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Niemand zal ontkennen dat onze samenleving een complex 
systeem is. Datzelfde geldt voor ecosystemen of het klimaat.   
Op het eerste gezicht lijken de samenleving of onze economie 
misschien niet te vergelijken met zoiets als een ecosysteem.  
Toch zijn op abstract niveau veel van de structuren en terug
koppelingen goed vergelijkbaar. 

In onderstaand essay bespreekt wetenschapsjournalist Rob Buiter 
werk dat onze onderzoeksgroep in Wageningen de afgelopen 
decennia heeft verricht op het gebied van zogenoemde kritische 
omslagpunten. Die blijken niet alleen in de ecologie voor te 
komen, maar ook in veel andere disciplines, waaronder dus d 
e economie. Deze bespreking heeft mijn volle instemming.

Professor Marten Scheffer, 
hoogleraar Aquatische Ecologie, 
Wageningen University & Research

Gefluister voor de storm
Wat de ecologie kan leren  
over de economie 

Rob Buiter

Er bestaat een sterke overeenkomst tussen de failliete financiële dienstverlener Lehman 
Brothers en een overbemeste boerensloot. Tot vlak voor het faillissement in 2008, werd 
Lehman door verschillende kredietbeoordelaars nog gezien als een gezonde instelling. 
Maar ‘als donderslag bij heldere hemel’, stortte Lehman van de ene op de andere dag in 
elkaar. Een beetje zoals een mooie, heldere sloot met waterplanten, die van de ene op de 
andere dag door een verstikkende laag kroos bedekt kan raken nadat er lange tijd teveel 
meststoffen in zijn gedumpt. Zowel Lehman als de sloot maakten in korte tijd een 
ogenschijnlijk plotselinge overgang mee; een kantelpunt van de ene min of meer stabiele 
situatie – helder water met veel variatie aan vis, een gezonde bank –  naar een andere 
stabiele situatie: een failliete bank, die alleen nog met staatssteun op de been had kunnen 
worden gehouden, of een sloot waar naast kroos nauwelijks nog ander leven in mogelijk is.

De vergelijking tussen een omvallende bank en een door overbemesting verziekt 
ecosysteem is minder vreemd dan het op het eerste gezicht lijkt; laat staan respectloos. 
De economie functioneert immers op een planeet, waar al het leven bijna vier miljard jaar 
lang gehoorzaamt aan de wetten van de ecologie. Het is dan ook niet zo vreemd dat er 
belangrijke overeenkomsten bestaan tussen de sociale wetenschap die de economie in 
wezen is, en de ecologie. Beiden zijn intrinsiek complexe systemen, waar heel veel 
factoren samen een dynamisch evenwicht definiëren. Tussen die factoren bestaan diverse 
natuurlijke ‘checks and balances’, waardoor een verstoring van het evenwicht vaak van 
binnenuit kan worden opgevangen. Tegelijk laten de voorbeelden van Lehman en de 
overbemeste sloot zien dat op enig moment een plotselinge overgang kan plaatsvinden 
van de ene min of meer stabiele situatie naar en volgende.

Kritische omslagen
Deze plotselinge overgangen zijn in de wetenschappelijke literatuur bekend geworden  
als kritische omslagen, of critical transitions. Met name in de ecologie zijn ze uitvoerig  
in kaart gebracht. De Nederlandse aquatisch ecoloog professor Marten Scheffer bijvoor-
beeld, beschreef al in de jaren tachtig heel nauwkeurig de mechanismen die bijvoorbeeld 
een sloot van de ene naar de andere toestand doen omslaan. 

In een heldere, gezonde boerensloot staan veel waterplanten met hun wortels in de 
bodem. Tussen de waterplanten bevindt zich een gevarieerde gemeenschap van roof
vissen, algen- en vlooienetende vissen en hun prooien: watervlooien en rondzwevende 
algen. Die algen worden in toom gehouden door de vele watervlooien, die op hun beurt 
weer het voedsel vormen voor verschillende vissen.
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In de loop van een seizoen spoelen misschien wel heel veel meststoff en van de akker 
de sloot in, maar via de blaadjes en via de bodem van de sloot verdwijnen veel van die 
voedingsstoff en in de groene planten. De planten houden het water zelf daardoor 
voedselarm. Algen die profi teren van het extra voedsel worden weer gegeten door de 
watervlooien. Zo kan het gevarieerde ecosysteem van de heldere boerensloot de 
toe stroom van meststoff en van de naastgelegen akkers lange tijd opvangen. 
Tot het moment dat de meststroom te groot wordt. Er komen dan zó veel voedings stoff en 
in het water, dat algen en ook kroos de overhand kunnen nemen. De kroos plantjes drijven 
op het water, waar hun vrij bungelende worteltjes profi teren van de meststoff en die in het 
slootwater zijn opgelost. Al snel wordt het kroosdek zo dicht, dat de water planten op de 
bodem het afl eggen; ze krijgen niet voldoende licht meer onder 
de parasol van kroos, en verdwijnen.

De nieuwe stabiele situatie is er één van een donkere, troebele en veel te voedselrijke 
sloot, die wordt afgedekt met een dichte deken van kroos. Zelfs als de toestroom van 
voedingsstoff en weer stopt, zullen de planten niet snel meer terugkeren. Daarvoor 
houden de kroosplantjes teveel licht uit de sloot. Nu houden niet de waterplanten, maar 
het kroos de status quo in stand.

Multidisciplinair
Toen Scheff er in 2009 de Spinozapremie – de ‘Nederlandse Nobelprijs’ – ontving voor 
zijn wetenschappelijk werk aan de kantelpunten in de ecologie, haastt e hij zich om te 
benadrukken hoe multidisciplinair zijn werk eigenlijk is. Kritische omslagen komen in 
allerhande complexe systemen voor. Van de ecologie en de sociologie, tot de fysiologie en 
de economie. Met een van de andere twee Spinozapremiewinnaars van dat jaar, de Leidse 
neuroloog professor Michel Ferrari, sprak Scheff er dan ook direct af krachten te bundelen. 
Ferrari deed al jaren baanbrekend werk in het onderzoek naar migraineaanvallen; niets 
meer en niets minder dan ‘een kritische omslag’ in de zenuwsignalen in het hoofd van een 
patiënt, wisten beide heren.

Een wezenskenmerk van de kritische omslagen is hun ogenschijnlijk plotselinge karakter. 
Van de ene op de andere dag lijkt de sloot vol kroos te liggen, van het ene op het andere 
moment, barst de migrainepatiënt van de hoofdpijn, en van het ene op het andere 
moment in 2008 zaten banken en verzekeraars in zwaar weer. Niemand zag het ver 
genoeg vooraf  aankomen. Aan de basis waren weliswaar geleidelijke veranderingen aan 
de gang, maar het systeem zelf hield de oude toestand stabiel; tot het moment dat het 
niet meer houdbaar was. Het onderzoek van Scheff er en collega’s richt zich de laatste 
jaren niet alleen op het beschrijven en begrijpen van de ene of de andere stabiele situatie. 

Hun aandacht gaat vooral uit naar die geleidelijke, ‘onzichtbare’ veranderingen  vóór een 
overgang tussen de twee situaties. Zitt en daar misschien niet tóch de signalen in verbor-
gen die zo’n kritische omslag kunnen voorspellen?

