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Voorwoord

In zijn geschriften over de kunst van de retoriek stelt Aristoteles drie voorwaarden 
aan een spreker om overtuigend te zijn: logos, pathos en ethos. Logos is de dwingende 
logica, pathos het appel op de emoties en ethos de ethische statuur, het gezag van 
de spreker. Denkend over hoe de overheid behoorlijk met risico’s moet omgaan, en 
terugkijkend op het werk dat onze Raadsgroep Signalering de afgelopen maanden 
heeft verricht en waarvan de resultaten in deze bundel staan, komen deze drie 
voorwaarden van Aristoteles me heel toepasselijk voor. Logos, pathos en ethos als 
gezamenlijke eisen aan een behoorlijke omgang met risico’s.

Bij alles wat gebeurt rondom de inrichting van onze samenleving zijn de logos, 
pathos en ethos van belang voor de burgers, bedrijven en instellingen die het 
maatschappelijke veld vormen. Maar niet zelden zien we dat de overheid hoofd
zakelijk oog heeft voor de logos, de ratio. Ze benadert risico’s veelal in termen van 
oorzaak en gevolg, statistiek en kansberekening, techniek en beheersing. Meer en 
meer blijkt echter dat dit een moeilijk begaanbaar pad is, in een samenleving waar 
zaken steeds meer samenhangen en in elkaar grijpen en de complexiteit toeneemt. 
Anders gezegd: een sluitende logos, een onontkoombare logica is steeds moeilijker 
te presenteren. Dit geldt temeer bij de huidige risico’s die de Wetenschappelijke Raad 
voor het Regeringsbeleid (WRR) en de Gezondheidsraad als ‘onzeker’ of als ‘ambigu’ 
aanduiden. Maar wat meer is: een rationele benadering leidt tot een reductie van 
het vraagstuk, tot het veronderstellen van een enkelvoudige causaliteit, waar de 
werkelijkheid veel gelaagder en bovenal veel meer beladen is. 

Het is juist die beladenheid die maakt dat, in reactie op de logos, de pathos opzwelt. 
Emoties doen hun intree, ingebracht door mensen die hun eigen ervaring van 
risico’s niet erkend zien in de rationele benadering van de overheid. Denk aan de 
perikelen rondom de CO2opslag onder Barendrecht, de discussies over kernenergie, 
kolencentrales en de plaatsing van windmolens, de emoties rondom genetische 
modificatie en al die andere gevallen waarin mensen zich weggezet voelen door 
reeksen kille cijfers. Logos tegenover pathos, met maatschappelijke escalatie tot 
gevolg.

De kernvraag ligt op het gebied van de ethos. Waar doen we het voor, hoe 
wegen we maatschappelijke voordelen en risico’s, hoe rechtvaardig handelen 
we jegens degenen die daadwerkelijk risico lopen? Wat is verantwoord, ethisch 
handelen? Overheidshandelen in een risicomaatschappij is niet alleen een 
kwestie van rekensommen en risicocommunicatie, het gaat ook om nemen van 
verantwoordelijkheid en het afleggen van verantwoording voor keuzes die namens 
ons allen gemaakt worden, met rekenschap van de eigen positie die de overheid 
daarbij inneemt.
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De vier essays die de leden van onze Raadsgroep Signalering voor deze bundel 
hebben geschreven, bestrijken deze verschillende aspecten. 
• Wim Passchier sluit aan bij de logoskant van het omgaan met risico’s en stelt  

voor een rationele wijze van vroegtijdig signaleren van risico’s te institutionaliseren. 
Waarbij nog wel zicht nodig is op de redenen waarom eerdere pogingen op dit  
vlak zijn doodgelopen.

• Beatrice de Graaf plaatst de omgang met nieuwe risico’s en onzekerheid in een 
historisch perspectief en bekritiseert daarbij de ontwikkelde nadruk op rationaliteit 
en nuchterheid (logos) tegenover het ongemak bij uitingen van maatschappelijke 
onrust (pathos). Om die reden bepleit zij een nieuw afwegingskader, waarin 
emoties niet een additioneel risico maar een onderdeel van de afweging vormen.

• Sabine Roeser werkt dit laatste aspect verder uit in haar bijdrage over de rol van 
morele emoties in het signaleren van nieuwe risico’s. De pathos, zo betoogt zij, 
vormt een belangrijke bron van morele inzichten. Deze inzichten bevorderen en 
verhelderen de dialoog, leiden tot beter begrip tussen experts en leken, en tot 
ethisch betere beslissingen. Logos, pathos en ethos, kortom.

• In mijn eigen bijdrage ga ik verder in op de positie die de overheid bij dit alles kan 
en moet innemen. De huidige samenleving en de risico’s waarmee zij te maken 
heeft zijn te complex en verweven van karakter om als overheid een centrale rol 
te kunnen opeisen en waarmaken. Tegelijk heeft zij op normatieve gronden wel 
degelijk een aantal primaire verantwoordelijkheden. In dit spanningsveld zal de 
overheid veelal faciliterend en open communicerend moeten optreden, met  
– ik schreef het hier al eerder – expliciete rekenschap van de eigen positie. 

Naast de vier bijdragen van onze Raadsgroep bevat deze bundel ook de impressies 
van twee bijeenkomsten die naar aanleiding hiervan zijn gehouden met bedrijven, 
instellingen en burgers. Deze bijeenkomsten en wat daar aan inzichten gewisseld is, 
zijn van groot belang voor een goede gedachtevorming over een behoorlijke omgang 
met risico’s. Immers, ook in onze deliberatie moet zowel ruimte zijn voor de logos 
(waar ik onze vier schrifturen vooral toe reken) als voor de pathos en de ethos die 
evenzeer op de bijeenkomsten waarneembaar waren. Maar belangrijker nog is dat 
het vertegenwoordigde maatschappelijk veld in zekere zin de raison d’être van het 
te ontwikkelen risicobeleid vormt (naast natuurlijk de toekomstige generaties die 
mogelijkerwijs met de lange termijn gevolgen ervan te maken krijgen). Juist ook in 
mijn hoedanigheid van Nationale ombudsman hecht ik erg aan de gedachte dat de 
overheid dienstbaar heeft te zijn aan de gerechtvaardigde belangen van burgers, 
bedrijven en instellingen, in de beste tradities van ‘civil service’. 

Als ombudsman beschouw ik binnen dit maatschappelijk veld de belangen van ‘de 
burger’ als meest maatgevend. Burgers zijn wij allemaal, in onze nietprofessionele 
hoedanigheid. We zijn allemaal verschillend en gedragen ons allemaal anders, wat 
ons tot een wat ongrijpbare categorie maakt die niettemin volstrekt aan de basis 
staat van de pluriforme democratie en de burgerlijke rechtsstaat die Nederland 
is. In mijn professionele praktijk merk ik dat ‘de belangen van de burger’ de meest 
zuivere toetssteen vormen voor de beoordeling of een overheidshandeling ethisch 
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verantwoord is (anders dan wanneer ik kijk naar het economische of landsbelang, 
waarbij al snel spanning met verschillende ethische principes zichtbaar wordt). 

Daarom nog een aantal woorden over de omgang met – vooral de eerdergenoemde 
onzekere en ambigue – risico’s vanuit het perspectief van de burger. 
De burger moet van het begin af aan volstrekt serieus genomen worden. In zijn 
behoefte aan informatie, in zijn bezorgdheid en in zijn nieuwsgierigheid. Of het nu 
gaat om het overheidsbeleid ten aanzien van risico’s, de communicatie daarover, de 
wijze van signalering van nieuwe risico’s of de ten uitvoer legging van maatregelen: 
men neme de burger daarbij serieus. Bovenal moet een paternalistische toon, laat 
staan houding, vermeden worden. “U moet maar aanvaarden dat wij dit goed voor  
u hebben afgewogen en beter weten …” is uit den boze. 

Steeds, en ook op de bijeenkomsten, blijkt weer dat de burger in principe de overheid 
en de wetenschap vertrouwt. Dat vertrouwen verdwijnt echter als blijkt dat er 
persoonlijke, politieke of economische belangen meespelen in de boodschappen  
die worden uitgezonden. Onafhankelijke wetenschap is daarom van groot belang.  
De overheid kan echter niet los van politieke en economische belangen bewegen,  
zij zal die moeten meewegen. En dus zal zij haar keuzes moeten rechtvaardigen en 
zich niet moeten beroepen op wetenschappelijke schijnzekerheden die verhullen  
dat er wel degelijk waardegeladen, beladen keuzes zijn gemaakt.

Ik kan mij goed vinden in de adviezen van de Gezondheidsraad en de WRR om 
het voorzorgprincipe niet op te vatten als een reden om iets niet te doen, maar 
als een opgave om actief te worden. Het voorzorgbeginsel impliceert een proces. 
In dat proces hebben burgers, bedrijven en instellingen een rol te spelen, samen 
met de overheid. De overheid zal actief onzekere risico’s moeten opsporen – die 
overal tevoorschijn kunnen komen in onze huidige netwerksamenleving. Voorts 
kan de overheid veel bijdragen aan het zicht en grip krijgen op deze risico’s. Ze kan 
grootscheeps onderzoek entameren, ze kan de informatieuitwisseling tussen partijen 
stimuleren en ze kan normstelling helpen ontwikkelen. Maar ze moet vooral niet 
de pretentie hebben om – in haar eentje – risico’s  te kunnen beheersen. Daarover, 
en over de keuzes die ze vanuit haar positie in het netwerk heeft gemaakt, moet ze 
eerlijk en geloofwaardig communiceren. Met logos, pathos en ethos.

Alex Brenninkmeijer, 28 november 2012
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Behoorlijk omgaan met  
onzekere risico’s

De Raadsgroep Signalering onzekere risico’s was in eerste instantie gevraagd om zelf 
een verkenning uit te voeren van onzekere risico’s. Voor de leden van de Raadsgroep 
bleek echter een dringender vraagstelling: hoe kan de overheid op behoorlijke  
(of integere) wijze omgaan met onzekere risico’s? Bij de beantwoording hiervan is 
het belangrijk te onderzoeken of de overheid – in welke vorm dan ook – in staat is en 
verantwoordelijk gehouden kan worden voor het detecteren van alle voorkomende 
onzekere risico’s in het eerst mogelijke stadium en de prioritering van de aanpak 
hiervoor. 

De hedendaagse praktijk laat zien dat het kennelijk niet zo eenvoudig is om in 
verbinding met burgers op een verantwoorde wijze om te gaan met onzekere, maar  
ook bekende risico’s. Afgelopen zomer (2012) zorgde een gebrekkige communicatie 
vanuit de overheid aangaande een asbestbesmetting voor onrust, wantrouwen en 
onzekerheid bij de burgers. Na de Q-koortsbesmetting (2007-2009) werd de overheid 
verweten niet alert genoeg gereageerd te hebben op relevante signalen (‘early 
listeners’) en dat er wederom te gebrekkig werd gecommuniceerd over de risico’s. 

De taken van de overheid op dit gebied omvatten het op betrouwbare en verantwoorde 
wijze opsporen van risico’s en het prioriteren van acties, zowel bij opsporing als 
aanpak. Tevens moet er op integere wijze worden gecommuniceerd richting de 
samenleving over het omgaan met risico’s. In onze moderne samenleving is de overheid 
echter feitelijk steeds minder in staat om een ‘centrale’ rol binnen deze taakvelden 
te vervullen, en zou haar plek meer moeten zien als onderdeel van een complex 
maatschappelijk netwerk waarbij de nadruk wordt gelegd op faciliteren in plaats 
van organiseren en controleren. De overheid is op normatieve gronden wel degelijk 
primaire verantwoordelijkheid toe te kennen, namelijk in haar functie als regulateur  
in onze democratie en rekening houdend met haar wettelijke zorgplicht. 

Enerzijds is het dus onverstandig wanneer de overheid een centrale rol opeist wat 
betreft het opsporen van onzekere risico’s en het prioriteren van acties, maar anderzijds 
heeft de overheid wel vele belangrijke (juridische) invloed op wat wel en niet kan in 
Nederland. Deze spanning laat zien dat risicobeleid steeds meer in verbinding zal 
moeten staan met de samenleving, waarbij controle meer plaats zal moeten maken 
voor facilitatie. Hiervoor zal de overheid betrouwbaar, open en eerlijk moeten 
communiceren over onzekere risico’s. Ook zal de overheid redelijk om moeten gaan 
met het identificeren van de onzekere risico’s en het prioriteren van acties, waarbij  
de burger zoveel mogelijk actief benaderd en betrokken moet worden. 



7

Omgaan met omgevingsrisico’s en onzekerheden. Hoe doen we dat samen?

Behoorlijk omgaan met onzekere risico’s

D
r. A

lex F.M
. Brenninkm

eijer
D

r. A
lex F.M

. Brenninkm
eijer

Behoorlijk omgaan met 
onzekere risico’s
Dr. Alex F.M. Brenninkmeijer, Nationale ombudsman

Introductie

De Raadsgroep Signalering onzekere risico’s is ingesteld om een visie te ontwikkelen 
op de wijze waarop de overheid op een integere wijze om kan gaan met onzekere 
risico’s en in het bijzonder gezondheidsrisico’s die in de leefomgeving kunnen 
ontstaan. Daarbij gaat het aan de ene kant om het opsporen van onzekere risico’s, 
maar anderzijds ook om de wijze waarop met die risico’s wordt omgegaan. Beide 
kwesties blijken wel nauw met elkaar verweven. Aanleiding voor het ministerie van  
Infrastructuur en Milieu (IenM) om de Raadsgroep in te stellen waren de volgende 
vragen: Wat zijn de milieu en gezondheidsproblemen van de toekomst? Met welke 
risico’s wordt de mens straks geconfronteerd en welke effecten op de leefomgeving 
zijn dan mogelijk? Zijn er nu al signalen die duiden op toekomstige milieu en 
gezondheidsproblemen? Wanneer moet de overheid deze signalen oppakken en op 
basis van welke afweging? Moet de ratio of de emotie de leidraad zijn bij het vroegtijdig 
signaleren (‘herkennen’) van toekomstige milieu en/of gezondheidsproblemen? 

Bij het bespreken van deze vragen binnen de Raadsgroep bleek dat er – mede vanuit 
verschillende disciplines – verschillende visies mogelijk zijn op de wijze waarop de 
overheid om moet gaan met onzekere risico’s. Deze verschillen werpen een bijzonder 
licht op de aard van de vraagstelling aan de Raadsgroep. Dat is de reden waarom 
de Raadsgroep niet heeft gestreefd naar één visie op het vraagstuk, doch mede aan 
de hand van de uitkomst van een symposium met stakeholders op het terrein van 
onzekere risico’s, om de verschillende visies in beeld te brengen. Deze bundel vormt 
daarvan de weerslag. 

De aanvankelijke taakstelling aan de Raadsgroep was er meer op gericht dat deze 
zelf een verkenning deed van onzekere risico’s.1 De kernvraag voor de leden van 
de Raadsgroep bleek echter hoe om te gaan met onzekere risico’s. Vandaar de 
verschuiving in de vraagstelling. Kort gezegd komt de kernvraag erop neer of de 
overheid – in welke vorm dan ook – in staat is en verantwoordelijk gehouden kan 
worden om alle voorkomende onzekere risico’s in het eerst mogelijke stadium te 
detecteren en van een prioritering qua aanpak te voorzien. Deze vraag kan niet 
zonder meer bevestigend beantwoord worden. Gaat het erom dat de overheid een 
visie heeft op het omgaan met onzekere risico’s, of dat wij als samenleving die visie 
hebben? Daarom is als titel gekozen de vraag hoe de overheid op een behoorlijke 
wijze om moet gaan met onzekere risico’s. In die behoorlijkheid ligt de relatie tot de 
samenleving – burgers, bedrijven en instellingen – besloten.
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Wat zijn onzekere risico’s?

Risico’s komen in vele vormen voor en er is zelfs een discussie mogelijk over de 
betekenis van het begrip risico, naast bijvoorbeeld onzekerheden. Risico’s zijn  
naar hun aard altijd verbonden met onzekerheid. Toch zijn er wel relevante 
verschillen tussen de aard van de onzekerheden die met risico’s verbonden kunnen 
zijn. De Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR) maakt in haar 
rapport ‘Onzekere veiligheid’ (2008) een onderscheid tussen vier soorten risico’s:

De 1e categorie zijn de eenvoudige risicoproblemen: problemen waarbij de aard en 
omvang van de risico’s bekend zijn. Niet over de risico’s zelf zijn vragen, hooguit zijn 
er vragen hoe deze risico’s te beheersen zijn. 

De 2e categorie zijn de complexe risicoproblemen: de kansen zijn goed te duiden, 
maar er is nog weinig zicht op de relatie tussen oorzaken en schadelijke effecten.  
De focus hier ligt op het genereren van meer wetenschappelijke kennis. 

De 3e categorie betreft de onzekere risicoproblemen: weinig of niets is bekend over 
de kans, de schade of over de oorzaakeffectrelaties. Dit type risico’s heeft daarmee 
een speculatief karakter waarbij de rol van de wetenschappelijke experts verandert. 
De gewenste aanpak richt zich hier meer op participatieve kennisproductie tussen 
wetenschap, stakeholders, maatschappelijke actoren en burgers. Kennis betreft dan 
zowel feitelijke kennis, als ook onzekerheidsinformatie, percepties, acceptatie en 
tolerantie van onzekere risicoproblemen. Deze informatie dient vervolgens expliciet 
meegenomen te worden in de afwegingen die worden gemaakt.

De 4e categorie zijn de ambigue risicoproblemen: de aard van de voor en nadelen  
en dus van de afwegingen die moeten worden gemaakt is controversieel.  
Dit type risicoproblemen ontstaan daar waar wetenschappelijke en maatschappelijke 
controverses over mogelijke risico’s kunnen escaleren. Bovendien zijn er nog veel 
onzekerheden. De bestaande aanpak is via een participatief discours gericht op 
deliberatie met een breed publiek van experts, stakeholders, ngo’s en individuele 
burgers met als doel de ontwikkeling van een breed geaccepteerd beleid.

Wij volgen deze indeling en typering van de WRR en daarom staan in deze bundel 
vooral de onzekere risico’s zoals de WRR die gedefinieerd heeft centraal. Bij de 
taakopdracht aan de Raadsgroep hanteerde het ministerie van IenM de premisse dat 
de oude risico’s, zoals die veroorzaakt kunnen worden door o.a. chemische stoffen, 
genetisch gemodificeerde organismen, gevaarlijke industriële processen, straling etc., 
voldoende bekend zijn bij wetenschap, beleid en politiek om, met de instrumenten 
die de overheid ter beschikking heeft, deze risico’s te beheersen op een wijze die 
voor de samenleving acceptabel is. Ook variaties op de oude risico’s, zoals de nieuwe 
risico’s van nanodeeltjes, kunnen volgens het ministerie in principe met de bekende 
instrumenten worden beheerst. Het ministerie constateert tegelijkertijd dat discussie 
kan ontstaan over de wijze waarop de overheid deze risico’s wil gaan beheersen. In 
de ogen van IenM wordt de overheid vaak verweten traag te zijn met maatregelen 
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en te weinig zekerheid te bieden omtrent de veiligheid. Wachten tot voldoende 
wetenschappelijke kennis voorhanden is om risicobeheersingsmaatregelen rationeel 
te verantwoorden lijkt momenteel maatschappelijk minder geaccepteerd dan in het 
verleden. Tegelijkertijd ontstaat volgens het ministerie van IenM het dilemma dat 
als politiek en beleid het zich tot taak rekent om vroegtijdig die risico’s te signaleren 
die we nog niet kennen, dat te vergelijken is met het zoeken van een speld in een 
hooiberg waarbij onbekend is of er daadwerkelijk een speld is of juist iets anders 
of misschien wel helemaal niets. Bij deze premisse van het ministerie plaats ik de 
kanttekening dat een belangrijk aandachtspunt bij zowel oude als onzekere risico’s 
het perspectief van de burger is. De vraag is tevens hoe deze visie op bekende risico’s 
zich verhouden tot ‘onzekere risico’s’. Op het eerste gezicht lijkt de omgang met 
bekende risico’s weinig problematisch, maar de werkelijkheid toont hoe weerbarstig 
de maatschappelijke omgang met het intreden van risico’s is.

Illustratief is de in de zomer van 2012 opkomende aandacht in de media in het publieke 
debat voor asbestbesmetting. Deze laat aan de ene kant zien wat de dynamiek is van het 
publieke debat over het omgaan met risico’s en in het bijzonder de rol van de overheid 
daarbij. Dit naar aanleiding van het vrijkomen van bruin asbest bij een renovatieproject 
van Mitros in de gemeente Utrecht. Grote groepen bewoners werden dagenlang bij 
hun huizen weggehouden en de onrust over mogelijke besmetting door inademing van 
asbestvezels duurde lang voort. Al snel doken er in de zomer op verschillende plaatsen 
in het land asbesthaarden op en leek het erop alsof asbest een nieuw probleem was en 
woningbouwcorporaties en overheden haast volledig ondeskundig waren om burgers te 
beschermen. Ondertussen werd het sociale leven van huizenblokken vol met inwoners 
drastisch verstoord door het verbod om naar hun huis terug te keren. Bovendien 
ontstond bij inwoners bij het zien van al deze drastische beschermingsmaatregelen en 
minutieuze schoonmaakacties onzekerheid over de vraag of ze niet al fataal besmet 
waren met asbestvezels. Het is dus kennelijk niet zo eenvoudig om in verbinding met 
burgers op een verantwoorde wijze om te gaan met bekende risico’s. 

Als Nationale ombudsman heb ik mij bezig gehouden met de onzekerheden die 
verbonden waren aan de Qkoorts besmetting die vooral in Brabant voortvloeide 
uit de intensieve veehouderij van geiten. Dit vormt een goede illustratie van de 
vraag welke rol de overheid al dan niet vervult of zou moeten vervullen. Hoewel 
er meerdere opmerkelijke kanten aan de Qkoorts uitbraak en bestrijding zitten is 
vooral belangrijk in welke mate de overheid open stond voor relevante signalen en 
daar de passende consequenties aan wist te verbinden.

Q-koorts 

In 2007 zijn in Nederland 168 patiënten met Qkoorts gemeld. In 2008 waren er 
duizend meldingen van Qkoorts en in 2009 steeg het aantal meldingen naar 2.354. 
Uiteindelijk blijken 50.000 mensen in Nederland met Qkoorts besmet, waarvan 4000 
een chronische aandoening hebben opgelopen en ten minste 24 aan de gevolgen van 
Qkoorts zijn overleden. Onzeker is hoe de Qkoorts zich verder zal ontwikkelen. 
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Hoe diende de Qkoorts zich aan? Tot 2006 waren er her en der in Nederland  
wel ziektegevallen, maar die sprongen er qua frequentie en intensiteit niet zo uit.  
De onderzoekscommissie Van Dijk stelt in zijn rapport Van Verheffing naar 
Verwerping uit 2010 het volgende.

“In de eerste week van juni 2007 meldt de GGD aan het Landelijk Centrum 
Infectieziekten zes gevallen van humane Q-koorts (vier in de regio van GGD Hart 
van Brabant (HvB) en de andere twee in West- en Zuidoost-Brabant), met de 
opmerking dat er in de voorgaande jaren geen meldingen waren. Op 11 juni acht 
de LCI die zes Q-koortsgevallen desgevraagd geen ‘verheffing’. Op zich vindt de 
Commissie dit niet onbegrijpelijk, gezien het landelijk gemiddelde van vijftien à 
twintig humane Q-koortsgevallen per jaar. Maar na de berichten uit 2006 had men 
meer alert moeten reageren op deze meldingen uit een regio in ‘het zuiden des 
lands’ waar veel geitenbedrijven voorkomen. Weliswaar wist men niet dat geiten  
de bron waren, wel wordt in de literatuur de link met kleine herkauwers gelegd.

Tegelijkertijd kampte de GGD HvB met een groot aantal patiënten met longklachten. 
Op 21 juni spreekt een huisarts in Herpen over honderd patiënten, waarvan er vijftien 
zijn opgenomen in het ziekenhuis. Er wordt aanvankelijk gedacht aan Mycoplasma.  
Op 5 juli ontstaat – naar aanleiding van een melding van weer nieuwe Q-koorts-
patiënten – het vermoeden dat ook dit cluster in Herpen op Q-koorts berust.”

Als we de focus leggen bij het signaleren van onbekende risico’s dan valt op dat in  
dit geval een huisarts de ‘early listener’ bleek te zijn, maar op zijn signaal is volgens 
de Commissie Van Dijk die de Qkoorts evalueerde door de overheid niet alert 
genoeg gereageerd. Er zijn volgens de Commissie Van Dijk meer fouten gemaakt 
bij de aanpak van de Qkoorts, maar bij het beoordelen van de oorzaak van die 
fouten is van belang dat het risico van de Qkoorts in de vorm die zich voordeed in 
NoordBrabant onbekend was. Geen beroepsziekte, maar een ziekte die een kring 
van omwonenden kan infecteren. Het ging om een onbekend risico. Het resultaat 
is in meerdere opzichten onbevredigend. Veel mensen zijn ziek geworden of zelfs 
overleden en de epidemie moest eind 2009 gekeerd worden met het ‘ruimen’ van 
tienduizenden drachtige geiten. We gebruiken het eufemisme ‘ruimen’ om het 
ethische dilemma te verhullen dat met deze ingreep verbonden is. Ook is er veel 
onrust ontstaan tussen de bevolking en geitenboeren in Brabant en er is in Noord
Brabant verontwaardiging ontstaan over het lakse optreden van de overheid in  
Den Haag en het gebrek aan informatie. 

Commissievoorzitter Van Dijk stelde bij de presentatie van het rapport dat de 
overheid door tijdig informatie te geven, ‘met de bevolking’ en niet ‘over de 
bevolking’ had kunnen beslissen. Later dit jaar zal de Tweede Kamer een afzonderlijk 
debat wijden aan de consequenties van de Qkoorts en de beperkte wijze van 
communiceren van de overheid over de verspreiding van deze bacterie. Daarbij is niet 
het ministerie van IenM betrokken maar het ministerie van Volksgezondheid, Welzijn 
en Sport (VWS) en van Economische Zaken (EZ).
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Burgers serieus nemen

Kenmerkend voor onbekende risico’s is dat zowel de overheid als burgers erdoor 
overvallen kunnen worden en dat verrassingseffect heeft belangrijke nadelige 
gevolgen. Primair gaat het daarbij om de inbreuk op het vertrouwen, of op een meer 
praktisch niveau: een inbreuk op de betrouwbaarheid van een bepaald element 
van onze samenleving. Maar achter die betrouwbaarheid speelt steeds ook de 
verantwoordelijkheid van de overheid. Die verantwoordelijkheid is complex. In deze 
tijd wordt vaak het verwijt richting burger gemaakt dat die maar al te gemakkelijk 
‘naar de overheid wijst’ en de media spelen daarbij een belangrijke rol. Als een risico 
zich manifesteert dan is de berichtgeving in de media vaak getoonzet als een conflict 
tussen de verantwoordelijke overheid enerzijds en de getroffen burger aan de andere 
kant. In dat conflict moet de overheid haast vanzelf boeten voor die nalatigheid en 
moet de onrust van de burger ‘gesust’ worden. Dit patroon doet zich voor bij het 
intreden van de vele soorten risico’s, maar in het bijzonder bij het opduiken van 
onzekere risico’s. Een belangrijk deel van de onzekerheid schuilt in de onzekerheid 
over wat wij wel of niet weten. Het is als het vinden en openmaken van een verdacht 
pakketje. De inhoud kan niets zijn, maar ook een explosief en eventueel een explosief 
verbonden met een boobytrap. Het geheel voorzichtig verwijderen en op een veilige 
plek opblazen vormt een optie, maar die optie bestaat bij veel onzekere risico’s niet. 
De aanwezigheid van elektromagnetische straling in onze leefomgeving vormt een 
noodzakelijk uitvloeisel van de toepassing van – deels moderne – technologie. Die 
straling heeft in de leefomgeving meetbare gevolgen. Discussie is mogelijk over de 
vraag in welke mate er gezondheidsrisico’s ontstaan. Maar het zou ook kunnen zijn 
dat er gevolgen zijn die nog niet met de tot nu toe bekende meetinstrumenten te 
bepalen zijn. Ondertussen zijn er verontruste burgers die ervan overtuigd zijn dat 
zij al de negatieve effecten van elektromagnetische straling ervaren. Hoe moet de 
overheid zich opstellen ten opzichte van deze verontruste burgers?

Vraag is dan: hoe kan de overheid op een behoorlijke wijze omgaan met de belangen 
die hier spelen en de burger serieus te nemen? Een drastische beperking van deze 
straling heeft maatschappelijk en economisch aanzienlijke gevolgen. Evident is dat 
een grote intensiteit van deze straling meetbare effecten heeft op het menselijk 
lichaam. Maar hoe zit het met beperktere straling die die effecten niet heeft. Op 
basis van de huidige wetenschappelijke inzichten kan niet met volle stelligheid 
uitgesloten worden dat elektromagnetische straling andere effecten heeft dan 
tot nu toe met het bekende instrumentarium gemeten kan worden. Het is echter 
wel waarschijnlijk dat er geen verdere gezondheidseffecten zijn dan de tot nu 
toe meetbare. Maar gelet hierop hoe moet de overheid reageren op klachten van 
mensen die stellen wel gezondheidseffecten te ervaren? Dit is een van de vormen 
van de onzekerheid waar de overheid op een behoorlijke wijze mee om moet gaan. 
Transparant zijn en het geven van de beschikbare informatie is belangrijk, alsmede 
oog en oor hebben voor waar de burger behoefte aan heeft.

Tegelijkertijd is het de vraag hoe wij in onze samenleving – als samenleving – met 
dit soort onzekere risico’s omgaan. Anders gezegd, we kunnen niet eenzijdig de 



12

Omgaan met omgevingsrisico’s en onzekerheden. Hoe doen we dat samen?

Behoorlijk omgaan met onzekere risico’s

ogen richten op de overheid alléén. Tot hoever reikt de verantwoordelijkheid van de 
overheid? Een vervolgvraag is wat de effecten van de nu nog onzichtbare, nog niet 
detecteerde risico’s in onze leefomgeving zijn voor onze gezondheid. 

Een redelijke overheid

Rond het onderwerp risico’s moet de overheid vaak complexe belangenafwegingen 
maken. Daarbij gaat het niet alleen om het opsporen en identificeren van risico’s, 
maar ook het prioriteren van actie, zowel bij opsporing als aanpak van risico’s.  
De media en de publieke opinie fungeren hierbij meer en meer als een scherprechter. 
Een scherprechter met vele gezichten, zoals die van gemotiveerde onderzoeks
journalisten tot en met de roze microfoon van Pow News. Bovendien heeft achteraf 
iedereen natuurlijk gelijk met de stelling dat dit bepaalde risico voorzienbaar was 
geweest. Kortom, het primaire risico van politiek en beleid is dat het behoorlijk 
omgaan met al dan niet onbekende risico’s als een veld van verdekt opgestelde 
bananenschillen op het bestuurlijke pad ligt: de overheid lijkt het nooit goed te doen. 
Dit werpt de vraag op hoe de overheid ondanks deze context het wél goed kan doen. 
Bij het beantwoorden van deze vraag zijn er twee onderwerpen die afzonderlijk en in 
hun onderlinge samenhang aandacht vragen:

1.  De primaire vraag betreft het op een betrouwbare en verantwoorde wijze 
‘opsporen’ van risico’s.

2.  De secundaire – maar niet minder belangrijke vraag – betreft de communicatie  
van de overheid met de samenleving over het omgaan met risico’s. 

1. Het opsporen
Moet er een soort ‘AIVD’ – algemene inlichtingen en veiligheidsdienst – voor risico’s 
komen? Of moet er naar een andere institutionele inbedding gezocht worden van 
het opsporen van onbekende risico’s? Aantrekkelijk is het woord ‘algemeen’, omdat 
de overheid zo sterk verkokerd overkomt. Bij ieder incident zijn er vele overheden en 
overheidsorganisaties betrokken. De visies op het omgaan met onzekere risico’s zijn 
binnen de overheid ook niet eenduidig. Het ministerie van Binnenlandse Zaken en 
Koninkrijksrelaties (BZK) is enerzijds betrokken bij decentraal bestuur en de risico’s 
die bij voorbeeld op gemeentelijk niveau kunnen intreden. Anderzijds valt de AIVD en 
de terrorismebestrijding (NCTV) onder dit ministerie. Vanuit het ministerie van BZK 
wordt gewerkt aan een visie gericht op het uitbannen van de regelrisicoreflex: ieder 
incident of accident leidt tot de roep om nieuwe maatregelen en regels. Vanuit het 
ministerie van IenM leeft de vrees voor de effecten van de regelrisicoreflex minder, 
maar is er meer bezorgdheid over het ten onrechte niet signaleren van bepaalde 
gezondheidsrisico’s in de leefomgeving. VWS heeft te maken met gezondheidsrisico’s, 
die tot samenwerking nopen met het ministerie van EZ als het om risico’s in de 
agrarische sector gaat. Dit ministerie is betrokken bij risico’s in het economische veld, 
mede via de Nederlandse Voedsel en Warenautoriteit. Het ministerie van Veiligheid 
en Justitie (VenJ) heeft weer een eigen domein van risico’s, evenals het ministerie 
van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (SZW), bijvoorbeeld met de Arbeidsinspectie. 
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Dit overzicht is slechts op hoofdlijnen, maar laat zien hoe verkokerd onze overheid 
georganiseerd is als het om risico’s gaat.

Belangrijk is de vraag echter wat in onze moderne samenleving onze visie is op 
de rol van de overheid in verbinding met het opsporen van risico’s als zodanig. 
Moet ‘de overheid’ – welke? – een ‘centrale rol’ vervullen, of is de overheid als 
samenstel van vele overheidsorganisaties niet anders dan een deel van een complex 
netwerk dat vele maatschappelijke vertakkingen heeft (Boutelier 2011). Er zijn rond 
bepaalde soorten risico’s immers vele spelers die met eigen belangen een bepaalde 
dynamiek veroorzaken: van complete stilte tot heftige aandacht. Deels gaat het 
om professionals, deels om ngo’s, deels geïnteresseerde burgers of belanghebbende 
bedrijven of instellingen en natuurlijk de overheid in al haar verschillende onderdelen 
zoals gemeenten, onderzoeksinstellingen en ministeries. Tegenover het idee van de 
centrale rol van de overheid staat in deze tijd echter het opkomende concept van de 
wisdom of the crowds (Kreijveld 2012). Deze wijsheid betreft enerzijds het signaleren 
van mogelijke risico’s, maar ook de prioritering ervan. Iemand in de crowd kan wel 
een onderwerp signaleren, doch als anderen niet geïnteresseerd of overtuigd raken 
dan valt het onderwerp weg, omdat er nauwelijks of geen aandacht voor komt. 
Tegelijkertijd kan rond een kwestie een mediahype ontstaan, ongeacht de vraag  
of de kwestie zelf wel zoveel aandacht waard is. Dit proces voltrekt zich meer en 
meer buiten het invloedsveld van de overheid. Daarom is het verstandig de rol van  
de overheid opnieuw te bepalen. 

2. De communicatie
Wij leven volgens socioloog Elchardus in een dramademocratie (in het democratisch 
proces worden gebeurtenissen ‘dramatisch uitvergroot’) (Elchardus 2002) en volgens 
de Raad voor Maatschappelijke Ontwikkelingen een mediacratie (de media spelen 
een steeds belangrijker rol in het democratisch proces) (RMO 2003) waarin de 
communicatie over onderwerpen als risico’s een centrale rol speelt. In dit verband  
is de bijdrage van Roeser belangrijk waar zij de betekenis van emoties in verband met 
risico’s bespreekt. 

