daarbij is het belangrijk om op te merken dat over-
heidsingrijpen niet kosteloos is en kan leiden tot overheids-
falen, zowel in beleid als uitvoering (Kalshoven, 2018).

Richting geven

Regie nemen betekent richting geven wanneer de huidige
koers niet maatschappelijk wenselijk is. Zo zijn er op dit
moment nog onvoldoende prikkels om klimaatneutraal te
worden. Beprijzing van de CO,-uitstoot is dan economisch
gezien een van de meest efficiénte oplossingen. De CO,-
prijs is nog te laag om de doelstellingen van 55 procent
CO2-reductie in 2030 en klimaatneutraliteit in 2050 te
halen, hoewel dit per sector en zelfs binnen de sectoren ver-
schilt. Het nieuwe kabinet zal in Europees verband moe-
ten inzetten op een oplopende en meer uniforme CO,-prijs
(PBL,2021). Naast beprijzen kan de overheid een duidelijk
einddoel stellen, oftewel ‘normeren’. Een voorbeeld hiervan
uit het verleden is het verbod op het gebruik van chloorflu-
orkoolstoffen (cfk’s) die de ozonlaag aantasten. Bedrijven
innoveerden snel, zodat er binnen enkele jaren koelkasten



zonder cfk’s geproduceerd werden. Door te normeren en te
beprijzen doet de overheid slim een stapje terug. We benut-
ten de kracht van de marke door bedrijven, ondernemers en
consumenten de beste oplossingen te laten bedenken.

Belang van coordinatie bij de energietransitie

Toch is alleen normeren en beprijzen niet altijd genoeg.
Dat geldt met name wanneer een doelgroep zelf niet goed
in staat is om de CO,-uitstoot te verlagen. Zo kunnen
huishoudens niet zomaar omschakelen naar een andere
energiebron. Woningisolatie is een zinvolle investering,
maar betaalt zich pas na verloop van tijd terug — terwijl de
horizon van een huishoudbudget soms kort is. Met name
voor huurders is er weinig mogelijkheid om zelfstandig de
woning te verduurzamen. Met als gevolg dat de vraag naar
energie bij huishoudens op korte termijn inelastisch is (CE
Delft, 2021). Die ‘kortetermijn-inelasticiteit” kunnen we
bij het beleid vooraf al incalculeren. Anders overschatten
we de bijdrage van de beprijzing aan onze klimaatdoelstel-
lingen, terwijl de energierekening oploopt. Het maatschap-
pelijke en politicke draagvlak voor een hogere energiere-
kening is bovendien beperkt, zoals duidelijk werd bij de
recente stijging van de gasprijs.

In sommige gevallen is centrale regie en codrdinatie
nodig. Dat wordt duidelijk als we bij het voorbeeld blijven
van de gebouwde omgeving. Voor een woonwijk is het geza-
menlijk overstappen naar een alternatieve energiebron het
meest kostenefficiént (MinFin, 2021). Dat houdt in dat er
per wijk knopen moeten worden doorgehake over de aanleg
van een warmtenet, of juist de verzwaring van het elekeri-
citeitsnet om warmtepompen te kunnen accommoderen.
Als dit niet gebeurt, is de kans groot dat huishoudens in
afwachting van duidelijkheid niets doen. Anderzijds bestaat
er het risico dat bijvoorbeeld een warmtenet in een wijk niet
meer rendeert omdat sommige huishoudens al in een warm-
tepomp hebben geinvesteerd. Als we dat soort van keuzes
niet goed op elkaar afstemmen, wordt de energietransitie
onbetaalbaar. Daarom is er de komende jaren een intensieve
codrdinatie nodig tussen de nationale overheid, de medeo-
verheden, netbeheerders en inwoners. De Regionale Ener-
giestrategieén hebben laten zien dat dit kan werken bij het
realiseren van wind- en zonne-energie op land.