Figuur uit Scheff er, Nature 467

De bal op de helling
Het onderzoek naar kritische omslagen beschikt over een bijzonder krachtige metafoor 
(fi g), die de processen intuïtief begrijpelijk maakt. De mogelijke stabiele situaties in een 
willekeurig systeem zijn als kommetjes op een helling. Waar een bewegend balletje op een 
vlak tafelblad op iedere plek tot stilstand kan komen, zal zo’n balletje op een helling alleen 
in één van de kommetjes stil kunnen liggen. Zelfs na een tikje tegen de bal, zal hij weer 
terugrollen in zijn vertrouwde, stabiele kommetje. 

Totdat de buitenwereld kracht gaat uitoefenen op de vorm of de diepte van de komme-
tjes. Als een kommetje door die krachten van buitenaf – toestroom van voedingsstoff en in 
een sloot, toename van riskante leningen in de portefeuille van een bank – steeds minder 
diep wordt, kan een volgende tik de bal over de rand duwen, waarna hij een kommetje 
lager weer tot een nieuw evenwicht komt.

De bewegingen die de bal in het kommetje maakt, zijn karakteristiek voor de stabiliteit 
van het kommetje, schreven Scheff er en collega’s in verschillende toonaangevende 
publicaties in onder meer Nature (2009, 2010) en Science (2012). Een diep, en daarmee 
stabiel kommetje, laat de bal korte uitslagen maken bij een tik van buitenaf. Wordt het 
kommetje minder diep, en de hellingen fl auwer, dan worden de uitslagen bij eenzelfde tik 
groter en duurt het ook langer voor het schommelende balletje weer tot rust komt op de 
stabiele bodem van de kom.  

a Low risk of transition b High risk of transition
    Low resilience
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Voorspellingen in de ecologie
Wanneer Scheff er en collega’s niet rekenden aan de bewegingen van een hypothetisch 
balletje, maar aan de tikken tegen een ecosysteem, dan zagen zij exact diezelfde bewegin-
gen. Was het systeem robuust, en kon het nog wel tegen een stootje, dan zagen zij 
een hoge veerkracht wanneer er een ‘tik’ tegen werd gegeven. Was het systeem al minder 
stabiel aan het worden, dan zagen zij nog steeds een terugkeer naar de oude, stabiele 
situatie, maar dan duurde het toch langer voordat de uitslagen uitdoofden. 

Uit proeven met ‘modelslootjes’ in grote speciekuipen, ontdekten Scheff er en collega’s 
dat een gezonde sloot een plotselinge dosis extra meststoff en nog wel op kon vangen. 
Maar hoe dichter de heldere sloot tegen het kantelpunt richting een troebele soep met 
kroos aan zat, hoe langer het duurde voor het systeem de klap van zo’n shot mest kon 
verwerken.

De mini-ecosysteempjes van Scheff er en collega’s leerden enkele belangrijke lessen. 
Allereerst bleken deze complexe systemen een bepaalde veerkracht te bezitt en. In het 
systeem zaten overduidelijk terugkoppelingsmechanismen die verstoringen – van 
buitenaf of van binnenuit – konden opvangen om de stabiele situatie in stand te houden. 
Daarnaast bleek de uiteindelijke omslag van de ene naar de andere situatie helemaal  
geen onvoorspelbare storm die alleen door stilte wordt vooraf gegaan. Het systeem 
fl uisterde al signalen vooraf, voor wie ze kan horen. 

Die signalen kunnen bijzonder interessant zijn voor natuurbeheerders, ecologen, 
managers, artsen of economen die willen ingrijpen wanneer een omslag naar een 
ongewenste situatie aanstaande is. Een bal die een tik heeft  gekregen en een ‘kommetje 
lager’ tot stilstand is gekomen, heeft  vaak een veel grotere tik nodig om weer teruggeleid 
te worden naar het oude kommetje. Of in het voorbeeld van de boerensloot: de toevoer 
van meststoff en een beetje verminderen vlak vóór de omslag naar een troebele soep met 
kroos is relatief makkelijker.  Op een later moment de toevoer zo drastisch verminderen 
dat er weer een omslag kan worden bewerkstelligd van kroos naar helder vraagt veel 
meer inspanning. Dan moet je immers werken tegen de interne krachten in, die een 
stabiele situatie zelf in stand houden. 

Kantelpunten in het klimaat en het lichaam
De signalen die een kritische omslag voorspellen zijn – met de kennis van nu – ook te 
herkennen in bodemmonsters van 34 miljoen jaar oud. Dat was de tijd dat het geologisch 
tijdperk van het Eoceen overging in het Oligoceen. Het klimaat op aarde veranderde in 
relatief korte tijd van een ‘broeikaswereld’ in een ‘ijskastwereld’. Wanneer geologen de 

gehalten aan calciumcarbonaat (een maat voor verzuring van het oceaanwater) uit de 
miljoenen jaren voor die omslag analyseren, zien ze een schommeling die steeds trager 
wordt, alsof het een balletje is dat in een steeds ondieper kommetje heen en weer wordt 
getikt.

Ook in de elektrische signalen in het brein van een epilepsiepatiënt zijn subtiele signalen 
op te pikken, vlak vóór het moment dat het brein echt ongeremd signalen gaat afvuren. 
Hetzelfde geldt voor de longblaasjes van een astmapatiënt. Voordat de luchtwegen écht 
dichtknijpen, fl uisteren de longblaasjes al waarschuwingssignalen.

Intrinsiek onvoorspelbare economie
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Early-warning signals of the 2008 crisis in the Dutch interbank network

The fi gure portrays a temporal analysis of two loops, pairs of banks that are the same time debtor and creditor to 
each other. Although the raw number of two loops is not very informative about possible ongoing structural 
changes, its comparison with a random network model benchmar os. A z-score represents the number of standard 
deviations by which the number of two loops in the real network deviates from its expected value in the model. Small 
magnitude z-scores (<3) indicate  approximate consistency with the model, whereas larger magnitudes indicate 
statistically signifi cant deviations. Two diferent random network models were used: a homogeneous network with 
the same total number of links as in the real network (top) and a heterogeneous network where every bank has the 
same number of connections  as in the real network (bott om). The homogeneous model, oft en used in standard 
analyses, highlights only a late and abrupt structural  change (2008). The more realistic heterogeneous  model also 
identifi es a gradual, early-warning “precrisis” phase (2005-2007). [Modifi ed from (2)]

Figuur uit Batt iston et al., Science 351, 6275
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In de financiële wereld zijn signalen die een omslag voorspellen een verhaal apart. Zodra 
die signalen bekend worden, worden ze vaak teniet gedaan omdat marktpartijen, zoals 
beleggers of beleidsmakers, gaan reageren op de voorspellingen. Enerzijds kunnen 
voorspellingen in de economie daarmee een self fullfilling prophecy worden. Zodra analisten 
een koersstijging van een aandeel voorspellen, wordt dat aandeel aantrekkelijk, … en gaat 
dus de koers stijgen. 

