
1186  NEDERLANDS JURISTENBLAD −     26-4-2018 −     AFL. 17

Wetenschap820

Gouvernementaliteit en 
rechtsbescherming
Groninger gas, sociaal domein en de ongrijpbare overheid

Lukas van den Berge1

Het wordt steeds duidelijker dat het zogenaamd horizontale model waarvan het bestuur zich tegenwoordig 

vaak bedient voor de bescherming van de rechten van burgers desastreuze consequenties kan hebben. Juist 

door een rookgordijn van consensualiteit en samenwerking op te werpen is de overheid in staat diep in de 

leefwereld van burgers door te dringen en hen in feite op eenzijdige en uiterst dwingende wijze haar wil op te 

leggen. Daarbij blijft het bestuur tot nog toe vrij gemakkelijk onder de radar van publiekrechtelijke regels en 

beginselen die de kern van onze rechtsstaat uitmaken. Alleen een structureel hervormd stelsel van bestuurs-

rechtelijke rechtsbescherming zal in staat zijn het moderne proteïsche bestuur het juiste weerwerk te bieden.

1. Inleiding
In de ‘managerial state’ waarin wij leven2 heeft de over-
heid wel iets weg van de Griekse zeegod Proteus, die 
steeds ongrijpbaar blijft door wisselende gedaantes aan te 
nemen, zich moeiteloos veranderend ‘in alles wat er leeft 
op aarde, zelfs in water, vlammend vuur’.3 Even gemakke-
lijk kneedt het moderne bestuur zich tot de juridische 
vorm die het voor de gelegenheid het meest wenselijk 
acht. Nu eens bedient het zich van zijn klassieke rol als 
centrale beslisser, zich verheffend boven zijn burgers als 
bureaucratische besluitenmachine. Dan weer neemt het 
zijn toevlucht tot meer diffuse sturingstechnieken, zich 
presenterend als ‘partner’ die ‘samen met burgers’ maat-
schappelijke problemen te lijf gaat. De Franse filosoof Fou-
cault spreekt in dit verband van ‘gouvernementaliteit’, 
door Tjeenk Willink wel begrepen als ‘bureaucratisch-
bedrijfsmatige logica’ en door Witteveen aangeduid als 
‘beheersbaarheidsmentaliteit’: de in onze tijd zo domi-
nante bestuurspraktijk die sterk op output en efficiëntie 
is gericht en ertoe neigt juridische vormen als opportuun 
omhulsel te hanteren.4

Anders dan soms wel wordt gedacht heeft de moder-
ne bestuurspraktijk die Foucault zo treffend beschrijft 
met de ‘emancipatie van maatschappelijke, economische 
en particuliere subjecten’ die voortaan gestalte kunnen 
geven aan ‘hun eigen levensprojecten en bedrijfsplannen’ 
weinig te maken.5 Met de verschuiving ‘van government 
naar governance’ verlaat de overheid weliswaar haar cen-
trale positie als centrale regisseur van een geleide econo-
mie en verzorgingsstaat, maar van een herwaardering 

van de vrije samenleving als domein van autonome bur-
gers is geen enkele sprake. Integendeel: het nieuwe 
bestuursmodel berust op de gedachte dat de maatschap-
pij zich met behulp van meer indirecte sturingstechnie-
ken als ‘publiek-private samenwerking’ en ‘network gover-
nance’ beter naar de hand laat zetten. Juist door zich ten 
opzichte van haar subjecten als ‘partner’ op te werpen is 
de moderne overheid in staat de grenslijnen te passeren 
die voorheen bescherming boden en dringt zij dieper en 
dwingender door in de private ruimte van burgers dan 
ooit tevoren.6