Gericht ingrijpen bij uitwassen digitalisering
Bij de digitale transitie dient de overheid bij uitwassen
gericht in te grijpen. Zo is de markemacht van grote techbe-
drijven door kleine spelers niet makkelijk te betwisten. Net-
werkeffecten en het zelfversterkende effect van data geven
ﬁrst movers een grote voorsprong,. Digitale dienstverleners
concurreren dan ook vooral 072 de marke, in plaats van i
de marke. Gebruikers kunnen niet meer goed om sommige
techbedrijven heen — want /ock-in en onderling verbonden
diensten beperken de mogelijkheid om van dienstverlener
te wisselen. De Europese Commissie werkt momenteel aan
een fors pakket van regelgeving dat deze uitwassen aanpake.

Cybersecurity zal daarbij standaard aandacht moe-
ten krijgen in de bestuurskamers. Helaas neemt het aan-
tal cyberaanvallen toe, terwijl de weerbaarheid achterblijft
(NCTYV, 2021). Er is een meerjarige cybersecurity-aanpak
nodig waarbij bedrijven, maatschappelijke organisaties,

wetenschappers en overheden samenwerken in Nederland
en in de Europese Unie.

De uitdaging is om de regelgeving die nu ontwik-
keld wordt doeltreffend en doelgericht in te zetten. Regie
nemen betekent de regelgeving richten op de problemen
die zich voordoen, en daarbij tegelijkertijd ruimte laten
om de voordelen van de digitalisering te blijven benutten.
Er zal handhaving en toezicht moeten komen, zonder dat
de kosten de pan uit rijzen. Voor toezicht op kunstmatige
intelligentie en de door het nieuwe kabinet aangekondig-
de algoritmetoezichthouder is er bijvoorbeeld aanzienlijke
capaciteit en kennis nodig, terwijl toezichthouders nu al
kampen met capaciteitsproblemen.

Een andere uitdaging is om de regelgeving tockomstbe-
stendig te maken. Zowel digitale als groene innovaties vol-
gen elkaar snel op, waardoor het beleid al gauw achterloopt.
Daarom is enige flexibiliteit in de regelgeving nodig, zonder
dat dit opportunisme, ambiguiteit of misbruik in de hand
werkt. Ook is het zaak dat de overheid zelf genoeg kennis in
huis heeft over de impact van nieuwe (digitale) technicken,
om op veranderingen in te kunnen spelen (WRR, 2021).

Pijnlijke veranderingen vergen heldere keuzes
Bij transities horen pijnlijke keuzes. Tijdige en eerlijke com-
municatie is daarbij cruciaal. Zo kan de samenleving op de
Veranderingen anticiperen.

Te lang gewacht met duidelijkheid in de landbonw
De stikstofcrisis is tekenend voor hoe zachte heelmeesters
stinkende wonden maken. De uitspraak van de Raad van
State in 2019 over het naleven van stikstofregels, toont
aan dat er geen tijd meer is voor het geleidelijk en vrijwil-
lig terugbrengen van de stikstofuitstoot. Onze landbouw-
sector kan niet in de huidige omvang blijven bestaan (Ter
Haar, 2021). Dat kan betekenen dat landbouwbedrijven
gedwongen moeten sluiten en uitgekocht worden. Dat is
een pijnlijke realiteit voor mensen die deze bedrijven heb-
ben opgebouwd, en voor hen die er voor hun inkomen van
afhankelijk zijn. Daarnaast is uitkopen economisch gezien
cen van de meest dure en ingrijpende maatregelen. Er zal op
die manier onvermijdelijk overheidsgeld besteed worden
aan het compenseren van ondernemers die ook met minder
ingrijpende maatregelen uiteindelijk gestopt zouden zijn.