Als de overheid ongelukkig communiceert over een risico dan heeft dat ongewilde 
en soms ook willekeurige effecten op de betekenis van bepaalde risico’s. Het ‘framen’ 
van een bepaalde kwestie heeft al belangrijke gevolgen. Een flinke brand kan 
‘een ramp’ worden, hoewel iedereen kan vermoeden dat ieder jaar in Nederland 
– net als in de landen om ons heen – een paar flinke branden voorkomen. Bij de 
beeldvorming speelt ook steeds de wijsheid achteraf – the hind sight bias – omdat 
veelal als een risico zich gemanifesteerd heeft het hoe en waarom te reconstrueren 
valt (De Bruijn 2007, Kahneman 2012). Dat wil echter niet zeggen dat het intreden 
van risico’s voorzienbaar of voorspelbaar is (Taleb 2012). Eerder voltrekken zich 
in onze complexe samenleving bij het intreden van risico’s chaotische processen. 
Voor bestuurders zoals burgemeesters wordt ‘crisiscommunicatie’ een steeds 
belangrijker item, maar daarmee ook op zichzelf een risicofactor. Menig bestuurder 
die faalt in crisiscommunicatie voor de camera moet het veld ruimen. Omgekeerd 
kunnen bestuurders met effectieve communicatie legitimatie winnen (Bos 2012, 
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Grimmelinkhuijsen 2012). Zo bezien staat of valt het aanzien van de overheid met 
de wijze van communiceren. De keerzijde van dit verhaal is dat met een beroep op 
risico’s de overheid ingrijpen kan legitimeren en daarbij kan het eigenbelang van 
politici, bestuurders of overheidsorganisaties mede een rol gaan spelen. De angst 
voor risico’s schept ook een basis voor politieke macht. In de bijdrage van De Graaf 
komt dit mede aan de orde. Illustratief is het feit dat de meeste politieke partijen 
bij de recente verkiezingen de grote criminaliteit als probleem aan de orde stellen, 
terwijl uit vele onderzoeken o.a. van het Sociaal Cultureel Planbureau blijkt dat de 
criminaliteit al lange tijd structureel – net als in ons omringende landen – aan het 
dalen is. Waar zijn we dan bang voor? En vooral waar worden we bang voor gemaakt? 
(De Graaf 2010).

Het verband tussen risico’s en communicatie 
Maar communicatie is ook van belang voor het opsporen van onzekere risico´s en  
de wijze waarop we daarmee omgaan. De overheid moet open staan voor signalen, 
maar de overheid kan niet het signaal van ieder willekeurige burger (en al dan  
niet belanghebbende bedrijven of instellingen) maatgevend laten zijn voor actie. 
De vraag is daarom ook: hoe moet de overheid communiceren? Vervult de overheid 
een centrale rol, of vormt de overheid slechts een aantal knooppunten in een breed 
vertakt maatschappelijk netwerk? Organiseert de overheid die communicatie,  
of faciliteert de overheid die? Inmiddels blijkt steeds vaker dat via het internet  
en het gebruik van moderne media de communicatie rond risico’s en incidenten  
veel sneller verloopt dan dat de overheid die kan organiseren. 

Bovendien kan discussie ontstaan over de betrouwbaarheid van de informatie van 
de overheid. Als de indruk of de overtuiging bestaat dat de overheid in een bepaald 
stadium van het proces onvolledige of onjuiste informatie heeft gegeven, dan wordt 
het een moeilijke opgave om dat beeld achteraf weer te herstellen. Dit proces raakt 
aan de wijze waarop mensen vertrouwen opbouwen. Mensen zijn om hun omgeving 
te begrijpen primair georiënteerd op de informatie die zij deels spontaan ontvangen, 
deels zelf zoeken (Bos 2012). Informatie is echter niet neutraal. Bij de communicatie 
van informatie spelen logos, pathos en ethos een belangrijke rol. Deze dragen enerzijds 
bij aan de overtuiging ten aanzien van de informatie, anderzijds raken zij de weging 
van het gewicht van de informatie (Versteeg en Hajer 2010, Roeser in deze bundel). 
Een andere belangrijke factor is dat de overheid steeds vaker niet meer de enige 
bron van informatie is. In de huidige informatiesamenleving is een groot aantal 
informatiebronnen via de korte lijnen en termijnen van het internet ontsloten.  
Er zijn vele netwerken, deels ad hoc rond bepaalde onderwerpen, die ertoe bijdragen 
dat de informatiestroom als daar vraag naar is vrij snel kan aanzwellen. Daardoor 
is de inhoud van de informatie, van de informatiestroom, nauwelijks nog te sturen. 
De overheid kan weliswaar correcte informatie naar de stand van de kennis op een 
bepaald moment beschikbaar stellen, de overheid kan echter niet stellen: ‘dit is alles 
wat er is’. De vraag rijst daarom of de overheid zijn rol niet (langer) moet zien als het 
beheersen van de informatie – het onder controle hebben – maar het faciliteren van 
de informatiestroom. Eerder een wikibenadering dan die van de gezaghebbende 
zegsman of vrouw. De ervaring leert immers dat een burgemeester zich wel in de 
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media kan opwerpen als degene die alle relevante informatie verschaft, maar meer 
en meer ontstaat vanwege de werking van de moderne media het risico dat die 
informatie achterhaald of zelfs onjuist blijkt door informatie van elders. De media 
zijn zelfs gebrand op het ‘ontmaskeren’ van de onvolledige of onjuiste informatie. 
Het is dus minder verstandig om die gezaghebbende positie in te nemen. Een meer 
bescheiden rol zal als vanzelf meer legitimatie wekken. In dit verband kan verwezen 
worden naar de visie van de Nationale ombudsman op openbaarheid, waarin 
verwerkt is het uitgangspunt van minister president Rutte: zeg het als je iets niet 
weet. Ook over onzekerheid moet je effectief communiceren.

We zien dus dat de overheid in de moderne samenleving feitelijk steeds minder in 
staat is om een ‘centrale’ rol te vervullen en de eindverantwoordelijkheid bij onzekere 
risico’s te dragen. Er is echter een andere dimensie van dit vraagstuk, die niet op de 
feitelijke situatie slaat, maar op de normatieve, zo men wil staatsrechtelijke positie 
van de overheid. Daarover in de volgende paragraaf meer.

De verantwoordelijkheid van de overheid

In hoeverre draagt de overheid een verantwoordelijkheid als het om onzekere 
gezondheidsrisico’s in de leefomgeving gaat? In hoeverre speelt de overheid ten 
aanzien van deze vraag een ‘centrale rol’? Er zijn goede redenen om aan de overheid 
op normatieve gronden een primaire verantwoordelijkheid toe te kennen. Daarbij 
spelen twee factoren: 

1.  De overheid als regulateur
2. De zorgplicht van de overheid

1. De overheid als regulateur
Het enigszins afwijkende woord regulateur gebruik ik om een veelheid van functies 
van de overheid te benoemen. De overheid werkt in al haar onderdelen als een 
bureaucratie volgens regels en budgetten. Deze overheid reguleert nationaal, 
regionaal, lokaal, maar ook Europees en via internationale samenwerking onze 
leefomgeving. De overheid regelt in al haar geleedheid niet alleen, maar plant, 
vergunt, handhaaft en houdt toezicht op vrijwel alles wat van belang kan zijn 
voor milieu en gezondheid. Via planning beslist de overheid over de ligging van 
hoogspanningsleidingen en de voorschriften voor elektriciteitstransport, over de 
plaatsing van zenders voor digitale netwerken, over de verdeling van de frequenties, 
over de toelating van genetisch gemodificeerde producten en ziet toe op de veilig heid 
van producten en ga zo maar door. Zoals de overheid de bevoegdheid heeft om te 
beslissen over al dat wat van belang is voor milieu en gezondheidsrisico’s, geldt voor 
de burger dat hij in de moderne samenleving in dit opzicht vrijwel volledig afhankelijk 
is van de overheid. Via het democratische proces kan de burger invloed uitoefenen, 
maar in een democratie is er ook altijd een meerderheid en een minderheid en de 
minderheid heeft zich te schikken naar de keuzes van de meerderheid. Tenzij inbreuk 
wordt gemaakt op de fundamentele rechten van die minderheid, bijvoorbeeld het 
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recht op onaantastbaarheid van zijn lichaam. Dit kan leiden tot complexe vragen. 
Immers, als ik meen dat ik schade ondervind van elektromagnetische straling, dan 
kan ik stellen dat het toelaten van die straling door de overheid in mijn leefomgeving 
in strijd komt met die fundamentele rechten. Het rechtens laten vaststellen van die 
claim leidt echter tot de noodzaak die claim te bewijzen. Hier keert het probleem 
terug dat eerder genoemd is: als naar de huidige stand van de wetenschap bepaalde 
gezondheidsschade niet aantoonbaar is, dan wel onvoldoende aannemelijk, 
dan slaagt het beroep op de fundamentele rechten niet. In die zin staat het de 
meerderheid vrij om te kiezen voor het toelaten van bijvoorbeeld elektromagnetische 
straling. De democratische rechtsorde kan opgevat worden als een contract op  
grond waarvan in de zin van vrede, veiligheid en welvaart de staat een positieve  
rol vervult op voorwaarden dat de burger aanvaardt dat langs democratische weg 
keuzes gemaakt worden die in kunnen druisen tegen de belangen van minderheden.  
De minderheid heeft die inbreuken te aanvaarden, tenzij de claim van de schending 
van fundamentele rechten juridisch hard gemaakt kan worden.

2. De zorgplicht van de overheid
In een democratie bestaat er voor de meerderheid keuzevrijheid ten aanzien het 
aanvaarden van bepaalde risico’s en het omgaan met onzekere risico’s, maar de 
overheid heeft tegelijkertijd een zorgplicht ten aanzien van het waarborgen van  
de gezondheid. Die is bijvoorbeeld vastgelegd in artikel 11, de onaantastbaarheid  
van het menselijke lichaam, maar ook in artikel 22, eerste lid van de Grondwet:  
De overheid treft maatregelen ter bevordering van de volksgezondheid. Ook in het 
internationale recht zijn waarborgen voor de gezondheid van de mens te vinden.  
Met betrekking tot (onzekere) risico’s vertalen zich deze waarborgen in de 
verplichting van de overheid om met een zekere alertheid met die risico’s om te 
gaan en in het bijzonder om te handelen overeenkomstig het voorzorgbeginsel. 
Deze zorgplicht leidt niet tot de – niet realiseerbare – plicht om ieder risico uit te 
sluiten en de verantwoordelijkheid te aanvaarden voor onzekere risico’s die zich 
manifesteren. Kernvraag is steeds wat de burger in redelijkheid aan zorg en aan 
voorzorg van de overheid mocht verwachten. Belangrijk is in dit verband de invulling 
die de Gezondheidsraad aan het voorzorgbeginsel heeft gegeven als een dynamisch 
op te vatten beginsel (Gezondheidsraad 2008). Voorzorg houdt niet in het uitsluiten 
van ieder mogelijk gezondheidsrisico, maar het op basis van voortschrijdend inzicht 
verantwoord keuzes maken.

Bij het kiezen voor het aanvaarden van bepaalde risico’s kan er ook in een democratie 
een spanning ontstaan waar het gaat om het vrijwillig of onvrijwillig aanvaarden 
van risico’s. Het maakt voor mensen veelal veel uit of ze zelf voor het aangaan 
of negeren van een risico kiezen of niet (Slovic 2000). Democratie impliceert dat 
de overheid ervoor kan kiezen om een minderheid een bepaald risico te laten 
lopen. Dit doet zich voor bij de plaatsbepaling van een kerncentrale of ander met 
risico’s verbonden activiteit, zoals de opslag van CO2 in Barendrecht of elders. In 
de perceptie van mensen is er een essentieel verschil tussen zelfgekozen risico’s 
en risico’s die ‘opgelegd’ worden. De overheid moet bij het opleggen van risico’s 
zorgvuldig omgaan met de gerechtvaardigde belangen van burgers. Daarom moet 
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op voorhand verantwoording afgelegd worden over de consequenties van de 
gemaakte keuzes en eventueel aan vormen van compensatie gedacht moet worden, 
om onevenwichtigheid tegen te gaan. Zo niet dan dreigen vaak onbevredigende 
discussies te ontstaan, waarbij de overheid stelt dat er weinig of geen risico’s 
zijn, terwijl burgers proberen te bewijzen dat die risico’s in ieder geval niet 
verwaarloosbaar zijn (Van Eeten e.a. 2012). 

Is er een oplossing denkbaar? Aan de ene kant is het onverstandig wanneer de 
overheid een centrale rol opeist al het gaat om het opsporen van onbekende risico’s 
en het prioriteren van acties. Aan de andere kant is de overheid ‘regulateur’ en 
heeft in veel opzichten een belangrijke – juridische – invloed op wat wel en niet 
kan in Nederland. Wellicht dat de EU op een aantal terreinen die rol van regulateur 
overneemt. De spanning tussen beide kanten leidt als vanzelf tot de conclusie dat 
de beleidsvorming rond onderwerpen die onzekere risico’s betreffen niet éénzijdig 
vanuit Den Haag kan komen. Ook het beleid zal meer en meer in verbinding met de 
samenleving – met de pluriforme actoren in de samenleving – plaats moeten vinden. 
Een interessante illustratie geeft de WRR in zijn rapport Denken vanuit burgers, 
waarin de noodzakelijke verschuiving van de representatieve democratie richting 
‘doe democratie’ beschreven wordt. De rol van ‘regulateur’ zal meer en meer in de 
vorm van een ’doe democratie’ plaats moeten vinden (WRR 2012). Als Nationale 
ombudsman heb ik met het opstellen van de participatiewijzer ernaar gestreefd om 
aan dit onderwerp handen en voeten te geven.

Ten slotte

Aan de ene kant is het onderdeel van het democratische proces dat de overheid 
kiest voor een bepaalde manier van omgaan met onzekere risico’s. Aan de 
andere kant kunnen belangrijke ontwikkelingen in onze samenleving daarbij 
niet genegeerd worden. Globalisering en Europeanisering leidt tot een gedeelde 
verantwoordelijkheid in mondiaal en Europees verband. Dat onze samenleving 
minder hiërarchisch wordt en meer als een complexe netwerkstructuur gestalte 
krijgt, impliceert dat de overheid steeds minder een centrale rol kan vervullen.  
De informatisering leidt ertoe dat informatie breed en op heel korte termijn 
beschikbaar is. Informatie lijkt daarmee van iedereen te zijn en de validatie van 
informatie vindt veelal in een open forum plaats.

Tegelijkertijd neemt onze samenleving in complexiteit toe. Het is voor een eenvoudige 
sterveling niet meer mogelijk om de werkelijkheid volledig te begrijpen. Daar staat 
tegenover dat vertrouwen een belangrijke rol speelt, zeker in Nederland dat nog 
steeds als een ‘high trust’ samenleving geldt. Dat vertrouwen is voor een belangrijk 
deel afhankelijk van de vraag hoe we met elkaar omgaan, hoe we – in redelijkheid – 
met elkaar omgaan. Juist die redelijkheid raakt aan de behoorlijke opstelling die we 
van de overheid mogen verwachten. De overheid moet betrouwbaar, open en eerlijk 
communiceren als het gaat om onzekere risico’s. Het wordt steeds onaannemelijker 
dat de overheid ‘controle’, laat staan ‘totale controle’ kan hebben over het opsporen 
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van onzekere risico’s en over de prioritering die daaruit voortvloeit. Voor een aantal 
kennisdomeinen weet de overheid wat de risico’s zijn (bij voorbeeld ioniserende 
straling en asbestvezels), voor een aantal domeinen zal voortschrijdend inzicht een 
belangrijke rol spelen (bacteriën die al dan niet van dier op de mens over kunnen 
gaan – zoönose – en omgekeerd en hun mogelijke resistentie) en de toepassing  
van genetisch gemodificeerd voedsel. Maar er blijven onzekere risico’s die naar hun 
aard nog buiten het blikveld van de overheid en waarschijnlijk iedereen blijven.  
De overheid moet met het identificeren van die risico’s redelijk omgaan: redelijk alert 
zijn, in redelijke mate onderzoek doen, contacten onderhouden met wetenschappers 
in binnen en buitenland, burgers serieus nemen en vooral early listeners en hen 
eventueel faciliteren.

Winst valt er te behalen wanneer de overheid zich minder fixeert op zijn eigen regie 
en zich sterker oriënteert op wat er in onze complexe samenleving speelt. De burger 
is een redelijk mens, die op zoek is naar informatie om zijn omgeving te begrijpen. 
De burger is in beginsel genegen om met de overheid mee te werken, mits hij maar 
serieus genomen wordt en met respect behandeld. De overheid kan daarom winst 
behalen door die burger zoveel mogelijk actief te benaderen en te betrekken bij  
het opsporen van onzekere risico’s en het prioriteren van de acties die eventueel 
nodig zijn. 

Noten

1 De volgende vragen waren aanvankelijk gesteld:
1. Het op een inzichtelijke wijze verzamelen van signalen over huidige of toekomstige milieu gerelateerde 

risico’s voor mens en milieu, en daarvan verslag doen;
2. Het beoordelen van deze signalen op hun relevantie voor de gezondheid van mens en milieu, en 

daarvan verslag doen;
3. Het proces van beoordelen op transparante wijze verwoorden, inclusief motivering van de aspecten  

die deel uitmaken van de onderliggende afweging die tot resultaat heeft dat er een (beknopte) lijst  
van relevante signalen is;

4. Een advies in de vorm van een eindrapport uitbrengen aan de staatssecretaris van IenM over de 
mogelijke handelswijze van de overheid bij dergelijk relevante signalen.
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De invulling van het begrip veiligheid is door de tijd heen veranderd, afhankelijk van de 
afspraken en percepties die domineerden in een bepaalde plaats en tijd. Dit is ook de reden 
dat veiligheidsbeleid bij vergelijkbare dreigingen en risico’s, in verschillende landen en 
tijdsperiodes, totaal verschillende vormen aan kan nemen. Waar veiligheid zich in vroegere 
tijden nog voornamelijk op militair, territoriaal en criminologisch vlak bevond, breidde 
dit zich in de jaren ’80 uit naar milieu- en volkgezondheid met de daarbij behorende 
nieuwe normen en waarden. In onze huidige tijd waarin risico’s op omkomen nog nooit 
zo klein zijn geweest, wordt de bedreiging hiervan des te sneller ‘gevoeld’. Hierin speelt 
de media een grote rol, o.a. via dramatisering en personifiëring van de berichtgeving. 
Tegelijkertijd is de roep en roeping van de overheid op risicogebied steeds groter geworden. 
De overheid meent dat ze risico’s kan beteugelen (‘taming of the future’), en dat ze – omdat 
de burgers dat willen – dat ook moet doen. Opmerkelijk is hier de faciliterende rol van de 
overheid, aangezien voornamelijk wetenschappers en experts bepalen hoe nieuwe risico’s 
gesignaleerd worden en dus wat de nieuwe risico’s zijn. Binnen deze rationele werkwijze 
blijkt weinig ruimte voor emoties en maatschappelijke onrust, terwijl hier in de samenleving 
wel grote behoefte aan is en het negeren hiervan in de praktijk grote negatieve 
consequenties kan hebben. 

Om de spanning tussen de wetenschappelijk-beleidsmatige kring en de maatschappelijke 
onrust (al dan niet vergroot door de media) te verminderen zou een nieuw afwegingskader 
opgezet moeten worden waarin meer ruimte is voor emoties. Burgers geven aan behoefte 
te hebben aan risicomanagement waarbij het voorzorgsprincipe en de bescherming van de 
burger voorop staat (in plaats van welvaart en economie) en waar meer aandacht is voor 
eerlijkheid, transparantie en rechtvaardigheid. Ook zou het handig zijn als de overheid 
zich meer zou verdiepen in de manieren om niveaus van stress en onzekerheid te verlagen 
(‘coping mechanisms’), zodat zij deze positief kunnen beïnvloeden.
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Inleiding

Drie dagen na de kernramp in het Japanse Fukushima, die plaatsvond na de zeebeving 
in Sendai en de daaropvolgende Tsunami op 11 maart 2011, sprak de Duitse kanselier 
Angela Merkel een ‘atoommoratorium’ uit. Alle 17 Duitse kerncentrales werden drie 
maanden stilgelegd en getest op eventuele risico’s. Zeven centrales werden daarna 
gesloten. Op 30 juni besloten de Bundestag en de Bundesrat om ook alle overige 
centrales voor 2022 te ontmantelen. De totale ‘Atomausstieg’ was een feit.1 Ook 
India, Pakistan, Rusland en Spanje kondigden veiligheidsonderzoeken aan. Israël en 
Venezuela maakten bekend hun plannen voor een eerste kerncentrale voorlopig 
te bevriezen. Andere landen gaven aan dat er met hun centrales niets aan de hand 
was. Ook in Nederland waren nauwelijks bezorgde geluiden te horen. Minister 
van Economische Zaken (EZ) Maxime Verhagen kondigde zelfs aan desgewenst 
vergunningen uit te willen geven voor de bouw van nieuwe kerncentrales. In januari 
2012 besloten de energieconcerns Delta en RWE/Essent echter zelf om daarvan af te 
zien, ze zagen het met het oog op de economische crisis niet zitten. Niet de politiek 
of het maatschappelijk middenveld en de risico’s voor de volksgezondheid, maar de 
markt, was dus doorslaggevend voor het Nederlandse energiebeleid.2

Met andere woorden, veiligheid is niet een uitvloeisel van fysieke of politieke 
omstandigheden en gebeurtenissen alléén. Aan die gebeurtenissen of omstandigheden 
moet ook betekenis worden toegekend door personen en instanties. En dat gebeurt 
per tijd en plaats op volstrekt verschillende wijze, zelfs bij vergelijkbare dreigingen. 
Die veiligheidsdreigingen moeten immers eerst nog geduid worden en hun plaats 
krijgen in politieke en bureaucratische besluitvormingsprocessen en procedures. 
Dat lijkt een vanzelfsprekende constatering. Maar meestal wordt veiligheid niet 
op die manier geduid. Geschiedenissen van veiligheid, of het nu gaat om ‘security’ 
(veiligheid als afwezigheid van intentionele, door mensen bewust veroorzaakte 
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dreiging en risico’s) of om de ‘safety’ (veiligheid als bescherming tegen onbedoelde 
ongelukken, rampen en crises), nemen vaak de veranderingen en sleutelmomenten 
in de ontwikkeling van veiligheidsbeleid als uitgangspunt. Zelden wordt in kaart 
gebracht hoe complex en ingewikkeld die ontwikkeling was, of dat nieuwe wetten, 
maatregelen of instanties ook andere vormen hadden kunnen aannemen. Bij de 
gepostuleerde onvermijdelijkheid, noodzakelijkheid en onmiddellijkheid rond 
veiligheid worden niet vaak kanttekeningen geplaatst.

In dit essay wordt onderzocht hoe veiligheidsthema’s op de nationale politieke 
agenda komen te staan. Voordat er nagedacht kan worden over de ‘signalering van 
nieuwe risico’s’ en/of ‘onzekerheden’,3 moeten we eerst begrijpen hoe, wanneer, 
waardoor en door wie (of wat) veiligheidsthema’s over het algemeen opkomen.  
Het is niet genoeg om simpelweg te wijzen naar de aanwezigheid van ‘nieuwe 
risico’s’. Risico’s waren er vroeger immers ook, net zoals onzekerheden, ongekende 
catastrofes en rampen. Ik wil hier betogen dat het hele idee van die ‘nieuwe risico’s’ 
een gevolg en afspiegeling is van de veranderende opvattingen in politiek, cultuur  
en beleid over veiligheid en de taak van de overheid daarin. 

We zullen daarom eerst stilstaan bij de stand van zaken op het gebied van veiligheids
onderzoek. Daarna laten we zien hoe processen van ‘securitisering’ werken en hoe 
iets op de nationale veiligheidsagenda komt te staan. Welke veranderende tijds en 
toekomstbeelden (timescapes) zitten daarachter? Wat is sinds de jaren tachtig het 
‘dispositief’ (de lens) waardoor bedreigingen voor het milieu en de volksgezondheid 
worden beschouwd? En welke gevolgen heeft dat nieuwe dispositief voor de politieke 
legitimiteit van beleid en bestuur?

Stand van zaken op het gebied van veiligheidsgeschiedschrijving

‘Veiligheid’ is vanouds een onderwerp van de criminologie en de politieke 
wetenschappen en ging altijd meer over misdaad, geweld, oorlog en conflict dan 
over milieu en volksgezondheid. Het onderzoeksveld van de criminologie richt 
zich sinds de negentiende eeuw vooral op de beveiliging van de ‘publieke orde’ en 
de bescherming van de samenleving tegen geweld en criminaliteit. De politieke 
wetenschappen, in het bijzonder de leer van de Internationale Betrekkingen (IB), 
ontwikkelden zich in de jaren vijftig als discipline die zich bezig hield met onderzoek 
naar externe bedreigingen, invasies en militaire aanvallen.4

Aanhangers van de realistische visie op veiligheidspolitiek definieerden veiligheid 
meestal in een essentialistische zin, als een uitvloeisel van een natuurlijke, statische 
behoefte tot autonomie en soevereiniteit. Die behoefte kon eenvoudig worden 
berekend op basis van de aanwezigheid en omvang van de natuurlijke resources 
ten opzichte van die van de omringende staten.5 In de jaren zeventig werd het 
concept van veiligheid weliswaar uitgebreid met sociale, culturele en economische 
elementen, maar het kon nog steeds in een objectieve, statische zin worden berekend 
en bepaald.6 Die realistische aanpak leed echter een gevoelige nederlaag met het 
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einde van de Koude Oorlog. Want die had ze immers niet aan zien komen. (Neo)
realistische wetenschappers kregen flink wat kritiek te verduren omdat ze de ‘security 
failures’ van 19891991 – maar hier valt ook te denken aan de opkomst van het 
jihadistisch terrorisme – niet hadden voorspeld.7

Toch waren er al eerder kritische onderzoekers die het concept van veiligheid op  
een nietstatische, nietrealistisch/positivistische wijze invulden, zowel binnen  
de politieke wetenschappen, maar ook al binnen de historische wetenschap.  
Een van de eerste en belangrijkste historische bijdragen aan die nieuwe vorm van 
veiligheidsonderzoek leverde de Duitse historicus Werner Conze. Hij publiceerde in 
1984 een belangrijk hoofdstuk over ‘Sicherheit’ in het invloedrijke begripshistorische 
handboek Geschichtliche Grundbegriffe. Volgens Conze speelde het begrip ‘securitas’ 
gedurende de Middeleeuwen nog niet zo’n grote rol in het dagelijkse leven. Het 
overheersende concept in die periode was het begrip ‘pax’, dat naar een status 
van spirituele rust en orde refereerde en nog niet of nauwelijks betrekking had op 
een geografisch afgebakende territoriale vrede of veiligheid, en al helemaal niet 
op welzijn of volksgezondheid. Pas na de godsdienstoorlogen in de zeventiende 
eeuw werd veiligheid één van de pijlers waarop de nieuwe moderne staten hun 
heerschappij en gezag uitbreidden en legitimeerden.8

Het object van veiligheidsbeleid – dat wat beschermd moet worden – verschoof van 
de regulering van persoonlijke verhoudingen en veiligheid (denk bijvoorbeeld aan de 
begeleidingsbrieven die middeleeuwse reizigers bij zich droegen om hun immuniteit 
en veiligheid ten opzichte van heren en heersers te garanderen) naar dat van 
territoriale en geografische veiligheid.9 Vanaf de achttiende eeuw werden bovendien 
ook de bevolking en de samenleving steeds meer als object van veiligheidsbeleid 
beschouwd. Er werd bovendien een koppeling gemaakt tussen veiligheid en welzijn: 
‘policey’, waaruit later het begrip ‘politie’ werd afgeleid, was in de 18e eeuw nog een 
verzamelbegrip voor veiligheidstoezicht, controle, staatsrecht, volkshuishouding én 
welzijn. De eerste politiediensten dienden zowel zorg te dragen voor opsporing en 
vervolging als voor de goede orde, de zeden en het publieke welzijn.10

We moeten hier nog één andere poging vermelden: die van de Franse historicus 
Lucien Febvre, die in 1956 voorstelde om de ‘geschiedenis van veiligheid’ als de 
geschiedenis van een sentiment (namelijk angst) in kaart te brengen.11 Afgezien van 
Conze en Febvre heeft de geschiedschrijving van veiligheid zich in theoretische zin 
nauwelijks verder ontwikkeld.12

Wel is er sindsdien meer gebeurd op het gebied van ‘risico’, dat ook als veiligheids
thema kan worden beschouwd.13 De link tussen veiligheid en onzekerheid en risico 
werd in de jaren tachtig onderzocht door sociologen zoals Douglas en Wildavsky, 
Perrow, Beck en Luhmann. Naar aanleiding van een aantal grote rampen, zoals 
Bhopal (1984), Tsjernobyl (1986) en het Challenger Space Shuttle ongeval (1986) 
begonnen deze sociologen na te denken over veiligheid als risico in het sociale, 
economische, technologische en milieuwetenschappelijke domein.14 Na het einde 
van de Koude Oorlog ontwikkelde de discipline van risicoonderzoek op historisch en 
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sociologisch gebied zich pas echt goed, en werd een gevestigde tak van onderzoek.15 
In de jaren negentig concludeerden criminologen en filosofen, zoals Deleuze 
(1995), dat ‘veiligheid’ een middel en instrument van ‘governance’ was geworden. 
Veiligheidsdenken en risicomanagement veranderden de westerse samenlevingen 
in een ‘security society’ of een ‘society of control’ (Garland). Preventie en een 
gedepolitiseerde vorm van risicomanagement wonnen terrein en verdrongen 
klassieke politiekideologische debatten.16

Klassieke veiligheidsdomeinen (militair, territoriaal, juridisch, criminologisch) werden 
uitgebreid naar nieuwe terreinen van milieu en volksgezondheid. ‘Human security’ 
werd het nieuwe dispositief. Volgens de nieuwe onderzoeksrichting Critical Security 
Studies was ‘veiligheid’ geen statische of objectieve grootheid, maar het resultaat 
van een proces van historische contingenties en sociale constructie.17 Veiligheid 
kreeg steeds een nieuwe invulling, afhankelijk van de intersubjectieve afspraken en 
percepties die domineerden in een bepaalde tijd of plaats.

Die invalshoek is uitgewerkt door een groep van IB’ers in Copenhagen, rond 
de Deense onderzoekers Barry Buzan and Ole Waever (en ook de Nederlandse 
politicoloog Jaap de Wilde maakt hiervan deel uit).18 De ‘Copenhagen School’ 
postuleert veiligheid als een intersubjectief proces dat mogelijk wordt gemaakt 
door ‘speech acts’ (taalhandelingen), verricht door relevante ‘actoren’. Dat kunnen 
autoriteiten, politieke partijen, bewindslieden, ngo’s of andere relevante groepen of 
publieke figuren zijn. Hun bijdrage aan het debat ligt in de constatering dat veiligheid 
pas een zaak van beleid en politiek wordt als het als zodanig op de agenda wordt 
gezet. Dit proces van ‘securitisering’ (‘verveiliging’ is de Vlaamse term) kan leiden 
tot een ‘oplossing’, tot institutionele aanpassing aan de nieuwe dreiging, tot een 
verlies van belangstelling, of – in het ergste geval – tot een nederlaag. In zo’n geval 
ontstaat er een hele nieuwe beleidssituatie.19 Onderzoekers zoals de psycholoog Paul 
Slovic, de antropoloog Mary Douglas en de politicoloog Aaron Wildavsky deden al 
wel onderzoek naar de invloed van politiek en cultuur op risicoperceptie, maar de 
Copenhagen School ontwikkelde echt een empirischhistorische methodologie om 
dat proces in kaart te brengen.

Deze onderzoekslijn biedt ook voor onderzoekers naar ‘safety’ een bruikbaar 
instrumentarium om veiligheid als een dynamisch, communicatief en intersubjectief 
proces in kaart te brengen. ‘Securitisering’ vraagt naar de actoren die veiligheid 
‘uitspreken’, naar het ‘subject’ (wie of wat vormt de dreiging), naar het ‘object’ (wie 
of wat moet er worden beschermd, welke waarden zijn er in het geding) en naar de 
context van de dreiging. Bovendien geeft de theorie, of beter gezegd, methodologie, 
van ‘securitisering’ ook ruimte voor onderzoek naar de vraag wanneer zo’n proces 
van veiligheidspolitieke agendasetting niet werkt, wanneer er sprake is van ‘counter
securitization’ of ‘desecuritization’.20 Wanneer komt een milieuprobleem of 
bedreiging van de volksgezondheid op de nationale agenda, en wanneer verdwijnt  
het weer? Of wanneer leidt veiligheidsbeleid juist tot allerlei conflicterende posities 
of zelfs grote maatschappelijke onrust en protest? 
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Voordat we op de Nederlandse situatie ingaan, wil ik aan het bovenstaande 
instrumentarium van ‘securitisering’ nog drie noties toevoegen: dat van ‘timescapes’, 
van veiligheidsdispositieven en van het verband tussen veiligheid en politieke 
legitimiteit.

De historisering van veiligheid

Voor ‘safety’onderzoekers geïnteresseerd in langerlopende trends en contextuele 
duidingen ligt de meerwaarde van de bovengenoemde aanzetten van Conze, van de 
risicosociologie en van de Copenhagen School in de oproep om veiligheidsbeleid niet 
als een ‘black box’ te zien waarbij alleen de uitkomst telt, maar om uitvoeriger stil 
te staan bij de historische contingenties, de verschillende factoren en bestuurlijke, 
politieke en persoonlijke keuzes die ertoe leidden dat overeenkomstige incidenten 
en dreigingen in verschillende periodes en landen een volstrekt verschillend 
veiligheidsbeleid tot gevolg hadden.21 Om nog iets meer historische en culturele 
diepgang aan de methodologie van ‘securitisering’ te geven, verrijken we het nog met 
drie extra concepten: ‘timescapes’, veiligheidsdispositieven en politieke legitimiteit.

1. De introductie van het begrip ‘timescapes’
De socioloog Willem Schinkel22 omschreef ‘veiligheid’ als een intersubjectief 
proces met als resultaat een ‘geanticipeerde toestand van schadeloosheid in de 
toekomst’. Die definitie is interessant, want hij koppelt veiligheid aan een besef van 
tijd. De filosoof Jeremy Bentham schreef al: ‘security turns its eye exclusively to the 
future’.23,24 Die notie van tijd wordt hier onderstreept. Veiligheidsbeleid is gericht op 
een geprojecteerde toekomst. Analyse van veiligheidsdenken en beleid moet dus 
niet alleen gaan over de contemporaine toestand van oorlog of vrede, over de af of 
aanwezigheid van natuurcatastrofes of milieu en volksgezondheidsdreigingen in 
bepaalde periode, maar ook over de ideeën, emoties en verwachtingen aangaande 
de toekomst.25 Om veiligheid goed te kunnen historiseren, moet dus ook worden 
onderzocht hoe de toekomstige toestanden van veiligheid in verschillende periodes 
werden verbeeld en gedacht. Wat was de specifieke tijdshorizon van een bepaald 
historisch veiligheidsbeleid? Welke types van toekomstige dreigingen werden er 
opgeroepen?

Volgens de socioloog en risicoonderzoekster Barbara Adam leven we in collectieve, 
zeer specifieke en historisch bepaalde ‘timescapes’. Zo’n ‘timescape’ beschrijft de 
manier waarop tijdgenoten hun tijd beleven en de toekomsthorizon zien van de 
tijd waarin zij leven en werken.26 Heel kort gezegd ziet Adam een opeenvolging 
van verschillende ‘timescapes’ in de geschiedenis die de omgang met dreiging en 
risico bepaalden. In de vroegmoderne periode zagen mensen gevaren, catastrofes 
en dreigingen als natuurlijk en door God gestuurd. De menselijke en de goddelijke 
tijdsdimensie liepen naadloos in elkaar over, en het einde der tijden was altijd nabij. 
Kerk en religie waren onlosmakelijk deel van het sociale en publieke leven. Geloof 
in een hoger wezen hielp mensen om de gevolgen van rampen en tegenspoed te 
dragen. 
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Na de Verlichting nam de invloed van religieuze praktijken op de moderne 
samenleving af. Er ontstond een idee van menselijke controle, van de mogelijkheid 
tot beheersing van zowel de natuurlijke als de menselijke omgeving. De vroeg
moderne ‘timescape’ van een goddelijke, apocalyptische tijdshorizon maakte plaats 
voor een open, optimistische en controleerbare, beheersbare toekomst. De toekomst 
kon worden getemd.