Het formele begrippenkader dat van het hedendaagse 
Nederlandse bestuursrecht nog altijd de dogmatische 
grondslag vormt is tegen het moderne indirect opererende 
en gemakkelijk over formele grenzen heen springende 
bestuur nauwelijks opgewassen. Zich hullend in een bur-
gerlijk kleed of zich presenterend als niet meer dan een 
van de partners in een bestuurlijk netwerk, ontkomt de 
overheid desgewenst zonder veel moeite aan het bestuurs-
recht als juridisch regime dat bijzondere juridische eisen 
stelt en over een eigen, op de bijzondere aard van publieke 
verhoudingen toegesneden rechtsgang beschikt. Natuur-
lijk: het moderne Nederlandse bestuursrecht is lang niet 
meer zo formalistisch als voorheen, maar is nog altijd 
betrekkelijk blind voor de vele in formeel-juridische zin 
wellicht horizontale, maar in feite niet minder dwingende 
wijze waarop het moderne bestuur andere partijen zijn wil 
oplegt. Pas de laatste tijd lijkt men in te zien dat het 
bestuursrecht zijn werkterrein grondig zal moeten verrui-
men om het moderne bestuur het benodigde weerwerk te 
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kunnen bieden. Recente ontwikkelingen rondom de Gro-
ninger gaswinning en het sociaal domein – waarop ik hier-
onder nader inga – lijken daar althans op te wijzen. Maar 
om tot werkelijke oplossingen te komen is meer nodig dan 
een ad hoc-oplossing hier en een doekje voor het bloeden 
daar: alleen een grondige herziening van de grondslagen 
van het stelsel van bestuursrechtelijke rechtsbescherming 
zelf biedt uiteindelijk werkelijk soelaas.7

2. Groninger gas
De wijze waarop de winning van het Groningse aardgas 
vanaf de vroege jaren zestig gestalte kreeg is een spre-
kend voorbeeld van modern netwerkbestuur zoals dat in 
de decennia erna zou uitgroeien tot dominante bestuurs-
vorm. Toen de NAM (een dochter van Shell en ExxonMo-

bil) bij Slochteren een groot gasveld ontdekte, stelde zij 
voor aan te sluiten bij een lange liberale traditie waarbij 
de winning van olie en gas aan een private onderneming 
in concessie werd gegeven en de bemoeienis van de staat 
zich beperkte tot het opstrijken van 10% van de 

opbrengst. Anderen pleiten er juist voor de gaswinning te 
nationaliseren en een voorbeeld te nemen aan de wijze 
waarop vanaf de vroege twintigste eeuw in Limburg 
kolen werden gewonnen.8 Minister De Pous (CHU) van 
Economische Zaken besloot uiteindelijk tot een midden-
weg en schiep het ‘gasgebouw’: een overeenkomst van 
samenwerking tussen de staat en verschillende bedrijven 
waarin publieke en private actoren, belangen en verant-
woordelijkheden op weergaloos ingewikkelde wijze zijn 
vervlochten.9 

Uitgangspunt van dat gasgebouw was enerzijds dat 
de gaswinning een particulier initiatief moest blijven, 
maar anderzijds schrok De Pous er toch ook voor terug de 
regie over de gasproductie geheel uit handen te geven. 
Juist door de overheid de gedaante te geven van ‘partner’ 
in een netwerk zonder duidelijke formeel-hiërarchische 
verhoudingen meende De Pous de aardgaswinning opti-
maal te kunnen reguleren en het publieke belang uitein-
delijk maximaal te dienen. De overheid beschikte niet 
over de kennis en de middelen om de gasproductie zelf 
ter hand te nemen. Nog los daarvan meende men dat een 
private onderneming de exploitatie van het gasveld effici-
enter zou kunnen organiseren, zodat men meende dat 
nationalisatie ‘economisch een dwaasheid’ zou beteke-
nen.10 Publiek-private samenwerking in het gasgebouw, zo 
meende men, is een klassieke ‘positive sum game’: een 
spel met alleen winnaars. Private partijen verdienen er 
een hoop geld mee, terwijl de staat bijstuurt waar nodig 
en maximaal profiteert door een groot deel van de winst 
op te strijken.11