In andere gevallen kunnen voorspellingen ertoe leiden dat beleidsmakers bepaalde 
afspraken maken: wanneer deze of gene waarde een bepaalde afgesproken bodem of 
plafond nadert, grijpen overheden of marktpartijen in, waardoor de waarde weer stijgt, 
respectievelijk daalt. Wordt die bodem of dat plafond wél doorbroken, dan is dat vaak 
omdat een intrinsiek onvoorspelbare kracht van buitenaf is opgetreden: de bomaanslagen 
van 11 september 2001, een orkaan of een ongeluk op een boorplatform in de Golf van 
Mexico. 

Toch waren er met wijsheid achteraf ook voor de financiële crises uit het verleden signalen 
te herkennen, die de omslag min of meer hadden kunnen voorspellen. Dat blijkt bijvoor-
beeld bij nauwkeurige analyse van het aantal bankenkoppels, dat zowel elkaars debiteur 
als crediteur is. Wanneer banken elkaar leningen verstrekken en risico’s heen en weer 
schuiven wordt de markt zacht gezegd onoverzichtelijk en kwetsbaar. Wanneer dergelijke 
koppels van banken worden geanalyseerd in vergelijking met wiskundige modellen van  
de economie (bovenstaand figuur) dan blijkt dat er vlak vóór de crisis van 2008 al een 
duidelijke trend richting een kritische omslag te zien was. 

Van voorspellen naar beïnvloeden
In het verleden hebben ecologen ook geëxperimenteerd met het moedwillig laten 
omslaan van ongewenste stabiele systemen richting een nieuwe, gewenste situatie. Al in 
1975 bedacht de Amerikaanse bioloog Joseph Shapiro bijvoorbeeld, dat het mogelijk 
moest zijn om een troebel meer om te laten slaan in een helder ecosysteem, door de 
overmaat aan grazende vissen eruit te vissen. De gedachte daarbij was, dat al die 
grazende vissen, zoals brasems, de bodem steeds omwoelen. Daardoor komt er zoveel 
‘troep’ en voedingsstoffen van de bodem in het water, dat het systeem constant troebel 
blijft. Al zouden zuiverende waterplanten zich willen vestigen, ze zouden de kans niet 
krijgen. Als het niet was omdat de brasems de boel steeds kort grazen, dan was het wel 
omdat het water te troebel was voor de planten om voldoende licht te vangen.

Om de gewenste omslag naar een helder systeem te bereiken, lieten waterbeheerders de 
afgelopen decennia verschillende meren en plassen voor een groot deel leeglopen, om 
vervolgens vele duizenden kilo’s aan brasems en andere ‘grazers’ eruit te scheppen en 
elders weer uit te zetten. In verschillende gevallen bereikten de waterbeheerders met dit 
zogenoemde Actief Biologisch Beheer wat ze beoogden: na het verwijderen van de vissen 
ontstond een systeem dat weer voor lange tijd helder bleef.

Maar naast die succesverhalen staan ook veel voorbeelden van Actief Biologisch Beheer 
die weinig tot niets uithaalden. De belangrijkste reden voor dat falen, stelt Scheffer, is dat 
wel de gevolgen zijn aangepakt, maar niet altijd de ware oorzaken. Wanneer Actief 
Biologisch Beheer niet wordt gecombineerd met het terugdringen van de toestroom van 
veel te voedselrijk water, dan is het niet veel meer dan dure symptoombestrijding.

En ook deze les is te vertalen naar andere domeinen dan de ecologie alleen. Het bestrijden 
van een ongewenste omslag, of het veroorzaken van een gewenste, heeft niet veel zin als 
je de achterliggende mechanismen niet voldoende kent en aanpakt. 

Kantelpunten in een emotionele wereld
Vertaald naar de situatie van Lehman Brothers in 2008, dringt zich nu een cruciale vraag 
op: Wat als er niet alleen met de wijsheid achteraf, maar vooraf signalen waren herkend 
die een kantelpunt voorspelden? En wat als deze signalen waren herkend als een rode 
economische stormbal? Hadden Amerikaanse overheden dan wél ingegrepen om die 
eerste dominosteen die de bank Lehman Brothers bleek te zijn, tegen te houden in zijn 
val? Wat als de bioloog vooraf had geweten dat de hoeveelheid mest in de sloot zó hoog 
zou worden dat er een onacceptabele omslag naar een soep met kroos aan zat te komen? 
Wat als hij had geweten dat hij op dat moment nog met een relatief simpele ingreep het 
kantelpunt had kunnen vermijden, terwijl er na het kantelpunt een enorme inspanning 
nodig zou zijn om weer terug te keren naar de oude, gewenste stabiele situatie? 

Een intrinsiek verschil tussen de economie en de ecologie lijkt de invloed van de emotie. 
Waar het gehalte aan meststoffen en het aantal vissen of watervlooien een objectieve 
maat is, valt emotie moeilijk in een harde waarde te vatten. De Britse stem voor een Brexit 
is daar een recent bewijs van. De ‘hardste waarden’ vlak voor het referendum leken de 
beurskoersen en de odds bij de bookmakers te zijn, en die zaten er faliekant naast.  
Hoe hadden economen en beleidsmakers de emotie van de Britse populisten toch een 
plek kunnen geven in de modellen?
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In de ecologie heeft het ‘systeemdenken’ de laatste decennia belangrijk terrein gewon-
nen. Het heeft per slot van rekening weinig zin om te rekenen aan een systeem met, zeg, 
een grasland met overwinterende ganzen, wanneer je niet weet wat er met die ganzen 
gebeurt in hun broedgebieden in Siberië. In plaats van te denken in de termen van één 
natuurgebiedje met ganzen, kijken de systeemdenkers naar het grote geheel, inclusief  
de internationale context van de landen waar de vogels in de winter naartoe trekken.  
De uitdaging voor de economie ligt in het vinden van een vergelijkbare schaal, die recht 
doet aan alle krachten die de kantelpunten definiëren. Systeemdenken in de economie 
zou wellicht niet alleen die kantelpunten kunnen herkennen, maar vooraf ook handiger 
gebruik kunnen maken van alle terugkoppelingsmechanismen binnen het systeem,  
die een gewenst evenwicht in stand houden. Door grondige analyse van het netwerk, 
inclusief het modelleren van het gedrag van de mensen daarin, zou economische politiek 
een rationele stap voorwaarts kunnen zetten. Bij het ontwikkelen van de noodzakelijke 
gereedschappen voor die analyse, zouden economen goed kunnen samenwerken, niet 
alleen met ecologen, maar ook met medici, sociologen, epidemiologen, of om het even 
welke wetenschappelijke discipline waar wordt gewerkt met complexe systemen. 
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Omgaan met 
complexiteit en 
onzekerheid 
Een refl ectie op lessen 
en oriëntaties voor 
een beleidsaanpak 

Mark te Pas & Vera Minten 
(Ministerie van Economische Zaken)

In september 2008 vroeg de zakenbank Lehman Brothers zijn faillissement aan, nadat zij 
in de negen maanden daarvoor grote verliezen had geleden. Lehman Brothers was een 
grote zakenbank in de VS, maar was geenszins een wereldspeler. Toch bleek het faillisse-
ment van Lehman Brothers het begin van een ineenstorting van het fi nanciële systeem in 
de VS. De problemen sloegen ook over naar de Europese fi nanciële markten. ABN Amro 
moest gered worden en een aantal jaren later ook SNS Reaal. Ondanks grootschalig 
overheidsingrijpen, zowel in de VS als in Europa en Nederland zijn vele jaren later de 
gevolgen van de fi nanciële crisis nog altijd merkbaar. De complexiteit en verbondenheid 
van het fi nanciële systeem was veel groter, en minder voorspelbaar, dan voor mogelijk 
werd gehouden. De eff ecten van één failliete bank waren enorm. Deze gebeurtenissen 
laten zien hoe moeilijk het is voor beleidsmakers om vooraf te voorspellen welke eff ecten 
bepaalde gebeurtenissen precies zullen hebben. Een complexe omgeving stelt de 
beleidsmaker voor grote uitdagingen.