In de twintigste eeuw bleek dat rampen en risico’s echter niet alleen door mensen 
werden ‘opgelost’ maar ook werden voortgebracht. De grote ‘social engineering’ 
projecten van de twintigste eeuw – fascisme, nationaalsocialisme en communisme – 
leidden tot dood en verderf op een tot dan toe ongekende, industriële schaal.  
De technologische vooruitgang produceerde zijn eigen rampen, zoals het ongeluk van 
de kernreactor in Tsjernobyl in 1986 duidelijk maakte. Adam, maar ook sociologen 
zoals Ulrich Beck, claimen dat de wereld sindsdien in een nieuw ‘timescape’ is beland: 
dat van een ‘extended present’ gekoppeld aan een ‘closing of the future’. Via sociale 
media leven mensen voortdurend in het hier en nu, maar worden ze tegelijkertijd 
onophoudelijk met allerlei imminente rampen en risico’s geconfronteerd.  
En daarmee moeten mensen het doen. Die voortdurende verbeelding van de 
Apocalyps kent geen goddelijke troost meer. En de mogelijkheid van een menselijke 
oplossing is discutabel geworden: menselijktechnologische vindingen kunnen 
immers zelf weer nieuwe, ongekende risico’s opleveren. Die seculierapocalyptische 
‘timescape’ beïnvloedt ook het huidige veiligheidsbeleid – en wordt er mede door 
gevoed.27 Het enige wat overheden binnen dat timescape nog rest is ‘to feign 
control over the uncontrollable’. Het gaat in alle eerlijkheid vooral om de schijn van 
veiligheid en effectief risicomanagement.28 Risicomanagement is daarmee tevens 
een modus van beleid en bestuur geworden, risicoonderzoekers spreken wel van 
‘risk governance’,29 of van risicomanagement als een paradoxale (want per definitie 
niet te controleren) ‘taming of the future’.30 Sterker nog, primair risicomanagement 
(het proberen te beheersen van het eigenlijke risico) wordt hierdoor steeds vaker 
afgelost door secondair risicomanagement: een vorm van besluitvorming gericht 
op het afdekken van het secondaire risico, dat van bestuurlijk falen. Dat wil 
zeggen dat onduidelijke verantwoordelijkheden en besluitvorming in onzekere 
situaties – wat een typisch kenmerk is van het ‘nieuwe risicodenken’ – worden 
teruggebracht tot standaardprotocollen en veiligheidsdraaiboeken. Zo kan politieke 
verantwoordelijkheid voor ‘decisions which must be made in potentially undecidable 
situations’ worden afgewenteld.31 Terwijl daarmee het primaire risico natuurlijk 
geenszins beter onder controle is gebracht. Alleen de schijn van beheersing en de 
bestuurlijke indekking zijn beter geregeld.

Op de generaliserende omgang met de geschiedenis door sociologen zoals Beck is 
natuurlijk wel wat af te dingen. Maar tegelijkertijd biedt het concept van ‘timescapes’ 
historici mooie aanknopingsmogelijkheden. Want hoe zit het dan wél met die 
‘timescapes’? Is het echt zo dat het denken over risico, onveiligheid en onzekerheid 
in de vroegmoderne tijd nauwelijks ruimte liet voor menselijke planning en helemaal 
tot God’s voorzienigheid was gereduceerd? De eerste historische studies over 
verzekeringen en brandveiligheid laten zien dat er ook in de zeventiende eeuw al 
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sprake was van ‘vooruitgangsgeloof’.32 En is het huidige veiligheidsbeleid echt zo 
apocalyptisch, of is dat vooral een Europees of Amerikaans verschijnsel? Ligt dat 
aan de sociale media of zijn er andere factoren in het spel? Kan de toekomst nu juist 
wel of niet meer worden getemd? Maar waarom worden daartoe dan nog steeds 
zoveel pogingen ondernomen? Studies met een oog voor dit soort sociologische 
en filosofische noties van tijd en tijdshorizon geven meer diepgang aan het huidige 
onderzoek naar nieuwe risico’s.

2. De operationalisering van veiligheidsdispositieven in de geschiedschrijving
Om de ontwikkeling van veiligheidsbeleid in de tijd en door de tijd beter, en dus 
systematischer, te kunnen volgen, is het handig om een consistent werkbegrip van 
‘veiligheid’ te hebben; een begrip dat tevens iets verder is geoperationaliseerd dan de 
eerdere definities. Dat concept ontlenen we aan de Franse filosoof Michel Foucault. 
Hij introduceerde in de jaren zeventig het begrip ‘dispositief’, dat hij ontwikkelde 
om beter zicht op de praktijken van macht en kennis in modern samenlevingen te 
krijgen. Foucaults dispositief is niet zomaar een ‘apparaat’ (de letterlijke vertaling 
ervan), maar ‘a thoroughly heterogeneous ensemble consisting of discourses, 
institutions, architectural forms, regulatory decisions, laws, administrative measures, 
scientific statements, philosophical, moral and philanthropic propositions – in short, 
the said as much as the unsaid’.33 Hij gebruikte dat begrip om het samenspel van 
machtsrelaties op een bepaald moment in de tijd te kunnen identificeren zonder die 
relaties tot vaste structuren te hoeven reduceren. Een dispositief is een manier om 
naar een sociaal fenomeen te kijken, zijn ‘main function [is] that of responding to an 
urgent need’.34 Dit begrip is dus ook goed toe te passen op veiligheidsbeleid en de 
daarbij behorende praktijken. Veiligheid wordt immers altijd beargumenteerd vanuit 
het nut, de noodzaak en de urgentie om een dreigend politiek of maatschappelijk 
probleem aan te pakken.35 Het begrip ‘veiligheidsdispositief’ bevat bovendien 
zowel de concepten, de beschikbare kennis, de praktijken als de emoties die 
opspelen wanneer iets of iemand als een potentiële dreiging wordt beschreven.36 
Tegelijkertijd brengt een veiligheidsdispositief zelf ook nieuwe vormen van kennis en 
techniek voort om met die vermeende dreiging om te gaan. Heel concreet vinden 
we ‘veiligheidsdispositieven’ terug wanneer het gaat over ‘misdaadbestrijding’, 
‘terrorismebestrijding’, ‘klimaatbeheersing’, ‘waterschaarste’, of tegenwoordig 
‘kindermisbruik’, ‘cybersecurity’ of ‘Elektromagnetische Velden (EMV)’37 – 
risicotermen die zowel verwijzen naar concrete incidenten of dreigingen, maar ook 
gepaard gaan met prioritering, politisering, bepaalde normen en waarden, nieuwe 
technieken en maatregelen.38

Veiligheidshistorici zullen zich vaak bezighouden met de ‘veiligheidsdispositieven’ 
van de moderne staat, zoals die zich sinds de achttiende eeuw ontwikkelden. Vanaf 
dat moment was er namelijk sprake een ‘verstatelijking’ van veiligheidsproblemen, 
via processen van departementalisering en differentiëring van veiligheidsbeleid 
in verschillende beleidsterreinen. Er ontstonden centrale overheden die zich 
opwierpen als organisatoren van welzijn voor de samenleving en daar instrumenten, 
zoals de politie voor ontwikkelden. Moderne veiligheidsdispositieven waren vaak 
ruimtelijk geordend (rond steden, staatsgrenzen), maakten onderscheid tussen 
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binnenlandse en buitenlandse veiligheid, tussen natuur en cultuur, hadden betrekking 
op de beheersing van de toekomst, op de burgerlijke samenleving als object van 
veiligheidsbeleid (dat wat beschermd moest worden), op waarden zoals orde, 
discipline of landsbelang, ze maakten gebruik of legitimeerden de implementatie van 
nieuwe technologieën (informatieuitwisseling, rubricering, normering, profiling). 
Veiligheid werd sinds het einde van de negentiende eeuw tevens onlosmakelijk 
onderdeel van het partijpolitieke spel.

We zullen zien dat het overkoepelende veiligheidsdispositief van nationale staten 
en van internationale organisaties sinds de jaren tachtig, onder invloed van de 
opkomst van seculierapocalyptische timescapes, steeds meer een ‘risicodispositief’ 
is geworden. Dat dispositief kan worden omschreven als een modus ‘to govern 
social problems’. Het risicodispositief ‘can be understood more systematically 
as a combination of rationalities and technologies, a “family of ways of thinking 
and acting, involving calculations about probable futures in the present followed 
by interventions into the present in order to control that potential future”’. Met 
‘risico’ worden dan niet alleen bekende dreigingen in de toekomst bedoeld, maar 
ook de ‘unknown unknowns’, de ongekende risico’s. Een risicodispositief creëert een 
specifieke relatie met de toekomst via het monitoren van de toekomst, het bedenken 
en berekenen van wat die toekomst zou kunnen brengen en de pogingen om 
potentiële schadelijke effecten te voorkomen en te minimaliseren.39

Van zowel kerncentrales, EMV als terrorisme is zelfs na grondig onderzoek tot op 
heden niet met zekerheid te zeggen wat de effecten ervan op de lange termijn zullen 
zijn of hoe het zich als dreiging zal manifesteren.40 Overheden (en burgers) zien dat 
echter niet als argument om het er dan maar bij te laten. Via allerlei elementen 
van scenariodenken, verbeelding, ‘premediation’41 en ‘Delphirondes’ (bevragingen 
van experts over hun worst case vermoedens en toekomstvoorspellingen) wordt 
toch getracht de ‘toekomst te temmen’. Zo worden beelden en scenario’s van 
apocalyptische dreigingen en effecten bedacht en opgeroepen die onzekerheden niet 
wegnemen, maar beleid in het hier en nu dicteren. Tegen de achtergrond van een 
alomtegenwoordig apocalyptischpresentistisch timescape is er immers nauwelijks 
ruimte is om die (weliswaar volslagen onzekere) dreiging te relativeren of te ontkennen.

Tegelijkertijd ontsluit dit nieuwe risico en onzekerheidsdispositief de politieke 
arena voor klachten, gevoelens en emoties van betrokken, bezorgde of gedupeerde 
burgers. Want als beleid gericht is op het in kaart brengen van onzekerheden en 
het ‘temmen van de toekomst’, dan volstaan wetenschappelijktechnologische 
inzichten niet. Onzekerheid laat immers ruimte voor emoties, en de verbeelding van 
onzekerheid veroorzaakt zelf allerlei emoties die direct ingrijpen in de bestuurs en 
besluitvormingsprocessen.

3. De koppeling van veiligheid aan legitimiteit
En dat brengt ons bij het laatste concept dat bijdraagt aan een beter begrip van de 
context en achtergrond van het huidige veiligheids en risicodenken: het aspect van 
politieke legitimiteit. Om een veiligheidsdispositief op de politieke agenda te krijgen 
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en om te zetten, is in moderne democratieën altijd een element van legitimiteit 
vereist. Politieke legitimiteit wordt wel begrepen als een proces van normatieve 
evaluatie, waaruit vervolgens “the ascribed quality of legitimacy” ontstaat. Het 
tegenovergestelde is ook mogelijk, dan hebben we het over een iteratief proces 
van contestatie en debat dat bestaande instanties of praktijken ondermijnt.42 
In beide gevallen gaat het debat over veiligheid vaak gepaard met ‘legitimatory 
statements’: verklaringen, die bepaalde zaken definiëren als een object van legitiem 
veiligheidsbeleid door specifieke “patterns of (de)legitimation” op te roepen.43 
Dat klinkt nogal vaag, maar de definitie maakt het mogelijk om te onderzoeken in 
welke vorm nieuwe wetten, instituties of andere veiligheidspraktijken gelegitimeerd 
werden. Hoe werd de strijd tegen terrorisme in verschillende landen onderbouwd? 
Hoe werd en wordt de aanpak van milieu en volksgezondheidsrisico’s gelegitimeerd? 
Hoe zag de publieke of politieke steun eruit? Hoe werd die steun gemobiliseerd, en 
door wie? 

Neem bijvoorbeeld het concept van ‘human security’. De Verenigde Naties 
introduceerde het begrip in 1994 in het UNDP jaarverslag, waarin werd gesteld dat 
‘menselijke veiligheid’ zowel milieuveiligheid, economische, voedsel, gezondheids, 
gemeenschaps en politieke veiligheid omvatte.44 De bedoeling was, dat de Koude 
Oorlogsfocus op militaire dreigingen en bijbehorende maatregelen verbreed moest 
worden naar nieuwe benaderingen van veiligheid. Zowel het ‘subject’ als het ‘object’ 
van veiligheidsbeleid werden dus enorm vergroot. Ook milieuproblemen zoals 
waterschaarste en opwarming van de aarde konden de veiligheid immers bedreigen 
en tot nieuwe types van oorlogen en anarchie leiden.45 Maar terwijl de regering 
Clinton inderdaad serieus werk maakte van ‘human security’ en in dat kader ook 
milieuproblemen ‘securitiseerde’, bleven veel Europese landen sceptischer.46

Voor veiligheids en risicoonderzoekers kan het verhelderend zijn om het verloop 
van veiligheidsdispositieven, hun bijbehorende veiligheidspolitieke agenda setting  
en de flankerende processen van politieke legitimering door de tijd heen te volgen. 
De koppeling van veiligheid aan politieke legitimiteit opent bovendien nog een 
interessante invalshoek: die van het ontstaan en het effect van samenzwerings
theorieën.47 Want wat gebeurt er als allerlei nieuwe, maatschappelijke ‘actoren’ 
iets als veiligheidsprobleem willen ‘framen’, maar de overheid gaat er niet in 
mee? Of wanneer overheden juist wel tegen de wil van groepen burgers in een 
veiligheidsdreiging op de agenda willen zetten?48 Denk bijvoorbeeld aan de hausse 
aan complottheorieën rond ‘9/11’49, of aan de felle debatten tussen tegenstanders  
en aanhangers van ‘global warming’theorieën.

Veiligheidsdenken (over ‘safety’) in Nederland

Maar nu eerst even terug naar de ‘securitisering’ van milieu en gezondheidsrisico’s 
in Nederland. Dat proces voltrok zich eigenlijk pas vanaf het begin van de jaren 
zeventig. En dat was te danken aan de opkomst van een serie nieuwe ‘actoren’ op 
milieu en veiligheidsgebied die we onder de noemer ‘nieuwe sociale bewegingen’ 
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kunnen samenvatten. Die bewegingen introduceerden namelijk andere opvattingen 
over ‘subject’ en ‘object’ van veiligheidsbeleid in de politieke arena, met de daarbij 
behorende nieuwe (postmateriële) normen en waarden. Zo keerden nieuwe 
milieu en vredesorganisaties zich tegen het regeringsoptimisme en het geloof in 
kernwapens en kerntechnologie, zoals dat bijvoorbeeld sprak uit de ‘Nota inzake 
kernenergiebeleid’ van minister van EZ Langman van maart 1972. De in 1971 
opgerichte Werkgroep Kernenergie reageerde met een eigen ‘Kernenergienota’.  
En ze probeerden met allerlei acties de veiligheids en milieuagenda te beïnvloeden. 
Op 28 september 1974 organiseerden de Landelijke Stroomgroepen Stop Kalkar 
de eerste demonstratie tegen de drieprocentheffing op de elektriciteitsrekening 
(bedoeld om de kweekreactor Kalkar te financieren). De Bezinningsgroep Energie, 
overigens mede opgericht door minister Trip (PPR), riep de regering op om af te 
zien van de verdere bouw van kerncentrales. Het Verbond van Wetenschappelijke 
Onderzoekers zette dat verzoek met advertenties en eigen acties kracht bij.

De aandacht voor klimaatverandering, vervuiling (zure regen!) en de uitputting van 
grondstoffen nam enorm toe. Als nasleep van de tweede oliecrisis en de antikern
wapenbeweging ontstond er een steeds grotere en actievere maatschappelijke 
beweging. Kerken, vredesorganisaties, vakbonden en wetenschaps verbanden 
speelden daarin een rol. Dat paste ook wel bij de internationale ontwikkelingen.  
Het Brandt Report van 1980 stelde dat ‘few threats to peace and survival of the 
human community are greater than those posed by the prospects of cumulative  
and irreversible degradation of the biosphere on which human life depends’.50  
De overheid gaf toe aan die internationale en maatschappelijke druk (die soms  
ook met gewelddadige acties en demonstraties gepaard ging). Minister van EZ  
Jan Terlouw nam het initiatief tot een ‘Brede Maatschappelijke Discussie’. 
Onder leiding van Jonkheer De Brauw werden er tussen 1981 en 1983 een serie 
gesprekken georganiseerd over het Nederlandse energiebeleid, in het bijzonder over 
kernenergie.51 In 1984 adviseerde De Brauw de regering af te zien van de bouw van 
meer kerncentrales. Die legde het advies eerst naar zich neer, maar de kernramp in 
Tsjernobyl in 1986 leidde alsnog tot zo’n moratorium.

De val van de Muur en het einde van de Koude Oorlog leidden tot een herijking 
van de opvattingen en debatten over veiligheid en dreiging. De vredesorganisaties 
institutionaliseerden hun contacten met de ministeries van Buitenlandse Zaken 
en Defensie en werden vanaf het einde van de Koude Oorlog via subsidies en 
projectorganisaties ingezet bij het overheidsbeleid.52 Dat gold ook voor de anti
kernenergiebeweging, die eveneens een rol kreeg in de debatten en advisering op 
het gebied van het Nederlandse energiebeleid. De antikernenergiebeweging ging 
aan zijn eigen succes echter langzaam ten gronde. Kernenergie was immers met 
succes ‘gesecuritiseerd’, dus de noodzaak van nieuwe acties viel een beetje weg. 
Waar de vredesbeweging de ommezwaai maakte naar een professionele verzameling 
lobbyorganisaties voor mensenrechten en op die manier haar positie binnen beleid 
en bestuur wist te verankeren, raakte de maatschappelijke inspraak op energiegebied 
buiten beeld. Wel telden de ‘groene’ natuurbeschermingsorganisaties (Wereld 
Natuur Fonds, Greenpeace, Natuurmonumenten, de Dierenbescherming) in de jaren 
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tachtig al zo’n vier miljoen leden. Maar die organisaties hielden en houden zich niet 
of nauwelijks bezig met milieu en volksgezondheidsrisico’s.

Bij het ontbreken van een slagvaardige, professionele en goed georganiseerde 
milieubeweging (zoals in Duitsland) domineerden incidenten de publieke 
beeldvorming rond gevaren voor milieu en volksgezondheid. De ongevallen in 
Flixborough in 1974, waar een explosie in een petrochemische fabriek tot grote 
schade leidde, en in Seveso waar in 1982 een gifwolk uit een pesticidenfabriek 
ontsnapte, maakten indruk.53 Het ongeluk met de kerncentrale in Tsjernobyl in 
1986 veroorzaakte een nog grotere onrust en leidde tot een graasverbod en een 
verbod op de verkoop van geoogste bladgroente in Nederland (in België werden 
overigens weer helemaal geen maatregelen genomen).54 Het Brundtland Report 
van 1987, dat voor het eerst over ‘environmental security’ sprak, werd dan ook 
goed ontvangen.55 Het (in 1909 opgerichte en in 1984 door een fusie hernoemde) 
Rijksinstituut voor Volksgezondheid en Milieu (RIVM) publiceerde in 1988 zijn eerste 
integrale milieurapport Zorgen voor Morgen. In 1993 werd de eerste Volksgezondheid 
Toekomstverkenning (VTV) uitgebracht. 

Begin jaren negentig was er inmiddels een besef ontstaan dat het reactieve en 
sectorale veiligheidsdispositief niet voldeed. Ook de centrale overheid kon een  
rol spelen bij de preventie van zware ongevallen. Rond 1999 zien we daarom ook  
in Nederland een verschuiving van een klassiek veiligheidsdispositief naar een 
proactief risicodispositief, met de daarbij behorende onzekerheden en emoties.  
Die verschuiving werd voor het eerst pas goed zichtbaar tijdens de publieke 
hoorzittingen van de parlementaire enquête naar aanleiding van de Bijlmerramp 
(19971999), na de Legionellauitbraak in Bovenkarspel (1999) en in de reacties op 
de vuurwerkramp in Enschede (2000). De hoorzittingen van enquêtecommissie 
begonnen in januari 1999 en gaven voor het eerst in de Nederlandse parlementaire 
geschiedenis zeer uitgebreid aandacht aan de emoties van slachtoffers, nabestaanden, 
hulpverleners en bewoners van de Bijlmermeer. Dat kon ook niet anders, want die 
waren op televisie en in de media al uitgebreid aan het woord en in beeld geweest.56 
Parallel aan die hoorzittingen brak op 25 februari van dat jaar de veteranenziekte uit, 
tijdens de WestFriese Flora. Die uitbraak was één van de grootste in de geschiedenis 
en had 32 doden en 306 gewonden tot gevolg. Volgens betrokken experts was het 
dankzij nieuwe epidemiologische inzichten en theorieën voor het eerst mogelijk 
om de uitbraak systematisch te analyseren en de oorzaken vast te stellen.57 Bij de 
vuurwerkramp in Enschede, die plaatsvond nadat er brand uitbrak bij S.E. Fireworks 
op 13 mei 2000, kwamen 23 mensen om het leven en raakten 950 gewond. Bij 
die ramp ging het niet om kennis van volksgezondheid en epidemieën, maar om de 
menselijke schuldvraag. Was de brand aangesticht, kon de directeur van S.E. Fireworks 
onzorgvuldigheid worden verweten? Al snel kreeg ook ‘de overheid’ als zodanig 
ervan langs, vanwege vermeend laks optreden op het gebied van regelgeving en 
regelhandhaving op het gebied van vuurwerk en andere ontplofbare stoffen.

Dat waren nieuwe ontwikkelingen. Voor die tijd waren er ook wel incidenten 
geweest. Denk aan de explosie bij DSM Geleen in 1975, toen een naftakraker na 
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een revisiebeurt werd opgestart en een gaswolk ontplofte. Daarbij kwamen 14 
mensen om het leven en raakten 109 gewond. Of aan de treinramp in Schiedam 
in 1976, waarbij 24 doden en 5 zwaargewonden te betreuren waren. En dan laten 
we brandongevallen en andere vliegtuigongelukken nog buiten beschouwing.58 
Maar de maatschappelijke onrust, de mediaaandacht en de nadruk op emoties en 
slachtofferschap waren in die gevallen gering. De wetenschappelijke expertise en 
bijbehorende computermogelijkheden waren nog minder ver ontwikkeld. En van de 
huidige veelvoud van media (klassieke, commerciële en sociale) die de risico’s en 
lotgevallen van slachtoffers breed uitmeten, was nog geen sprake. Zodoende was 
lange tijd nog geen wetenschappelijk, cultureel en politiek draagvlak om incidenten 
tot algehele en collectieve veiligheidsdreigingen te transformeren of om daaraan  
zo nadrukkelijk schuldvragen en verantwoordelijkheidskwesties te koppelen.  
Dat gebeurde pas in de loop van de jaren negentig.59

De opkomst van dit nieuwe risicodispositief laat goed zien hoe ook in Nederland rond 
19992000 het timescape was veranderd. De nieuwe sociale bewegingen waren in de 
jaren zeventig en tachtig al wel veel kritischer ten aanzien van overheidsoptimisme 
over technologie en vooruitgang. De Club van Rome had immers de eerste 
doemscenario’s al geschetst. Tegelijkertijd was de milieu en vredesbeweging 
zelf nog wel een duidelijke exponent van het geloof in de maakbaarheid en de 
omkeerbaarheid van ontwikkelingen. Pas in de loop van de jaren tachtig daagde 
het besef dat maakbaarheidsgeloof en de economische vooruitgang zélf allerlei 
nieuwe, nog grotere risico’s voortbrachten; risico’s die niet meer plaatsgebonden, 
maar wereldwijd tot rampspoed leidden. Sindsdien is de toekomst gesloten en 
apocalyptisch tegelijkertijd. 

Omdat de westerse samenleving sinds het einde van de Koude Oorlog tevens 
wordt gekarakteriseerd door het wegvallen van vertrouwde sociale kaders en een 
daarmee gepaard gaand moreel onbehagen,60 is de behoefte aan veiligheid echter 
alleen maar groter geworden.61 Die behoefte wordt ingegeven door het feit dat de 
overheid zichzelf minder als probleemeigenaar van criminaliteit en onveiligheid 
ziet. De overheid legt de verantwoordelijkheid hiervoor meer bij de burger en 
maatschappelijke organisatievormen, die in strikte zin niet met veiligheid te maken 
hebben – zoals het gezin, de school of het buurtwerk. Tegelijkertijd begint de burger 
door het wegvallen van vertrouwde hiërarchieën en instellingen (on)veiligheid ook 
sneller te ‘voelen’. Eindigheid en sterfelijkheid worden uitgebannen, maar bedreiging 
daarvan wordt ook sneller gevoeld. Dat ligt ook aan de toegenomen medialisering 
en dramatisering (via realtime beelden en verslaggeving) van het nieuws en de 
verschuiving van een informatie naar een aandachtsmarkt. De media concurreren 
niet meer met de hoogste informatiewaarde, maar vechten om de schaarse aandacht 
van de burger die omkomt in de informatievloed. Daardoor is de verbeelding van 
rampen en catastrofes een veel grotere rol in de berichtgeving gaan innemen. We 
leven in een mediale wereldsamenleving, die gedicteerd wordt door medialogica en 
de dramatisering van de beeldvorming en informatievloed om ons heen.‘All the media 
want is to look for the dramatic features of a good story’, zoals mediagoeroe Weiman 
schreef. Want in die informatievloed springen de dramatische verhalen er het 
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eerste uit, en die worden gretig gelezen. De aanslagen van 9/11 zijn een dramatisch 
hoogtepunt van die ontwikkeling, die echter al daarvoor inzette.62 Grofweg sinds 
2001 leven we mediaal gesproken in een toestand van permanente catastrofe (in 
een ‘entgrenzten Erwartung van Katastrophen’)63, waarin de ‘power of nightmares’ 
ons via de media in de ban houdt.64 Ook personifiëring van het nieuws, in de vorm 
van aandacht voor persoonlijke belevenissen, ervaringen en slachtofferschap is 
een kenmerk van die dramatisering van het nieuws. Aan de confrontatie met dood 
en verderf via doorlopende beelden en interviews met betrokkenen is nauwelijks 
meer te ontkomen. De vraag is of die beelden van angst en onheil in een verbeelde 
toekomst nog getemd kunnen worden.

Tegelijkertijd is de roep en de roeping van de overheid op veiligheids en risicogebied 
alleen maar groter geworden. Die ontwikkeling in beleids en bestuurskundig 
denken kan worden samengevat met de term ‘New Public Management’ – ook 
die ontwikkeling valt onder het risicodispositief en heeft dat dispositief überhaupt 
mogelijk gemaakt. Want omdat de overheid steeds meer uitgaat van een weten
schappelijkrationeel beheersingsprincipe, meent ze dat ze gevaren en risico’s kan 
beteugelen.65 Omdat de overheid zich tevens steeds meer als een bedrijfstak is 
gaan zien, meent ze dat ze dat ook moet doen. Haar klanten – de burgers – willen 
immers niet anders. De overheid wordt zo een onderneming in het reduceren van 
risico’s, een bedrijfstak gespecialiseerd in collectieve voorzorg. In termen van New 
Public Managementdenken zijn dienstverlening en marketing sleutelwoorden 
geworden. De andere kant van de medaille is een toename van controle en toezicht. 
De afnemer van de voorzorgsproducten – de burger – is immers tegelijkertijd de 
producent van onveiligheid die in de gaten moet worden gehouden. Geen wonder 
dat diezelfde burger de overheid begint te wantrouwen. Bovendien: als de overheid 
een onderneming is, dan is ze alleen gericht op haar eigen winst. En niet op het 
allerindividueelste deelbelang van de burger. Denk in dit verband aan de toename 
van georganiseerd wantrouwen vanuit het maatschappelijke midden (huismoeders!) 
tegen de inentingscampagne tegen baarmoederhalskanker in 2009. 

De dramatisering, personifiëring en ‘klantgerichtheid’ van de overheid hebben dus 
tot een – in negatieve bewoordingen geformuleerde – ‘klaag en claimcultuur’ 
geleid. In positieve termen kan worden gesteld dat er meer ruimte is gekomen 
voor slachtofferschap en de daarmee gepaard gaande behoefte aan erkenning. 
De overheid kan zich niet meer aan de schuldvraag (en samenhangende roep om 
financiële schadevergoedingen) onttrekken.

 
Het veiligheidsdispositief van ‘nieuwe risico’s’ vanaf 2004

Ook in Nederland consolideerde het ‘risico en onzekerheidsdispositief’ zich. 
Risicodenken vond zijn neerslag in antiterrorismewetgeving (in 2004) en in de 
nieuwe ‘all hazard approach’ van de Strategie Nationale Veiligheid die in 2005 
werd gepresenteerd en sindsdien als richtlijn voor het prioriteren van nationale 
veiligheidsthema’s geldt. De rol van politieke partijen en de politisering van veiligheid 
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mag hierbij niet worden uitgevlakt. Tegen de achtergrond van de Fortuynrevolte 
vanaf 2001, de angst voor terrorisme na 9/11, in Nederland vooral aangezwengeld 
door de moord op Theo van Gogh op 2 november 2004, was er sprake van een 
enorme opleving van ‘veiligheidsdenken’. In dat denken stond ‘het falen van de elites’ 
centraal. De politiekculturele dreiging van terrorisme, salafisme, of zelfs immigratie 
en de ‘opkomst van de Islam’ waren een teken aan de wand voor de ‘puinhopen van 
paars’.66 Het ‘timescape’ van de Fortuynbeweging, dat al snel door de media en de 
publieke opinie werd overgenomen, was cultureelapocalyptisch en gericht tegen een 
hele specifieke groep burgers (immigranten en moslims). De Nederlandse cultuur zou 
ondergaan, het multiculturalisme was ten dode opgeschreven en alleen een herijking 
van de Nederlandse waarden en normen kon het land nog redden.67

Opmerkelijk genoeg was in dit cultureelapocalyptische raamwerk voor veiligheids
risico’s door technologische ontwikkelingen, of voor milieu en gezondheids
bedreigingen minder aandacht dan voor terrorisme en misdaadbestrijding.  
De veiligheidsdispositieven tussen 2001 en 2010 werden gedomineerd door de 
‘strijd tegen terrorisme’, openbare orde en veiligheid, of door nieuwe risico’s zoals 
nucleaire proliferatie en cybersecurity. Dat lag vooral aan de politisering van 
veiligheid als onderdeel van het proces van ‘securitisering’. Pas na 2008, bij het 
uitblijven van nieuwe incidenten die in dit raamwerk pasten, en door het uitbreken 
van de financieeleconomische crisis nam de politieke en publieke prioriteit van 
dit – securitygedomineerde – veiligheids en risicodispositief af. Het achterliggende 
risicodispositief van het ‘temmen van de toekomst’ bleef echter bestaan.

Want het heeft inmiddels ook voet gevat in het domein van volksgezondheid en 
milieu. Uit de literatuur blijkt dat in 1993 een eerste toekomstrapportage werd 
opgesteld (door het RIVM). Binnen bepaalde sectoren golden er voor die tijd al 
circulaires op het gebied van externe risico’s, plaatsgebonden of groepsrisico’s 
(zoals bij de Spoorwegen of met betrekking tot aardgasleidingen), maar pas na de 
Vuurwerkramp in Enschede (hieronder meer) in 2000 nam de regering besluiten 
die tot centralisering en standaardisering van risicorichtlijnen op gebied van milieu, 
infrastructuur en gezondheid leidden.68 Vanaf 2004 wijdden de officiële organen 
en ministeries tientallen rapporten aan het ondervangen en omgaan met ‘nieuwe 
risico’s. Het ‘risicodenken’ had zijn intrede gedaan in de Nederlandse beleids en 
bestuursarena. 

Het opmerkelijke verschil met het risicodispositief op ‘security’gebied is vooralsnog 
het gebrek aan ‘politisering’ enerzijds en de grote rol van experts anderzijds, al 
dan niet vermengd met ngo’s in het bepalen en signaleren van nieuwe risico’s, 
die via semiautonome agentschappen zoals de RIVM dan ook tot officieel 
overheidsbeleid leiden. Dat is niet een typisch Nederlands verschijnsel. In 1998 
schreven de grondleggers van de Copenhagen School al dat in vergelijking met 
‘security’gerelateerde dreigingen, waar incidenten en de politieke instanties de 
veiligheidsagenda hoofdzakelijk bepalen, bij ‘safety’ de kring van wetenschappers 
en experts een doorslaggevende rol speelt.69 Dat is interessant en opmerkelijk, 
omdat in de literatuur veiligheidsbeleid altijd sterk aan ‘de staat’ en zijn klassieke 
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geweldsmonopolie wordt gekoppeld. Bij de ‘verveiliging’ van volksgezondheids en 
milieuproblemen spelen overheden ook wel een rol. Maar die rol is vaak faciliterend 
of reactief.  

In Nederland bestaat het risicodispositief op het gebied van volksgezondheid 
vooral uit een woud van relaties tussen commissies van experts, beleidsmakers 
en een paar ngo’s. Binnen dat netwerk vervult de RIVM een centrale rol op het 
gebied van volksgezondheid en milieu. Het RIVM bepaalt hoe ‘nieuwe risico’s 
worden gesignaleerd, en dus wat die nieuwe risico’s zijn. Vooralsnog gaat dat 
via een voortdurend debat met een pool van wetenschappers over scenario’s en 
toekomstverwachtingen van die wetenschappers. Op basis van nieuwe inzichten 
over bekende risico’s wordt bepaald wat de te verwachten dreiging is voor de 
volksgezondheid en of daar wat aan gedaan moet worden. Signaleringen hebben  
dus een duidelijk ‘truth effect’. Ze selecteren op grond van technologische expertise 
de te verwachten risico’s en transformeren die daarmee in bestaande beleidspunten. 
Voor de hierboven aangehaalde publieke en maatschappelijke emoties en onrust 
is ook wel een plekje ingeruimd: in het RIVMrapport uit 2011 is steeds een 
aparte kolom voor de omvang van die geprojecteerde onrust gereserveerd.70 
‘Maatschappelijke onrust’ lijkt daarmee echter niet zozeer een argument voor  
een bepaalde aanpak op te leveren, maar eerder als een eigen, additioneel risico 
bovenop het risico van de volksgezondheid te worden beschouwd. 

Wat verder opvalt, is de depolitisering van risicomanagement (zeker in vergelijking 
met het ‘security’domein). Politieke partijen lijken vooralsnog nauwelijks met 
milieu en veiligheidsrisico’s te willen scoren, enkele Kamervragen van de SP, 
GroenLinks en de Partij van de Dieren daargelaten. Dat ligt op het gebied van 
openbare orde & veiligheid, misdaadbestrijding en terrorisme wel anders. Alleen 
rond incidenten vlamt de politieke en publieke aandacht op. Ook voor de gewone 
en de sociale media is in de beleidsteksten en rapporten over risicosignalering wel 
wat belangstelling, maar een centrale rol in het proces van ‘securitisering’ van 
volksgezondheidsrisico’s lijken de media niet te hebben, alleen bij incidenten speelt 
het ‘twittergevaar’ een rol. In het kielzog van die depolitisering blijft de rol van het 
bedrijfsleven of de commercie echter nog wel te zeer onderbelicht. Besluitvorming 
is weliswaar vooral een zaak van wetenschappers en beleidsmakers, maar het is de 
vraag hoe groot de invloed van commerciële lobbygroepen hierop is. Illustratief voor 
zo’n relatie zou de belangenverstrengeling kunnen zijn tussen veeartsen als verkopers 
van antibiotica en de lobby voor het gebruik van deze middelen in de veehouderij 
als groeibevorderaar. Maar naar de rol van dergelijke lobby’s binnen processen van 
‘securitisering’ en ‘desecuritisering’ (dus het ontkennen dat er een veiligheidsrisico is, 
cq. trachten dat risico van de agenda af te halen) van risico’s rond volksgezondheid en 
milieu moet nog meer onderzoek worden gedaan. 