Pas sinds de naar Nederlandse begrippen zeer zware 
aardbeving in Huizinge in 2012 is tot een ieder doorge-
drongen dat de gaswinning ook verliezers kent; tot dan 
toe werden de nadelige gevolgen voor de bewoners van 
het aardgaswinningsgebied door de partijen in het net-
werk steevast gebagatelliseerd of zelfs glashard ontkend. 
In hun eenzijdige gerichtheid op output en efficiency 
beschouwden de in het gasgebouw verenigde partijen 
– de publieke niet minder dan de private – de grondrech-
ten van de bewoners van het gaswinningsgebied niet of 
nauwelijks als waarden die een eigensoortig gewicht heb-
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ben en derhalve niet zomaar in een algemene nutscalcu-
lus kunnen worden verdisconteerd. Hooguit beschouw-
den zij de inachtneming ervan als een voorwaarde – een 
vervelende juridische hindernis – voor het maximeren 
van hun winsten. Geen wonder, daarom, dat geen van de 
bij de gasproductie betrokken partijen enige alertheid 
vertoonde toen het aantal bevingen in het gaswinnings-
gebied vanaf eind jaren tachtig schrikbarend toenam. Ter-
wijl de boerderijen en woningen op hun grondvesten 
schudden bleven de ‘partners’ in het gasgebouw onbewo-
gen zitten, comfortabel afwachtend totdat een ander zijn 
verantwoordelijkheid zou nemen.12 

Die gang van zaken illustreert op treffende wijze 
hoe publiek-privaat netwerkbestuur goed kan werken zo 
lang ieders belangen parallel lopen, maar tot schrijnende 
situaties kan leiden zodra moeilijke keuzes tussen tegen-
strijdige belangen onafwendbaar blijken; de belangen 
van burgers die slecht op het netwerk zijn aangesloten 
plegen dan al snel te worden veronachtzaamd. Waar de 
overheid als ‘spin in het web’ van de verzorgingsstaat 
nog gemakkelijk kon worden aangesproken op haar 
publieke verantwoordelijkheden, is het voor de genet-
werkte overheid betrekkelijk gemakkelijk geworden haar 
publieke verantwoordelijkheden van zich af te schuiven 
door zich te verbergen achter haar private ‘partners’.13 
Ook de afhandeling van Groninger schadeclaims volgde 
aanvankelijk dat patroon. Met een formalistisch beroep 

op artikel 6:177 BW verwees de staat gedupeerden tot 
voor kort naar de NAM als enige juridisch aanspreekbare 
partij. Benadeelden waren derhalve aangewezen op een 
moeizame civielrechtelijke strijd tegen een private 
‘repeat-player’, van overheidswege slechts gesteund door 
een ‘coördinator’ en een ‘dialoogtafel’ als typische polder-
figuren die de gedachte van een onontkoombare publie-
ke eindverantwoordelijkheid reeds in hun naamgeving 
uit de weg gaan.14

Pas onder grote politieke druk is de regering er 
onlangs toe overgegaan haar verantwoordelijkheid voor 
de in Groningen ontstane situatie werkelijk gestand te 
doen. Getroffen burgers kunnen hun schadeverzoeken 
voortaan richten tot een Tijdelijke commissie mijnbouw-
schade Groningen, een onafhankelijk opererend bestuur-
lijk orgaan tegen wier beslissingen bezwaar en beroep bij 
de bestuursrechter openstaat.15 Daarmee is eindelijk een 
rechtsgang geschapen die tegemoet komt aan publieke 
verantwoordelijkheden die het bestuur nooit van zich zou 
moeten kunnen vervreemden, zeker niet wanneer het 
– zoals in de Groninger gaswinningskwestie – de overheid 
zelf is die vergunningen uitdeelt, in hoge mate de werk-
zaamheden van haar ‘partners’ orkestreert en zichzelf als 
vertegenwoordiger van de staat op zeer genereuze wijze 
het merendeel van de winsten toekent. Nu het bestuurs-
recht ook op de genetwerkte overheid van toepassing is 
verklaard lijkt eindelijk een structuur geschapen die tegen 
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het moderne, veelal indirect en verhuld opererende 
bestuur is opgewassen. Wel vreemd, eigenlijk, dat er peti-
ties, protestmarsen en liederen van cabaretiers voor nodig 
zijn geweest voor het zover heeft kunnen komen.16