EZ worstelt momenteel ook met een aantal grote onderwerpen die complex van aard zijn, 
zoals de energietransitie, de transitie naar een duurzame economie en de transitie naar 
een duurzame voedselvoorziening. Het is bijzonder lastig om echt grip te krijgen op deze 
vraagstukken. De auteurs uit deze bundel laten zien dat hier complexiteit een belangrijke 
rol speelt. Ze zijn het er over eens dat veel (maatschappelijke) vraagstukken complex zijn 
of complexe eigenschappen bezitt en en daarom lastig te bevatt en, te controleren of te 
sturen zijn. 

De vraag is hoe het beste om te gaan met dit soort complexe vraagstukken. Complexiteit 
is immers veelal de dagelijkse praktijk waar beleidsmakers in werken en de context waarin 
de rol van de overheid moet worden ingevuld. Complexiteit is op zichzelf dan ook niet 
negatief. Zo kan de dynamiek worden ingezet om zo eff ectief mogelijk publieke belangen 
te borgen en maatschappelijke vraagstukken op te lossen. De uitdaging waar de overheid 
en ook EZ voor staan is om complexiteit te onderkennen en er zo goed mogelijk op in te 
spelen. De manieren waarop beleidsmakers om kunnen gaan met complexiteit zijn nog 
sterk in beweging, zoals ook blijkt uit de verschillende essays. Deze refl ectie doet een 
aanzet om een handelingsperspectief te schetsen.

Complexiteit
Over het algemeen wordt ervan uitgegaan dat er bij complexiteit sprake is van veel 
afzonderlijke componenten in een systeem, die onderling samenhangen en allerlei 
vormen van interactie vertonen, en dat de mate van complexiteit ook samenhangt met 
het totale aantal componenten. Wat in dit verband precies wel of niet “complex” mag 
heten is echter niet objectief te duiden en verandert bovendien voortdurend. Met 
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complexiteit wordt in deze context niet ingewikkeld of moeilijk bedoeld. Een wiskundig 
vraagstuk kan bijvoorbeeld uiterst ingewikkeld zijn, maar is op te lossen zonder dat 
rekening gehouden hoeft te worden met onderlinge samenhangen. Ook is duidelijk dat 
complexiteit sterke samenhang vertoont met onvoorspelbaarheid, onzekerheid en 
onkenbaarheid. Het betreft vraagstukken die vrijwel altijd in de praktijk onvoorspelbaar 
en weerbarstig blijken. In de inleiding is uitgebreid op de achtergronden en de historisch 
gegroeide verschillende perspectieven op complexiteit ingegaan. 

De aandacht voor complexiteit in de beleidscontext groeit gestaag. De WRR sprak 
bijvoorbeeld in 2006 van ongetemde problemen in hun rapport de lerende overheid en 
duidde dit begrip aan de hand van cognitieve en normatieve zekerheid. De Raad voor 
Openbaar Bestuur haakt daar op in met hun advies de bestuurlijke verantwoordelijkheid voor 
systemen en wijst op het verschil tussen complexe gesloten systemen en open systemen, 
waarbij vooral context belangrijk is en wendbaarheid en communicatie gevraagd zijn. Ook 
de OESO is binnen het traject New Approaches to Economics Challenges met complexiteit 
bezig. De OESO heeft ook een blog over complexiteit met grote variëteit aan gastauteurs. 

De auteurs in deze bundel proberen meer duiding aan het begrip te geven en doen dat 
allemaal op hun eigen manier. Wel zijn er duidelijk overeenkomsten tussen de benaderin-
gen van de auteurs. Om te beginnen wordt in het kader van complexiteit vaak gesproken 
over een systeem waarbinnen de complexiteit plaatsvindt. Onder systeem verstaan wij 
een verzameling van delen die met elkaar interacteren en als een geheel functioneren.  
Dit systeem kan klein zijn, maar bij veel van de vraagstukken van de overheid betreft het 
systeem de gehele economie of de samenleving. Binnen dit systeem is sprake van een 
veelheid aan actoren en onderlinge verbindingen. Deze verscheidenheid aan facetten die 
elkaar beïnvloeden creëren een maatschappelijke en economische dynamiek. De overheid 
is als onderdeel van het systeem een van de actoren en moet ook als zodanig worden 
beschouwd. Naast de actoren en de verbindingen die bewegen is ook de aan verandering 
onderhevige context belangrijk, omdat deze het (open) systeem beïnvloedt. De context 
speelt dus een grote rol en is zelf ook weer in beweging. 

Een duidelijke conclusie van de auteurs is dat complexiteit is toegenomen. De afgelopen 
decennia hebben technologische en economische vooruitgang productie, transport en 
communicatie efficiënter gemaakt. Daarmee interacteren steeds meer mensen, organi
saties, systemen en andere actoren met elkaar en zijn de onderlinge afhankelijkheden 
vergroot. De verbindingen zijn sneller en sterker geworden door de opkomst van moderne 
communicatietechnologie en ontwikkelingen in sociale media. De participatiesamenle-

ving leidt ertoe dat meer actoren kunnen worden ingeschakeld. Deze toename in 
intensiteit leidt tot grote complexiteit. 

De wetenschap die zich bezig houdt met complexiteit kenmerkt zich door een organische 
en holistische benadering en is daarmee niet reductionistisch. Complexiteit kan niet 
worden begrepen door individuele onderdelen van het systeem in isolatie te bestuderen. 
Het systeem is namelijk niet gelijk aan de som der delen. De resultaten en ontwikkelingen 
in het systeem, die vaak met de term emergentie worden beschreven, komen voort uit het 
zelforganiserend vermogen in de dynamiek van het systeem en zijn ongepland en 
daardoor onvoorspelbaar.

Complexiteit wordt daarom ook wel een toestand tussen orde en chaos genoemd. Een 
kenmerk van complexiteit is dat het systeem weliswaar niet in rust is, maar dat in de 
dynamiek wel weer patronen, routines en arrangementen ontstaan die mogelijk herken-
baar zijn en dus houvast kunnen bieden. Het systeem organiseert zichzelf. Ook ontstaan 
niet zomaar nieuwe situaties, maar is er sprake van padafhankelijkheid. Het verleden 
heeft dus invloed op de richting van de dynamiek.