Verdelen van schaarse ruimte in Nederland

Ook op het gebied van ruimtelijke ordening dringt de tijd
voor het maken van zowel moeilijke als duidelijke keuzes.
Ons landoppervlak is te klein om aan alle wensen te vol-
doen op het gebied van woningbouw, natuur, recreatie
en bedrijvigheid. Temeer omdat, volgens de laatste CBS-
prognose, onze bevolking de komende vijftig jaar zal blij-
ven groeien. Voor het inpassen van een nieuwe energie-
infrastructuur en datacenters is er een nationale visie nodig.
Netverzwaringstrajecten lopen momenteel vertraging op
door langlopende vergunningstrajecten. De Rijksoverheid
kan niet verwachten totdat het probleem van toenemende
druk op de schaarse ruimte decentraal wordt opgelost. Het
is aan de nieuwe minister voor Volkshuisvesting en Ruimte-
lijke Ordening om scherpe keuzes te maken in de Nationale
Omgevingsvisie (RLI, 2021).
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Bouw bestaande activiteiten af

Bij transities zullen onvermijdelijk ook bestaande acti-
viteiten moeten worden afgebouwd of omgebouwd. De
aandacht gaat vaak uit naar de nieuwe activiteiten, maar
juist de breuk met de bestaande activiteiten, structuren
en gewoontes leidt tot verliezers (Diercks, 2020). Zo zul-
len de economische processen die gebaseerd zijn op fos-
sicle brandstoffen tot diep in de keten moeten verande-
ren of afschalen. Het is goed dat er binnen een korte tijd
veel auto’s op schone brandstof zijn gaan rijden, maar het
productieproces van een auto kent nog steeds veel CO.-
uitstoot. Dit is tekenend voor de overgangsfase waarin we
op dit moment zitten. Elekerisch rijden is noodzakelijk om
de klimaatdoelen op korte termijn te behalen. De overheid
moet er in deze fase wel alvast voor waken dat de huidige
focus op elektrisch rijden niet onbedoeld afleidt van inno-
vaties die zich richten op andere technicken of vervoersop-
ties die kunnen bijdragen aan klimaatneutrale mobiliteit.

De overheid zal dus ook kritisch naar haar eigen beleid
moeten kijken. Vaak hebben oude en nieuwe beleidsin-
strumenten een tegengestelde werking, of worden er nog
onwenselijke technicken gestimuleerd. Voor de transities
is er consistent en samenhangend beleid nodig (David,
2017). De database van het Internationaal Energieagent-
schap (IEA, 2021) laat zien dat de overheidssubsidies voor
fossiele energie wereldwijd weliswaar afnemen, maar dat ze
wel degelijk nog bestaan. Ook Nederland biedt, met zijn
vrijstellingen en kortingen op de energiebelasting, financiéle
prikkels voor het gebruik van fossicle energic (Schoenmaker
etal,, 2019). Het nieuwe kabinet heeft aangekondigd te zul-
len onderzocken of deze prikkels afgebouwd kunnen wor-
den. Daarbij zal het kabinet weerstand moeten bieden aan
tegendruk vanuit bestaande belangen en tijdig duidelijkheid
moeten geven, zodat er nog tijd overblijft voor een geleide-
lijke afbouw van regelingen.

Digitale innovaties dringen de afbouw van bestaande
activiteiten min of meer aan ons op. Zo heeft het online-
winkelen zijn weerslag op de winkelstraten. In de periode
2010-2019 nam het aantal fysicke winkels af met tien pro-
cent, terwijl het aantal webwinkels verdrievoudigde (CBS,
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2019). Online-winkelmogelijkheden, vergrijzing en veran-
derende consumentenvoorkeuren zijn belangrijke factoren
van deze ontwikkeling, die versterkt wordt door de corona-
crisis. Overheidsingrijpen tegen leegstand kan legitiem zijn
vanwege de negatieve externe effecten van leegstand, maar
dat hoeft niet per se te gebeuren door het huidige straat-
beeld in stand te houden. Als gemeenten flexibeler omgaan
met bestemmingsplannen, kunnen winkelpanden ook voor
andere doeleinden gebruikt worden. Dit vraagt om een
andere kijk naar winkelgebieden, vooral in de binnensteden.
Naast een kleiner en compact winkelgebied, kunnen straten
opengesteld worden voor andere functies, zoals voor wonen,
voor recreatie of voor kleinschalige maakindustrie.