3. Sociaal domein
Intussen is er weinig dat de overheid ervan weerhoudt de 
moderne, veelal verhulde en indirecte bestuurspraktijk 
breed ‘uit te rollen’ in tal van sectoren.17 Of het nu de 
ruimtelijke ordening, het onderwijs, sociale zekerheid of 
gezondheidszorg betreft: op al deze terreinen trekt de 
overheid zich schijnbaar terug, het oude hiërarchische 
model van ‘command and control’ vervangend door diffu-
se sturingstechnieken die des te dwingender tot in de 
haarvaten van het maatschappelijk domein doordringen 
maar desalniettemin vaak onder de radar blijven van het 
bestuursrecht als bijzonder inhoudelijk en procedureel 
juridisch regime. Een sprekend voorbeeld van de bestuur-
lijke ‘stealth-technologie’ waarvan de overheid zich bedient 
is de hervorming van het sociaal domein, waarbij het 
bestuur bij hulpbehoevende burgers doordringt tot aan 
‘de keukentafel’ om aldaar een ‘gesprek van mens tot 
mens’ op touw te zetten;18 zodra er conflicten ontstaan, 
houdt het bestuur zich voor diezelfde burgers echter niet 
of nauwelijks aanspreekbaar.19 Het stelsel van bestuurs-

rechtelijke rechtsbescherming gaat van oudsher immers 
uit van het nemen van besluiten als de verticale ‘kern van 
het besturen’; door die verticale kern formeel af te zweren 
en te vervangen door een verhullend discours van hori-
zontalisering en samenwerking is het moderne bestuur 
beter dan ooit in staat het gedrag van burgers te orkestre-
ren terwijl het bovendien vrij gemakkelijk pleegt te ontko-
men aan bestuursrechtelijke procedures.20

De verhulde strategie van indirect bestuur die Fou-
cault zo overtuigend beschrijft laat zich aan de hand van 
het hervormde sociaal domein goed illustreren. Op zoge-
naamd ‘horizontale’ wijze bepaalt de centrale overheid 
niet meer van bovenaf hoe de zorg op lokaal niveau 
gestalte moet krijgen, maar geeft zij tal van prikkels af 
waarmee zij de publieke en private actoren op wie zij haar 
verantwoordelijkheden afschuift des te efficiënter in de 
hand houdt. De strategie van ‘het sturen van het sturen’ 
behelst onder meer een enorme korting op het voor de 
zorg beschikbare budget, zodat de gemeenten – op wie de 
verantwoordelijkheid voor adequate zorgverlening in eer-
ste instantie is afgeschoven – zich gedwongen weten tot 
scherpe aanbestedingsprocedures waarmee zij op hun 
beurt het sturen van private zorgaanbieders sturen; alleen 
door alles in het teken te stellen van output en efficiency 
zijn zij immers in staat tegen bodemprijzen aan de hun 
gestelde ‘resultaatverplichtingen’ tegemoet te komen. Uit-
eindelijk stuurt het bestuur in het nieuwe sociaal domein 
ook de wijze waarop burgers zichzelf besturen. Schermend 
met een burgerschapsideaal waarin ‘het heel normaal is 
dat je [sic] iets doet voor een familielid of vriend’21 zet het 
moderne bestuur naast financiële ook morele prikkels in 
waarmee het niet alleen de sociale omgeving, maar ook 
hulpbehoevenden zelf onder druk zet om meer verant-
woordelijkheden op zich te nemen.22

Geheel in lijn met een algehele, tot op heden door 
veel bestuursrechtjuristen tamelijk kritiekloos omarmde 
tendens tot informalisering is het hervormde sociaal 
domein erop gericht de verhouding tussen burgers en 
overheden zo veel mogelijk te dejuridiseren.23 Ter bevorde-
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ring van een zo informeel mogelijke sfeer geldt de van 
overheidswege vastgestelde uitkomst van het keukentafel-
gesprek niet als appellabel besluit, maar slechts als de 
‘schriftelijke weergave’ van het zogenaamd gelijkwaardige 
‘gesprek van mens tot mens’ dat een zorgconsulent 
namens het bestuur aan de keukentafel van de hulpbe-
hoevende zo fijn heeft gevoerd. Voor bezwaar en beroep 
staat alleen de maatwerkvoorziening open, die de betrok-
kene veelal slechts een aanspraak oplevert op een vaag 
omschreven resultaat. En wie is er nou tegen het hebben 
van ‘een schoon en leefbaar huis’ of ‘schone en draagbare 
kleding’? Pas bij de verdere invulling en feitelijke uitvoe-