Onzekerheid en onkenbaarheid
Complexiteit hangt sterk samen met onvoorspelbaarheid, onzekerheid en onkenbaarheid. 
In het artikel van Lex Hoogduin wordt rekenschap gegeven over het verschil tussen 
onzekerheid en risico. Dit verschil leidt er toe dat complexiteit niet een ‘probleem’ is dat 
kan worden opgelost met ingewikkelder beleid en betere methodes (geavanceerd 
projectmanagement). De notie van fundamentele onzekerheid over de toekomst is een 
belangrijke oorzaak van de onvoorspelbaarheid en weerbarstigheid van complexe 
vraagstukken en zorgt er voor dat een complex systeem onmogelijk volledig te beheersen 
is. Er is sprake van een onkenbaarheid van het systeem. 

Onzekerheid is een factor die in de beleidspraktijk weinig aandacht krijgt. Een voorbeeld  
is het beleid in de financiële sector, juist ook na de eerder genoemde financiële crisis. 
Wetgeving en toezicht in de financiële sector is gericht op het beheersen van risico’s, niet 
op het omgaan met onzekerheden. Na de crisis is de wetgeving flink aangescherpt en 
uitgebreid. Internationaal zijn nieuwe risicomanagementrichtlijnen afgesproken, bekend 
onder de naam Basel III. In deze richtlijnen is in meer detail dan voorheen vastgelegd met 
welke technieken risico’s berekend moeten worden en welke eisen daaraan verbonden 
zijn. 
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Vanuit het complexiteitsperspectief ligt deze aanpak niet voor de hand. Er wordt namelijk 
geen rekening gehouden met fundamentele onzekerheid en uitgegaan van volledige 
technische beheersing van risico’s. Als door fundamentele onzekerheid de risicomanage-
menttools niet correct blijken te zijn, kunnen er problemen in de wereldwijde stabiliteit 
van het financieel systeem ontstaan. Vanuit dit perspectief ligt het meer voor de hand  
om te kijken naar robuustheid en veerkracht van het (financiële) systeem zodat ook in 
onvoorziene omstandigheden de werking van het systeem geborgd blijft. Robuustheid en 
veerkracht zijn dus belangrijke begrippen in de context van een complex systeem als de 
wens is het systeem te behouden.

Overheidsrol(len)
Binnen de maatschappelijk dynamiek heeft de overheid een duidelijke rol. Deze rol ligt in 
het borgen van publieke belangen. De dynamische verwevenheid van actoren, belangen 
en processen in de samenleving kan leiden tot maatschappelijk ongewenste uitkomsten 
of tot constellaties die de maatschappelijk gewenste vernieuwing en transities 
belemmeren. 

Door de eerder genoemde kenmerken en gedragingen van een complex systeem is de 
traditionele beleidsaanpak niet meer in alle gevallen effectief. Duidelijk is dat een rijkere 
en meer adaptieve beleidsaanpak nodig is. De traditionele doel-middel interventie werkt 
niet adequaat in de context van een complex systeem. In een complexe omgeving moet 
de overheid afscheid nemen van deze manier van werken en beter aansluiten bij de 
eigenschappen van complexiteit. 

In de afgelopen decennia zijn er vanuit verschillende wetenschappelijk disciplines en de 
beleidspraktijk methodes ontwikkeld die de overheid handelingsperspectief bieden in een 
complexe omgeving. Voorbeelden hiervan zijn systeemdenken, transitiemanagement, en 
recent de netwerkaanpak (green deals, communities of practice etc.). Er is dus een trend 
zichtbaar waarbij beleidsmakers zich steeds meer bewust zijn van hun complexe omge-
ving en al ervaring opdoen met het ontwikkelen van een meer passende beleidsaanpak. 
Op de verschillende beleidsdomeinen van EZ zijn daar ook de eerste aanzetten toe waar te 
nemen.

De laatste drie nieuwjaarartikelen van de SG van EZ zijn daar een voorbeeld van evenals 
het rapport van de studiegroep duurzame groei dat spreekt over ‘toerusten voor verande-
ring’ en, ‘ruimte maken voor vernieuwing’. Deze ontwikkelingen geven de groeiende 
bewustwording aan dat er met complexe systemen zal moeten worden geïnteracteerd en 
niet ‘simpel’ vanaf de tekentafel beleid kan worden gemaakt.

Van worst practice …
Echter, regelmatig worden aspecten van complexiteit verkeerd beoordeeld of over het 
hoofd gezien. Op die momenten wordt pijnlijk duidelijk wat de gevolgen zijn als bij de 
werkwijze van de overheid gekozen wordt voor traditionele (generieke) methodes en 
instrumenten waarbij complexiteit onvoldoende wordt meegenomen. Neem bijvoorbeeld 
de recente eurocrisis waarbij de Griekse overheidsfinanciën een zeer kostbare crisis 
veroorzaakten. De Griekse schuld is verwaarloosbaar als percentage van de gehele 
Europese schuld en het werd dus vooraf onwaarschijnlijk geacht dat problemen met de 
Griekse schuld zulke grote effecten zouden kunnen hebben. Of een voorbeeld op kleinere 
schaal zoals de subsidie op zonnepanelen van een aantal jaren geleden. De overheid wilde 
het gebruik van zonne-energie bij huishoudens stimuleren. Om dit te bereiken werd een 
subsidie op de aanschaf van zonnepanelen door particulieren bedacht. De lagere prijs  
zou leiden tot extra aanschaf. Zodra de subsidie werd aangekondigd viel de markt voor 
zonnepanelen echter stil en nam het aantal nieuwe zonnepanelen sterk af. In afwachting 
van de openstelling van de subsidie stelde huishoudens de aanschaf van zonnepanelen 
uit. Een voor de energietransitie volstrekt onwenselijke reactie, waarbij beleidsmakers  
de feedbackloops van hun acties over het hoofd hadden gezien. 

Vaak wordt de werking van het systeem dus nog onvoldoende begrepen. Het essay van 
Rob Buiter over het perspectief van Marten Scheffer laat bijvoorbeeld zien dat kritische 
omslagen (tipping points) binnen systemen regelmatig voorkomen, maar zelden ook als 
dusdanig herkend worden. Ook kan het zijn dat de risico’s van complexiteit vergeten 
worden. Uit het artikel van Teisman komt de notie naar voren dat overheden de neiging 
hebben om voor grote problemen ook grote oplossingen te zoeken. Echter, complexiteit 
leidt er toe dat in de uitvoering van grote oplossingen ook veel onverwachts mis kan gaan. 
Teisman benadrukt dat voor een groot vraagstuk een grote oplossing niet noodzakelijk is. 
Een groot aantal kleine oplossingen met een goede coördinatie over overheidslagen heen 
kan vaak een beter resultaat geven omdat er minder kans is dat de interventies anders 
uitpakken dan voorzien. Ook wordt de beleidsaanpak daarmee adaptiever.

….naar better and best practice
Een beter begrip van complexiteit en een andere blik op vraagstukken kunnen dit soort 
problemen mogelijk voorkomen. De oproep om als overheid anders tegen de vraagstuk-
ken aan te kijken zingt sterk door in de essays. De essays bieden een grote rijkheid en 
diversiteit aan aanknopingspunten voor de manier waarop beleidsmakers dit kunnen 
doen. Daarbij worden verschillende accenten gelegd die voor beleidsmakers relevant 
kunnen zijn bij het ontwikkelen van een beleidsaanpak.
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Een eerste belangrijke les zit in de focus die Frenken en Hekkert kiezen. Betreft het een 
complex vraagstuk of niet? Zij gebruiken daarvoor de vraag: gaat het om the moon of the 
ghetto? Voor niet complexe, maar mogelijk wel uiterst ingewikkelde technische vraagstuk-
ken (moon) in meer gesloten systemen volstaat een gecompliceerde aanpak waarbij een 
duidelijk technologisch traject denkbaar en planbaar is. Voor vraagstukken die zich 
afspelen in een open complex en adaptief systeem (the ghetto) zijn andere oplossingen 
noodzakelijk.