In de beleidsmatige en bestuurlijke besluitvorming wordt de toon tot nog toe 
vooral gezet door wetenschappers en ambtenaren. De nadruk ligt op ‘nieuwe 
wetenschappelijke inzichten’, die gegroepeerd worden rond thema’s, en op 
de beoordeling daarvan in termen van kosten en baten. Tekenend daarvoor is 
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het rapport Nuchter omgaan met risico’s uit 2003.71 Er lijkt uit dit rapport een 
technologische, expertmatige en rationele kijk op veiligheid te spreken, en een 
enigszins zorgelijke beoordeling van emoties en onrust. Die worden zelfs als 
additioneel risico opgevat, want irrationeel en niet nuchter. Deze wetenschappelijk
beleidsmatige kring, die bepalend is voor het officiële risicodispositief met de daarbij 
behorende maatregelen en praktijken, staat dus op voortdurende voet van spanning 
met de mogelijkheid van ‘incidenten’ en de daarbij behorende publieke en mediale 
reacties. Hoe verhoudt dit gedepolitiseerde en wetenschappelijktechnologische 
risicodispositief zich dan tot het begrip van politieke legitimiteit?

Sociaal-maatschappelijke en politieke gevolgen van het nieuwe 
risicodispositief

Dat emoties en maatschappelijke onrust er wel degelijk toe doen, blijkt wanneer we 
het verband onderzoeken tussen het risicodispositief en politieke legitimiteit. Dat 
doen we met een voorbeeld, gekozen uit de recente praktijk van maatschappelijke 
onrust rond gezondheidsrisico’s, in dit geval het risico dat mogelijk veroorzaakt zou 
kunnen worden door EMV. Dat gezondheidsrisico is per definitie een onzekerheid, 
omdat er nog te weinig gegevens over de lange termijn beschikbaar zijn om met 
wetenschappelijke argumenten te kunnen betogen of ontkennen dat hoogspannings
masten, transformatorhuisjes, mobiele telefoons, zendmasten of andere elektronische 
apparatuur schade voor de volksgezondheid opleveren. Daardoor is het een 
onderwerp dat regelmatig terugkeert op de publieke en politieke agenda.

In 1999 deed de Europese Raad voor het eerst aanbevelingen gedaan over de 
competenties en bevoegdheden van de EU op het gebied van EMV.72 In datzelfde 
rapport riep de EC de lidstaten op om te werken aan goede veiligheidsmaatregelen 
tegen EMVstraling en om een basisraamwerk van beperkingen en referentieniveaus 
van straling vast te leggen.73 In een besluit van 2004 ging de Commissie nog 
verder en stelde ze harde beperkingen aan de blootstelling van bevolkingen aan 
EMVstraling.74 Het EMVrisico was daarmee op Europees niveau ‘gesecuritiseerd’. 
Tegelijkertijd moest de Commissie in juni 2007 erkennen dat ‘more than two decades 
of scientific research have so far produced no concluding evidence of adverse health 
effects from exposure to electromagnetic fields. However, there are still significant 
gaps in knowledge, namely in what concerns the effects of longterm exposure’.75 
Met andere woorden, het ‘nieuwe risico’ was eerder een nieuwe onzekerheid dan 
een risico dat berekend kon worden. De focus van de EC lag dan ook vooral op de 
‘knowledge gaps’ die opgevuld moesten worden. 

In de tussentijd peilde de Eurobarometer in oktober en november 2006 de gevoelens 
in de verschillende landen. Een aantal zaken vallen op. Ten eerste nam de beleving 
van EMV als veiligheidsrisico, opgedeeld in verschillende technische bronnen van 
EMV, af naarmate die technologie langer op de markt was. Slechts 14 procent 
van de bevraagde Europeanen maakte zich zorgen over de veiligheidsrisico’s 
van huishoudelijke apparaten, 18 procent zag computers als een risico voor de 
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volksgezondheid, terwijl 28 procent zich zorgen maakte over het stralingseffect 
van mobiele telefoons. Zendmasten voor mobiele telefoons maakten 36 procent 
van de geïnterviewden zenuwachtig. Los van die chronologische afname van 
angst en bezorgdheid stond echter de zorg over veiligheidsrisico’s veroorzaakt 
door hoogspanningskabels. Die werden door 37 procent van de Europeanen als 
gezondheidsrisico gezien.76

Ten tweede valt de sterke spreiding van de risicobeleving op. Terwijl 51 procent van de 
Finnen, 41 procent van de Nederlanders en 38 procent van de Esten van mening was 
dat zendmasten voor mobiele telefoons geen veiligheidsrisico vormden, waren maar 
2 procent van de Grieken en 6 procent van de Italianen angstvrij. Grof gezegd nam de 
bezorgdheid voor EMVstraling toe in de zuidelijke lidstaten, bij oudere burgers en bij 
vrouwen. Jongeren en personen in de NoordwestEuropese landen waren het minste 
bang voor EMVstraling. Het rapport geeft daarvoor een belangrijke verklaring, 
onder bouwd met bevragingen en percentages. Naarmate de tevredenheid over de 
informatieverstrekking door de overheid toenam, waren minder burgers bezorgd 
over de straling. Dat verband verklaart de hoge mate van bezorgdheid in de zuidelijke 
lidstaten: die burgers waren ook het meest ontevreden over het functioneren van hun 
overheid, de transparantie van EMVinfrastructuur en de informatievoorziening als 
geheel.77

Deze casus toont twee verbanden aan: 1) een negatieve relatie tussen de bekendheid 
(in de zin van de gewenning aan en de alledaagse omgang ermee) met nieuwe 
technologieën en het bezorgdheidsniveau, en 2) een negatieve relatie tussen 
de tevredenheid over informatieverstrekking door de overheid en het bezorgd
heids niveau. De tweede relatie zegt iets over de politieke legitimiteit. In de 
zuidelijke lidstaten leidt ontevredenheid over transparantie van bestuurlijke 
processen en de mate van informatieverstrekking door de overheid tot grotere 
bezorgdheid voor EMVrisico’s. Volgens het rapport kan die bezorgdheid niet aan 
de bevolkingsdichtheid of hogere aantallen zendmasten o.i.d. terug te voeren zijn. 
Tegelijkertijd kan worden vermoed dat bezorgdheid over gezondheidsrisico’s en 
frustratie over gebrekkige informatie en toegankelijkheid van lokale of nationale 
overheden voor klachten die politieke legitimiteit verder ondergraven. Met andere 
woorden, op basis van dit rapport kan het vermoeden worden geformuleerd dat een 
gebrekkige politieke legitimiteit, uitgedrukt in gebrekkige bestuurlijke en politieke 
besluitvormings en informatietrajecten, leidt tot grotere maatschappelijke onrust 
en bezorgdheid over bepaalde gezondheidsrisico’s, en dat die onrust de legitimiteit 
van bestuur en beleid verder ondermijnt. Het ‘nieuwe risicodispositief’ wordt 
dus niet alleen gevoed door onzekerheid, maar ook door moreel onbehagen en 
ontevredenheid over de stand van de democratie.

Hoe zit dat nu in Nederland? Nederland scoort hoog in Europa op niveaus van 
vertrouwen en transparantie.78 Dat blijkt ook wel uit dit rapport. De tevredenheid 
over de mate van informatieverstrekking is hoog. Maar laten we er eens een 
voorbeeld van klachten over een nieuw risico bijnemen. In Nederland verzamelde 
het in 1994 met subsidie van het toenmalige ministerie van VROM opgerichte 
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Meldpuntennetwerk Gezondheid en Milieu klachten van (groepen) burgers over 
EMVrisico’s.79 De opstellers van het rapport stellen vast dat de meeste klachten 
binnenkwamen direct na het uitrollen van het GSMnetwerk eind 1998 en na 
‘commotie’ in de media in 2006. Dat duidt dus, net als in het Eurobarometerrapport, 
op een onbehagen over nieuwe technologieën dat afneemt naarmate de bekendheid 
met mobiele telefonie toeneemt. Ook waren vrouwen en ouderen in de klachten
populatie oververtegenwoordigd. In de ‘casusbeschrijvingen’ valt echter ook een 
serie klachten op waarbij de klagers zich opwinden over het gebrek aan inspraak, 
informatie en zeggenschap over de plaatsing van zendmasten. Dat duidt dus 
eveneens over een verband tussen veiligheidszorgen enerzijds en frustratie over 
het gebrek aan transparantie en informatie anderzijds.80 Ook de commotie rond de 
CO2opslag in Barendrecht in 2010 geeft aan dat dit soort onzichtbare en onzekere 
bedreigingen in Nederland tot grote politieke protesten kunnen leiden.81

Wanneer het om grote incidenten gaat, zoals de brand bij Chemiepack in Moerdijk 
of de reeds aangehaalde vuurwerkramp, is de commotie sinds 1999/2000 sowieso 
voorgeprogrammeerd. Naar aanleiding van die ongevallen werden de lokale en 
nationale overheden meteen aangesproken door grote groepen burgers en politieke 
partijen op hun falende verantwoordelijkheid en op de gebrekkige regelnaleving.  
Bij dat soort incidenten wordt dus ook sneller de politieke legitimiteit van die (lokale) 
overheid ter discussie gesteld. 

Ook de publieke hoorzitting over de gevolgen van de Qkoorts die de Nationale 
ombudsman eind april 2012 organiseerde, toont het verband tussen politieke 
legitimiteit en de omgang met nieuwe risico’s aan, in het bijzonder het verband 
met informatie en transparantie. Niet het uitbreken van de Qkoorts of het 
gebrek aan preventie werd de overheid als falen voorgehouden, maar de te lange 
geheimhouding, de – in de ogen van de slachtoffers – onrechtvaardige verdeling van 
het risico en de weigering om daar excuses voor aan te bieden. De slachtoffers van de 
Qkoorts die op die hoorzitting hun verhaal konden doen, verweten de toenmalige 
minister van Landbouw Gerda Verburg dat ze wel de geitenhouders informeerde 
en schadeloosstelde, maar niet de omwonenden. Minister van VWS Ab Klink werd 
erop aangesproken dat hij niet bereid was om voor de gedupeerde individuen 
een schadeloosstelling te regelen, of om zijn spijt over hun leed te betuigen. 
Beide ministers hielden inderdaad voet bij stuk en betoogden dat zij volgens de 
voorschriften en protocollen hadden gehandeld en dat zij in het kader van rechts
gelijkheid van burgers voor de wet geen uitzonderingen konen maken.82

Het is nog te vroeg om te stellen dat er nu rond de Qkoorts sprake is van een 
politieke legitimiteitskwestie. Wel kan worden vastgesteld dat de overheid, juist 
om politiek falen te voorkomen en om verantwoordelijkheden van te voren helder 
vast te leggen (om er later niet op te worden aangesproken), zich erg vastklemt 
aan het reeds vermelde concept van ‘secondair risicomanagement’ door middel 
van bureaucratisering en protocollering van veiligheidsrisico’s.83 Dat die protocollen 
het primaire risico van catastrofes of incidenten niet kunnen uitsluiten, staat bij 
voorbaat vast. Maar op die manier kan wel worden vastgelegd hoe te handelen in 
onzekere situaties zonder bestuurlijk, juridisch of formeelpolitiek fouten te maken. 
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Het risicodispositief is dus bij uitstek een dispositief dat – gegeven de existentiële 
onzekerheid waarin de besluitvormer verkeert – gericht is op het creëren van formeel
juridische legitimiteit – en daarmee weinig ruimte laat voor inhoudelijke legitimiteit 
of ethische verantwoording.

Wanneer we terugkeren naar de hierboven vastgestelde situatie dat het risico
dispositief in handen is van een selecte kring van wetenschappers, al dan niet 
verweven met ngo’s en commerciële lobbygroepen, en constateren dat in tijden van 
incidenten bestuurders terugvallen op protocollen en scenario’s die hen formele 
legitimiteit moeten garanderen, blijkt wel dat er voor emoties zoals de hoop op 
erkenning, spijt of tegemoetkoming bij gedupeerden weinig ruimte is. Tegelijkertijd 
worden dergelijke incidenten tegen de achtergrond van toegenomen aandacht 
voor persoonlijke verhalen, menselijk leed en slachtofferschap in de media verder 
uitvergroot. Er zit dus een intrinsieke spanning in het dispositief van ‘nieuwe risico’s’: 
de wetenschappelijkrationele benadering van onzekerheid en de politiekbestuurlijke 
pogingen tot het temmen daarvan via (primair en secondair) risicomanagement 
staan op gespannen voet met de behoefte van burgers naar genoegdoening en een 
eerlijke omgang met hun zorgen (die al dan niet zijn uitvergroot door medialisering 
en dramatisering). Kleinere of grotere crises in de politieke legitimiteit zullen zich dus 
blijven voordoen.

Hoe dan wel

In dit essay heb ik willen betogen dat het tijd is voor een beter besef van 
‘securitisering’ van nieuwe veiligheidsrisico’s en onzekerheden. Hoe komt het 
dat iets als probleem van volksgezondheid of milieuveiligheid op de nationale 
veiligheidsagenda komt te staan? De WRR constateerde in zijn recente rapport 
Evenwichtskunst. Over de verdeling van verantwoordelijkheid voor fysieke veiligheid 
dat op basis van empirisch onderzoek een eventuele risicoregelreflex, of beter 
gezegd, incidentregelreflex niet kan worden vastgesteld. Het is dus niet zo dat 
lokale of nationale overheden na een incident stelselmatig nieuwe wetten of regels 
bedenken (die dan na verloop van tijd vaak weer worden versoepeld). Dat is te simpel 
gesteld. Het rapport stelt bovendien terecht dat er niets mis is om na incidenten 
te bedenken hoe je voortaan beter om kunt gaan met onzekerheden.84 In dit essay 
hebben we gezien dat zich een hele serie algemene maatschappelijke en culturele 
veranderingen heeft voorgedaan die de druk op de overheid en de wens van die 
overheid om ‘iets te doen’ met nieuwe risico’s heeft vergroot. Seculierapocalyptische 
timescapes maken het onmogelijk om veiligheidsrisico’s te bagatelliseren, te 
relativeren of weg te stoppen in expertcommissies. De media en allerlei ophef rond 
incidenten herinneren de overheid daar wel aan. Het dispositief van de ‘nieuwe 
risico’s’ is here to stay.

De claim en afschuifcultuur die daar in landen als de Verenigde Staten deel van 
uitmaakt (aangedreven door commerciële stakeholders in het veiligheidsdomein) 
heeft in Nederland gelukkig nog lang niet zulke proporties. Grote groepen burgers 
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die financiële schadevergoedingen eisen, zijn een zeldzaamheid. Maar dat kan nog 
komen, denk aan de kritiek die de slachtoffers van de schietpartij in Alphen aan den 
Rijn op 9 april 2011 hebben over het gebrek aan nazorg, of aan de nasleep rond de 
Qkoorts.85 De ‘afrekencultuur’ is vooral een element dat in talkshows terugkeert. 
Van een politieke afrekencultuur was tot nog toe vooral op het domein van veiligheid 
en openbare orde, misdaadbestrijding en terrorisme sprake, hoewel lokaal en 
incidenteel ook politici op grond van hun vermeend gebrek aan empathie werden 
aangesproken (denk aan de burgemeester van Moerdijk, of aan het optreden van 
Verdonk na de Schipholbrand).

Wel hebben we gezien dat het dispositief van de nieuwe risico’s gekenmerkt 
wordt door een intrinsieke spanning tussen het bestuurlijktechnocratische en 
technologische netwerk van experts en ambtenaren en hun nadruk op rationaliteit 
en nuchterheid enerzijds en de uitingen van maatschappelijke onrust, al dan niet via 
de media, anderzijds. Inmiddels gaan er al stemmen op om tot een fundamenteel 
ander afwegingskader van nieuwe risico’s te komen waarbij ook emoties als 
gerechtvaardigde argumenten in het debat worden meegenomen. Sabine Roeser 
betoogt elders in deze bundel en in haar oratie dat ‘morele emoties’ een vorm 
van praktische rationaliteit zijn. Van een scheiding tussen ratio en emotie kan 
helemaal niet worden gesproken.86 Ander onderzoek toont aan dat burgers zich in 
hun klachten of onvrede omtrent risico’s en onzekerheden laten inspireren door hun 
eerdere ervaringen met autoriteiten of overheden, en erg hechten aan een open en 
transparante omgang daaromtrent. Van ‘irrationaliteit’ zonder meer kan dus geen 
sprake zijn, het zijn daarentegen andere emoties die tot andersoortige kennisvragen, 
afwegingen en behoeftes leiden.87

Het is gebleken dat het dispositief van de ‘nieuwe risico’s en onzekerheden’ 
onlosmakelijk verbonden is met de toegenomen aandacht voor maatschappelijke 
onrust en emoties van burgers. De kostenbatenanalyse en de wetenschappelijk
positivistische focus op het waarschijnlijkheids/onwaarschijnlijkheidsgehalte 
van veiligheidsrisico’s belichamen slechts een beperkt begrippenpaar: dat van 
economisch nut en van beschikbare wetenschappelijke kennis. Maar juist bij 
de bestaande onzekerheden over de effecten van de vermoede risico’s schieten 
die waarden te kort. Het moet óók gaan over de verdeling van risico’s, over 
risicogelijkheid, over de mogelijkheid van burgers tot inspraak en informatie en over 
de vraag of bepaalde groepen burgers niet buitenproportioneel gedupeerd zijn. Ook 
de Ombudsman pleitte onlangs voor risicobeleid dat meer rekening hield en beter 
recht deed aan het ‘perspectief van de burger’.88 Het schermen met bureaucratische 
protocollen, rechtsgelijkheid of andere vormen van secundair risicomanagement 
doen aan die emoties evenmin recht. 

In 2009 publiceerde het Platform Gezondheid en Milieu een rapport Signalen uit de 
samenleving. Daarin werden de bevindingen gepresenteerd van de meldingen die 
het Meldpunt Gezondheid en Milieu de jaren daarvoor bijeen had gebracht en had 
geanalyseerd omtrent nieuwe risico’s voor de volksgezondheid. Volgens het rapport 
lieten ‘verschillende respondenten weten een fundamentele wijziging in gerichtheid 
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te willen, waarbij niet welvaart en economie voorop staan, maar het voorzorgprincipe 
en de bescherming van de burger’. Niet ‘het bruto nationaal product’, maar ‘het 
persoonlijk welbevinden’ van de burger zou ‘leidraad voor politiek handelen’ moeten 
zijn. Respondenten wensten ook meer keuzemogelijkheden en beleidsalternatieven 
voorgeschoteld te krijgen voordat er vlak voor hun huis weer een serie zendmasten 
werd geplaatst. Ze vonden bovendien dat er meer rekening gehouden moest worden, 
via een doelgroepenbeleid, voor de meest kwetsbare groepen, zoals ongeboren 
kinderen en baby’s. En ze ergerden zich vooral een het langs elkaar heen werken 
van verschillende instanties ter sprake. Uit dit rapport is dus al een hele serie 
van ‘morele emoties’ te destilleren die niet zomaar als ‘hype’, ‘Nimbygedrag’ of 
hysterie te diskwalificeren zijn, maar een behoefte aan eerlijkheid, transparantie en 
rechtvaardigheid laten zien.89

Binnen een afwegingskader voor nieuwe risico’s zou ruimte kunnen worden gemaakt 
voor een reflectie op dit soort overwegingen van verontruste burgers. En dan dienen 
die emoties en onrust niet als additioneel risico in een laatste kolom te worden 
weggestopt, zoals in het reeds aangehaalde rapport van de RIVM uit 2011, maar in 
de besluitvorming en omgang met risico’s te worden meegenomen. In vloeibare, 
moderne samenlevingen is die omgang met onzekerheid – niet alleen onzekerheid  
op technologisch of wetenschappelijk gebied, maar ook als emotie – cruciaal.  
De overheid kan, zonder overdreven verwachtingen te wekken, wel degelijk trachten 
sociaalpsychologische ‘coping mechanismen’ positief te beïnvloeden. 

In de sociaalpsychologie zijn ‘coping mechanismen’ de technieken waarmee mensen 
bewust of onbewust trachten niveaus van stress en onzekerheid te verminderen.90 
Op het gebied van nieuwe veiligheidsrisico’s zou het interessant zijn om daar eens 
uitgebreider onderzoek naar te laten doen. Want het ‘temmen van onzekerheid’ is nu 
bij uitstek het kenmerk van het ‘nieuwe risico’dispositief. Helpt het als overheden of 
bewindslieden ‘spijt’ betuigen of meeleven uitspreken? Laat meeleven stressniveaus 
dalen? Of leidt het alleen tot meer schadeclaims? Volgens een groep onderzoekers 
rond de jurist Arno Akkermans leiden spijtbetuigingen eerder tot herstel, en juist 
minder snel schadeclaims: ‘Er bestaan voldoende aanwijzingen om aan te nemen dat 
het nietvervullen van immateriële behoeften negatieve mechanismen in de kaart 
speelt, zoals secundaire victimisatie en secundaire ziektewinst, die belemmerend 
zijn voor het herstel. En omgekeerd kan worden aangenomen dat het welvervullen 
van immateriële behoeften positieve mechanismen bevordert, zoals procedurele 
rechtvaardigheid, die goed zijn voor het herstel. Dat is eens te meer problematisch 
als men bedenkt dat bij personenschade ook juridisch gezien herstel vóór schade
vergoeding gaat’.91 Dergelijk onderzoek biedt dus interessante handvaten voor de 
overheid om bij de omgang met nieuwe risico’s en de gevolgen daarvan ook stil te 
staan bij dit soort ‘coping mechanisms’, immateriële behoeftes en emoties. 

We weten voorts dat kennis en informatie mensen een beter gevoel van beheers
baarheid en controle geeft. Maar wanneer sorteren rijksvoorlichtings campagnes 
effect, waardoor worden verschillende doelgroepen aangesproken?  
Bij ‘risicogroepen’, zoals burgers in de lagere inkomensklassen, achterstandsgebieden 
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of met een lagere opleiding, is de onmacht om de juiste informatie uit de stroom 
aan entertainment en infotainment te filteren vaak juist een probleem. Mensen met 
diabetes, om een voorbeeld van een risicogroep te noemen, zijn slecht verzekerd. 
Ze hebben vaak sowieso niet zoveel ‘coping mechanismen’ tot hun beschikking, 
psychologische noch financieeleconomische. Ze zijn niet in staat te verhuizen, 
omdat het voor hen onmogelijk is een hogere hypotheek te verkrijgen. Zo verdeelt 
het ‘risicodispositief’ de samenleving langs lijnen van risicodragend en risicoarm. 
De risicodragenden zullen onherroepelijk met steeds meer veiligheidsrisico’s 
geconfronteerd worden, en niet over de mogelijkheden bezitten om daar wat  
aan te doen. De risicovrijen gaan gewoon ergens anders wonen.

Tegelijkertijd kan een teveel aan opleiding en mondigheid juist leiden tot allerlei 
vormen van burgeractiviteit op gezondheidsgebied die de overheid liever niet 
ziet, zoals de mobilisatie van moeders met dochters rond de vaccinatie tegen 
baarmoederhalskanker liet zien. De Franse filosoof Pierre Rosanvallon brak een lans 
voor burgers die activiteiten van ‘counterdemocracy’ organiseren.92 Maar wanneer 
klachten en protesten overgaan in complottheorieën, tast dat de politieke legitimiteit 
en uitvoeringskracht van de overheid aan. En het verhoogt het wantrouwen in de 
samenleving, wat weer nadelige gevolgen heeft voor de ‘coping mechanismen’ in  
de omgang met onveiligheid en stress.

Met andere woorden, we weten nog lang niet welke gevolgen, politieke en sociaal
maatschappelijke risico’s het nieuwe risicodispositief zelf met zich meebrengt, 
en welke precieze verbanden er zijn tussen overheidsoptreden rond rampen en 
risico’s enerzijds en de maatschappelijke onrust en stressniveaus van burgers 
daaromtrent anderzijds. Wat wel vast staat is dat signalering van nieuwe risico’s 
in een tijdperk van seculierapocalyptische verbeelding misschien wel structureel 
in goede handen is van experts en ambtenaren, maar dat er binnen de beleids en 
besluitvormingskaders ruimte moet komen voor de rol van morele emoties en de 
invloed van veiligheidsrisico’s en onzekerheden op sociaalmaatschappelijke ‘coping 
mechanismen’. 

‘Salus populi suprema lex esto’, schreef Cicero (‘Het welzijn van het volk is de 
hoogste wet’).93 Veiligheid is een voorwaarde voor het opbloeien van sociale 
deugden. Het is een rechtsgoed dat geïnstitutionaliseerd moet worden in correct 
en slagvaardig opererende instanties. Maar bij het ‘temmen van de toekomst’ en 
het identificeren en mogelijkerwijs voorkomen van onveiligheid en nieuwe risico’s 
moet altijd worden bedacht dat er een verband is tussen ‘the good life’ en ‘just 
institutions’,94 en dat ‘goed’ en ‘rechtvaardig’ veiligheidsbeleid en risicomanagement 
niet alleen op kostenbatenanalyses, protocollering of wetenschappelijke 
berekeningen kan berusten.
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De mogelijke rol van morele emoties 
in het signaleren van nieuwe risico’s

Wanneer nieuwe, risicovolle technieken zich aandienen in de samenleving is er vaak 
sprake van een haast onoverbrugbare kloof tussen deskundigen en het publiek. 
Deskundigen benaderen risico’s voornamelijk op een rationele, kwantitatieve manier, 
terwijl het publiek een meer emotionele benadering hanteert die door de deskundigen 
(en vaak ook beleidsmakers) gezien wordt als subjectief en irrationeel. De oorzaak van 
deze kloof ligt in de veronderstelling dat rede en emotie lijnrecht tegen over elkaar 
staan. Onderzoek heeft echter aangetoond dat dit een achterhaald beeld is: emoties 
zijn juist nodig om praktisch rationeel te kunnen zijn. Ze maken ons bewust van moreel 
belangrijke aspecten van situaties die anders aan onze aandacht zouden ontsnappen. 
Op basis van deze alternatieve benadering van emoties heb ik een theoretisch kader 
ontwikkeld dat laat zien dat morele emoties nodig zijn om morele aspecten van risico’s 
te begrijpen. Risico-emoties, zoals aanwezig bij het eerder genoemde publiek, zijn dus 
niet problematisch maar zorgen juist voor een breder risicoperspectief, waarin niet 
alleen kwantitatieve maar ook morele overwegingen worden meegenomen. 

Op dit moment belanden veel publieke debatten over risicovolle technologieën in een 
impasse, doordat rede en emotie strikt gescheiden worden. Dit kan worden voorkomen 
door in de omgang met risico’s een ‘emotionele deliberatie’-benadering te hanteren. 
Hierin spelen emoties een belangrijke rol in de debatten over en de signalering 
van risicovolle technologieën, door onderliggende emotionele overwegingen van 
mensen expliciet te bespreken. Eventuele vooroordelen en ‘irrationele’ emoties, 
veelal veroorzaakt door onjuiste feiten, kunnen worden gecorrigeerd door informatie 
op een emotioneel toegankelijke manier te presenteren. Met behulp van deze nieuwe 
benadering zal de vaak voorkomende kloof tussen experts en publiek worden 
overwonnen, wat zal leiden tot vruchtbaardere discussies en (moreel) betere 
besluitvorming.
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Inleiding

Risicovolle technologieën geven vaak aanleiding tot verhitte en emotionele publieke 
debatten; denk bijvoorbeeld aan klonen, genetisch gemodificeerd voedsel, vaccinatie
programma’s, CO2opslag en kernenergie. Terwijl grote delen van het publiek vaak 
bang zijn voor ongewenste gevolgen van dergelijke technologieën, benadrukken 
deskundigen doorgaans dat de risico’s te verwaarlozen zijn. Zij betichten het publiek 
er vaak van emotioneel, subjectief en irrationeel te zijn en niet open te staan voor 
objectieve informatie. Beleidsmakers reageren op deze kloof tussen deskundigen 
en publiek meestal op één van twee manieren: ze negeren de emotionele reacties 
van het publiek ten gunste van de deskundigen, of ze proberen het publiek bij 
besluitvorming over nieuwe risico’s te betrekken (participatory technology 
assessment, of PTA). In conventionele PTAbenaderingen worden emoties ook  
als irrationeel of subjectief beschouwd, maar ze worden meegenomen als een 
gegeven dat om democratische redenen geaccepteerd dient te worden.

De algemeen gangbare veronderstelling dat emoties irrationeel zijn is in het heden
daagse emotieonderzoek omstreden. Veel hedendaagse emotiewetenschappers 
betwisten de gangbare tweedeling tussen rede en emotie. Zij stellen dat emoties 
een vorm of bron van praktische rationaliteit zijn. In mijn onderzoek laat ik zien 
dat deze alternatieve visie op emoties een ander begrip van emotionele reacties op 
risico’s mogelijk maakt. Risicoemoties (dat wil zeggen, emoties die deel uitmaken 
van risicoperceptie) kunnen de aandacht vestigen op morele aspecten van risico’s 
die anders aan onze aandacht zouden ontsnappen. Deze alternatieve benadering 
kan nieuw licht werpen op verschillende debatten over controversiële, risicovolle 
technologieën door de redelijkheid van risicoemoties te laten zien. Daarnaast biedt 
deze benadering een nieuw perspectief op de bijdrage van emoties aan debatten over 
risicovolle technologieën. Door de emoties van het publiek serieus te nemen, kan de 
vaak voorkomende kloof tussen experts en leken worden overwonnen. Dit leidt tot 
vruchtbaardere discussies en betere besluitvorming. In dit essay zal ik deze ideeën 
in grote lijnen uiteenzetten en bespreken hoe emoties een zinvolle bijdrage aan het 
signaleren van morele aspecten van nieuwe risico’s zouden kunnen leveren.1
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Risico-perceptie en risico-ethiek

Onderzoek naar publieke risicopercepties is begonnen in de jaren zestig en zeventig 
van de vorige eeuw, met de opkomst van de empirische besliskunde. De focus lag 
aanvankelijk niet zozeer op emoties, maar op de manier waarop mensen oordelen 
vellen over risico’s en statistiek. Het bleek dat risicooordelen van mensen in de 
praktijk sterk afweken van de toen heersende academische benadering van de 
rationele keuzetheorie, die gebaseerd is op formele methoden. Niet alleen leken, 
maar ook experts bleken beslissingen te nemen die afweken van deze strenge regels, 
en ze bleken problemen te hebben met de verwerking van statistische informatie 
(Tversky en Kahnemann 1974, zie ook Gigerenzer 2002). Dit gaf aanleiding tot 
grootschalig onderzoek naar de fouten die mensen maken bij het beoordelen 
van risico’s, onder de noemer ‘heuristics and biases’. Dit onderzoek werd in 2002 
bekroond met een Nobelprijs in de economie voor Daniel Kahneman. 

Sinds de jaren zeventig van de vorige eeuw hebben Paul Slovic en zijn collega’s een 
groot aantal psychometrische studies naar de risicopercepties van leken uitgevoerd. 
In de beginfase van dit onderzoek ging men ervan uit dat risicopercepties die afwijken 
van de inzichten uit de rationele keuzetheorie, fouten of vooroordelen (‘biases’) 
zijn. Uiteindelijk ontwikkelde Slovic een alternatieve hypothese, namelijk dat het 
mogelijk was dat leken niet zozeer verkeerde risicopercepties hebben, maar andere 
risicopercepties dan experts. Misschien was er van de risicopercepties van leken iets 
te leren (Slovic 2000, p. 191). Deze hypothese werd ondersteund door het volgende 
experiment: leken werd gevraagd het aantal sterfgevallen per jaar als gevolg van 
bepaalde activiteiten of technologieën te schatten. Daarbij bleken hun schattingen in 
de buurt te komen van die van deskundigen. Maar toen dezelfde leken gevraagd werd 
om van een bepaalde activiteit of technologie de risico’s aan te geven, verschilden 
hun schattingen significant van die van deskundigen. Experts definiëren risico als 
de kans op een ongewenst effect, meestal uitgedrukt in het aantal doden per jaar. 
Voor hen betekenen die twee zaken min of meer hetzelfde. Voor leken daarentegen 
is er kennelijk een verschil tussen risico en het aantal doden per jaar. Ze lijken 
connotaties bij het begrip ‘risico’ te hebben die verder gaan dan het aantal jaarlijkse 
dodelijke ongevallen (Slovic 2000, p. 113, 114). Deze bevindingen brachten Slovic 
en zijn collega’s ertoe studies te doen waarmee ze de additionele overwegingen 
probeerden te ontrafelen die blijkbaar in de risicopercepties van leken een rol spelen. 
Ze ontwikkelden uiteindelijk een lijst van achttien dergelijke overwegingen, zoals 
een eerlijke verdeling van risico’s en baten, of een risico vrijwillig wordt genomen, 
of er beschikbare alternatieven voor een risicovolle activiteit zijn, en of een risico 
catastrofaal is (een kleine kans op een groot ongeluk) of chronische is (een grote  
kans op een klein ongeluk; Slovic 2000, p. 86). 

De vraag is of het hierbij om redelijke overwegingen gaat die moeten worden 
opgenomen in risicobeoordelingen. Sociale wetenschappers beschouwen 
ethische overwegingen vaak als subjectief of als sociale constructie maar pleiten 
er om democratische redenen voor om deze desalniettemin mee te nemen in 
risicobeoordelingen (Krimsky en Golding 1992, Slovic 2000, de Hollander en 
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Hanemaaijer 2003). Dit brengt echter het gevaar met zich mee dat morele 
overwegingen als arbitrair worden beschouwd (Roeser 2006). De meeste meta
ethische theorieën ontkennen dat ethiek louter subjectief is. Deze metaethische 
inzichten kunnen ook op risicoethiek worden toegepast (Roeser 2006, Möller 2012). 
Of een risico aanvaardbaar is, kan niet alleen met kwantitatieve informatie worden 
uitgemaakt, maar vereist ook ethische overwegingen die moreel te rechtvaardigen 
zijn (ShraderFrechette 1991, Hansson 2004). 

Technocratische benaderingen van risico’s zijn gebaseerd op een definitie van risico 
als de kans op een ongewenst effect, en het gebruik van kostenbatenanalyse om 
verschillende risicovolle alternatieven tegen elkaar af te wegen. Kostenbatenanalyse 
vertoont belangrijke overeenkomsten met utilistische theorieën in de ethiek.  
Volgens het utilisme moeten we die handelingen verrichten die de beste gevolgen 
hebben. Maar een dergelijke benadering is onderhevig aan zware kritiek vanuit  
andere ethische theorieën. Volgens het utilisme heiligt het doel de middelen.  
Dat betekent dat er geen rekening wordt gehouden met een eerlijke verdeling van 
kosten en baten, rechtvaardigheid, autonomie en de motieven waaruit iemand 
handelt. Dezelfde bezwaren kunnen worden aangevoerd tegen kostenbatenanalyse 
(Asveld en Roeser 2009). Het is een moreel belangrijke overweging hoe risico’s 
en baten in een samenleving verdeeld zijn (eerlijkheid, gelijkheid). Risico’s die aan 
mensen zijn opgelegd zonder hun instemming te vragen zijn moreel twijfelachtig 
(autonomie, zie Asveld 2007). Het is moreel van belang of een risico het gevolg is 
van opzet, nalatigheid of dat het zich heeft voorgedaan ondanks verantwoord gedrag 
(motieven). Een eenmalig maar catastrofaal risico kan moreel problematischer 
zijn dan een chronisch, relatief klein risico, hoewel de respectievelijke producten 
van kans maal effect vergelijkbaar zijn. In het geval van een chronisch risico, zoals 
verkeersrisico’s, zijn er mogelijkheden om de situatie gaandeweg te verbeteren.  
In het geval van een catastrofaal risico, zoals een kernongeluk, kan dat niet, en de 
gevolgen kunnen rampzalig zijn voor toekomstige generaties (Roeser 2006, 2011). 