Een geleidelijk verloop accommoderen
Wanneer de overheid duidelijkheid geeft over keuzes en rich-
ting, kan ze ook weer een stapje terug doen. Met een gezon-
de bedrijfs- en arbeidsmarkedynamick zal de economie gelei-
delijk in de goede richting bewegen. Bedrijven die zich niet
aanpassen aan de veranderende wereld, maken daarbij plaats
voor bedrijven die dat wel doen. Dit staat ook wel bekend als
de creatieve destructie van Schumpeter. Nieuwkomers krij-
gen de kans, en de productiefactoren worden herverdeeld
over bedrijven met de hoogste productiviteit.

Dynamiek ondersteunt transities

Dat het aantal faillissementen op dit moment historisch
laag is (CBS, 2021), duidt op cen minder dynamische
efficiéntie van de economice. De economische steunpak-
ketten hebben hier deels aan bijgedragen, hoewel het aan-
tal ophefhingen al langer afnecemt (Roclandt et al,, 2021).
De impact van de steunpakketten is voornamelijk te zien
op de arbeidsmarkt — werknemers bleven relatief lang bij
hun werkgever (Diris, 2021). Bevordering van dynamick
is belangrijk, iets waar de overheid aan kan bijdragen met
een gebalanceerd sociaal vangnet, dat ruimte biedt voor
nicuwe kansen. Een vangnet staat mensen toe om te ver-
anderen (Katzenstein, 1985). Kansen ontstaan namelijk in
een diverse en innovatieve economie met een aantrekkelijk
vestigingsklimaat (Frenken, 2007).

Verder kan een dynamische en wendbare arbeidsmarke
de transities ondersteunen. Als mensen niet doorstromen
naar ‘kraptesectoren, worden de transities onhaalbaar.
Momenteel is een aanzienlijk deel van de vacatures onver-
vulbaar in bijvoorbeeld de installatiesector (figuur 1) en
de ICT. Deze tekorten vertragen de transities en verhogen
de kosten. Het overgrote deel van de werknemers die in de
coronacrisis hun baan verloren, koos voor een baan in een
aanverwante sector (Diris, 2021). Slechts weinig werkne-
mers zich lieten omscholen naar een groeisector. Voor de
banen in de transities zijn er vaak specificke vaardigheden
en diploma’s nodig. Daarom is het voor de doorstroming
nodig dat mensen zich omscholen of lerend gaan werken.
Dit zou gebruikelijker en toegankelijker moeten worden,
bijvoorbeeld door een betere informatie over omscho-
lingssubsidies. Werkgevers spelen hierin een belangrijke
rol omdat zij weten welke vaardigheden er in hun bedrijf
nodig zijn. Daarnaast kunnen we het onderwijs beter laten
aansluiten op de arbeidsmarke, bijvoorbeeld door voor
opleidingen met weinig arbeidsmarktkansen de financi-



cle prikkel om veel studenten aan te trekken te verminde-
ren (Commissie-Van Rijn, 2019). Door meer middelen
beschikbaar te stellen voor technische opleidingen, kunnen
die opleidingen dan meer onderwijspersoneel aantrekken.