Een andere aanpak is noodzakelijk omdat het volledig managen en sturen van een 
complex vraagstuk niet mogelijk is. Bij beleidsmakers en politici bestaat wel veel behoefte 
om van a tot z controle te houden. Het is belangrijk te onderkennen dat dit onmogelijk is 
vanwege de onkenbaarheid van een complex systeem. Faber en Idenburg benoemen dit 
in hun artikel als de tekortkoming van het technocratisch perspectief. Door complexe 
vraagstukken te framen als vraagstukken van adequaat management en politieke wil 
wordt geïmpliceerd dat enkel sterke planmatige sturing nodig is. Hiermee worden de 
beperkingen en mogelijkheden van een complexe wereld miskend. 

De beleidsmaker heeft dus geen volledige controle, maar kan wel degelijk sturen. 
Daarvoor is een zo compleet mogelijk beeld van het complexe vraagstuk en het systeem 
daaromheen nodig. Dit start met verwondering over de eigen dynamiek en werking van 
het systeem. Begrijpen dat het systeem onkenbaar is, maar tegelijkertijd het systeem zo 
goed als mogelijk willen doorgronden. Het gaat hierbij om het begrijpen van de coheren-
tie van het systeem. Dit wordt vaak sense-making genoemd. Heel lang is (succesvol) 
gewerkt met een alsof-model, waarbij een complex systeem behandeld wordt alsof het 
een simpel systeem is. Voor een compleet beeld is essentieel dat er oog is voor de 
specifieke kenmerken van een complex systeem zoals de contextgebondenheid en 
veranderende dynamiek. Daarbij is het van belang aandacht te hebben voor wat men niet 
weet, en wat men ook niet kan weten. Onzekerheden over de werking van het systeem, 
maar ook over de toekomst kunnen immers grote invloed hebben op het 
handelingsperspectief.

Regelmatig wordt over het hoofd gezien dat de overheid inherent onderdeel is van het 
systeem en de netwerken daarbinnen. Dit klinkt logisch, maar dikwijls wordt er in 
beleidsdiscussies impliciet vanuit gegaan dat de overheid enkel bij interventie onderdeel 
wordt van het systeem. Ook een keuze om als overheid geen actieve rol te spelen bij een 
vraagstuk heeft wel degelijk effect. Om het systeem te leren kennen kan de beleidsmaker 
het niet van buitenaf bestuderen, maar moet de beleidsmaker actief deelnemen in het 
systeem. 

Een tweede belangrijke les is dat hoewel complexiteit het onmogelijk maakt om via een 
gezette route tot een gewenste uitkomst te komen de overheid wel degelijk instrumenten 
heeft om haar rol in te vullen. Dat begint voor de overheid met bewustzijn van haar rol in 
het systeem en de publieke belangen die zij moet borgen. Vanuit de publieke belangen 
kan de overheid samen met de andere (maatschappelijke) actoren een visie op de 
gewenste richting formuleren. Deze visie moet de beleidsmaker dan ook scherp en 
duidelijk uitdragen, ook in situaties van weerstand. Dit is het begin van sturen in de 
dynamiek van het systeem.

De overheid moet hierbij bewust zijn van haar invloedsfeer en rol. De overheid is slechts 
een van de actoren van het systeem dat zich in de gewenste richting moet ontwikkelen. De 
beleidsmaker heeft een keuze welke rol binnen de dynamiek passend is om het systeem de 
juiste kant uit te sturen. De overheid kan binnen een ‘policy mix’ voor een ondersteunende 
rol kiezen en enkel andere actoren aansporen tot actie, maar kan ook kiezen voor een 
meer actieve rol met instrumenten zoals wet- en regelgeving of zelf taken uitvoeren.

Uniek voor de rol van de overheid ten opzichte van andere actoren is de systeemverant-
woordelijkheid die de overheid draagt. Complexe systemen kunnen snel en onverwacht 
leiden tot uitkomsten die maatschappelijk onwenselijk zijn. De overheid draagt de 
verantwoordelijkheid om te proberen deze uitkomsten te voorkomen door een gezonde 
en veerkrachtige systeemwerking te faciliteren. Dit vraagt van de overheid om grenzen af 
te bakenen waarbinnen het systeem zou moeten bewegen en om deze te bewaken. 
Complexiteit leert echter ook dat dit vaak niet kan door enkel harde grenzen (bijv. regels) 
te stellen en erop te vertrouwen dat deze grenzen gerespecteerd worden. Aanpassingen 
van de systeemstructuur, zoals het stellen van randvoorwaarden, zullen (in de tijd) 
dynamisch moeten zijn om de dynamiek van het systeem te kunnen weerstaan of juist in 
de gewenste richting te laten bewegen. Naast regelgeving kunnen de grenzen dus ook tot 
uiting komen in robuustheidsmaatregelen. Bij natuur- en waterbeleid zijn zowel de aanleg 
van dijken en de ruimte voor overstroming in de uiterwaarden daar goede voorbeelden 
van. Ook de eerder genoemde kapitaalbuffers (onderdeel Basel III) voor banken sluiten 
hier op aan.

Een derde les leert dat er zeer diverse manieren zijn waarop een beleidsmaker het systeem 
kan beïnvloeden. De kunst is daarbij de dynamiek van het systeem te benutten om dit in 
de gewenste richting in beweging te krijgen. Instrumenten hiervoor zijn bijvoorbeeld 
klassieke beleidsinstrumenten zoals financiële prikkels (subsidies). Ook in een complexe 
omgeving kunnen deze ‘ouderwetse’ instrumenten prima werken als de context juist is. 
Deze instrumenten blijven dus een belangrijk deel van de ‘policy mix’ van de overheid.
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Additioneel kan ook nieuw handelingsrepertoire worden ontwikkeld waarbij complexiteit 
creatief gebruikt kan worden om nieuwe oplossingen te bedenken voor maatschappelijke 
vraagstukken. Een direct verband tussen een impuls aan het systeem en het gewenste 
eindresultaat is niet noodzakelijk voor een positief resultaat. Klassiek is hierbij het 
voorbeeld van de (her)introductie van de wolf in Yellowstone National Park waardoor een 
geheel ecosysteem ging floreren. Dit voorbeeld is ook de inspiratie voor het handelings-
perspectief in het artikel van Kupers. Systemen functioneren niet geïsoleerd en kleine 
veranderingen kunnen grote gevolgen hebben. Kupers stelt dat door te beginnen bij 
‘driverless car’ mogelijk cascade effecten kunnen worden gecreëerd die de energie
transitie versnellen.