In de literatuur over ethische aspecten van risico’s worden dezelfde overwegingen 
naar voren gebracht als die in de risicopercepties van leken worden genoemd  
(Asveld en Roeser 2009, Roeser 2007). Het bredere perspectief van leken op risico 
levert blijkbaar terechte inzichten op.

Verschillende auteurs hebben de afgelopen jaren ervoor gepleit om leken een 
belangrijke rol in besluitvorming over risico’s te laten spelen (‘participatory 
technology assessment’, vgl. bijv. Gregory and Keeney 1994, Sclove 1996, Jaeger 
et al. 2001, McDaniels et al. 1999; zie van Asselt and RijkensKlomp 2002 voor 
een bespreking van verschillende methoden van participatieve besluitvorming). 
Gezien de overeenstemming in zienswijzen tussen leken en ethici lijkt dit niet alleen 
vanuit democratisch oogpunt gerechtvaardigd (het publiek dient mee te beslissen), 
maar lijkt dit tevens inhoudelijk terechte inzichten op te leveren (de inzichten van 
het publiek zijn filosofisch steekhoudend). Maar een nieuwe ontwikkeling in het 
risicoperceptieonderzoek lijkt deze consensus te ondermijnen: dit betreft de rol die 
emoties blijken te spelen in de risicopercepties van leken.
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Risico-emoties: irrationeel of redelijk?

Sinds enkele jaren wordt een ander aspect van de risicopercepties van leken 
onderzocht, namelijk emoties. Melissa Finucane, Paul Slovic en andere empirische 
wetenschappers zijn begonnen de rol van emoties, gevoelens of ‘affect’ in 
risicoperceptie te bestuderen (zie bijvoorbeeld Alhakami en Slovic 1994, Finucane 
et al. 2000, Loewenstein et al. 2001, Slovic et al. 2002, 2004, en Slovic 2010). Zij 
hebben hiervoor de termen ‘affect heuristic’ of ‘risk as feeling’ bedacht (verschillende 
tijdschriften hebben special issues aan dit onderwerp gewijd: Risk Management 2008, 
nr. 3, The Journal of Risk Research 2006, nr. 2). Het blijkt dat emoties zoals angst een 
belangrijke rol spelen in de risicopercepties van leken. Sommige onderzoekers zien 
dit als een reden om de risicopercepties van leken als onbetrouwbaar te zien, omdat 
zij emoties als een storende factor in risicopercepties beschouwen. Cass Sunstein 
(2005) benadrukt dat emoties leiden tot wat hij noemt ‘probability neglect’, ofwel 
het verwaarlozen van kansen. Dit is het verschijnsel dat mensen bijvoorbeeld na 
een recente vliegramp bang zijn om te vliegen, terwijl de kans op een vliegramp 
bijzonder klein is. Sunstein stelt voor om kwantitatieve methoden, zoals kosten
batenanalyse of risicobatenanalyse te gebruiken om tot een rationele beoordeling 
van risico’s te komen. Paul Slovic denkt dat risicoemoties (‘risk as feeling’) moeten 
worden gecorrigeerd door analytische methodes om risico’s te beoordelen (‘risk 
as analysis’; Slovic 2004, p. 320). Anderen beargumenteren dat we de emoties van 
leken dienen te respecteren omdat we in een democratie leven (Loewenstein et al. 
2001) of om instrumentele redenen, namelijk om draagvlak voor een technologie te 
creëren (De Hollander en Hanemaaijer 2003 suggereren dit op p. 44, 45). Risico
emoties lijken dus aanleiding te geven tot het volgende probleem: het feit dat 
emoties een belangrijke rol spelen in de risicoperceptie van leken dreigt de eerdere 
beweringen over het bredere en gerechtvaardigde perspectief op risico’s van leken te 
ondermijnen.

De dominante benadering in het onderzoek naar risicoemoties is Dual Process 
Theory (DPT; vgl. Epstein 1994, Sloman 1996, 2002, Stanovich en West 2002). 
Volgens DPT begrijpen mensen de werkelijkheid vanuit twee verschillende systemen: 
systeem 1 is emotioneel, affectief, intuïtief, spontaan en evolutionair primair. 
Systeem 2 is rationeel, analytisch, computationeel en is later in onze evolutie 
ontstaan. Systeem 1 helpt ons om soepel door een complexe wereld te navigeren, 
maar is niet betrouwbaar; het levert ons heuristieken, maar deze leiden gemakkelijk 
tot fouten (zogenaamde ‘heuristics and biases’, vgl. Gilovich et al. 2002). Om 
betrouwbare kennis te verkrijgen moeten we systeem 2 gebruiken, maar dat kost 
meer tijd en moeite.

Neurologisch onderzoek door Joshua Greene lijkt het kader van DPT te ondersteunen. 
Mensen die utilistische morele oordelen vellen, waarbij kosten en baten van mogelijke 
uitkomsten van handelingen worden afgewogen, gebruiken rationele delen van 
hun hersenen; mensen die deontologische, respectvoorpersonenoordelen vellen, 
gebruiken emotionele delen van hun hersenen (Greene 2003, 2007, Greene en Haidt 
2002). Greene en ook Peter Singer (2005) stellen dat dit aantoont dat utilistische 
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oordelen superieur zijn aan deontologische beslissingen, aangezien de bron van 
utilistische oordelen superieur is, namelijk de rede in plaats van emotie.

DPT weerspiegelt de algemeen veronderstelde tweedeling tussen rede en emotie: 
emoties zijn spontane maar onbetrouwbare onderbuikgevoelens, de rede daarentegen 
is de ultieme bron van objectieve kennis, maar deze vereist meer inspanning.  
Deze benadering wordt door diverse onderzoekers verondersteld die risicoemoties 
bestuderen (bijv. Slovic 2010, Sunstein 2005). Maar is dit gerechtvaardigd? 

De gedachte dat rede en emotie lijnrecht tegenover elkaar staan,   is diep geworteld 
in ons culturele en intellectuele erfgoed, zozeer zelfs, dat het als vanzelfsprekend 
wordt aangenomen. Maar in de afgelopen decennia hebben emotieonderzoekers 
de tweedeling tussen rede en emotie ter discussie gesteld. Veel vooraanstaande 
filosofen en psychologen die emoties bestuderen, laten zien dat we emoties nodig 
hebben om praktisch rationeel te kunnen zijn. Dit idee kan nieuw licht werpen op de 
studie van risicoemoties.

Baanbrekend onderzoek door de neuropsycholoog Antonio Damasio (1994) heeft 
aangetoond dat mensen met een hersenbeschadiging aan hun amygdala, in de 
prefrontale cortex, twee problemen hebben. Ze hebben in de eerste plaats geen 
emoties meer. En bovendien kunnen ze geen praktische en concrete morele oordelen 
meer vellen. Deze specifieke hersenenbeschadiging heeft echter geen invloed op de 
abstracte rationaliteit: amygdalapatiënten scoren even hoog op IQtesten als voor 
het ongeluk of de ziekte waardoor ze de hersenbeschadiging hebben opgelopen.  
Deze patiënten kennen ook nog de algemene regels dat men niet mag liegen, stelen 
of doden. Hun abstracte morele kennis en hun abstracte rationaliteit zijn nog steeds 
intact. Maar in concrete omstandigheden weten deze mensen niet meer hoe ze zich 
moeten gedragen. Oorspronkelijk waren ze deugdzaam en prettig in de omgang. 
Door de hersenenbeschadiging zijn ze veranderd in onbeleefde mensen die geen 
rekening houden met anderen en geen concrete morele oordelen meer kunnen 
vellen. 

Hun risicogedrag is ook veranderd. Damasio en zijn collega’s hebben de zogenaamde 
‘Iowagambling task’ ontwikkeld: een experiment waarin mensen een kansspel in een 
laboratoriumomgeving doen. Mensen zonder amygdalabeschadiging vallen binnen 
een normaal spectrum van risicominnend en risicomijdend gedrag. Amygdala
patiënten daarentegen, blijken geen remmingen in hun risicogedrag te hebben.  
Ze zijn bereid om risico’s te nemen die normale mensen onaanvaardbaar groot 
vinden. Blijkbaar beschermen emoties tegen het nemen van buitensporige risico’s en 
zijn ze nodig voor concrete morele oordelen en voor moreel verantwoord gedrag. 
Andere emotieonderzoekers benadrukken dat emoties niet in strijd zijn met cognitie, 
maar zelf cognitieve aspecten hebben (onder de filosofen zijn dit bijvoorbeeld 
De Sousa 1987, Greenspan 1988, Solomon 1993, Blum 1994, Little 1995, Stocker 
1996, Goldie 2000, en Ben Ze’ev 2000; toonaangevende psychologen op dit 
terrein zijn Scherer 1984, Frijda 1987, Lazarus 1991, en Damasio 1994). Sommige 
emotieonderzoekers denken dat cognities aan gevoelens voorafgaan en samen 
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emoties constitueren (Reid (1969) [1788]). Anderen verdedigen het tegenover
gestelde model: emoties worden gevormd door gevoelens die aanleiding geven tot 
cognities (Zajonc 1980, Haidt 2001). Er zijn ook onderzoekers die beargumenteren 
dat emoties worden gevormd door affectieve en cognitieve aspecten die niet 
uit elkaar kunnen worden getrokken; ze zijn twee kanten van dezelfde medaille 
(Zagzebski 2003, Roberts 2003, Roeser 2011a). Denk bijvoorbeeld aan schuld
gevoelens. Het ervaren van deze emotie gaat gepaard met wat in het Engels zo  
mooi ‘pangs of guilt’ heet. Zonder de ‘pangs’ is er geen echt schuldgevoel. Maar  
het betekent ook dat men de overtuiging heeft dat men iets verkeerd heeft gedaan. 
Het gevoelsaspect en het cognitieve aspect van emoties gaan hand in hand. Emoties 
maken ons bewust van moreel belangrijke aspecten van situaties die anders aan onze 
aandacht zouden zijn ontsnapt (Little 1994, Blum 1994). 

Deze inzichten kunnen nieuw licht werpen op het eerder besproken onderzoek 
van Joshua Greene. Het feit dat deontologische oordelen emoties behelzen doet 
geen afbreuk aan hun status. Integendeel, deontologische oordelen wijzen op 
de beperkingen van het utilisme en kostenbatenanalyse, wat de gebruikelijke 
benadering in de conventionele risicoanalyse is. Het kan soms onvermijdelijk zijn  
om beslissingen op basis van utilistische redeneringen te nemen, maar er zijn 
situaties waarin respect voor personen de leidraad dient te zijn, bijvoorbeeld om 
te voorkomen dat iemand weloverwogen een ander opoffert ten behoeve van een 
groter goed (Roeser 2010a).

Op basis van deze alternatieve benadering van emoties heb ik in de afgelopen 
jaren een theoretisch kader ontwikkeld dat laat zien dat morele emoties nodig zijn 
om morele aspecten van risico’s te begrijpen.2 Emoties zoals inlevingsvermogen, 
compassie, en verantwoordelijkheidsgevoel stellen ons in staat om morele aspecten 
van risico’s te onderkennen, zoals rechtvaardigheid, eerlijkheid en autonomie  
aspecten die vaak geen deel uitmaken van louter kwantitatieve risicobenaderingen, 
zoals kostenbatenanalyse (Roeser 2006). Risicoemoties zijn dus geen probleem 
(zie mijn eerdere opmerking), maar verklaren juist waarom leken een breder en een 
in ethisch opzicht beter begrip van risico’s hebben dan experts: omdat emoties een 
rol spelen in hun risicopercepties zijn leken gevoeliger voor de morele aspecten van 
risico’s dan experts die zich baseren op kwantitatieve methoden (zie Kahan 2008, 
Roeser 2010b).

Het idee dat emoties nodig zijn voor morele oordelen over risico’s betekent niet 
dat ze onfeilbaar zijn. Zoals alle bronnen van kennis kunnen emoties ons misleiden. 
Maar waar we onze ogen met een bril of contactlenzen kunnen corrigeren zijn er niet 
zulke voor de hand liggende instrumenten om onze onjuiste emoties te corrigeren. 
Het interessante is nu dat emoties zelf het vermogen tot kritische reflectie bieden 
(Lacewing 2005). Sympathie, empathie en compassie stellen ons in staat om kritisch 
op onze oorspronkelijke emotionele reacties te reflecteren en ons in anderen en hun 
perspectief in te leven. We kunnen onze reflectieve emotionele vermogens zelfs 
trainen door middel van kunst, film en literatuur (Nussbaum 2001). 



55

Omgaan met omgevingsrisico’s en onzekerheden. Hoe doen we dat samen?

De mogelijke rol van morele emoties in het signaleren van nieuwe risico’s

Prof. dr. Sabine Roeser

Deze ideeën laten zien hoe onjuiste morele emoties gecorrigeerd kunnen worden. 
Maar er zijn ook onjuiste emoties die betrekking hebben op feitelijke informatie. 
In het geval van risicoemoties kan er hier gemakkelijk iets misgaan, omdat de 
informatie complex en onzeker is.

Daarnaast zijn er ambigue risicoemoties: emoties die kunnen wijzen op belangrijke 
morele overwegingen, maar die ook notoir misleidend kunnen zijn. Dit geldt met 
name voor angst en walging. Daarbij rijst de vraag hoe we die vormen van angst 
en walging die wijzen op morele aspecten van risico’s kunnen onderscheiden van 
vormen die zijn gebaseerd op stereotypen en fobieën, en hoe we met dergelijke 
emoties in politieke debatten over risico’s moeten omgaan. De meest zichtbare en 
controversiële emotie die wordt veroorzaakt door technologische risico’s is angst 
(vgl. Slovic 2000). Ethische bezwaren tegen nieuwe technologieën, zoals klonen, 
menselijkdierlijke hybriden, cyborgs of hersenimplantaten zijn vaak gekoppeld aan 
reacties van afschuw of walging. Terwijl mijn alternatieve benadering van risico
emoties vrij gemakkelijk kan laten zien waarom morele emoties zoals sympathie, 
empathie en verontwaardiging een belangrijke rol dienen te spelen in politieke 
debatten over de morele aanvaardbaarheid van risico’s, zijn angst en walging 
ingewikkelder. Angst en walging zijn minder duidelijk gericht op morele aspecten  
van risico’s. Ze kunnen ook reacties op waargenomen bedreigingen zijn die gebaseerd 
zijn op verkeerde feitelijke informatie. Angst en walging zouden onze vooroordelen 
en fobieën kunnen weerspiegelen, zoals in het geval van vliegangst. Ondanks 
tegengestelde morele afwegingen of feitelijke informatie kunnen we nog steeds 
angst of walging voelen (vgl. Sunstein 2005 voor de irrationaliteit van angst;  
vgl. Haidt en Graham 2007 voor de irrationaliteit van walging).

Aan de andere kant zijn er situaties waarin angst en walging ons bewust maken 
van moreel belangrijke overwegingen. Opmerkelijk genoeg geeft bijvoorbeeld 
nanotechnologie aanleiding tot grotere zorgen onder wetenschappers dan onder 
leken (Scheufele et al. 2007). We kunnen aannemen dat wetenschappers over 
nanotechnologie en de daarmee gepaard gaande risico’s meer feitelijke kennis 
hebben dan leken. Blijkbaar kunnen hun angsten worden toegeschreven aan een 
rationeel begrip van de risico’s van nanotechnologie. Angst kan op een bron van 
gevaar voor ons welzijn wijzen (Green 1992, Roberts 2003, Roeser 2009). Op een 
vergelijkbare manier kunnen walging en de ongemakkelijke gevoelens die we hebben 
met betrekking tot, bijvoorbeeld, klonen, cyborgs, mensdierlijke hybriden en mensen 
met hersenimplantaten ons op onze onduidelijke morele verantwoordelijkheden 
voor hen wijzen en op de bezorgdheid dat ze zich op een onvoorziene manier zouden 
kunnen ontwikkelen. Dit zijn ethische bezwaren waaraan bij de ontwikkeling van 
nieuwe technologieën aandacht moet worden besteed. Angst en walging kunnen ons 
op dergelijke morele overwegingen wijzen (vgl. Miller 1997 en Kahan 2000 over de 
rationaliteit van walging). Deze emoties kunnen als waarschuwing fungeren, door ons 
bewust te maken van de morele waarden die een rol spelen in nieuwe technologieën. 
Voor zover angst en walging reflectie kunnen doorstaan (wat zelf een emotioneel 
proces kan zijn; vgl. Lacewing 2005 en Roeser 2010c), dienen zij onze oordelen te 
informeren. 
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Onjuiste risicoemoties die gericht zijn op feitelijke aspecten van risico’s moeten 
worden gecorrigeerd door feitelijke gegevens. Dit wordt bemoeilijkt door het feit dat 
sommige risicoemoties functioneren als stereotypen of fobieën en zelfs immuun 
kunnen zijn voor feitelijke informatie. Neem vliegangst. Deze emotie verdwijnt niet 
gemakkelijk, ondanks informatie over de veiligheid van het reizen per vliegtuig. 
Feitelijke informatie dient op een emotioneel toegankelijke manier te worden 
gepresenteerd om onjuiste risicoemoties te kunnen corrigeren (vgl. Buck en Davis 
2010). In gevallen waarin mensen onterecht focussen op kleine risico’s zou het een 
strategie kunnen zijn om de voordelen van een technologie meer te benadrukken.

Risico-emoties in de praktijk 

Mijn alternatieve benadering van risicoemoties kan niet alleen nieuwe theoretische 
inzichten opleveren maar kan ook een belangrijke bijdrage aan urgente maatschap   
pe   lijke discussies leveren. Eerst zal ik ingaan op de betekenis van mijn theorie van 
risicoemoties voor de belangrijkste actoren in de samenleving. Vervolgens zal 
ik verschillende omstreden technologieën bespreken om te illustreren hoe mijn 
alternatieve benadering van risicoemoties hier een nieuw licht op kan werpen.  
Ik zal eindigen met een alternatief model voor het omgaan met emoties in de  
risicopolitiek.

Onderzoek naar risicoemoties kan zich op drie belangrijke groepen richten: het 
publiek, de experts en de beleidsmakers. Elke groep heeft haar eigen belangen, 
emoties en morele overwegingen, die in debatten over risicovolle technologieën  
een rol kunnen spelen. 

Bestaand onderzoek naar risicoemoties richt zich vooral op het publiek. In debatten 
over risicovolle technologieën zijn de emoties van het publiek vaak het zichtbaarst en 
staan ze tegenover de zogenaamd rationele houding van experts. Maar zoals hiervoor 
is uitgewerkt, kan het feit dat leken emotioneel op risico’s reageren de reden zijn dat 
ze in staat zijn tot een bredere kijk op risico’s dan experts en beleidsmakers, die vaak 
een louter technocratische houding aannemen.

Soms ontstaat het beeld dat experts een puur rationele, afstandelijke houding 
hebben jegens risicovolle technologieën. Het is echter maar de vraag of experts vrij 
zijn van emoties, noch is het duidelijk dat het een slechte zaak zou zijn als ze die 
emoties hadden. Wetenschappers kunnen diep emotioneel betrokken zijn bij hun 
onderzoek en de technologieën die zij ontwikkelen (vgl. McAllister 2005). Experts 
beschikken over meer wetenschappelijke kennis dan leken, maar dat kan ook aanleiding 
geven tot morele bezorgdheid. Experts moeten deze zorgen en problemen serieus 
nemen, wat bijvoorbeeld kan leiden tot extra voorzorgsmaatregelen (Roeser 2012a). 

De emoties van experts kunnen ook tot vooringenomenheid leiden, bijvoorbeeld 
door enthousiasme over hun technologieën, of door egoïstische emoties die zijn 
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ingegeven door eigenbelang, zoals de druk op het verkrijgen van financiering, posities 
en prestige. Experts kunnen deze mogelijke valkuilen controleren door zichzelf ook als 
deel van het publiek te zien en door te proberen zich in het perspectief van potentiële 
slachtoffers van hun technologieën in te leven (vgl. Van der Burg en Van Gorp 2005, 
die dit punt vanuit de deugdethiek maken; dit perspectief wordt uitgebreid naar 
emoties in Roeser 2012a). 

Risicobeleidsmakers dienen idealiter te bemiddelen tussen de inzichten van 
deskundigen en de zorgen van het publiek. Maar in de praktijk kunnen er belangen
conflicten zijn, die versterkt kunnen worden door emoties. Deskundigen uit het 
bedrijfsleven lobbyen bijvoorbeeld en hebben vaak nauwe banden met de overheid 
als het gaat om grote infrastructurele hightechprojecten. Loopbanen van beleids
makers kunnen op het spel staan, wat kan leiden tot egoïstische emoties. Aan de 
andere kant kunnen dergelijke emoties politici ertoe bewegen om de overheersende 
opvattingen van de kiezers te volgen. Een deugdzame beleidsmaker is iemand die een 
balans weet te maken tussen de verschillende overwegingen en emoties, en die een 
breder perspectief kan innemen, gebaseerd op verantwoordelijkheidsgevoel en zorg 
voor alle leden van de samenleving (vgl. Nihlén Fahlquist 2009). 

Ik zal nu aan de hand van twee voorbeelden laten zien hoe mijn theorie van risico
emoties nieuw licht kan werpen op verschillende maatschappelijke debatten over 
technologische risico’s, namelijk de debatten over kernenergie en klimaatverandering.

Als gevolg van de ramp in Fukushima in maart 2011 heeft het debat over kernenergie 
een nieuwe wending genomen. In de afgelopen jaren was er een groeiende consensus 
dat kernenergie zou helpen zorgen voor een verminderde CO2uitstoot. De kans 
op een ongeluk zou te verwaarlozen zijn. Maar nu recentelijk een ongeval heeft 
plaatsgevonden, is kernenergie weer controversieel geworden en wordt ervoor 
gepleit om ermee te stoppen (zie bijvoorbeeld Macilwain 2011). Duitsland sloot 
onmiddellijk een aantal kernreactoren, en de Duitse Groenen behaalden bij lokale 
verkiezingen ongekend goede resultaten als gevolg van hun antikernenergiepositie.

Ondanks deze verschuiving in focus lijkt er één constante factor in het debat over 
kernenergie te zijn: voorstanders noemen tegenstanders slecht geïnformeerd, 
emotioneel en irrationeel, waarbij deze begrippen min of meer als synoniemen 
worden gebruikt. Een dergelijke retoriek is echter denigrerend en staat een echt 
debat over kernenergie in de weg. Daarnaast is het verkeerd om emoties gelijk te 
stellen aan irrationaliteit, aangezien ze, zoals eerder gezegd, een bron van praktische 
rationaliteit kunnen zijn. Een vruchtbaar debat over kernenergie moet zowel recht 
doen aan kwantitatieve, empirische informatie als ook aan emotionele, morele 
overwegingen. Het publiek zou een stem moeten krijgen; de emoties en zorgen van 
het publiek zouden moeten worden gewaardeerd, aangehoord en besproken. Door 
de zorgen en onderliggende emoties te bespreken kunnen gerechtvaardigde emoties 
worden onderscheiden van – moreel of empirisch – ongerechtvaardigde emoties  
(vgl. Roeser 2011b). 
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Klimaatverandering is een urgent probleem dat een verreikende invloed zal hebben 
op het milieu, de gezondheid en de manier van leven van huidige en toekomstige 
generaties. Desalniettemin lijken mensen niet bereid te zijn hun gedrag aan te 
passen. Verschillende onderzoekers die de perceptie bestuderen die mensen van 
klimaatverandering hebben, constateren dat mensen een gevoel van urgentie 
ontberen (Meijnders et al. 2001, Leiserowitz 2005, 2006, Lorenzoni et al. 2007, 
Lorenzoni en Pidgeon 2007). 

Emoties worden over het algemeen uit de communicatie en politieke besluitvorming 
over klimaatverandering geweerd, of worden instrumenteel gebruikt om draagvlak 
te creëren. Vanuit mijn alternatieve theorie van risicoemoties kunnen emoties 
worden gezien als een belangrijke bron van reflectie en inzicht met betrekking tot de 
morele gevolgen van klimaatverandering. Daarnaast leidt emotionele betrokkenheid 
ook tot een hogere mate van motivatie dan een afstandelijke, rationele houding 
jegens klimaatverandering (zie Weber 2006). Daarom zouden emoties wel eens de 
ontbrekende schakel in de communicatie over klimaatverandering kunnen zijn, op 
een tweevoudige manier: ze leiden tot grotere bewustwording van de problemen, en 
ze motiveren mensen om iets tegen klimaatverandering te doen, aangezien emoties 
intrinsiek motiverend zijn (Roeser 2012b).

Ik kom nu toe aan mijn alternatief model voor de rol van emoties in risicopolitiek. 
Op dit moment belanden veel debatten over risicovolle technologieën in één 
van twee valkuilen, die ik de technocratische en de populistische valkuil zou 
willen noemen. Bij de technocratische valkuil wordt het debat gedomineerd door 
statistische, kwantitatieve informatie, waardoor er geen ruimte is voor emoties 
en morele overwegingen. In de populistische valkuil worden de emoties en 
zorgen van het publiek als onvermijdelijk gezien: als er geen draagvlak is, kan een 
riskante technologie niet worden uitgevoerd. Beide valkuilen zijn te wijten aan de 
veronderstelling dat rede en emotie strikt gescheiden zijn. De technocratische valkuil 
doet een beroep op ‘systeem 2’, dat wil zeggen rede en wetenschap. De populistische 
valkuil beroept zich op ‘systeem 1’, emotie en onderbuikgevoelens. 

Soms treden beide valkuilen in hetzelfde debat op, bijvoorbeeld in het geval van 
het recente debat over CO2opslag in Nederland. Oorspronkelijk zou CO2opslag in 
Barendrecht plaatsvinden. Experts vertelden het publiek dat er geen risico’s waren. 
De zorgen van het publiek werden als emotioneel en irrationeel afgedaan. Dit is 
een voorbeeld van de technocratische valkuil. Maar het verzet was zo hevig dat 
de oorspronkelijke locatie werd opgegeven en werd verruild voor de veel minder 
dichtbevolkte provincie Groningen. De mensen daar verwierpen dit idee vanaf het 
begin. Waarom zouden zij iets accepteren wat andere mensen niet in hun achtertuin 
wilden? Voordat er überhaupt een echt debat was, gaven politici dit plan op omdat 
er blijkbaar geen ‘draagvlak’ was. Dit kan gezien worden als een voorbeeld van de 
populistische valkuil: de wil van het publiek wordt als definitief beschouwd, zonder 
poging tot een echte dialoog over de voor en nadelen. 
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Mijn theorie van risicoemoties biedt een alternatief voor deze valkuilen; ze is 
gebaseerd op een afwijzing van de tweedeling tussen rede en emotie. Emoties 
kunnen een bron van morele reflectie en deliberatie zijn. Daarmee kunnen  
zowel de technocratische als ook de populistische valkuil worden voorkomen.  
In plaats daarvan zou een ‘emotionele deliberatiebenadering’ van risico’s moeten 
komen. In deze benadering dienen emoties een belangrijke rol in debatten over 
en het signaleren van risicovolle technologieën te spelen, door de onderliggende 
overwegingen van mensen expliciet te bespreken.

Het belang van morele redenen in de politiek wordt ook in de literatuur over 
deliberatieve democratie benadrukt (Rawls 1996, Habermas 1996, Bohman and 
Rehg 1997, Guttman and Thompson 2000). O’Neill (2002) beargumenteert dat 
dergelijke benaderingen te rationalistisch zijn en emoties als bron van morele 
inzichten mee zouden moeten nemen. Verschillende auteurs hebben recentelijk 
voor een belangrijkere rol van emoties in de politiek in het algemeen gepleit (Marcus 
2000, 2002, Hall 2005, Kingston and Ferry 2007, Neuman et al. 2007). Deze ideeën 
kunnen naar politieke besluitvorming over risico’s worden uitgebreid (vgl. Harvey 
2009). Bestaande participatieve methoden voor besluitvorming over risico’s weten 
zich weinig raad met emoties, wat te wijten is aan de wijdverbreide aanname van 
de tweedeling tussen rede en emotie. Deze methoden dreigen zo alsnog in een van 
de twee genoemde valkuilen te belanden. Participatieve besluitvormingsmethoden 
zouden verrijkt moeten worden door een beter begrip van emoties. 

Risicopolitiek zou aan de morele emoties van het publiek, politici en experts 
recht moeten doen. Emoties zouden niet genegeerd moeten worden, zoals in de 
technocratische valkuil, of als onvermijdelijk moeten worden beschouwd, zoals 
in de populistische valkuil, maar ze zouden als beginpunten van discussies en als 
mogelijk signaal voor nieuwe risico’s moeten worden gezien. De argumenten, 
redenen en overwegingen die achter emotionele reacties op technologische risico’s 
schuilgaan zouden serieus moeten worden genomen. Deze benadering kan oprechte 
ethische bezwaren onthullen die serieus moeten worden genomen. Experts zouden 
een statisch klein risico kunnen bagatelliseren waar het publiek terechte ethische 
zorgen over heeft, wat een belangrijk signaal kan zijn dat serieus zou moeten worden 
genomen. Tegelijk kan ze ook vooroordelen en irrationele emoties aan het licht 
brengen, die kunnen worden gecorrigeerd door informatie die op een emotioneel 
toegankelijke manier wordt gepresenteerd.

Conclusie

In dit essay heb ik betoogd dat emotionele reacties op risico’s niet noodzakelijk 
irrationeel zijn maar juist een belangrijke bron van morele inzichten kunnen zijn die 
mee zou moeten worden genomen in politieke besluitvorming over en het signaleren 
van morele aspecten van risicovolle technologieën. Deze benadering maakt een 
echte dialoog mogelijk. Dat zal leiden tot moreel betere beslissingen en heeft als 
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neveneffect dat experts en leken elkaar beter zullen gaan begrijpen. Beide partijen 
zullen eerder bereid zijn om te geven en te nemen als ze het gevoel hebben dat ze 
serieus worden genomen. Deze procedure lijkt tijdrovend, maar ze is waarschijnlijk 
effectiever en dus vruchtbaarder. Op dit moment eindigen debatten over risicovolle 
technologieën vaak in een onoverbrugbare kloof tussen voor en tegenstanders. Dit 
leidt vaak tot de afwijzing van technologieën die nuttig zouden kunnen zijn indien 
ze op een moreel verantwoorde wijze zouden worden ingevoerd. Door emotionele 
overwegingen in debatten over risicovolle technologieën serieus te nemen kunnen 
deze voorspelbare impasses worden voorkomen.

Noten

1   De tekst van dit essay is gebaseerd op mijn oratie aan de Universiteit Twente van 1 december 2011.  
De tekst van de oratie is wederom deels gebaseerd op het hoofdstuk Sabine Roeser, ‘Moral emotions  
as guide to acceptable risk’, in Sabine Roeser (editor in chief), Rafaela Hillerbrand, Martin Peterson and  
Per Sandin (eds.) (2012), Handbook of Risk Theory, Springer. Met dank aan Wim Passchier voor zijn 
commentaar op een eerdere versie van dit essay. 

2   Terwijl Slovic de inzichten van DPT onderschrijft en denkt dat risicoemoties door risicoanalyse  
gecorrigeerd dienen te worden, benadrukt hij tegelijk dat emoties ons laten zien wat waardevol is  
(Slovic et al. 2004), een idee dat goed bij mijn theoretisch kader aansluit.
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Signalering op de horizon

Het Ministerie van Infrastructuur en Milieu heeft de Raadsgroep Signalering gevraagd 
een visie te geven op vroegtijdige signalering van bedreigingen voor mens en milieu. 
Mijn bijdrage aan die visie is de volgende. Van nieuwe bedreigingen kan gezegd worden 
dat ze niet goed gekend zijn, maar ook geen pure fantasie zijn. Daarom heb ik de 
gevraagde signalering aangeduid als het aangeven van ontwikkelingen en de ermee 
verbonden milieugezondheidsrisico’s ‘op de horizon’ – die dus aan het eind van ons 
gezichtsveld opdoemen. 

Het actief speuren naar ontwikkeling op de horizon geeft de samenleving de 
mogelijkheid om risico’s te beteugelen met een voorzorgstrategie zonder de voordelen 
te verliezen. Ik stel voor om in Nederland een proactieve signalerings activiteit in 
gang te zetten, ‘signalering op de horizon’. Deze signalering omvat dus het opsporen 
en melden van nieuwe maatschappelijke ontwikkelingen en de daaraan verbonden 
milieugezondheidsrisico’s. Alvorens zo’n activiteit op te tuigen lijkt het me raadzaam 
om na te gaan waarom eerdere signaleringsactiviteiten van dit type zijn verdwenen. 
Ook zou moeten worden bekeken of signalering op de horizon, als onderdeel van een 
voorzorgbeleid, genoeg effect zou bereiken in het voorkomen van latere schade aan 
de gezondheid (leiden ‘early warnings’ ook daadwerkelijk tot ‘early lessons’?). Tot op 
heden lijkt dit vaak door economische belangen te worden gedwarsboomd. 

Bij een positieve beslissing is het nodig om het signaleringsdoel duidelijk te 
omschrijven. Een signalering met als doel ontwikkelingen en ermee verbonden risico’s 
op de beleidsagenda te krijgen heeft mijn voorkeur. Als het doel is inpassing in reeds 
vastgesteld beleid is de kans namelijk groot een ‘verrassende’ ontwikkeling over het 
hoofd te zien. Verder zullen aandachtspunten voor selectie en beoordeling moeten 
worden geformuleerd, welke uit talloze literatuurbronnen kunnen worden gehaald (zie 
volledige notitie). 

Signalering op de horizon moet plaatsvinden in een netwerk van individuen 
en maatschappelijke organisaties met een brede variëteit aan achtergrond. 
Verder is het noodzakelijk om kennis en ervaringen uit te wisselen met andere 
signaleringsactiviteiten, zoals die in het domein van medische technologie.  
Het is belangrijk dat de signaleringsactiviteit op afstand wordt geplaatst van de 
ontvanger van de signalen (de overheid). Ook zouden er gegarandeerde fondsen 
moeten zijn voor een periode die lang genoeg (ten minste 5 jaar) is dat de signaleerders 
kennis en expertise kunnen opbouwen. 
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Em. prof. dr. Wim F. Passchier, emeritus hoogleraar risico-analyse,  
Maastricht University

Achtergrond 

Het ministerie van Infrastructuur en Milieu (IenM) heeft vier personen – verenigd in 
de Raadsgroep Signalering – verzocht om:
1.  op een inzichtelijke wijze signalen over huidige of toekomstige milieugerelateerde 

risico’s voor mens en milieu te verzamelen, en daarvan verslag te doen
2.  deze signalen te beoordelen op hun relevantie voor de gezondheid van mens en 

milieu, en daarvan verslag doen
3.  het proces van beoordelen op transparante wijze te verwoorden, inclusief 

motivering van de aspecten die deel uitmaken van de onderliggende afweging  
die tot resultaat heeft dat er een (beknopte) lijst van relevante signalen is

4.  een advies in de vorm van een eindrapport uit te brengen aan de staatssecretaris 
van IenM over de mogelijke handelswijze van de overheid bij dergelijk relevante 
signalen.