Rigide arbeidsmarkt vlottrekken

Daarnaast belemmert rigide regelgeving de dynamiek op de
arbeidsmarke. Vergeleken met andere OESO-landen is er in
Nederland sprake van een relatief rigide arbeidsbescherming
voor werknemers met een vast contract (OESO, 2021a). De
economische literatuur is verdeeld over de effecten hiervan.
Aan de ene kant blijven werknemers door ontslagbescher-
ming langer bij dezelfde werkgever, waardoor werkgevers
meer geneigd zijn te investeren in scholing. Aan de andere
kant blijven werknemers door ontslagbescherming mogelijk
langer in een minder productieve functie. Rigiditeit maakt
werkgevers terughoudender om mensen in vaste dienst te
nemen, of om, als dat nodig is, hun personeelsbestand af te
schalen. Die keerzijde van het vaste contract krijgt in het
debat soms minder aandacht. Daarom moeten we — temeer
omdat de wereld verandert — een kritisch debat durven te
voeren over de starheid van vaste contracten, en over ont-
slagbelemmeringen zoals de transitievergoeding. De tran-
sitievergoeding zou bijvoorbeeld verplicht besteed kunnen
worden aan scholing (SER, 2021).

Een deel van de huidige tekorten op de arbeidsmarke
is van structurele aard. Dat betekent dat we meer werken-
den nodig hebben, meer uren moeten werken of produc-
tiever moeten worden (EZK, 2019). Het verhogen van de
arbeidsproductiviteit is in veel ontwikkelde landen al lan-
ger een uitdaging. En met een naar verwachting krimpende
beroepsbevolking tussen 2020 en 2060 (OESO, 2021b) is
er weinig ruimte voor meer werkenden. Het aantrekken
van arbeidsmigranten kan een oplossing zijn. Dit kan bij-
voorbeeld gebeuren door internationale studenten naar
Nederland te laten komen om een opleiding te volgen in
een kraptesector, en door er vervolgens voor te zorgen dat
zij hier blijven werken. Daarnaast kunnen we creatiever
nadenken over hoe we mensen die parttime werken, kun-
nen stimuleren om meer uren te maken. Deeltijdwerk is in
onze regelgeving zo ingebed dat het voor een deel van de
mensen geen bewuste keuze meer is. Met aanpassingen in
de fiscaliteit kan de overheid ervoor zorgen dat extra uren
werken meer zal gaan lonen dan nu het geval is.

Herverdelen tussen winnaars en verliezers

Wat bij bijna ieder voorbeeld in dit artikel naar voren komt,
is dat transities leiden tot nieuwe winnaars en verliezers.
Sommige burgers en bedrijven profiteren daar meer van
dan anderen. Er ligt dus een belangrijke overheidstaak in
het herverdelen van de welvaart. Bij de doorrekening van
het Klimaatakkoord door het CPB (2019) blijke dat de
collectieve lasten met 4,6 miljard euro stijgen, waarvan
1,8 miljard euro voor gezinnen. Macro-economisch is dit
te dragen, maar individueel kunnen de kosten hoog zijn.
Herverdeling is dus nodig om alle groepen in de samenle-
ving in staat te stellen te veranderen, en om de rekening niet
naar volgende generaties door te schuiven. Ook voor het
draagvlak is het belangrijk dat de pijn rechtvaardig wordt

verdeeld, en dat het koopkrachtverlies van huishoudens

beperke blijft — in het bijzonder dat van kwetsbare groepen.
Herverdeling is dus nodig om de maatschappelijke veran-
deringen teweeg te brengen, maar dat betckent niet dat
de overheid alle verliezen moet of kan compenseren. Dat
neemt namelijk prikkels om te veranderen weg en boven-
dien zijn niet alle verliezen meetbaar.

Tot besluit

De roep groeit om een overheid die de regie neemt. Het
nieuwe kabinet toont dan ook veel ambitie in het nieuwe
regeerakkoord, en koppelt daar forse bedragen aan. Maar
met alleen extra miljarden zijn we er nog niet. Bij regie
nemen hoort het tijdig maken van moeilijke keuzes en daar
duidelijk over zijn, maar soms ook een stapje terug doen.
Ook is het belangrijk om te erkennen dat de invulling van
regie nemen door de overheid sterk athankelijk is van het
type transitie. De wereld om ons heen verandert continu.
Alleen met een wendbare economie zal Nederland mee
veranderen.
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