Een belangrijke notie hierbij is dat nieuw beleid al lang niet meer op de tekentafel te 
maken is omdat niet op voorhand vaststaat wat werkt en wat niet werkt. De verande-
rende context vraagt in veel gevallen maatwerk. Daarom is er een grote behoefte aan 
experimenteerruimte waardoor oplossingsrichtingen eerst kunnen worden uitgeprobeerd 
en getest op kleine schaal, bijvoorbeeld in de vorm van proeftuinen, testfaciliteiten, 
proeffabrieken, experimentele regelgeving of beleidsexperimenten.

Een vierde les betreft het zoek- en leerproces, zowel voor de overheid als voor private 
partijen en maatschappelijke organisaties. Naast het doen is reflectie onlosmakelijk 
onderdeel van de beleidsaanpak. Naast experimenteerruimte vraagt dit om flexibiliteit. 
Het werk van een beleidsmaker eindigt niet bij de introductie van een nieuw beleidsin-
strument. Causale verbanden zijn niet altijd evident. In een complexe wereld is het niet 
alleen vooraf onduidelijk wat werkt, maar kunnen er ook veranderingen optreden 
waardoor wat vroeger werkte nu niet langer werkt. Steeds wordt maatwerk gevraagd. De 
overheid moet daarom alert de ontwikkelingen in het systeem monitoren en bewegingen 
volgen om te zien of het betreffende maatschappelijke vraagstuk zich in de gewenste 
richting ontwikkelt. Dit vraagt een cultuur van constante reflectie.

Het artikel van Vogelezang laat hier een aantal lessen uit de praktijk van systeeminnova-
ties zien. Belangrijke elementen bij het evalueren in een complexe omgeving zijn het 
zichtbaar maken van resultaten en de kwaliteit van het leerproces. Zij benadrukt het 
belang om vooraf de interventielogica (Theory of Change) van projecten goed te doorden-
ken en te documenteren om voortgang adequaat te kunnen monitoren. Goede kennis van 
het systeem en duidelijke interventielogica leiden tot een beeld van de knelpunten en 
eventuele sleutelprocessen in het systeem. Beleid kan dan worden beoordeeld op de 
mate waarin knelpunten en sleutelprocessen in het systeem in beweging zijn gebracht. 
Succesvol beleid moet leiden tot zichtbare veranderingen in een richting.

Als blijkt dat de oplossing op complexe vraagstukken niet dichterbij komt moet het 
mogelijk zijn om de beleidsaanpak aan te passen. Om dat mogelijk te maken is flexibiliteit 
gevraagd van zowel de overheid als van de overige actoren in het systeem. Effectief 
bijsturen begint echter al bij het ontwerp van beleid. Het inzicht dat aanpassen zeer 
vermoedelijk nodig is, moet er toe leiden dat in het ontwerp van beleid al meer aandacht 
is om dit zo flexibel en open mogelijk vorm te geven. 

Ook hierbij moeten beperkingen in acht genomen worden. Het zal in een context van 
complexiteit niet altijd mogelijk blijken om causaliteit aan te tonen, zeker als heldere 
indicatoren ontbreken. Hoewel het streven naar bewezen effectief beleid belangrijk is 
betekent onbewezen niet dat beleid ineffectief is. 

Omgeving overheid
Complexiteit daagt naast de (rijks)overheid en de beleidsmaker ook zijn omgeving uit om 
te vernieuwen en effectiever handelen mogelijk te maken. Vooruitstrevende beleidsma-
kers, die al met een complexe aanpak aan de gang zijn, ervaren dat de politieke context 
beperkend kan zijn. In de politieke context wordt veelal getracht om onzekerheid zoveel 
mogelijk uit te sluiten. Onkenbaarheid wordt als onmogelijk en onwenselijk ervaren. Dit 
leidt er toe dat onzekerheden genegeerd worden en maatregelen met betrekking tot 
veerkracht niet van de grond komen. Die zijn immers onnodig in een (veronderstelde) 
omgeving zonder onzekerheden. Ook in de politieke context zal afrekening op basis van 
veranderingen in de knelpunten en sleutelprocessen van systemen meer de norm moeten 
worden voor succesvol beleid.

Ook de boodschap dat experimenteren noodzakelijk en wenselijk is, stelt de politiek voor 
uitdagingen. Experimenteerruimte impliceert dat er ook maatregelen genomen zullen 
worden die niet blijken te werken. Afrekenen op traditionele doel-middel relaties remt de 
bereidheid tot experimenteren. Dit werkt uiteraard ook door in de bereidheid om beleid 
aan te passen. Een flexibele aanpak waarbij bijsturen mogelijk is, wordt onaantrekkelijk 
als bijsturen als falen wordt gezien.

Naast de politieke context moet ook naar de juridische context gekeken worden. Een 
voorbeeld is de wetgeving omtrent afval. Nog altijd wordt hergebruik van afval bemoei-
lijkt omdat wetgeving afval een andere status geeft dan andere grondstoffen en daarmee 
niet vrijelijk is te gebruiken in productie. Wet- en regelgeving beschermt dus in veel 
gevallen de bestaande orde en maakt het daarmee moeilijk om het systeem in beweging 
te krijgen. De SG van EZ signaleerde dit al toen hij in 2015 in zijn nieuwjaarsartikel opriep 
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tot toekomstbestendige regelgeving. Ook experimenteren en interventies om het systeem 
te helpen zijn vaak juridisch problematisch.  

Als laatste is ook de invulling van de klassieke rol van de ambtenaar aan herijking toe. 
Onafhankelijk, neutraal en objectief zijn onderdeel van de kernwaarden van de ambtenaar 
en worden ingevuld door het stellen van harde regels over het handelen van ambtenaren. 
De regels zijn echter niet opgesteld vanuit het besef dat de overheid onderdeel van het 
systeem is. Het gevaar bestaat dan ook dat de regels te knellend zijn en onvoldoende 
bewegingsruimte laten.

Handelingsperspectief
Het doel van deze bundel is om het denken over complexiteit binnen de overheid een stap 
verder te brengen en beleidsmakers meer grip en handelingsrepertoire te geven in de 
omgang met complexe vraagstukken. De inzichten uit de verschillende artikelen geven 
een aantal belangrijke noties voor beleid. In deze reflectie ia daarnaast stilgestaan bij vier 
lessen die bijdragen aan een concreet handelingsperspectief voor beleidsmakers. Uit deze 
lessen zijn een aantal oriëntaties voor de beleidsmaker gedestilleerd om een verdere 
impuls te geven aan het omgaan met complexiteit binnen de overheid. Hiermee is de 
discussie over de omgang met complexiteit nog verre van beslecht. Wel kan het een begin 
zijn van een ontwikkeling om beter beleid te ontwikkelen dat optimaal gebruik maakt van 
de kansen en uitdagingen die complexiteit biedt. 