Deze notitie bevat elementen voor de punten 1 en 2 en raakt daarmee ook aan de 
punt 3 en 4.I

Milieugezondheidskunde

Conform de toelichting op de gestelde vragen is de aandacht gericht op (en 
beperkt tot) milieugezondheidskundige vraagstukken. Milieugezondheidskunde 
(environmental health sciences) wordt op een website van de Wereldgezondheids
organisatie (WHO) omschreven als de wetenschap die 

[…] addresses all the physical, chemical, and biological factors external to a 
person, and all the related factors impacting behaviours. It encompasses the 
assessment and control of those environmental factors that can potentially affect 
health. It is targeted towards preventing disease and creating health-supportive 
environments. This definition excludes behaviour not related to environment, as 
well as behaviour related to the social and cultural environment, and genetics.1
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Deze omschrijving kiest de fysieke omgeving als uitgangspunt en betrekt gedrag 
bij de overwegingen voor zover dat door de fysieke omgeving wordt beïnvloed. 
Voor signalering lijkt me deze benadering te beperkt en geef ik de voorkeur aan 
een ecologische benadering in lijn met bijvoorbeeld.2,3 In deze benadering – die 
overigens de omschrijving van de WHO omvat – wordt de omgeving (environment) 
breder gezien en omvat ze ook de sociale en culturele omgeving. Genetische 
eigenschappen liggen niet zonder meer vanaf de conceptie vast, maar worden 
mede door het milieu (in de zojuist gegeven brede betekenis) beïnvloed. Mens en 
milieu worden beschouwd vanuit een holistisch perspectief;4 zie Figuur 1. In deze 
zienswijze komt beter dan in de aangehaalde WHOdefinitie tot zijn recht dat voor 
het begrijpen en beteugelen van de invloed van fysische, chemische en biologische 
gezondheidsdeterminanten individueel en collectief gedrag en sociale kenmerken 
niet buiten beschouwing kunnen blijven.5 Bij het bepalen van de blootstelling aan 
de genoemde milieufactoren is dat bijna vanzelfsprekend: wie geen gerookte zalm 
eet wordt via die weg niet met Salmonella besmet.6 Maar veelal is ook de bron van 
risicofactoren sociaal bepaald (zie ook verderop ‘Maatschappelijke ontwikkelingen 
en milieugezondheidsrisico’s’). De wens van individueel vervoer met grote 
actieradius vereist dat er nog heel wat fossiele brandstof vuurhaarden in gaat, ook 
bij overschakeling naar de elektrische auto, met alle gevolgen voor het klimaat en 
leidend tot een risicodebat over ondergrondse opslag van koolzuurgas.7

Figuur 1 Mens en omgeving. Ontleend aan 4.
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De menselijkecologische benadering past goed bij de opvatting over gezondheid  
(en kwaliteit van leven) zoals die is voorgesteld door de Canadese minister Lalonde8,9 
en onder meer is uitgewerkt in de nationale milieuverkenningen.10 Zie Figuur 2. 
De fysieke en de sociale omgeving werken beide en in samenhang in op gezondheid 
en kwaliteit van leven.
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Figuur 2 Gezondheidsmodel in de nationale milieuverkenningen. Ontleend aan 4.
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Signaleren uit voorzorg

Een gangbare omschrijving van ‘signaleren’ is ‘de aandacht vestigen op’. Hier gaat 
het, zoals in de toelichting op de vragen van het ministerie staat, om ‘vroegtijdige’ 
signalering van milieugezondheidskundige bedreigingen: 

Bijzondere aandacht bij die visie gaat uit naar het vroegtijdig signaleren van 
nieuwe maatschappelijke problemen op het terrein van veiligheid van mens en 
milieu. Die signalering is ook één van de speerpunten in de Nationale Aanpak 
Milieu en Gezondheid.

Het ministerie legt daarbij een relatie met rapportages van de Gezondheidsraad11  
en de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR)12 over het voorzorgs
beginsel.

In de opvatting van beide raden is het voorzorgsbeginsel niet zozeer een 
beslissingscriterium voor milieugezondheidskundige (of andere) kwesties en 
de eventueel te treffen beleidsmaatregelen. Het gaat om een strategie, waarbij 
onzekerheden gewogen moeten worden uit het oogpunt van de bescherming 
en de bevordering van de gezondheid van mens en milieu. Dat betekent dat in 
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elke concrete situatie invulling moet worden gegeven aan ‘voorzorg’. Dat kan 
inhouden een verbod op een bepaalde praktijk, zoals voorgesteld voor bepaalde 
bestrijdingsmiddelen die worden verdacht van bij te dragen aan bijensterfte.13 Een 
andere uit voorzorg gemotiveerde maatregel is het hanteren van strengere normen 
voor bestrijdingsmiddelen in babyvoeding.14 Een derde voorbeeld is pleidooi voor 
verder onderzoek naar blootstelling aan de elektromagnetische velden van de 
mobiele communicatie.15

Voorzorg vormt ook een motief om vroegtijdig milieugezondheidskundige 
consequenties van technologische en sociale ontwikkelingen op het spoor te  
komen. De volgende passage in de toelichting van het ministerie van IenM kan naar 
mijn mening op deze wijze worden geïnterpreteerd:

De signalering van mogelijke (toekomstige) gezondheidsbedreigingen heeft tot 
doel tijdig actie te kunnen ondernemen om gezondheidsverlies zoveel als mogelijk 
te beperken dan wel te vermijden. Het vroegtijdig signaleren van problemen geeft 
de mogelijkheid om de maatschappelijke (im)materiële kosten van risico’s te 
beperken door het toepassen van voorzorg en preventie.

In veel literatuur over voorzorg wordt een project van het Europees Milieuagentschap 
aangehaald: ‘Late lessons from early warnings’.16 De conclusie van de auteurs is 
dat veel milieugezondheidskundige narigheid, bijvoorbeeld bij asbesttoepassingen 
en het gebruik van de stof DES (diëthylstilbestrol) ter voorkoming van miskramen, 
vermeden had kunnen worden als we acht hadden geslagen op ‘early warnings’. 
Vooral economische belangen worden genoemd als oorzaak van de veronachtzaming 
vroege signalen van mogelijke schade voor mens en milieu. Het blijft echter de 
vraag of een voorzorgstrategie, met als kenmerk een open oog en oor voor ‘early 
warnings’ voldoende is om het juiste evenwicht tussen de voordelen van bepaalde 
maatschappelijke ontwikkelingen en hun mogelijke milieugezondheidskundige 
nadelen te vinden. Kennis over nadelen ijlt immers altijd na op het propageren  
van de voordelen.17

Maatschappelijke ontwikkelingen en milieugezondheidsrisico’s

Het begrip risico, ook indien toegepast op milieugezondheidskundige kwesties, 
is uiteenlopend gedefinieerd.18,19 Wel verwijzen alle definities steeds naar de 
‘mogelijkheid’ van een ‘ongewenst gevolg’.II Ik kies hier voor de invalshoek dat  
risico’s inherent verbonden zijn met maatschappelijke ontwikkelingen en duiden  
op de mogelijkheid dat een ontwikkeling minder gewenste of ongewenste gevolgen 
heeft. Kern van deze invalshoek is de associatie van risico met een maatschappelijke 
ontwikkeling en de nadruk op onzekerheid: waar en wanneer het ongewenste 
gevolg optreedt, is onzeker evenals de aard en omvang ervan. Dat wil niet zeggen 
er niets bekend is over ‘waar, wanneer en wat’. Maar ook bij statistisch goed 



69

Omgaan met omgevingsrisico’s en onzekerheden. Hoe doen we dat samen?

Signalering op de horizon

Em
. prof. dr. W

im
 F. Passchier

berekenbare risico’s is onzekerheid troef: het moge uiterst onwaarschijnlijk zijn dat 
ik niet heelhuids met het vervoermiddel van mijn keuze vanuit A in B beland, zeker 
is het echter niet. Voor een dieper gaande beschouwing over diverse vormen van 
onzekerheid verwijs ik naar 20. 

De vraagstelling van het ministerie van IenM heeft als motto: “Nieuwe risico’s aan 
de horizon”. Over ‘horizon’ gaat de volgende paragraaf. Hier gaat het om de vraag 
wat ‘nieuwe risico’s’ zijn in het licht van de zojuist gegevens omschrijving van het 
risicobegrip. Ik kies ervoor om het antwoord te zoeken in nieuwe maatschappelijke 
ontwikkelingen. Een nieuwe ontwikkeling kan voorheen ongekende risico’s met zich 
meebrengen, maar het kan ook zijn dat gekende risico’s in een ander perspectief 
komen te staan wat aard, omvang en onzekerheid betreft.21 De term ‘nieuwe risico’s’ 
leidt dan eigenlijk af van de kern van de zaak: nieuwe ontwikkelingen met hun 
mogelijke ongewenste bijwerkingen (risico’s). 

Het begrip ‘nieuw’ moet niet worden opgevat als ’los van het verleden’. Niet alleen 
lijkt dat principieel onmogelijk, maar het zijn juist bestaande ontwikkelingen die 
nieuwe ontwikkelingen stimuleren. Een voorbeeld. Het gebruik van de mobiele 
telefoon en de daarvoor benodigde infrastructuur zou ik niet meer als een nieuwe 
ontwikkeling willen aanduiden, evenmin als het raadplegen van het internet via 
bureau en schootcomputers. Maar het koppelen van het internet aan de mobiele 
telefoon via het fenomeen ‘smartphone’ is een nieuwe ontwikkeling (zie Figuur 3) 
die mede door zijn snelle doorwerking in de samenleving gevolgen kan hebben voor 
energieverbruik (o.a. de centrale servers) en de (geestelijke) gezondheid.

Figuur 3 Verbreiding van mobiele telefoons (peildatum november 2011, 2011 geschat). 
In de periode 2007-2011 is het aantal smartphones per inwoner in ontwikkelde landen 
met een factor 3 gestegen en wereldwijd van iets meer dan nihil tot 0,17 (17 per 100). 
Ontleend aan International Telecommunication Union, http://www.itu.int/ITU-D/ict/
statistics/at_glance/KeyTelecom.html, geraadpleegd 07-09-2012.
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Signalering: op de horizon

Terug naar het door het ministerie van IenM gekozen motto: “Nieuwe risico’s aan 
de horizon”. Kennelijk wil het ministerie geattendeerd worden op risico’s die aan 
het eind van ons gezichtsveld liggen. Aan de hand van dat gezichtsveld kunnen 
milieugezondheids kundige kwesties worden ingedeeld in kwesties:
• Voor de horizon
• Op de horizon
• Achter de horizon

Aansluitend bij de beschouwing in de voorafgaande paragraaf gaat het om risico’s 
verbonden met nieuwe ontwikkelingen. Als nieuwe ontwikkelingen achter de horizon 
liggen, kunnen we er eigenlijk alleen maar over speculeren evenals over de met 
die ontwikkelingen verbonden risico’s. Voor de horizon zijn we redelijke bekend 
met de ontwikkelingen. Nieuwe kwesties doemen op aan de horizon. Daarom 
duid ik de gevraagde signalering als het attenderen op milieugezondheidsrisico’s 
‘op de horizon’. De signalering legt een verband tussen nieuwe ontwikkelingen 
– waarvan de maatschappelijke doorwerking nog onzeker is – en hun mogelijke 
milieugezondheidskundige gevolgen.

De grenzen tussen achter, op en voor de horizon zijn niet scherp te trekken. De 
voorgestelde indeling is dan ook meer bedoeld als een geheugensteun. In concrete 
gevallen zal een keuze moeten worden gemaakt. Rangschikt men een ontwikkeling 
achter de horizon, dan kan ze voorwerp van studie worden met behulp van 
scenario’s voor een ongekende toekomst. Voor de horizon is er niet zozeer sprake 
van signalering in de hiervoor bedoelde zin: de ontwikkeling is reeds onderwerp 
wetenschappelijke studie en maatschappelijke discussie. Voor het beoordelen en 
beheersen van de milieugezondheidsrisico’s verbonden aan zo’n ontwikkeling zijn 
diverse raadgevingen gepubliceerd, waaronder 11,2227.

Overigens is er zowel bij het bekende voor de horizon, als bij het onbekende achter 
de horizon sprake van attenderingsactiviteiten. Die worden hieronder eerst kort 
besproken.

Achter de horizon
Men zou het domein ‘achter de horizon’ het domein van toekomstverkenningen 
kunnen noemen, waarbij dan toekomstverkenningen methoden zijn om de 
speculaties over de toekomst op geordende en systematische wijze te verwoorden. 
In een recent rapport opgesteld in opdracht van het ministerie van Binnenlandse 
Zaken en Koningsrijkrelaties (BZK) wordt de volgende omschrijving van 
‘toekomstverkenning’ aangehaald:28
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In een toekomstverkenning wordt geprobeerd op een samenhangende wijze de 
onzekere en ongekende toekomst te verbeelden.

en in een achtergrondstudie van de WRR staat:29

Onder toekomstverkenning verstaan wij systematische studie van wat de 
toekomst in petto zou kunnen hebben, waarbij gebruik gemaakt wordt van 
wetenschappelijke kennis. Het is dus een vorm van beleidsanalyse, waarbij steeds 
vaker ook allerlei stakeholders, zoals burgers en vertegenwoordigers van ngo’s en 
het bedrijfsleven, betrokken zijn.

In de hier voorgestelde benadering van signalering (‘op de horizon’) vormen 
toekomst verkenningen een decor waartegen signalen kunnen worden geïnter
preteerd, in het bijzonder de nieuwe ontwikkelingen waarmee milieugezondheids
risico’s zijn geassocieerd.

Het eerder genoemde rapport voor het ministerie van BZK geeft een overzicht van 
Nederlandse toekomstverkenningen. Voor internationale activiteiten kan onder 
meer verwezen worden naar het Millennium Project30 en naar het European Foresight 
Platform.31

Voor de horizon
Voor de horizon hebben we dus van doen met ontwikkelingen die zich al duidelijk 
aftekenen. Dat wil niet zeggen dat de risico’s – de ongewenste bijwerkingen – van 
die ontwikkelingen alle gekend zijn, afgezien van de inherente onzekerheid die aan 
elk risico kleeft. Een voorbeeld is de ontwikkeling van nieuwe producten op basis van 
industrieel vervaardigde nanodeeltjes. Deze ontwikkeling, die door de Nederlandse 
overheid wordt gestimuleerd,32 is niet meer ‘nieuw’ te noemen (sommige producten 
uiteraard wel). Over het beheersen van de mogelijk bijzondere werking van die 
deeltjes wordt internationaal nog steeds gedebatteerd;33 de Gezondheidsraad wees 
onlangs op het onbekende lot van de deeltjes in het afvalstadium.34

Veelal zijn ontwikkelingen voor de horizon al onderwerp van maatschappelijk debat 
en soms controverses. Mobiele communicatie is daarvan een voorbeeld, waarbij 
veel controverses vooral met de plaatsing en het bedrijf van zendmasten en de 
risico’s van blootstelling aan radiofrequente elektromagnetische straling van doen 
hebben.35,36 Ook de plaatsing van windturbines genereert verzet, vooral vanwege het 
geluid in samenhang met de aantasting van het landschap,37,38 niettegenstaande de 
steun voor deze vorm van energieopwekking. Bij veel ontwikkelingen is het ‘risico’ 
niet gekoppeld aan blootstelling aan een enkele fysische factor, hoewel sommige 
discussies over bijvoorbeeld zendmasten of windturbines dat soms wel doen 
vermoeden. Zo blijkt bij discussies over windturbines de aantasting van het landschap 
en de invloed daarvan op de kwaliteit van leven vaak een hoofdrol te spelen.39 
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Als reactie op de gekende of zelfs ongekende risico’s van ontwikkelingen voor 
de horizon hebben nationale en internationale overheden monitoringssystemen 
of bewakingssystemen opgezet. Een recent rapport van het Rijksinstituut voor 
Volksgezondheid en Milieu (RIVM) geeft daarvan een overzicht.40 Dergelijke 
systemen gebruiken indicatoren of directe metingen van milieufactoren om zo tijdig 
mogelijk ontwikkelingen met ongewenste bijwerkingen op het spoor te komen.  
Een voorbeeld is de ontwikkeling van een biomonitoringssysteem in Vlaanderen.41

Figuur 4 Methodologie voor ‘environmental health impact assessment, als ontwikkeld in 
het INTARESE-project.42,46
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Dit soort systemen hebben een reactief karakter en worden wel reactieve 
signalerings systemen genoemd (hoewel in deze notitie signalering vooral duidt 
op ontwikkelingen op de horizon). In combinatie met het ‘scannen’ van de inhoud 
van wetenschappelijke tijdschriften, reviews van adviesinstanties en andere 
literatuurbronnen kunnen nieuwe inzichten over risico’s van bekende ontwikkelingen 
in zicht komen. Effecten op de gezondheid van mens en milieu zijn dan veelal al 
opgetreden, maar mogelijk kan uitbreiding worden tegengegaan of kunnen aard en 
omvang worden beperkt. Bij verscheidene systemen ligt de nadruk dan ook op ‘early 
warning’.43 Voorbeelden zijn risico’s verbonden aan nieuwe consumentenproducten 
(zie het nanodeeltjesvoorbeeld hierboven), risico’s verbonden aan voedselproductie,43  
risico’s verbonden aan veeteeltpraktijken (voorbeeld: Schmallenbergvirus)44 en 
nieuwe informatie over de verkeersgerelateerde componenten van deeltjesvormige 
luchtverontreiniging (mobiliteit gerelateerde blootstelling aan fijn stof)45. Overigens 
zijn dit soort monitorings en bewakingssystemen in Nederland beperkt aanwezig.
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Verder zijn er ‘voor de horizon’ ook initiatieven om meer proactief ongekende 
risico’s van ontwikkelingen op het spoor te komen. Een voorbeeld is een recent 
Europees project om relevante pathogenen op het spoor te komen aan de hand 
van een methodische speurtocht in de wetenschappelijke literatuur.46 Voor een 
risicobeoordeling betekent zo’n benadering dan wel dat vervolgens de met het 
mogelijke effect verbonden ontwikkeling moet worden opgespoord.

Voor het beoordelen en beheersen van ontwikkelingen met hun 
milieugezondheidsrisico’s ‘voor de horizon’ zijn hierboven al enkele referenties 
gegeven van raadgevingen. Voor een beoordeling binnen een maatschappelijk debat 
kunnen methoden van ‘environmental health impact assessment’ worden gebruikt, 
zie bijvoorbeeld 47 en Figuur 4. Deze benadering sluit aan bij de hiervoor beschreven 
holistische zienswijze en houdt ook rekening met individueelpsychologische 
en collectiefsociale factoren. Zo’n assessment kan een goede rol spelen in 
risicobeoordelings en beheersingsprocessen, zoals bijvoorbeeld beschreven in het 
Europese Trustnetproject,23,48 door de International Risk Governance Council49 en 
door de Gezondheidsraad11. Voor complexe en maatschappelijk ingrijpende kwesties 
zijn participatieve beoordelingsmethoden aangewezen; zie daarvoor 27. Ondanks 
al deze handreikingen wil dat niet zeggen dat zo controverses op een voor alle 
betrokkenen bevredigende wijze worden beslecht.III

Signalering op de horizon: horizon scanning
Het op het spoor komen en melden van nieuwe ontwikkelingen die aan de einder 
opdoemen, is bij uitstek een proactieve vorm van signalering, ook wel aangeduid  
als voorspellendproactief.40 Hoewel signalering op de horizon nog in de 
kinderschoenen staat, is ze voor een beleid gericht op bescherming en bevordering 
van de volksgezondheid en op een transitie naar een meer duurzame samenleving 
van groot belang (zoals ook de toelichting van het ministerie aangeeft). Nog niet 
‘gedane zaken’ kunnen immers nog ‘een keer’ nemen. 

Voor de hier bedoelde signalering wordt ook de term ‘horizon scanning’ gebruikt, 
door Cranfield University omschreven als:

horizon scanning is the act of gathering new insights that may point us towards 
affirming or discrediting existing trends and developments as well as identify new 
and emerging trends and developments which are on the margins of our current 
thinking, but which will impact on our lives in the future52

Deze omschrijving past bij de door mij voorgestelde zienswijze op signalering. 

Probleem is wel om uit de immer groter worden hoeveelheid opspoorbare gegevens 
(denk aan het internet met zijn zoeksystemen) tekenen van nieuwe ontwikkelingen 
en hun milieugezondheidskundige risico’s op te vissen. In de volgende paragraaf 
worden elementen aangedragen om deze problemen te lijf te gaan.
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Signalering: aanpak

Ervaringen in een ander domein: Euroscan
In het domein van de gezondheidszorg is de identificatie van nieuwe medische 
technologie en hun beloften en tekortkomingen (‘op de horizon’) al jaren onderdeel 
van ‘health technology assessment’.53 De Europese organisatie EuroscanIV heeft 
een brochure uitgegeven die het proces van de signalering van nieuwe medische 
technologie beschrijft.54 Het Euroscanmodel is gereproduceerd in Figuur 5.

Uitgangspunt van het Euroscanmodel zijn twee vragen: voor wie (met welk doel) 
moet nieuwe medische technologie worden opgespoord en welke tijdshorizon – 
de tijdspanne waarbinnen de technologie op de markt kan komen – moet in acht 
worden genomen. Het antwoord op deze vragen bepaalt de selectiecriteria verderop 
in het proces. De stappen spreken min of meer voor zich: identificatie van medisch
technologische ontwikkelingen, selectie op basis van de criteria, prioritering – een 
eerste beoordeling van de veelbelovendheid van de geïdentificeerde ontwikkeling – 
meer gedetailleerde beoordeling, verspreiding van de resultaten en, eventueel, een 
actualisering indien nieuwe informatie in de eerste stap wordt opgespoord. Veelal 
zullen de resultaten van de twee beoordelingsstappen (‘prioritering’ en ‘beoordeling’) 
aan deskundigen of ook aan betrokken partijen worden voorgelegd.

Het nut van de signaleringsexercitie staat of valt met de waarde van de signalen. Voor 
de signalen van het National Horizon Scanning Centre (voor medische technologie) 
in het Verenigd Koninkrijk is daar onderzoek naar gedaan.55 Dat leverde een redelijk 
positief resultaat op, waarbij in het bijzonder technologie met weinig beloften goed 
werd geïdentificeerd. Wel merken de auteurs van het aangehaalde artikel op dat het 
signaal – het oordeel over de technologie – ook van invloed kan zijn op de verdere 
ontwikkeling ervan.

De stappen in het Euroscanmodel zijn niet uniek. Ook elders beschreven 
signaleringsprocessen volgen in het algemeen een stramien als in Figuur 5  
(voor een overzicht en nadere details zie 40). Wat uit de Euroscanervaringen naar 
voren komt is dat het doel van de signalering duidelijk moet worden omschreven  
en daarnaast andere kenmerken die kunnen worden gebruikt als selectiecriteria  
voor de identificatie en selectie van signalen.

Ervaringen in een ander domein: Nationale Risicobeoordeling
Een andere benadering wordt gevolgd bij het jaarlijks opstellen van de Nationale 
Risicobeoordeling.56,57 Die benadering past minder goed in het ‘achteropvoor de 
horizon’beeld. In feite identificeert men een risico dat hetzij in principe bekend  
is (dus in de terminologie van deze notitie ‘voor de horizon’), hetzij denkbaar is 
(dit zou men ‘op de horizon’ kunnen noemen). Een voorbeeld van het eerste is een 
‘cyberattack’ en van het tweede ‘uitval van satellieten’.57 Vervolgens ontwerpt het 
Analistennetwerk Nationale Veiligheid scenario’s – mogelijke maatschappelijke 
ontwikkelingen – die met het risico zijn verbonden om vervolgens na te gaan of  
onze samenleving in staat is het risico te beheersen.
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Zo’n benadering is ook in het milieugezondheidskundig domein bruikbaar. Ik zie 
ze echter als complementair aan het signaleren van ontwikkelingen waarmee 
milieugezondheidskundige risico’s zijn verbonden ‘op de horizon’. Ze kan onderdeel 
zijn van vervolgstappen na het afgeven van het signaal.

Doel
Het Europees Milieuagentschap (EMA) heeft in 2011 een brochure uitgebracht over 
‘ForwardLooking Information and Services’.58 De EMA bouwt een kennisbestand 
op dat bij signalerende activiteiten kan worden gebruikt. Het doel van zulke 
activiteiten is volgens de EMA agendering dan wel beleidsontwikkeling. Beide 
doelstellingen sluiten aan bij de toelichting van het ministerie van IenM. Ik spreek 
hier geen voorkeur uit voor de ene dan wel de andere variant; die keuze laat ik aan de 
beleidsverantwoordelijken. Agendering is een doelstelling die het beleid het minst 
bindt. De signalering levert aandachtspunten op die in beginsel een positie op de 
beleidsagenda verdienen. Of ze ook daadwerkelijk bij beleidsontwikkelingen worden 
betrokken, hangt af van latere beslissingen. Bij signalering voor beleidsontwikkeling 
is de signaleringsvraag specifieker. Er is voorgenomen beleid en de signalering is 
bedoeld om het beleidsperspectief in elk geval tot op de horizon uit te strekken.

Figuur 5 Model voor het op het spoor komen van nieuwe medische technologie volgens 
Euroscan.55
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Bij de hiervoor kort beschreven signalering van nieuwe medische technologie is 
vrijwel steeds sprake van signalering voor beleidsontwikkeling: moet de technologie 
 – veelal nieuwe diagnostische of therapeutische methoden – een plaats krijgen in 
het nationale zorgstelsel.

Het doel van de signalering heeft consequenties voor de wijze van beoordeling: de 
selectiecriteria (zie Figuur 5). Naarmate er een meer welomschreven beleidskader is, 
zullen er striktere selectiecriteria zijn (een voorbeeld is het tijdscriterium dat expliciet 
in het Euroscanmodel wordt genoemd). Wel kan dit betekenen dat verrassende 
ontwikkelingen met behoorlijke milieugezondheidskundige consequenties terzijde 
worden gelegd, omdat de gesignaleerde risico’s niet in het beleidskader passen. 
Een voorbeeld is de invloed van ontwikkelingen in de mobiele communicatie en de 
invloed op sociale relaties59 die terzijde worden geschoven als het beleidskader zich 
slechts richt op de invloed van radiofrequente straling op de gezondheid.60

Signaleerders
De EMA stelt dat een signaleringsproces wordt gekenmerkt door creativiteit, 
expertise, interactie en kennis. Ik onderschrijf dat. Alle vier zijn nodig. Creativiteit 
is van belang om bij de interpretatie van de beelden op de horizon niet binnen 
vastgeroeste kaders te blijven steken. Expertise is nodig omdat die de basis 
vormt voor het herkennen en interpreteren van de beelden en hun mogelijke 
milieugezondheidskundige consequenties. De verwijzing naar kennis spreekt niet  
voor zich. Bij ‘signalering op de horizon’ zal kennis immers grotendeels ontbreken.  
De ontwikkelingen die aan de horizon verschijnen, vinden echter niet in het 
luchtledige plaats: ze zijn onvermijdelijk verbonden met ontwikkelingen in het 
verleden, eventueel in de vorm van een reactie op de geschiedenis. De kennis 
van het verleden helpt de gesignaleerde ontwikkelingen te duiden en hun 
milieugezondheidskundige consequenties op het spoor te komen. Daarbij gaat 
het niet alleen om wetenschappelijke kennis en ervaring, maar evenzeer om 
kennis die buiten de universiteit en de onderzoeksinstituten in de samenleving 
aanwezig is. Signaleren, ten slotte, is geen kluizenaarsactiviteit. Mogelijk voeren 
enkelen de regie, maar interactie met anderen uit uiteenlopende disciplines en 
uit uiteenlopende maatschappelijke groeperingen is nodig in de diverse fasen 
van het signaleringsproces. Bij die interactie hoort uiteraard ook contacten en 
gegevensuitwisselingen met signaleringsactiviteiten elders.

Deze benadering sluit aan bij een eerder document van de Raad voor Ruimtelijk, 
Milieu en Natuuronderzoek (RMNO).61 Daarin werd de vraag ‘wie zouden kunnen 
signaleren’ beantwoord als:

‘early listeners’, te weten deskundigen die geen ‘echte expert’ zijn, maar wel 
overzicht hebben, ‘wetenschappelijke burgers’, en wetenschappers die leven in 
‘cultures of curiosity’ en een groot en heterogeen netwerk hebben. 
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Het moge jargonachtig klinken maar de kern van de boodschap is dat het gaat 
om personen met brede kennis en belangstelling, met voeling met uiteenlopende 
maatschappelijke organisaties en met open oog en oor voor nieuwe ontwikkelingen. 
Dat laatste is belangrijker dan vooropgezette meningen. Daarom werd aanbevolen 
dat de signaleerders of ‘early listeners’ luisteren “naar bezorgde burgers, 
praktijkdeskundigen, journalisten en maatschappelijke organisaties, maar [in het] 
besef dat zij ook een specifieke blindheid hebben”. Daaraan voegde het document 
nog toe dat de signaleerders niet teveel moesten verwachten van representanten  
van de gevestigde orde.

Positionering en structuur
Wil een signaleringsactiviteit als zojuist beschreven gedijen, dan is een positionering 
op afstand van de ontvanger van de signalen – in het kader van de signalering van 
milieugezondheidskundige kwesties het ministerie van IenM en het ministerie van 
Volksgezondheid, Welzijn en Sport (VWS) – aangewezen. De reden ligt voor de hand: 
de vigerende beleidsagenda moet zo min mogelijk de signalen – de opdoemende 
nieuwe ontwikkelingen en hun milieugezondheidsrisico’s – beïnvloeden. Die 
afstandelijkheid heeft ook een materiële zijde. De fondsen voor de signalerings
activiteiten moeten voor redelijke tijd zijn gegarandeerd, ook om kennis en 
expertise op te kunnen bouwen. Een periode van vijf jaar acht ik daartoe een goed 
uitgangspunt.

Als model kan worden gedacht aan het Vlaamse Steunpunt Milieu en Gezondheid 
waarin een consortium van universiteiten aan milieugezondheidskundige kwesties 
werkt (signaleren is niet het primaire doel van het Steunpunt).62 Een ander voorbeeld 
is het contract van de Britse overheid met het Centre for Environmental Risks and 
Futures van Cranfield University dat resulteert in een maandelijkse nieuwsbrief 
met ‘signalen’.63 De activiteiten van Cranfield passen bij ‘agendasetting’ als 
signaleringsdoel. 

Hoewel beide voorbeelden een universitaire verankering hebben, is het goed in 
herinnering te roepen dat signalering bij uitstek geen taak is van gespecialiseerde 
topwetenschappers. In overeenstemming met de aanbeveling van het RMNO
document dient de signaleringsactiviteit over een uitgebreid netwerk te beschikken 
en dat te gebruiken voor tweewegcommunicatie. Dat wil zeggen dat opgespoorde 
ontwikkelingen van commentaar kunnen worden voorzien, maar ook dat het netwerk 
dient om ontwikkelingen in te brengen. Niet ieder heeft immers even goed zicht 
op de horizon en mensen kunnen aan de einder bovendien heel verschillende zaken 
waarnemen.

Methoden
De EMAbrochure bevat, verwijst, beschrijft en bespreekt een variëteit van methoden 
om het signaleringsproces te structureren.58 Deze notitie is niet de plaats om die 
verder te bespreken. Belangrijk is dat het proces niet aan een strakke methodologie 
wordt opgehangen, daar dat eerder een garantie is om nieuwe ontwikkelingen te 
missen. Een algemeen raamwerk als geschetst in Figuur 5 volstaat.
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De selectiestap is vermoedelijk de moeilijkste binnen het proces. De reden 
is dat beoordelingscriteria onvermijdelijk afhankelijk zijn van belangen en 
wereldbeschouwingen die zowel individueel als sociaal zijn bepaald. Selectie en 
rangordening zullen vermoedelijk verschillend zijn als de selectie wordt gedaan 
door een panel van experts op het terrein van milieugezondheidskunde, dan wel 
door een panel van vertegenwoordigers van milieuorganisaties, dan wel door een 
publiekspanel, etc. Daarom is het aan te bevelen selectie en beoordeling te laten 
plaatsvinden in open proces en daarbij het netwerk van de signaleerders te gebruiken. 
De overwegingen van dat proces kunnen dan in een toelichting op het signaal worden 
beschreven.

Ook al is hier boven aanbevolen dat signaleerders geen specialisten zijn (afgezien 
van in het ‘vak’ van signaleerder), een zekere thematische structurering van de 
signaleringsactiviteit lijkt nuttig en onvermijdelijk. Daarbij kan het best worden 
aangesloten bij maatschappelijke activiteiten, omdat ontwikkelingen daarbij 
aansluiten. Genoemd kunnen worden mobiliteit, communicatie, gezondheidszorg, 
recreatie,… (zie ook 5,40).

Aandachtspunten en rapportage
Het model van Euroscan (Figuur 5) spreekt van criteria voor de selectie van relevante 
signalen. Ik spreek liever van aandachtspunten of overwegingen die zouden kunnen 
worden gebruikt om relevante signalen uit de informatiebrei op te pikken. Een 
project van de International Risk Governance Council (IRGC) over ‘emerging risks’ 
biedt daarvoor aanknopingspunten.64 De IRGC omschrijft ‘emerging risk’ als:

a risk that is new, or a familiar risk in new or unfamiliar conditions.

Deze omschrijving komt goed overeen met de hier gekozen invalshoek, met dien 
verstande dat ik bij voorkeur zou spreken over risico’s verbonden aan nieuwe 
ontwikkelingen of oude ontwikkelingen in een nieuw jasje. Hoewel de IRGC zich niet 
expliciet richt op milieugezondheidskundige risico’s, zijn de analyses van die instantie 
vrijwel zonder uitzondering relevant gezien de hier gekozen holistische invalshoek 
van milieugezondheidskunde. 

Een eerste product van het IRGCproject gaf een overzicht van bronnen en oorzaken 
(‘drivers’) van ‘emerging risks’.21 In relatie tot de afbakening van het doel van de 
signalering kunnen die worden gebruikt voor het afleiden van aandachtspunten bij 
signaalselectie. De IRGC benadrukt sterk de complexiteit van de maatschappelijke 
ontwikkelingen en de eraan verbonden risico’s. Ten dele hangt dat samen met 
het gekozen accent op grensoverschrijdende maatschappelijke ontwikkelingen. 
Maar de ervaring leert dat ‘nieuwe’ milieugezondheidskundige kwesties in het 
huidige tijdsgewricht worden gekenmerkt door complexiteit (en onzekerheid en 
ambiguïteit).5,11 
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In een tweede rapportage identificeerde de IRGC twaalf factoren die een rol spelen 
bij ‘emerging risks’:65

• Ontbrekende wetenschappelijke kennis
• Kleinere veiligheidsmarges
• Positieve terugkoppeling
• Verschillen in kwetsbaarheid
• Controverses over belangen, waarden en wetenschap
• Sociale ontwikkelingen
• Technologische vooruitgang
• Tijdsverloop en latentie
• Communicatie
• Kennisverschillen
• Perverse stimulansen
• Kwaadwilligheid

Die factoren, in het IRGCrapport geïllustreerd met voorbeelden, lenen 
zich goed voor een structurering van de rapportage van een geïdentificeerd 
milieugezondheidskundig signaal. Uiteraard betekent zullen niet alle factoren bij alle 
signalen aan bod zullen komen.