ring van een dergelijke resultaatverplichting ontstaan 
vaak conflicten, maar op grond van het vermolmde for-
malistische stelsel op grond waarvan in Nederland rech-
terlijke competenties nu eenmaal zijn verdeeld vallen die 
buiten de rechtsmacht van de bestuursrechter. Het indi-
rect opererende bestuur kan op die manier betrekkelijk 
ongestoord zijn beleid ‘uitrollen’, ongehinderd door verve-
lende juridische procedures – de gang naar de burgerlijke 
rechter is in de praktijk voor de meeste betrokkenen 
immers alleen in theorie mogelijk.24

Inmiddels heeft regeringscommissaris Scheltema de 

hoofdlijnen geschetst van een wetsontwerp dat binnen 
het sociaal domein het klassieke vernietigingsberoep ver-
ruilt voor een bestuursrechtelijke verzoekprocedure die 
open staat voor burgers met bezwaren ‘tegen een besluit 
of tegen ander optreden van de gemeente, dan wel tegen 
beslissingen of handelingen van de uitvoerend private 
instelling’.25 Een leidende gedachte van het nieuwe model 
is dat het uitbesteden van taken door de overheid aan pri-
vate actoren niet tot gevolg mag hebben dat de rechtsbe-
scherming voor de burger vervalt of vermindert.26 Het valt 
te hopen dat die ontwikkeling het ‘breekijzer’ zal zijn 
waarmee de knellende mal van het bestuursbesluit als 
centraal object van het bestuursrechtelijke geding kan 
worden opengebroken – niet alleen in het sociaal domein, 
maar graag snel ook op andere terreinen.27 

De ‘kern van het besturen’ bestaat in de moderne 
netwerksamenleving al lang niet meer uit het nemen van 
besluiten, maar eerder in een moeilijk grijpbare techniek 
van indirecte sturing waarbij de overheid zich zogenaamd 
terugtrekt uit de maatschappij – paradoxaal genoeg om 
op diezelfde samenleving meer vat te krijgen. Een ver-
gaande uitbreiding van de rechtsmacht en het instrumen-
tarium van de bestuursrechter is nodig als noodzakelijk 
tegenwicht tegen het moderne bestuur dat zijn hiërarchi-
sche positie schijnbaar heeft verlaten, maar juist daardoor 
des te dwingender ingrijpt in het leven van burgers. 

4. Conclusie
De verschuiving van ‘government’ naar ‘governance’ is 
vaak bezongen als een welkome ‘herontdekking van de 
samenleving’, een heilzame ‘kanteling’ die breekt met een 
lange traditie van centrale hiërarchische sturing en voort-
aan veeleer uitgaat van een horizontaal bestuursmodel 
waarin burgers de overheid niet boven maar naast zich 
vinden.28 Het is opmerkelijk hoe kritiekloos die voorstel-
ling van zaken tot nog toe door velen wordt onderschre-
ven. Inmiddels wordt steeds duidelijker dat het zoge-
naamd horizontale model waarvan het bestuur zich 
tegenwoordig vaak bedient voor de bescherming van de 
rechten van burgers desastreuze consequenties kan heb-
ben. Juist door een rookgordijn van consensualiteit en 
samenwerking op te werpen is de overheid in staat diep in 
de leefwereld van burgers door te dringen en hen in feite 
op eenzijdige en uiterst dwingende wijze haar wil op te 
leggen. Daarbij blijft het bestuur tot nog toe vrij gemakke-
lijk onder de radar van publiekrechtelijke regels en begin-
selen die de kern van onze rechtsstaat uitmaken. Alleen 
een structureel hervormd stelsel van bestuursrechtelijke 
rechtsbescherming zal in staat zijn het moderne prote-
ische bestuur het juiste weerwerk te bieden.  
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