Bij de twee beoordelingsstappen (‘prioritering’ en ‘beoordeling’ in Figuur 5) komt 
het belang van de ontwikkelingen en de eraan verbonden risico’s aan bod. Zaken als 
ernst, omvang, tijdspanne en tijdsverloop van de mogelijke schade voor mens en 
milieu komen hier aan bod naast een oordeel over de mogelijke voordelen. Voor de 
structurering van die oordelen zijn diverse kaders voorgesteld.11,6669

Valkuilen
Er zijn in het verleden diverse signaleringsactiviteiten opgezet en weer verdwenen. 
De vraag is waarom, als de roep om signalering op de horizon nog steeds klinkt. 
Ik beveel aan om hier eerst wat serieuzer naar te kijken, alvorens in Nederland te 
besluiten een milieugezondheidskundige signaleringsactiviteit op te tuigen. Een 
mogelijke verklaring voor het verdwijnen van signaleringsactiviteiten is dat signalen 
op de horizon niet of slecht aansluiten bij de beleidsagenda die, begrijpelijkerwijs, 
sterk wordt bepaald door ontwikkelingen voor de horizon en soms door de waan van 
de dag. Een aanwijzing daarvoor is te vinden in de exercitie die door medewerkers van 
de Amerikaanse Environmental Protection Agency (EPA) is uitgevoerd, en vervolgens 
door EPA’s wetenschappelijke adviesraad is voortgezet.70,71 De conclusie van de 
rapportages was dat om redenen van doelmatigheid de prioriteiten van de EPA  
– die volgens de rapporteurs vooral aansloten bij publieke zorgen – moesten worden 
verlegd. Zij baseerden zich op de beoordeling van ontwikkelingen die tot de horizon 
reikten. Na enkele signalerende adviezen van het Lookout Panel van de Science 
Advisory Board van de EPA7274 verdwijnt elk spoor van deze activiteit.
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Conclusie

Als reactie op de vragen van het ministerie van IenM stel ik voor in Nederland een 
signaleringsactiviteit te entameren. De signalering omvat het op het spoor komen 
en melden van nieuwe maatschappelijke ontwikkelingen en de eraan verbonden 
milieugezondheidsrisico’s. Deze vorm van proactieve signalering, die in het Engels 
wordt aangeduid met horizon scanning, is hier ‘signalering op de horizon’ genoemd. 
Alvorens zo’n activiteit te starten is het raadzaam na te gaan waarom eerdere 
activiteiten van dit type zijn verdwenen. Dat biedt de mogelijkheid voor een 
betere uitgangspositie van een nieuwe signaleringsactiviteit. Daarnaast lijkt me in 
samenhang hiermee een nadere reflectie op zijn plaats of signalering op de horizon 
als onderdeel van een voorzorgbeleid met grootwaarschijnlijkheid leidt tot ‘early 
lessons’ getrokken uit ‘early warnings’.

Bij een positieve beslissing is het nodig het signaleringsdoel duidelijk te omschrijven. 
Een signalering met als doel ontwikkelingen en ermee verbonden risico’s te 
‘agenderen’ zou mijn voorkeur hebben, daar dat minder kans biedt een ‘verrassende’ 
ontwikkeling over het hoofd te zien. Verder zullen aandachtspunten voor selectie en 
beoordeling moeten worden geformuleerd. In deze notie is daartoe verwezen naar 
volgens mij belangwekkende literatuurbronnen.

Signalering op de horizon dient ingebed te zijn in een netwerk individuen en 
maatschappelijke organisaties met een brede variëteit aan achtergrond. In dat 
netwerk horen uiteraard ook signaleringsactiviteiten elders een plaats te krijgen. 
Andere voorwaarden zijn positionering op afstand van de ontvanger van de signalen 
– hier de ministeries van IenM en VWS – en gegarandeerde fondsen voor een periode 
die voor de signaleerders ook een leerproces mogelijk maakt.

Noten

I  Deze notitie is tot stand gekomen met bijdragen en suggesties van en na verhelderende discussies met  
dr. Hanneke Kruize van het RIVM te Bilthoven. 

II  Soms vallen ‘gewenste gevolgen’ ook onder de definitie van risico, maar in het algemeen en ook hier gaat 
het om ongewenste gevolgen of schade of verlies.  

III   Een voorbeeld is de recente discussie over de zogeheten weekmaker BPA (bisfenolA) in allerhande 
producten, zoals zuigflessen.50,51 Kern is hier een controverse over de interpretatie van gegevens over de 
schadelijkheid gevoed door wetenschappelijke, economische en sociale belangen. 

IV  De gezondheidsraad is betrokken bij Euroscan.
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Op 28 juni 2012 vindt het symposium ‘Omgaan met risico’s is omgaan 
met onzekerheden’ plaats in de Van Nelle Ontwerpfabriek. Doel van deze 
bijeenkomst is om diverse invalshoeken rond dit thema en de uitkomsten van 
een tweetal signaleringsstudies naar nieuwe risico’s te delen en te bespreken.

Opening

Welkom
De dagvoorzitter, Anouschka Laheij, opent de dag met een kort welkomstwoord, waarin 
ze aangeeft dat in dit symposium milieu en gezondheidsrisico’s centraal staan. Een 
korte tour d’horizon laat al zien dat deze risico’s van alle, soms heel onverwachte kanten 
kunnen komen, variërend van veranderingen in de leefomgeving (uitbreiding Schiphol, 
hoogspanningsmasten) tot nieuwe gezondheidstechnologieën (hersenimplantaten, een 
stofje in Becel) en praktijken in de veehouderij (antibiotica, Qkoorts). En met de risico’s 
die daar het gevolg van zijn “hebben we allemaal te maken”, aldus Anouschka. 

Inleiding
Dick Jung is MTlid bij het Ministerie van Infrastructuur en Milieu (IenM, directie 
Veiligheid en Risico’s) en geeft een toelichting bij de bedoeling van deze dag. Hij 
begint met te stellen dat “de bekende risico’s van vandaag de onbekende risico’s 
van gisteren zijn”. Met andere woorden: er komen steeds nieuwe risico’s op de 
samenleving af. De samenleving wil weten wat dat voor risico’s zijn. Daarom is het 
goed om na te denken over vroegtijdige signalering. En ook over wat je als overheid 
met die signalen doet. Uiteindelijk is de overheid immers verantwoordelijk voor 
het bevorderen van veiligheid. Dat wordt steeds ingewikkelder. De overheid wordt 
niet alleen aangesproken op het maken van goede wetten, maar ook op goede 
communicatie, op het voorkomen van rampen, op het bieden van geborgenheid  
voor de burger. De overheid krijgt te maken met veranderde verwachtingspatronen 
en de kritiek dat ze die onvoldoende waarmaakt. De vragen aan de overheid worden 
steeds complexer. En steeds meer wordt duidelijk dat ook andere partijen een rol  
en een verantwoordelijkheid hebben waar het om de veiligheid van de burger gaat.  
De overheid kan het niet alleen. Ziedaar de reden van de adviesvraag aan de 
Raadsgroep Signalering, en ziedaar ook de reden voor dit symposium, aldus  
Dick Jung. We moeten goed nadenken over hoe we omgaan met onze signalering  
en daarbij – bij het nadenken en bij het omgaan met risico’s – hebben we behoefte 
aan partners en samenwerkingsverbanden.

De aanwezigen
In aansluiting op dat laatste gaat de dagvoorzitter na wie er in de zaal zit. Naast 
vertegenwoordigers van verschillende overheden zijn er deelnemers vanuit het 
bedrijfsleven, vanuit maatschappelijke organisaties (ngo’s), vanuit gezondheids  
en andere instellingen, vanuit wetenschappelijke hoek en vanuit adviesraden. Een snelle 
peiling van de verwachtingen van de dag, levert op dat de aanwezigen behoefte hebben 
aan actuele inzichten over signalering, het valideren van klachten en de stand van zaken 
op het gebied van milieu en gezondheid. Daarnaast wordt het belang onderschreven 
van het bundelen van de krachten tussen de geledingen, vandaag en in het vervolg.
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Wetenschappelijke signalering

De eerste twee presentaties van de dag betreffen de resultaten van signalerings
studies naar nieuwe milieu en gezondheidsrisico’s. Als eerste spreekt Hanneke Kruize, 
werkzaam bij het RIVM, bij het Kennis en Informatiepunt Milieu en Gezondheid.1  
Zij heeft zich gebogen over de vraag welke nieuwe gezondheidsrisico’s op dit moment 
belangrijk zijn vanuit wetenschappelijk perspectief. Daarvoor heeft ze gekeken naar de 
nieuwe risico’s die momenteel door experts worden gesignaleerd in (internationale) 
attenderingen, in de wetenschappelijke literatuur en in proceedings van conferenties. 
Tegelijk heeft ze in kaart gebracht hoe signalering op dit moment in de wetenschap 
plaatsvindt. Zodoende heeft haar onderzoek zowel een groslijst van signalen opgeleverd, 
alsook een rapport met aanbevelingen voor hoe signalering verbeterd kan worden. 

De groslijst bevat vooral signalen over nieuw gerapporteerde risico’s van bekende 
stoffen en producten, en over potentiële gezondheidsrisico’s van nieuwe techno
logieën en maatschappelijke ontwikkelingen. Het blijkt moeilijk te zijn meer over 
deze risico’s te zeggen, bijvoorbeeld om aan te geven wat de belangrijkste of meest 
urgente zijn. Daarvoor is de informatie te beperkt, en soms ook tegenstrijdig. Meer 
aandacht voor combinaties en stapeling van risico’s en de effecten op kwetsbare 
groepen wordt aanbevolen. Interessant is ook om te kijken naar ‘positieve 
omgevingsfactoren’, die een potentieel risico juist verkleinen.

Hoe vindt signalering momenteel plaats in de wetenschap? Er gebeurt veel, dat is 
Hanneke duidelijk geworden bij haar inventarisatie. Er gebeurt echter vooral veel 
naast en los van elkaar, voor verschillende onderwerpen en opdrachtgevers. En dat 
terwijl er het nodige van elkaar te leren valt. Zo liggen bepaalde risico’s dicht tegen 
elkaar aan, bijvoorbeeld bij infectieziekten, voeding en consumentenproducten. En 
ook is er meer uitwisseling mogelijk tussen wetenschap, beleid en maatschappelijke 
organisaties. Er valt, kortom, meer uit de signalering te halen dan tot dusver gebeurt.

Hoe kunnen we dat verbeteren? Als eerste meent Hanneke dat er een betere 
infrastructuur ingericht zou moeten worden voor structurele uitwisseling, zowel 
tussen de wetenschappelijke signaleringen als tussen wetenschap, beleid en 
maatschappij. Ook zou er meer moeten gebeuren aan proactieve signalering, ‘horizon 
scanning’. En tot slot wordt er met de huidige sociale media en ICTtoepassingen 
steeds meer mogelijk met het benutten van allerhande meldingen en klachten. 

Reacties uit de zaal
Een aanwezige vraagt wat opdrachtgevers van signaleringen anders moeten doen. 
Volgens Hanneke moeten opdrachtgevers – meestal overheden – uitwisseling 
mogelijk maken en daar eigenlijk ook opdracht toe geven. Dat biedt immers een 
betere basis voor beleid. Tegelijk laat de overheid zich daarmee als een transparante 
en open partij zien. Iemand anders vraagt hoe risico’s moeten worden geprioriteerd. 
Dat hangt af van de criteria die je aanlegt. Dat zijn keuzes die je maakt, waarbij het 
ook nog uitmaakt welke aspecten je allemaal meeweegt. Dat is een moeilijke, maar 
belangrijke en interessante discussie.
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Maatschappelijke signalering

De volgende spreekster is Annemarie van de Vusse, voorzitter van de vereniging 
Partners voor een Gezond Leefmilieu (PGL). Zij gaat in op de vraag welke gezondheid 
en milieuproblemen leven bij maatschappelijke groeperingen. Haar vereniging is dit 
nagegaan bij milieugroepen en patiëntenverenigingen, bij het Meldpunt Gezondheid 
en Milieu en bij internationale experts.

De meest genoemde ziekten in relatie tot milieufactoren zijn astma en chronische 
longziekten. Verder worden vaak genoemd: kanker, irritatie van de ogen en luchtwegen, 
verstoring van de ontwikkeling van het embryo, allergie en overgevoeligheid voor 
chemische stoffen. Als belangrijkste ziektemechanismen komen slaapverstoring en 
stress naar voren. De belangrijkste milieufactoren die steeds weer genoemd worden 
zijn de kwaliteit van de buitenlucht, aspecten van de persoonlijke leefomgeving 
(drinkwater, bodem, bouwmaterialen), geluid, stank en vocht in huis. Opmerkelijk is dat 
de meningen over het belang van nieuwe milieufactoren, zoals genetisch gemodificeerd 
voedsel, ioniserende straling en nanomaterialen, sterk uiteenlopen. Sommige groepen 
beschouwen ze als heel ernstig, andere juist niet; een middenweg lijkt er niet te zijn.

Wat verwachten de onderzochte groepen van de overheid? Uit het onderzoek2 
blijkt dat zij vinden dat een fundamentele wijziging van het beleid nodig is. Het 
voorzorgbeginsel en bescherming van de burger moeten voorop staan. Er moet 
integraal beleid komen op het gebied van milieu en wonen, waarbij de overheid 
samenwerkt met blootgestelden en vooral doelgroepenbeleid voert voor de meest 
kwetsbare groepen. En meer in algemene zin zou de overheid consequenter moeten 
zijn in het uitwerken van beleidsvoornemens in beleid en in het handhaven daarvan. 
Er is meer onderzoek naar gezondheidseffecten nodig, op de langere termijn en als 
gevolg van stapeling van risico’s. Er moeten maatregelen worden getroffen, zowel 
regulerend en stimulerend alsook in het aanscherpen en handhaven van regels. 

Hoe nu verder? Wat de PGL betreft is vooral van belang dat de relatie tussen 
gezondheid en milieu op de politieke agenda blijft staan. Bestaande signaleringen 
moeten geactualiseerd blijven worden, aangezien steeds nieuwe risico’s en ziekten 
opkomen. Niet voor niets zijn er de somatisch onverklaarde ziektes (SOLK). De 
oprichting van PGL is bij dit alles een belangrijke stap. PGL zal zich blijven inzetten 
voor het serieus nemen van klachten van blootgestelden, blijven vragen om politieke 
aandacht en actief blijven met voorlichting en het aangaan van samenwerking.

Reacties uit de zaal
Een deelnemer vraagt naar de omvang van het onderzoek. Annemarie geeft aan dat 
er bij de enquête is samengewerkt met meer dan honderd, deels lokale, organisaties. 
Iemand anders vraagt of ook is nagegaan of en hoe risico’s worden geaccepteerd?  
Dit is niet onderzocht, antwoordt Annemarie. Iemand merkt op dat tegenover risico’s 
ook kansen en nieuwe technische mogelijkheden staan. Moeten die niet worden 
afgewogen, en moeten we niet zoeken naar maatregelen die ruimte laten voor 
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die nieuwe mogelijkheden? Het antwoord luidt instemmend. Er zou eigenlijk een 
soort risicoMER moeten komen; een effectrapportage, waar de voor en nadelen in 
beschreven worden en op basis waarvan discussie en besluitvorming plaatsvindt.

Inspiratiespeech 1  Morele emoties en risico’s

De volgende sprekers leveren hun bijdrage vanuit de Raadsgroep Signalering. De 
eerste twee van hen, de hoogleraren Sabine Roeser en Beatrice de Graaf, bespreken 
in hun inspiratiespeeches de visie die zij meer uitgebreid hebben verwoord in de 
essays die elders in deze bundel zijn opgenomen. Om dubbeling te voorkomen wordt 
hier volstaan met een korte aanduiding van hun bijdrage en wordt verder naar de 
betreffende essays verwezen.

Sabine Roeser gaat in op de rol van morele emoties in het signaleren van nieuwe 
risico’s. Anders dan veelal door deskundigen wordt aangenomen, zijn emoties bij 
nieuwe risico’s van groot belang om praktisch rationeel te kunnen zijn. Zij vormen 
een belangrijke bron van morele inzichten. Als rede en emoties op een goede manier 
met elkaar verbonden worden, bevorderen deze inzichten de dialoog en leiden ze tot 
beter begrip tussen experts en leken alsook tot ethisch betere beslissingen. Emoties 
moeten daarom expliciet de aandacht krijgen in besluitvorming, aldus Sabine Roeser.

Reacties uit de zaal
•	 Een deelnemer vraagt: “moeten we alle emoties bij nieuwe risico’s goed vinden?” 

Sabine antwoordt dat er ook pathologische emoties bestaan. Die zijn op zeker 
moment niet hanteerbaar. Het gaat om de juiste mate van emotie. Men moet wel 
met elkaar in gesprek kunnen. 

•	 “Is angst niet een slechte raadgever?” vraagt iemand. “Volstrekt niet”, antwoordt 
Sabine. Angst is een heel gezonde reactie op een bedreigende situatie. “Een wezen 
zonder angst overleeft niet in een vijandige omgeving – en een té angstig wezen 
overleeft niet in een hem welgezinde omgeving.” Angst kan dus een heel goede 
raadgever zijn.

Inspiratiespeech 2 Risico’s vanuit historisch perspectief

Beatrice de Graaf plaatst de omgang met nieuwe risico’s en onzekerheid in een 
historisch perspectief. In de ‘timescape’ van nu zijn we beland in een apocalyptische, 
maar seculiere tijd. Het nieuwe denken over risico’s is globaal en gaat om 
‘technologieën van de verbeelding’ die het gevolg zijn van menselijk handelen.  
We zijn rijker, welvarender en veiliger dan ooit tevoren, maar ons veiligheidsidee 
wordt chronisch ondermijnd. Veiligheid en risicomanagement vormen de laatste 
ideologie. Om die reden bekritiseert Beatrice de ontwikkelde nadruk op rationaliteit 
en nuchterheid tegenover het ongemak bij uitingen van maatschappelijke onrust.  
Zij bepleit een nieuw afwegingskader, waarin verbeeldingen en emoties niet 
additionele risico’s zijn maar onderdeel van de afweging vormen.
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Reacties uit de zaal
•	 Iemand merkt op dat emoties vroeger ook een grote rol speelden. Beatrice 

bevestigt dit, maar tekent aan dat emoties vroeger anders geuit en in de 
besluitvorming ingebed werden. De beelden gaan nu veel sneller de wereld over. 
De burger kan daar zelf ook snelle invloed op uitoefenen. De burger als emotionele 
actor is een nieuwe figuur in het risicodomein. Kijk naar het terrorisme in de jaren 
’70, er waren 23 doden, maar over de emoties hoorde je weinig. Nu is in Nederland 
precies het omgekeerde het geval. 

•	 Een andere deelnemer vraagt of het nu dus zaak is de burger snel te informeren? 
“Ja”, antwoordt Beatrice, maar de overheid moet er ook rekening mee houden dat 
burgers vaak sneller en beter geïnformeerd zijn dan de overheid. Over de ramp met 
Turkish Airlines werd al uitgebreid getwitterd vóór de overheid er iets van wist.

Inspiratiespeech 3  Risico’s in technologisch perspectief

Frans Brom is hoofd Technology Assessment bij het Rathenau Instituut. Zijn verhaal 
gaat over risico’s in een technologische omgeving. Technologie is wat mensen 
inzetten om hun omgeving naar hun hand te zetten. En wat mensen dus ook inzetten 
om de risico’s van die omgeving te verminderen. Frans vertelt over zijn ervaringen 
toen hij in Japan was tijdens de laatste grote aardbeving. Toen die begon was 
niemand angstig. Men was er technologisch op voorbereid. Het ging pas fout toen  
de problemen met de kerncentrale begonnen, en toen gingen de gesprekken vooral 
over menselijke fouten. 

Zuivere natuurrampen bestaan vrijwel niet meer. Om de risico’s in onze omgeving te 
verminderen zetten we technologie in, om de risico’s dáárvan te verminderen passen 
we ook weer technologie toe, enzovoort. Maar onzekerheid en risico’s blijven er altijd, 
die zijn inherent aan technologische systemen en het menselijk handelen daarbinnen. 
Ingrijpen is niet altijd veiliger. Voorzorg kost ook geld. En niets doen is geen optie. 
Als we voedseltechnologieën terugdraaien vanwege mogelijke allergieën, levert dat 
problemen op zoals te weinig voedsel om iedereen te kunnen voeden. We zullen dus 
moeten zorgen dat we de zaken aankunnen als het misgaat, die robuustheid moeten 
we organiseren. De verantwoordelijkheidsverdeling bij die opgaven is een probleem. 
Moet de superstaat het doen? Dat is niet iets waar we heen moeten willen, aldus Frans.

Het draait uiteindelijk altijd om burgers. De risico’s van technologische systemen 
raken ons allemaal. We kunnen geen zekerheid bieden dat er nooit iets misgaat. 
Wat we kunnen doen, is procesvoorzorg inbouwen: actief speuren naar signalen en 
de ambigue signalen goed doordenken. Niet de vraag hoeveel mensen een signaal 
geven moet bepalend zijn, maar de te verwachten betekenis van het signaal. En we 
moeten mensen zelf handelingsperspectief bieden. We zien dat er bij rampen steeds 
schuldigen worden gezocht. Dat heeft vooral te maken met emotionele verwerking, 
het is moeilijk te accepteren dat risico’s onvermijdelijk zijn. Hoe moeten we met het 
zoeken naar schuldigen omgaan? “Moeten we sorry zeggen? ….”, vraagt Frans.
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Reacties uit de zaal
De open vraag van Frans lokt meerdere vragen uit. 
•	 “Zijn het niet de politiek en het beleid die het – onterechte – signaal afgeven dat 

we alles wel kunnen oplossen?’ vraagt iemand. “Als dat zo is, dan is dat fout”, 
antwoordt Frans. De overheid moet laten zien dat ze doet wat ze kan, maar ook 
dat daar grenzen aan zijn. 

•	 Iemand anders vraagt of we ons niet teveel richten op beheersing? Frans meent 
van niet. Zijns inziens richten we ons vooral op de analytische kant van risico’s,  
dat helpt om in ons eigen leven afwegingen te maken. Neem nu iemand die motor 
rijdt. Dat is gevaarlijk, maar iemand die daarvoor kiest, weet dat ook.

•	 Uit de zaal komt de stelling dat de effecten van keuzes te weinig geëvalueerd worden, 
bijvoorbeeld bij keuzen voor wel of geen inenting. Frans is het daar niet mee eens. Er 
wordt voldoende geëvalueerd, het punt is alleen dat mensen heel verschillend zijn en 
heel verschillende opvattingen hebben over gezondheid en levensstijl. Uiteenlopende 
waardepatronen los je niet op met meer onderzoek of kennis.

•	 Iemand vraagt of we in de risicodiscussie niet veel meer vanuit de kansen moeten 
praten. Frans meent dat dat mooi zou zijn, maar het is gewoon een feit dat niet 
iedereen er zo tegenaan kijkt.

Inspiratiegesprek met Alex Brenninkmeijer

Het tweegesprek
De dagvoorzitter nodigt Alex Brenninkmeijer uit om met elkaar en de zaal het 
gesprek aan te gaan over burgers en risico’s. 

Als burgers last hebben van overheidsoptreden bij risico’s – of dit nu gaat om 
politieoptreden of om de aanpak van Qkoorts – kunnen ze bij de Nationale 
ombudsman terecht. Die risico’s komen in de huidige tijd steeds prominenter in 
beeld. Enerzijds is dat logisch. We leven in een hoogtechnologische, geglobaliseerde 
samenleving en dat levert bepaalde risico’s op. Maar anderzijds lijkt het ook wel of 
we smetvrees ontwikkelen voor risico’s, een hypergevoeligheid, terwijl risico’s nemen 
gewoon bij het leven hoort. Het zou mooi zijn als we iets gelatener met risico’s 
konden omgaan, meent Alex Brenninkmeijer. 

De burger wordt ook een beetje gek gemaakt. We moeten niet onderschatten dat 
in het publieke debat over risico’s grote politieke en economische belangen spelen. 
Een incident is geld waard en dat wordt uitgebuit. De media spelen een grote rol in 
hoe risico’s overkomen. Incidenten worden geëxploiteerd en dat vertekent ons beeld 
van de werkelijkheid. Natuurlijk heeft de overheid een zorgtaak, en moet ze burgers 
bijvoorbeeld behoeden voor pipimplantaten waar een bepaald soort silicone voor 
wordt gebruikt. Maar dat wil nog niet zeggen dat de overheid alles aan moet kunnen. 
Mensen kunnen zelf ook verstandige keuzes maken, en ze willen dat ook.  

Die keuzes staan echter onder druk door risicohysterie in de samenleving, aangestuurd 
door media en politiek. Ga eens na wat het betekent dat het Ministerie van Justitie 
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wordt omgedoopt tot het Ministerie van Veiligheid en Justitie, in een tijd waarin 
de criminaliteit is gedaald. Het gaat hier niet om een samenleving die om meer 
veiligheid vraagt maar om politici die zoeken naar iets dat stemmen oplevert. We 
zouden van politici mogen verwachten dat ze een rustgevende werking hebben op de 
maatschappij.

De overheid zou er beter aan doen, en zou ook beter presteren als ze de burger 
serieus neemt. In plaats daarvan worden maar al te vaak verantwoordelijkheid 
ontlopen en gemakkelijke verhalen verteld. De overheid eigen zich domeinen toe, 
trekt alle verantwoordelijkheden naar zich toe, maar als het mis gaat krijgt de  
burger een ander verhaal te horen. Neem nu de EU. We hebben 15 jaar geleden 
besloten om de macht naar Brussel over te hevelen. Maar er zijn er maar weinig 
politici die nu consequent durven zijn. “Wie een grote broek aantrekt, moet hem  
ook ophouden”, aldus Alex Brenninkmeijer.

Gesprek met de zaal 
•	 Een deelnemer vraagt zich af of de burger altijd wel zelf risico’s kan afwegen. 

“Als de overheid een vergunning afgeeft, ga ik er vanuit dat ik de overheid kan 
vertrouwen.” Alex Brenninkmeijer meent dat de overheid in veel onderwerpen  
te vertrouwen is. Wel is het de vraag of het politiekbestuurlijke centrum steeds  
de meest wijze en verstandige keuzes maakt.

•	 Een andere deelnemer gaat hierop door. “Een burger heeft niet altijd de 
keuze. Wanneer dat zo is moet hij op de overheid kunnen vertrouwen.” Alex 
Brenninkmeijer nuanceert dit. Rondom de Qkoorts zeiden departementen 
dat ze daarover naar buiten geen mededelingen deden omdat er geen 
handelingsperspectief te bieden was, er viel voor burgers niets te kiezen. 
“Ik zeg: dat moeten ze wel doen, de overheid kan niet over de belangen van 
de burger beslissen door hem niet te informeren.” Iets soortgelijks geldt bij 
elektromagnetische velden: er is geen plek waar die niet zijn. Dat is nu eenmaal 
de realiteit. Juist als de burger geen keuze heeft moet de overheid transparant 
communiceren. En ze moet ook het lef hebben om soms te zeggen: “we weten  
het niet.”

•	 “Maar als de overheid informeert over risico’s kan dit toch onrust creëren?” vraagt 
iemand. “Zeker”, antwoordt Alex Brenninkmeijer. “Gedoe en onrust kunnen heel 
waardevol zijn voor de samenleving.” 

Discussie

Het laatste inhoudelijke onderdeel van het programma is een discussie met de 
sprekers vanuit de Raadsgroep Signalering en de zaal aan de hand van drie zelf 
gekozen stellingen. Steeds wordt eerst gepeild hoe de zaal tegenover de stelling 
staat, vervolgens geven de sprekers hun mening en ontstaat discussie. 
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Stelling 1  Emoties helpen om nieuwe risico’s te signaleren, doordat ze ons op morele 
aspecten wijzen die anders niet aan het licht komen.

De peiling in de zaal laat zien dat het merendeel van de aanwezigen het met deze 
stelling eens is. Een deelnemer die het met de stelling oneens is, merkt op dat je de 
onderliggende redenen voor de emoties ook rationeel kunt beoordelen. Bovendien 
bemoeilijken emoties een open debat. 

Sabine Roeser stelt dat het analyseren of voorspellen van emoties iets anders is dan 
ze zelf voelen. Wanneer het erom gaat zicht te krijgen op de morele waarden die in 
het spel zijn, zijn emoties krachtiger. Inlevingsvermogen en verbeeldingskracht zijn 
nodig tussen gesprekspartners. Beatrice de Graaf geeft aan dat emoties meer en meer 
politiek worden gekanaliseerd. Dat duidt volgens haar op een emancipatieproces. Een 
theorie is dat er nu een nieuwe ‘klassenstrijd’ gaande is, die niet meer gaat over de 
verdeling van ‘goods’ (goederen en kansen) maar over de verdeling van ‘bads’ (risico’s). 
Er zijn altijd mensen die zich niet aan de ‘bads’ kunnen onttrekken, denk aan mensen 
in achterstandswijken. Die lopen meer risico’s dan anderen. Emoties zijn voor de 
‘risicodragenden’ een manier om hun ontevredenheid te uiten. Die emoties worden 
steeds vaker misbruikt, denk bijvoorbeeld aan populisme.

Frans Brom meent dat emoties vooral op individueel niveau belangrijk zijn. Emoties 
zijn een belangrijk signaal dat er ergens iets misgaat, maar waar het misgaat weten 
we niet. Alex Brenninkmeijer zegt dat we pretenderen een rationele samenleving te 
zijn, maar de antenne waarmee we keuzes maken is ook bepaald door onze culturele 
achtergrond. Denk aan het bijna instinctieve schrikeffect dat je hebt bij plotseling 
contact met mensen met een andere huidskleur. Die reflex is emotioneel, terwijl je 
rationeel weet dat het discriminatie is. Sabine Roeser zegt dat in dergelijke gevallen 
ons inlevingsvermogen ons helpt om van onze stereotypen af te komen. Emoties die 
ook een cognitieve lading hebben helpen ons in onze morele analyse. Een zorgvuldige 
omgang met emoties is nodig om te voorkomen dat ze verkeerd geïnterpreteerd 
of misbruikt worden. Natuurlijk zijn emoties te manipuleren, net zoals dat met 
statistiek of cijfers kan. 

Stelling 2   We moeten opkomende risico’s van technologische ontwikkelingen niet 
op zichzelf beoordelen, maar tegen de achtergrond van de bijdrage van die 
nieuwe ontwikkelingen (aan bijvoorbeeld de reductie van andere risico’s).

Ook met deze stelling is de zaal het grotendeels eens. Opgemerkt wordt dat 
de stelling wel wat kort door de bocht is, aangezien ook overoptimistische 
verwachtingen kunnen bestaan over ‘de bijdrage van nieuwe ontwikkelingen’, 
waardoor mogelijke risico’s te makkelijk worden weggewuifd. Iemand anders wijst 
op de toegevoegde waarde van veel technologieën. Frans Brom sluit hierbij aan. Veel 
technologische ontwikkelingen dragen positief bij aan maatschappelijke veiligheid 
of medische zorg. Die ontwikkelingen brengen echter ook risico’s met zich mee. 
Niet alleen de economische kansen moeten we operationaliseren, maar ook de 
voor en nadelen in termen van risico’s. Alex Brenninkmeijer meent dat in deze tijd 
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de economische belangen sterk op de voorgrond staan en dat dat ook doorwerkt in 
ons waardepatroon. Mensen gaan daar makkelijk in mee, het is moeilijk om tegen de 
stroom in te gaan. Toch zijn er gevallen waarin we zien dat mensen dat doen, zoals 
bij de vaccinaties tegen baarmoederhalskanker. We zien dat burgers de autoriteit van 
ministeries en instanties aanvaarden. Maar op twee punten zijn burgers gevoelig: 
als er politieke of economische belangen spelen, verdwijnt het vertrouwen. Bij de 
vaccinatie speelde de vraag: wie verkoopt die vaccins? De overheids en medische 
gezagsdragers moeten open communiceren over alle informatie die beschikbaar is.

Vanuit de zaal wordt de opmerking gemaakt dat er apathie is in de maatschappij. 
Er is geen verontwaardiging meer. Beatrice de Graaf gaat hierop in, door te zeggen 
dat er in Nederland relatief weinig wantrouwen is ten opzichte van overheid en 
instanties, vergeleken in de tijd en met andere landen. Natuurlijk verandert dat wel 
steeds geleidelijk, zoals ook de opstelling van de overheid verandert. Die was in de 
jaren ’90 meer dienstverlenend, nu moet iedereen zijn eigen risico dragen en wordt 
er gesneden in ‘de geluksmachine’. Het is te hopen dat deze visie ook verbonden 
wordt aan positieve waarden. Uiteindelijk gaat het om waar de burger voor kiest, 
aldus Beatrice. 

De dagvoorzitter vraagt het panel welk rapportcijfer ze de BV Nederland zouden 
geven voor hoe hij met risico’s omgaat? Allen geven ze een dikke voldoende.  
Sabine Roeser geeft een 7+, Frans Brom een 8 en Alex Brenninkmeijer een 8. 
Beatrice de Graaf is het meest positief, ze geeft een 9.

Stelling 3  Nieuwe milieugezondheidsrisico’s kunnen alleen vroegtijdig gesignaleerd 
en geduid worden door een open en constructieve kennis- en informatie-
uitwisseling inclusief achterliggende belangen tussen beleid, wetenschap, 
bedrijfsleven, ngo’s en eventuele anderen.

Ook met deze stelling zijn de meeste aanwezigen in de zaal het eens. Iemand 
merkt op dat we niet alles kunnen signaleren. Een andere deelnemer zegt dat er 
zelfoverschatting uit de stelling spreekt, “we hebben die kennis vaak niet en het 
blijkt steeds weer anders te lopen dan we dachten.” Frans Brom is het met dat 
laatste wel enigszins eens. “In sommige gevallen moeten we de nieuwe ontwikkeling 
gewoon afwachten en heeft het weinig zin om met iedereen te gaan praten.” 
Alex Brenninkmeijer ziet in het woordje ‘eventueel’ een terechte relativering in de 
stelling. Soms, bijvoorbeeld bij cosmetica, liggen de risico’s meer aan de technisch
wetenschappelijke kant. De emotionele kant komt daarna pas. We moeten dus wel 
vroegtijdig signaleren en de burger handelingsperspectief bieden. Sabine Roeser 
meent dat de stelling dubbelzinnig is: hij lijkt zowel te beschrijven hoe het is als hoe 
het zou moeten zijn. De nuancering waar Alex ook op wijst, is dat een burger zich niet 
overal mee kan en wil bemoeien. Soms moet de overheid voor de burger besluiten. 
Maar welke besluiten worden wel en niet aan ons voorgelegd? Daar zit een flinke 
mismatch. Vooral ontwerpers en wetenschappers hebben een verantwoordelijkheid 
om in een vroeg stadium het publiek uit te nodigen om bij te dragen aan een 
ontwikkeling. En niet pas in het stadium van de politieke besluitvorming, want dan  



96

Omgaan met omgevingsrisico’s en onzekerheden. Hoe doen we dat samen?

IenM symposium ‘Omgaan met risico’s is omgaan met onzekerheden’

is het product al klaar. Er is een meer gelijkwaardige dialoog nodig tussen 
wetenschap en samenleving.

Vanuit de zaal komt de opmerking dat het onmogelijk is om met alle partijen bij 
elkaar te komen om nieuwe risico’s te signaleren. Dat lukt je hooguit bij het duiden 
van risico’s en bij de besluitvorming erover. Frans Brom merkt op dat de discussie 
over risico’s steeds meer Europees van karakter wordt en dat het probleem is dat 
er geen Europese maatschappelijke discussie is. Het is belangrijk om een stap in die 
richting te maken. Alex Brenninkmeijer zegt dat er vanuit de politiek meer ruimte 
moet worden gemaakt voor een debat in de samenleving. We moeten ontwikkelingen 
zoals de opkomst van internet en het feit dat veel mensen goed zijn opgeleid en meer 
informatie willen, versterken en gebruiken om goede maatschappelijke debatten te 
agenderen over onderwerpen die er toe doen.

De dagvoorzitter werpt de vraag op: hoe kan de burger omgaan met onzekerheid? 
Alex Brenninkmeijer benadrukt nog eens: “door het voeren van een open 
maatschappelijk debat.” Hij geeft aan dat het tijd kost om dat te organiseren en 
dat mensen daar ook voor open moeten staan. Dat staat nu onder druk door het 
populisme en de rol die de media spelen. Beatrice de Graaf merkt op dat mensen 
liever geen risico nemen die ze zelf niet in de hand hebben.

Een deelnemer vanuit de industrie merkt op dat in zijn omgeving mensen met 
een technische achtergrond niet makkelijk buiten hun bètastramien denken en 
praten. Filosofie en ethiek komen weinig aan bod. Sabine Roeser wijst erop dat er 
60 ethici aan Nederlandse universiteiten werkzaam zijn. Een belangrijk deel van 
hun bestaansrecht is erin gelegen dat in bijna alle technische studies in Nederland 
verplichte colleges ethiek zitten. Beatrice de Graaf vindt het een goed idee om alle 
journalisten een cursus ethiek te geven.

Iemand merkt op dat risico’s versnipperd benaderd worden. Ieder ministerie richt 
zich op één onderdeeltje. Wie maakt de afweging om discussies breder te trekken, 
waarom accepteren we het ene risico wel en het andere niet? Alex Brenninkmeijer 
zegt diezelfde verkokering waar te nemen. Hij meent dat er in de ministeries en in  
het hele beleidsveld anders gedacht moet gaan worden.
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Afsluiting

Dick Jung sluit de bijeenkomst af. Hij merkt op dat hij in grote verwarring is na 
alles wat hij deze middag gehoord en meegemaakt heeft. Hij heeft daarom geen 
oneliner of eindconclusie. Dat komt doordat hij de middag als drie personen heeft 
beleefd: als burger, als ambtenaar en als luisteraar met zijn mond dicht. Die laatste 
rol was het moeilijkst. Hij heeft het debat bij tijd en wijlen als abstract ervaren en 
probeerde zich dan voor te stellen hoe het zou zijn geweest als dit gesprek in de jaren 
’30 had plaatsgevonden over kankerverwekkende stoffen en asbest. Toen waren er 
de eerste signalen dat asbest gevaarlijk is. Inmiddels zijn er door blootstelling aan 
asbest ongeveer 20.000 mensen aan kanker overleden. Zouden we toen ook gepraat 
hebben over emoties en over nut en noodzaak van asbest? Dick vermoedt dat we na 
een dergelijk debat gewoon zouden zijn doorgegaan zoals we toen ook doorgegaan 
zijn. De grote vraag is: wie doet er een keer iets? Moet de overheid dat doen? Bij 
Dick ontstond in de loop van het debat meer en meer het gevoel: ik moet het doen 
als burger! “Moeten we niet stoppen om verantwoordelijkheid bij anderen neer te 
leggen, moeten we het niet gewoon zelf doen?” vraagt Dick. Het is verwarrend om 
te horen dat de overheid het qua risicobeleid goed doet en dat Nederland zo gek 
nog niet is. Maar daarna vervallen we toch weer in wat er allemaal niet goed is en 
wat anders moet. Het is ingewikkeld. De overheid zal moeten veranderen. De burger 
moet niet over alles meepraten, op zeker moment is de overheid aan zet. Dick zegt te 
hopen daar aan mee te mogen werken en dat hij als deskundige wordt vertrouwd en 
geloofd.

“Kortom”, besluit Dick, “u heeft het laatste woord nog niet gezegd. De Raadsgroep 
zal de komende tijd nog zaken op papier zetten.” Dick meent dat het daarnaast goed 
zou zijn om in het najaar nog een keer bij elkaar te komen. En dan met burgers erbij. 
Dick stelt voor dat iedere deelnemer voor deze vervolgbijeenkomst één burger als 
introducé meeneemt. Tegen die tijd heeft alles wat vandaag besproken is, kunnen 
bezinken. “Het lijkt me een goed idee om dan als burgers en professionals met elkaar 
in gesprek te gaan om te zien wat de dialoog van vandaag ons opgeleverd heeft.”

Noten

1   RIVM rapportage ‘Wetenschappelijke signalering milieugezondheidsrisico’s’. Rapportage in het kader van 
de brede maatschappelijke signalering van het ministerie van Infrastructuur en Milieu, http://www.rivm.nl/
bibliotheek/rapporten/630789007.html 

2   Platform Milieu en Gezondheid ‘Signalen uit de samenleving’, 2009, www.gezondleefmilieu.nl/SITE/
Signalen_PGMA.pdf

http://www.rivm.nl/bibliotheek/rapporten/630789007.html
http://www.rivm.nl/bibliotheek/rapporten/630789007.html
http://www.gezondleefmilieu.nl/SITE/Signalen_PGM-A.pdf
http://www.gezondleefmilieu.nl/SITE/Signalen_PGM-A.pdf
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De werkconferentie

Op 17 november 2012 vindt in Stadion Galgenwaard in Utrecht de werkconferentie 
‘De burger centraal. Omgaan met risico’s en onzekerheden in onze samenleving. Hoe 
doen we dat samen?’ plaats. Doel van deze bijeenkomst is om met alle aanwezigen te 
doordenken hoe gevaren, risico’s en onzekere risico’s gezamenlijk aan te pakken zijn. 

De samenstelling van de werkconferentie is gemêleerd. Iets meer dan de helft van 
de deelnemers was ook aanwezig bij het voorafgaande symposium in Rotterdam 
op 28 juni 2012 (zie het voorgaande verslag in deze bundel). De meeste van hen 
zijn professioneel betrokken bij risicobeleid, vanuit overheid, instellingen, ngo’s en 
wetenschap. De andere deelnemers zijn nieuw bij deze discussie. Zij zijn – als burgers 
– naar deze bijeenkomst gekomen als introducé van de professionals. De dag heeft 
als insteek dat alle aanwezigen niet alleen vanuit hun professionele rol, maar vanuit 
àl hun rollen – als burger, opvoeder, kind, kiezer, consument èn als professional op 
welk vlak dan ook – van gedachten wisselen over de eigen omgang met risico’s en 
over wat andere partijen daarbij betekenen.

Opening

Aftrap
Dick Jung, MTlid bij het Ministerie van Infrastructuur en Milieu (IenM, directie 
Veiligheid en Risico’s), heet iedereen van harte welkom. Hij licht de titel van 
de werkconferentie, ‘de burger centraal’ toe en spreekt daarbij de aanwezigen 
als burgers aan. “U en ik, wij burgers, zijn onderwerp van debat.” Dick Jung 
refereert onder meer aan de Nacht van de Burger die net die avond ervoor heeft 
plaatsgevonden, aan de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid die stelt 
dat overheid, bedrijven en burgers verantwoordelijkheid dragen voor veiligheid,1 aan 
de Nationale ombudsman die op het vorige symposium zei dat de overheid de burger 
serieus moet nemen (zie het verslag hiervóór), aan de Raad voor het Openbaar 
Bestuur die spreekt van ‘de burger die narrig is’,2 en aan de Eerste Kamer die enige 
dagen geleden heeft gevraagd naar communicatie met burgers over mogelijke risico’s 
en de omgang daarmee. “Iedereen wil iets van u of heeft een mening over u”, aldus 
Dick Jung. Hij zegt dat het er vandaag echter om gaat dat de aanwezigen zelf hun 
mening geven over alles wat met risico’s en onzekerheden te maken heeft. Als aanzet 
daartoe kondigt hij een filmpje aan dat ter gelegenheid van deze bijeenkomst is 
gemaakt.

 Filmfragment
Een film wordt vertoond waarin vier burgers – mensen die vandaag ook als introducé 
aanwezig zijn – reageren op YouTubefilmpjes over risico’s. Achtereenvolgens betreft 
het de risico’s van hormoonverstorende stoffen (bisfenol A), megastallen, genetische 
modificatie en elektromagnetische velden (mobiele telefonie). Zichtbaar is hoe de 
filmpjes bij de burgers heel verschillende reacties losmaken.
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Het doel van de dag

De vraag die voorligt luidt: “Hoe pakken we samen gevaren, risico’s en onzekere 
risico’s aan: welke afweging maakt u daarbij, wat verwacht u van anderen, wat 
wilt u zelf doen en wat heeft u hiervoor nodig?” In het ochtenddeel worden de 
verschillende risico’s en de antwoorden op deze vragen verkend, in het middagdeel 
worden slimme oplossingen gezocht.

Verkenning in vier 4 deelsessies

De aanwezigen verdelen zich in groepen van ongeveer 20 mensen over vier zalen. 
In elk van de zalen staat als voorbeeld één van de risico’s centraal die ook aan bod 
kwamen in de film. De zalen zijn ingericht met een veelheid aan informatie. Er zijn 
YouTube filmpjes met verschillende visies op de betreffende risico’s. Aan de muren 
hangen krantenkoppen, stellingen, vragen en grote tekeningen, die allerlei denkbare 
ingangen bieden voor een gesprek over het betreffende risico. En in elke zaal is een 
gespreksleider aanwezig die de deelnemers helpt het gesprek vorm te geven.

Voorbeeldcasus 1 “Hormoonverstorende stoffen”
Hier spitst de discussie zich als snel toe op het vraagstuk of je wel of niet een keuze 
hebt om aan hormoonverstoorders blootgesteld te worden. Die keuze lijkt er 
nauwelijks te zijn. Veel deelnemers zien relaties met de pil, geslacht, groei en milieu. 
Ook zien diverse deelnemers een verband met voedsel en cosmetica. Ook technisch 
blijkt het ingewikkeld te liggen: geen epoxy’s of polymeren zonder bisfenol A wordt 
uitgelegd. En hoe minder bisfenol A, hoe meer epichloorhydrine. Het overtuigt een 
aantal nietspecialisten er niet van dat het geen zin zou hebben om voor bisfenol 
Avrij producten te ijveren.

De vraag wordt opgeworpen of overheid en bedrijfsleven niet veel krachtiger tegen 
dit soort stoffen zouden moeten optreden? En moeten we zelf onze consumptie niet 
aanpassen? Vanuit GGDhoek wordt aangevoerd dat hormoonverstoorders ook in de 
natuur voorkomen. En in sommige groenten komen ook giftige stoffen voor. De zaak 
wordt op scherp gezet: het is veel effectiever om te investeren in bijv. appels voor 
opgroeiende kinderen in achterstandswijken dan in beleid tegen dit soort stofjes, 
waarbij je bovendien niet weet wat de alternatieve stoffen weer voor risico’s met zich 
meebrengen. De reacties hierop zijn verdeeld. Het ene doen en het andere niet laten, 
zegt de een. Je kunt een Euro maar één keer uitgeven, zegt een ander. Het gaat hier 
niet alleen om gezondheid, maar om ons hele ecosysteem, om de heelheid van de 
aarde, zegt weer een ander. De mate van ervaren urgentie is, kortom, verschillend.

Voorbeeldcasus 2 “Elektromagnetische velden/mobiele telefonie”
In het gesprek over mobiele telefonie gaat het zowel over de gevolgen van straling 
als over de rol van de mobiele telefoon in de samenleving. Er zijn deelnemers die 
de mobiele telefoon ‘een onding’ vinden. “Dit gemaksvoorwerp levert te veel 
sociaal negatieve zaken op.” En hebben we ze echt wel steeds nodig? “Het wordt 
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ons opgedwongen!” “Ze worden in derde wereldlanden gemaakt, hoe zijn de 
omstandigheden daar?” Andere deelnemers wijzen juist op de vele, uiteenlopende 
voordelen, óók in ontwikkelingslanden. “Men heeft in landen als Syrië veel belang 
bij de camerafuncties op een mobiele telefoon om conflicten vast te leggen en te 
verspreiden.” En waar het over straling gaat, is er meer dan alleen de mobiel: mensen 
hebben ook wifi, magnetron en dergelijke.

Ook over de risico’s van straling lopen de ervaringen en meningen uiteen. Een aantal 
mensen ziet vooral ‘angst’. Zij menen dat er teveel aandacht wordt besteed aan 
mensen die angst hebben, anderen gaan daar in mee en dan ontstaat een angstcultuur. 
“Mensen moeten hun angst meer opzij zetten en meer gaan leven.” Daartegenover 
staan deelnemers die aangeven zelf last te hebben van straling. Een deelnemer 
vertelt dat hij als scholier hoofdpijn kreeg van de wifi op school. Zijn lichamelijke 
klachten werden in eerste aanleg niet serieus genomen. Een deelnemer vindt dat 
vooral de schadelijke effecten van laagfrequente straling onderzocht moeten worden.

Is er wel genoeg bekend over de risico’s van straling? Zeker niet over de effecten 
die zich pas na lange tijd openbaren. Deelnemers vragen zich af hoe je iets kunt 
accepteren waarvan de lange termijn gevolgen niet duidelijk zijn. En kan je dit 
probleem wel oplossen met de wetenschap die het ook veroorzaakt heeft? Men vindt 
het belangrijk dat de overheid in deze onafhankelijk en objectief blijft. En wat kan 
iedereen zelf doen? Het gaat om geïnformeerde verantwoordelijkheid, wordt gezegd. 
Men moet goed op de hoogte zijn om vervolgens individueel keuzes te kunnen 
maken. Er ontstaat juist angst door verdraaiing van feiten en het ontkennen daarvan 
door onder andere de overheid. Transparantie is belangrijk.

Op de vraag aan deelnemers om woorden te bedenken die in één klap duidelijk 
maken wat ze bedoelen, ontstaan de volgende woorden spontaan. Iemand 
introduceert het woord ‘onderheid’: “Politici moeten veel meer beseffen hoe groot 
hun verantwoordelijkheid is.” Iemand anders zegt dat vaak domweg sprake is van 
´onwilwetendheid´. Men weet niet dat straling gevolgen kan hebben, maar wil dat 
ook niet weten, dat is maar lastig.

Voorbeeldcasus 3 “Megastallen”
De verkenning van het fenomeen ‘megastallen’ levert een breed uitwaaierend 
geheel van risico’s op, variërend van sojastromen vanuit ZuidAmerika naar Europa, 
het wegvallen van voedselareaal, fijn stof, hogere zorgpremies en bodem en 
watervervuiling, tot het verdwijnen van monumentale boerderijen, het optreden van 
dierenziektes, licht en luchtvervuiling, overproductie en resistentie voor antibiotica. 
Het fenomeen ‘megastallen’ kent kortom een brede risicobeleving. Alle deelnemers 
aan de werksessie – met uitzondering van degenen die onbekend zijn met de risico’s 
van het fenomeen – zijn het eens met de stelling dat megastallen een groot risico  
zijn voor de samenleving. 

In de erop volgende discussie over de risico’s wordt breeduit gesproken over de 
economische positie van het fenomeen megastallen en de economische kosten 
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(hoog) en baten (laag). Genoemd worden: het subsidiëren van vlees uit de bio
industrie, de kosten van de overproductie, de (Europese) risico’s van dierenziekten 
en de kosten die daarmee gepaard gaan en het gesubsidieerd vervuilen van het 
landschap. Aan een enkele tegenwerping dat er eigenlijk weinig verschil is tussen 
(de risico’s van) megastallen en de reguliere intensieve veehouderij, wordt voorbij 
gegaan. Verder gaat het in de discussie eigenlijk nauwelijks over de maatschappelijke 
kosten en baten, bijvoorbeeld in termen van gezondheid, dierenwelzijn of (stank)
overlast. Nederland heeft wel last van megastallen, maar persoonlijk hebben maar 
heel weinig mensen daar direct last van.

Voorbeeldcasus 4 “Genetisch gemodificeerde organismen”
In het gesprek over de risico’s van genetische modificatie wordt eerst verkend wat 
de deelnemers van genetische modificatie weten. Dat blijkt heel verschillend te zijn. 
Sommigen vinden dat ze zich er eigenlijk eens goed in zouden moeten verdiepen, 
anderen vinden dat het ontbreekt aan betrouwbare informatie. Iemand stelt dat het 
wetenschappelijk niet bekend is wat de risico’s zijn. En meerdere deelnemers zeggen 
zoveel uiteenlopende verhalen te horen (“… dan hoor en lees je dit en dan weer  
dat …”), dat het waarschijnlijk wel mee zal vallen met die risico’s. 

De deelnemers gaan als consumenten verschillend met (mogelijke) risico’s om. Waar 
de één zegt het zekere voor het onzekere te nemen en bewust te kopen en te eten, 
inclusief ‘genetischgemodificeerdvrij’, zegt de ander dat in een natuurwinkel kopen 
wat dit betreft geen zin heeft, het is niet zeker dat die producten niet genetisch 
gemodificeerd zijn. De deelnemers vinden dat je als consument moet kunnen 
kiezen voor producten zonder genetisch gemodificeerde ingrediënten. Maar hoe dat 
moet weten ze ook niet direct: “Je wordt gek van al die ‘groene’ etiketten en logo’s 
die allemaal net weer wat anders betekenen.” Maar dat de keuze voor genetisch
gemodificeerdvrij gefaciliteerd moet worden, daarover zijn de deelnemers het eens.

De deelnemers menen dat iedereen (politiek, overheden, bedrijven, maatschappelijke 
organisaties, universiteiten, burgers) een verantwoordelijkheid heeft. Het gaat niet 
om verantwoordelijkheidsverdeling, het gaat om vertrouwen dat iedereen doet wat 
in zijn macht ligt, dat iedereen zich bewust is van de risico’s. De deelnemers willen 
(kunnen) vertrouwen op de checks en balances in onze samenleving. Zo wordt veel 
waarde gehecht aan de kritische rol van en in de media. En – vooral – vertrouwen de 
deelnemers op de individuele ethiek en moraal, bijvoorbeeld van professionals.

Plenaire terugkoppeling 

Weer terug in de plenaire zaal verzorgt één van de gespreksleiders, Kees Le Blansch, 
een terugkoppeling van wat er in de deelsessies is besproken.
In elke deelsessie is de vraag aan de deelnemers gesteld om hun drie eerste 
associaties bij het risico te geven. Kees Le Blansch vertoont van deze associaties 
de ‘tag clouds’: de ‘woordenwolken’ waarin woorden groter worden weergegeven 
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naarmate ze vaker zijn ingebracht. Duidelijk zichtbaar is dat mensen heel 
verschillende associaties hebben bij de diverse risico’s. De onderstaande woorden
wolken van associaties bij megastallen en bij elektromagnetische velden/mobiele 
telefonie illustreren dit.

Figuur 1: Woordenwolk met associaties bij megastallen 

Figuur 2: Woordenwolk met associaties bij elektromagnetische velden/mobiele telefonie

Kees geeft een korte samenvatting van de belangrijkste thema’s en conclusies van 
de verschillende sessies (die hierboven al beschreven zijn). Dan toont hij een volgend 
overzicht van uitkomsten van een uniform ingezette werkvorm. In alle sessies is 
de deelnemers gevraagd stickers te verdelen over de verschillende invalshoeken 
waarlangs ze bij het betreffende risico denken. Er wordt een overzicht getoond van  
de verdeling van de stickers in een staafdiagram, zie hieronder.
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Figuur 3: Verdeling van stickers over de invalshoeken waarlangs deelnemers over de 
risico’s denken

Megastallen Hormoon-
verstoorders

EMV / mobiele 
telefonie

Genetische 
modificatie

Risicobeleving

Risicoacceptatie

Ethische aspecten

Kosten en baten voor Nederland

Voor u / voor NL, individueel vs. algemeen 
belang

Wetenschappelijke onzekerheden

Rechtvaardigheid

Verwachtingen

Verantwoordelijkheidsverdeling tussen 
overheid, bedrijfsleven en de burger

Een aantal zaken valt op. Zo is te zien dat over genetische modificatie het meest, en 
ook meer dan over de andere risico’s, langs de invalshoek van de wetenschappelijke 
onzekerheden wordt gedacht. De invalshoek van de verantwoordelijkheidsverdeling 
tussen partijen is bij de andere drie risico’s dominant; deze is bij genetische modificatie 
de één na belangrijkste invalshoek. Risicoacceptatie is bij EMV/mobiele telefonie de 
één na belangrijkste invalshoek (en is bij twee andere ook een belangrijk element);  
bij megastallen wordt echter nauwelijks langs die lijn gedacht. Risicobeleving komt 
bij het denken over hormoonverstoorders op de tweede plaats (en is ook bij de 
andere risico’s een belangrijke denklijn). Bij megastallen en hormoonverstoorders 
vormen ethische aspecten en rechtvaardigheid belangrijke denklijnen, bij de andere 
twee risico’s geldt dat minder. Bij het denken over megastallen speelt de spanning 
tussen individueel en algemeen belang een duidelijke rol, evenals bij het denken 
over EMV/mobiele telefonie. Bij het denken over de andere twee risico’s speelt dat 
nauwelijks.

Ook is in alle deelsessies door de deelnemers geturfd van welke partijen vooral iets 
wordt verwacht bij de aanpak van de betreffende risico’s. Uit het getoonde overzicht 
blijkt dat van meerdere partijen iets verwacht wordt. 
•	 Bij megastallen gelden de verwachtingen vooral de rijksoverheid, en in de tweede 

plaats de consumenten. Ook de EU wordt een aantal keren genoemd. Opmerkelijk 
is (in vergelijking met de andere risico’s) dat van producenten relatief weinig wordt 
verwacht. Wel wordt bij megastallen beduidend meer dan bij de andere risico’s ook 
naar de detailhandel gekeken.

•	 Bij hormoonverstorende stoffen verwachten de deelnemers vooral iets van de 
rijksoverheid, de producenten en de consumenten (in die volgorde). Méér dan bij 
de andere risico’s wordt ook van de wetenschap een belangrijke bijdrage verwacht.

•	 Bij EMV/mobiele telefonie gelden de verwachtingen in ongeveer gelijke mate de 
rijksoverheid, de producenten en de consumenten alsook de belangenorganisaties 
en de artsen/GGD’s (en die laatste net iets meer dan de rest).
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•	 Bij genetische modificatie verwachten de deelnemers – net als bij 
hormoonverstoorders – het meest van rijksoverheid, producenten en consumenten 
(in die volgorde). Net als bij megastallen wordt ook de EU hier een aantal keren 
genoemd.

Tot slot presenteert Kees Le Blansch, andermaal in ‘tag cloud’vorm, overzichten 
van wat de deelnemers in de deelsessies hebben geantwoord op de vraag welke drie 
dingen men nodig heeft om zelf iets tegen het risico te kunnen doen. Hier lijken 
de antwoorden wat minder uiteen te lopen. Woorden als ‘informatie’, ‘kennis’, 
‘alternatieve’, ‘producten’ en ‘overheid’ komen veelvuldig en in grotere letters terug 
(wat wil zeggen dat ze vaker genoemd zijn). De onderstaande woordenwolken van de 
antwoorden bij hormoonverstoorders en genetische modificatie illustreren dit.

Figuur 4: Woordenwolk met zaken die men zegt nodig te hebben om zelf iets te kunnen 
doen tegen de risico´s van hormoonverstorende stoffen

Figuur 5: Woordenwolk met zaken die men zegt nodig te hebben om zelf iets te kunnen 
doen tegen de risico´s van genetische modificatie
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Vervolgens vraagt Dick Jung de deelnemers weer naar de zalen te gaan. Slimme 
oplossingen zijn nodig. De vragen die nu voorliggen zijn wat men zelf daadwerkelijk 
kan doen aan de betreffende risico’s en wat men daarvoor nodig heeft van andere 
partijen.

Slimme oplossingen in vier deelsessies

Voorbeeldcasus 1 ”Hormoonverstorende stoffen” 
Enkele deelnemers geven aan de opdracht lastig te vinden. Hoe om te gaan met de 
vraag wat je zelf kan doen aan hormoonverstorende stoffen, als meerdere deelnemers 
niet zeker weten òf ze daar iets aan willen of moeten doen, of dat ze hun energie 
misschien beter op iets anders kunnen richten? Er worden tweeëntwintig dingen 
genoemd die je als burger zelf kunt doen tegen (bijvoorbeeld) hormoonverstorende 
stoffen. Deze variëren van het bewust imagoschade aanbrengen aan een bedrijf dat 
met hormoonverstorende stoffen werkt tot het beginnen van een internetbuzz of 
het bereid zijn meer te betalen voor alternatieve producten. Nadere gezamenlijke 
beschouwing van alle genoemde mogelijkheden leert dat ongeveer één derde 
ervan in de consumptiesfeer ligt (wat je zelf doet) en tweederde in de actievoeren 
sfeer (gericht op anderen). Het blijkt dat van de achttien deelnemers in deze zaal 
er vijftien al eens iets aan hun consumptie hebben veranderd om iets te doen 
tegen (blootstelling aan) hormoonverstorende stoffen. Een enkeling heeft al een 
actie ondernomen tegen hormoonverstorende stoffen, variërend van een gezinslid 
aanspreken tot het zich richten tot de Tweede Kamer.

De deelnemers noemen uiteenlopende zaken die zij nodig hebben om zelf iets te 
kunnen doen. Informatie staat op nummer één; zowel informatie over de aard van 
het risico als over de samenstelling van specifieke producten en over eigenschappen 
van specifieke stoffen. Maar hoe die informatie er precies uit moet zien en van wie hij 
afkomstig moet zijn, is lastig aan te geven. De informatie moet ontsloten worden en 
moet toegankelijk en betrouwbaar zijn. 

Verder worden nog diverse andere vormen van hulp genoemd die aanwezigen zeggen 
nodig te hebben om zelf iets te kunnen doen. Het gaat om hulp van bedrijven (bijv. 
een gedragscode) en om hulp van de overheid (goede wetgeving en normstelling, 
zodat bedrijven op naleving zijn aan te spreken en zo nodig de hulp van een inspectie 
is in te roepen; ingangen naar beleidsmakers om inzichten te kunnen delen; steun 
bij een burgerinitiatief in de vorm van kennis, coaching, een platform, geld). En ten 
slotte zegt iedereen behoefte te hebben aan medestanders. 
Want in je eentje ben je maar alleen.

Voorbeeldcasus 2 “Elektromagnetische velden/mobiele telefonie”
De groep die zich met EMV en mobiele telefonie bezighoudt, richt zich eerst op de 
vraag wat de verschillende partijen kunnen doen om burgers te helpen bij de aanpak 
van dit risico. Men wijst op producenten die bij verkoop van een nieuwe telefoon 
de oude telefoon kunnen innemen. Er kan een markt ontstaan voor stralingsarme 



107

Omgaan met omgevingsrisico’s en onzekerheden. Hoe doen we dat samen?

IenM werkconferentie ‘De burger centraal. Omgaan met risico’s en onzekerheden in onze samenleving. Hoe doen we dat samen?’

Im
pressie IenM

 w
erkconferentie

toestellen waarop bedrijven met elkaar kunnen concurreren. Er zou een punt moeten 
komen met informatie over de gevaren van mobiele telefonie. Ook zouden in een 
vergelijkend warenonderzoek toestellen op straling moeten worden getest. De rol 
van de rijksoverheid zou moeten zijn om regie te voeren over het samenspel tussen 
alle partijen om iets te veranderen. 

Wat kunnen burgers zelf doen? Een brainstorm leidt tot een lange lijst van 
activiteiten. Mensen kunnen zich goed infomeren en het minst schadelijke toestel 
kiezen. Men kan het toestel verstandig gebruiken, de blootstelling van anderen 
minimaliseren en rekening houden met de meest gevoeligen. Men kan straling (laten) 
meten en eventueel afschermmaatregelen treffen. Maar ook kan men informatie 
en klachten delen en aanhangig maken, een consumentenactie beginnen, een 
gezamenlijk platform beginnen of de overheid brengen tot het voorzien in objectieve 
informatie. Voorts zijn er ideeën als bijvoorbeeld het instellen van een uitleenpunt 
van meetapparatuur, een register opstellen van mensen die overlast ervaren of een 
norm opstellen gebaseerd op het minst schadelijke toestel en die norm jaarlijks 
aanpassen.

Voorbeeldcasus 3 “Megastallen”
De deelnemers komen met een brede en uitgebreide verzameling van handelings
perspectieven. Genoemd worden onder meer het alleen nog maar biologisch vlees 
kopen en eten, actie voeren op het Binnenhof, inspraak uitoefenen, stickeracties 
bij supermarkten, via de cliëntenraad van de WMO zorgen voor biologische 
voedselpakketjes en een ronde tafel met het bedrijfsleven organiseren. Om dat alles 
te kunnen doen hebben burgers en consumenten dan wel weer informatie nodig.

Er wordt gezamenlijk een top drie van noodzakelijke acties opgesteld. Die bestaat 
uit: (1) de politiek beïnvloeden, (2) je organiseren en gedeeld belang zoeken en (3) 
departementen laten samenwerken. Bij verder praten over dat laatste blijkt vooral de 
ambtenaar als burger (of andersom) door te klinken. Bij het opstellen van de top drie 
van acties die veelbelovend lijken, klinkt daarentegen vooral de stem van burger als 
actievoerder door: (1) een grote ramp ensceneren op het Binnenhof, (2) ploftwitteren 
en (3) een Project X organiseren in een megastal, o nee, toch bij Rutte thuis. 

Tot slot vertelt een aanwezige nog een verhaal dat hoop biedt voor de toekomst. 
In de jaren negentig werden Belgische veeboeren opgesloten vanwege hun 
betrokkenheid bij het hormonenschandaal. Toen ze hoorden wat voor vlees ze 
produceerden, besloten ze het zelf niet meer te eten. Met bewustwording keert het 
tij zich wellicht ook voor de megastallen.

Voorbeeldcasus 4 “Genetische modificatie”
De deelnemers gaan aan de slag met het bedenken wat ze direct morgen zelf al 
zouden kunnen doen. Daarbij richten ze zich eerst specifiek op genetische modificatie 
en daarna op risico’s in het algemeen. Grote aantallen geeltjes worden beschreven 
met acties die mensen direct kunnen ondernemen. 
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De belangrijkste acties rondom genetische modificatie betreffen het verzamelen  
van informatie (“zorg dat je geïnformeerd bent, onderbouw je handelen”), het 
kritisch volgen van wat er op dit gebied gebeurt en op grond daarvan bewust kiezen 
(“zowel met je hoofd als met je hart”) en ‘beter consumeren’. Of misschien beter  
nog ‘consuminderen’, vindt één van de deelnemers.

Ook waar het gaat om de aanpak van risico’s in het algemeen, is verandering van 
consumptiegedrag de belangrijkste optie; meer biologisch, minder hormoon
verstorende stoffen, minder antibiotica, en in algemene zin minder consumeren. 
Daarnaast worden genoemd: onthaasten, vertrouwen, bijdragen aan circulaire 
economie, goed op de etiketten kijken. 

Wat heeft men daarbij van anderen nodig? In ieder geval duidelijke en betrouwbare 
informatie. De deelnemers geven aan eigenlijk geen enkele organisatie te vertrouwen. 
Ze willen toegang tot informatie, ze willen informatie kunnen checken, om zo nodig in 
actie te kunnen komen. Het meest verwacht men nog van media en maatschappelijke 
organisaties, die kunnen onafhankelijk helderheid verschaffen over de stand 
van zaken. Geopperd wordt dat er een kennisplatform zou moeten komen met 
verschillende partijen en invalshoeken (wetenschappers, overheid en producenten). 

Wat men ook nodig heeft is aanbod van gezond voedsel. Er moet iets te kiezen zijn.  
En verder zeggen meerdere deelnemers dat zij als burgers en consumenten erop willen 
kunnen vertrouwen dat overheid en bedrijfsleven het voorzorgbeginsel hanteren.

Plenaire opbrengst: hoe doen we dat samen?

De dag wordt afgesloten met een plenaire nabespreking. Kees Le Blansch verzorgt 
een terugkoppeling van de belangrijkste uitkomsten van de discussies in de vier 
deelsessies (hiervoor al beschreven). Dan neemt Dick Jung het slotwoord. Hij haalt 
nog kort de aanleiding van de bijeenkomst terug: de koers die door de samenleving 
is uitgezet is dat de overheid niet alles alleen kan oplossen. Ook burgers hebben een 
verantwoordelijkheid en dus moet de burger meer betrokken worden bij het oplossen 
van maatschappelijke problemen. Vandaag ging het om de vragen: wat verwacht u als 
burger van andere partijen, wat kunt en wilt u zelf en wat heeft u daarbij nodig? Deze 
vragen zijn beantwoord door over vier onderwerpen te praten. Dick heeft de indruk 
dat de antwoorden op de vragen steeds anders zijn, afhankelijk van het onderwerp 
dat besproken is. Hoewel hij nog niet alle resultaten heeft gezien, zijn hem wel een 
aantal dingen opgevallen waar hij iets over wil zeggen.

Het eerste dat hem is opgevallen, is dat de deelnemers vinden dat de overheid een 
verantwoordelijkheid heeft en houdt, of ze dat nu wil of niet. Ze moet open en eerlijk 
zijn en ruimte geven voor initiatief. Vandaag was daar overigens een poging toe. 
Sommige deelnemers menen dat de overheid niet betrouwbaar is. Dick roept ook  
hen op om juist de dialoog met de overheid aan te gaan.
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Dick heeft gezien dat de aanwezigen vele manieren hebben benoemd waarop ze 
actief iets kunnen doen. Maar ook hoorde hij geluiden dat het er niet toe zou doen 
wat mensen zeggen. Dick bevestigt dat het soms zo is dat burgers relatief weinig 
invloed kunnen uitoefenen, bijvoorbeeld bij internationale dossiers. Maar dat neemt 
niet weg dat de opvattingen van burgers ertoe doen en dat zij van belang zijn bij het 
oplossen van maatschappelijke problemen.

Ook heeft hij regelmatig de behoefte horen uiten aan kennis en aan betrouwbare 
informatie. Nu doet de overheid al veel aan kennis en informatieoverdracht. Dick 
wijst bijvoorbeeld op de ATLAS leefomgeving.3 Maar blijkbaar is er ook behoefte aan 
andere informatieoverdracht. Dick zegt die wens mee te zullen nemen. Evenals de 
wens om een luisterende overheid. Het gesprek van vandaag was wat hem betreft 
een poging om aan die laatste wens invulling te geven.

Is Dick na vandaag al in staat om een eenduidige allesomvattende conclusie te 
trekken? Is er na vandaag een duidelijke koers over het betrekken van de burger bij 
het beleid? Het antwoord op die vragen luidt nee. Daarvoor zijn de problemen waar 
het om gaat te complex, die laten zich niet in één dag oplossen. Maar betekent 
dat dat Dick nu net zo in verwarring is als aan het eind van de vorige bijeenkomst? 
Nee. Hij zegt dat zijn verwarring over hoe de overheid de burger kan betrekken is 
opgelost en heeft plaatsgemaakt voor een goed gevoel. De deelnemers van vandaag 
hebben laten zien wat er nodig is om tot participatie komen en welke verwachtingen 
ze daarbij hebben van de overheid en het bedrijfsleven. Overigens wil Dick daarbij 
opmerken dat er vandaag weinig mensen uit het bedrijfsleven aanwezig waren, in 
tegenstelling tot de vorige keer. Hij spreekt de hoop uit dat deze partij een volgende 
keer wel weer vertegenwoordigd is, omdat een trialoog met alle betrokkenen – 
overheid, bedrijfsleven en burgers – noodzakelijk is bij het oplossen van problemen 
bij het omgaan met onzekere risico’s. 

Tot slot zegt Dick dat hij na de discussie van vandaag het plan heeft opgevat om 
concreet na te gaan hoe de gewenste informatieuitwisseling geoptimaliseerd kan 
worden, bijvoorbeeld op het terrein van de biotechnologie en het veilig omgaan met 
genetisch gemodificeerde organismen. 

Nadat Dick Jung alle aanwezigen en medewerkenden bedankt heeft, geeft hij het 
woord aan een van de geïntroduceerde burgers die daarom verzocht had. Deze 
deelnemer zegt dat hij en de andere mensen vanuit de biologische landbouw die  
hier aanwezig zijn, merken dat er allerlei bewegingen gaande zijn dat de overheid  
zich terugtrekt en de handen aftrekt van dit soort risico’s. De betrokkenen bij  
de biologische landbouw hebben het gevoel hiermee in de kou te komen staan.  
De spreker pleit daarom voor een blijvend aanwezige, krachtige overheid.
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Noten

1  WRR; ‘Evenwichtskunst; betere verdeling van verantwoordelijkheid voor fysieke veiligheid,’ november 2011; 
http://www.wrr.nl/fileadmin/nl/projecten/evenwichtskunst/20111206__Evenwichtskunst__volledige_
publicatie.pdf

2  ROB; ‘Belichaming van de kundige overheid; over openbaar bestuur, incidentreflexen en risicoaanvaarding’, 
november 2012; http://www.robrfv.nl/documenten/boekje_advies_belichaming_van_de_kundige_overheid.pdf 

3   Zie www.atlasleefomgeving.nl

http://www.wrr.nl/fileadmin/nl/projecten/evenwichtskunst/2011-12-06__Evenwichtskunst__volledige_publicatie.pdf
http://www.wrr.nl/fileadmin/nl/projecten/evenwichtskunst/2011-12-06__Evenwichtskunst__volledige_publicatie.pdf
http://www.rob-rfv.nl/documenten/boekje_advies_belichaming_van_de_kundige_overheid.pdf
www.atlasleefomgeving.nl
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