Oriëntaties voor de beleidsmaker
Beleid maken in een complexe omgeving is ten alle tijden maatwerk. Bij ieder systeem, en 
iedere positie of verantwoordelijkheid binnen het systeem, past een aparte aanpak. Deze 
aanpak ontwikkelt de beleidsmaker zelf door op de volgende dimensies voortdurend 
actief te zijn:

•	 Ben je bewust van de complexiteit, herken de interacties en wees onderdeel van het systeem

	� Ben je als beleidsmaker bewust wanneer je met complexiteit te maken hebt en wanneer 
niet. In een complexe omgeving is de dagelijkse maatschappelijke werkelijkheid er een 
van deels onkenbare en onvoorspelbare verwevenheid van actoren en ontwikkelingen. 
Dit vraagt om een brede analyse van het krachtenveld en de netwerken waarmee het 
systeem scherp in beeld gebracht wordt met oog voor beweging en processen die de 
richting van het systeem bepalen (sleutelprocessen). De overheid is onderdeel van het 
systeem en de netwerken. Participatie in het systeem is noodzakelijk om het systeem te 
leren kennen. 

	� Geschiedenis en padafhankelijkheid zijn relevant bij het doorgronden van de dynamiek. 
Er is geen weg terug, maar enkel een ontwikkeling vanuit de huidige situatie die in de 
goede richting gestuurd kan worden. Door alert te zijn op de zelforganisatie in het 
systeem en de emergentie van gedragspatronen kun je vinger aan de pols houden. 

	� Complexe adaptieve systemen zijn contextspecifiek, afhankelijk van externe invloeden 
en niet volledig te kennen. De toekomst is fundamenteel onzeker. Fouten zijn onvermij-
delijk en daarom is adaptief beleid gevraagd. 

•	 Systeemgovernance, zoom uit

	� Op systeemniveau wordt een gezamenlijk proces georganiseerd om het geheel van 
verbindingen en processen in het systeem in de goede richting te laten bewegen 
(systeemgovernance). Het is essentieel dat de overheid weet wat ze komt doen en wil 
bereiken. Vanuit het eigen verhaal en verantwoordelijkheid komt een scherp doel en 
positie in het systeem. Welke soort verandering is gewenst? Een (regime)omslag, het 
juist voorkomen van een omslag, of enkel het systeem meer in z’n kracht zetten omdat 
het al de goede kant uit gaat? Het uitdragen van een scherp verhaal vraagt binnen de 
overheidsorganisatie handelingsruimte en mandaat. Beleidsmakers moeten blijven 
schakelen tussen buiten en binnen en werken daarbij ook samen in de beleidsketen met 
andere overheden en overheidsinstanties. 

	� De ontwikkeling van een gezamenlijk verhaal op de gewenste richting waarin het 
systeem zich zou moeten ontwikkelen staat centraal. Voor de overheid gaat dat over de 
borging van publieke belangen. Bepaal je meerwaarde in het systeem en ga van daaruit 
de dialoog en samenwerking aan. Doelstellingen kunnen maatschappelijke actoren 
uitdagen. Een gedeeld urgentiegevoel dat er iets moet veranderen of worden opgelost, 
is belangrijk voor het draagvlak en het vermogen van het systeem om te veranderen. 
Het systeem moet de oplossingen kunnen ontwikkelen en bestendigen. De overheid 
formuleert hierbij grenzen en bewaakt deze met oog en ruimte voor dynamiek en 
onzekerheid. 

	� Een systeemverandering is een moeilijk en tijdrovend proces met weerstanden binnen 
het systeem. De overheid moet dan soms ook een harde positie durven te kiezen om 
een lock-in te doorbreken.

•	 Systeeminterventies, zoom in

	� Binnen het systeem kan de beleidsmaker op een slimme manier de dynamiek in de 
gewenste richting prikkelen (systeeminterventies). Het begint met identificeren van 



Sturen in een verweven dynamiek112 Perspectieven op complexiteit en oriëntaties voor beleid 113

sleutelprocessen en mogelijke interventies. Daarbij is ruimte voor het zelforganiserend 
vermogen en de innovatieve krachten binnen het systeem belangrijk. Aansluiten bij 
bewegingen/gedragspatronen die al de goede kant uitwerken is een effectieve manier 
om dynamiek te gebruiken. Relaties en verbindingen binnen en tussen netwerken, met 
goede feedback loops zijn daarbij belangrijk net als kleine signalen, kleine veranderin-
gen en mogelijke kantelpunten. 

	� Een beleidsmaker werkt gelijktijdig met verschillende actoren, op verschillende niveaus, 
en in verschillende fases van de gewenste systeembeweging. Daarbij moet de werk-
wijze passen bij de situatie en voortdurend de koppeling worden gezocht tussen 
systeeminterventie en systeemgovernance. 

	� De betrokkenheid van de beleidsmaker bij systeeminterventies is vaak tijdelijk. Het 
systeem moet uiteindelijk zelf functioneren. Een belangrijk knelpunt zijn daarbij 
activiteiten die niet bijdragen aan de gewenste richting van het systeem. Stoppen is 
belangrijk, maar gebeurt vaak niet, vanwege de harde keuzes en verliezers. 

   
•	 Leer en vernieuw

	� Werken in een complexe omgeving is een combinatie van handelen en reflectie. Dat 
vraagt om een aanpak waarbij voortdurend vinger aan de pols wordt gehouden en 
gekeken wordt of ontwikkelingen de juiste richting in gaan. Dat stelt beleidsmakers en 
andere (maatschappelijke) actoren in staat om te leren en bij te sturen. Nieuwe 
manieren om de voortgang van interventies en ontwikkelingen in het systeem te 
monitoren zijn noodzakelijk. Deze zouden zich kunnen richten op de mate waarin de 
systeemstructuur wordt aangepast, knelpunten worden opgelost, gewenste feed back 
mechanismen worden hersteld en sleutelprocessen worden beïnvloed. 

	� Adaptief beleid is noodzakelijk en de beleidsmaker moet daarom alert zijn op opko-
mende opties voor verandering, zogenoemde weak signals. Beleid moeten tijdig 
worden aangepast, want elk onderdeel van het systeem blijft zichzelf vernieuwen. Meer 
flexibiliteit in beleid vergroot het leervermogen van de overheid. De overheid vernieuwt 
dus zelf ook.
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Dank
De aanleiding tot deze bundel is dat beleidsmakers steeds vaker voor de uitdaging komen 
te staan om te acteren in complexe situaties. Leren omgaan met deze complexiteit en 
onzekerheid is een kunst, maar biedt ook kansen. De verkenning van de verschillende 
perspectieven op complexiteit en van daaruit de dialoog met de beleidspraktijk heeft 
geleid tot een aanzet tot een meer adaptieve beleidsaanpak, waarvan het voorliggende 
resultaat een weerslag is. We zijn heel blij dat we in de gelegenheid zijn gesteld dit ook in 
een infographic weer te geven. Een verkenning doe je echter niet alleen.       

Allereerst willen we natuurlijk de auteurs van de inleiding (Martijn van de Steen, Nancy 
Chin-A-Fat en Mark van Twist) en de zeven essays (Rob Buiter, Albert Faber, Koen Frenken, 
Marko Hekkert, Lex Hoogduin, Annemarth Idenburg, Roland Kupers, Geert Teisman en 
José Vogelezang) van harte bedanken voor hun enthousiasme en onmiddellijke bereidheid 
om aan de bundel mee te werken. Ook de inspirerende gesprekken tussen de auteurs en 
de EZ-practitioners hebben in grote mate bijgedragen aan de oriëntaties die we in de 
reflectie hebben opgenomen. 

Deze bundel is een co-productie van de directie Algemene Economie Politiek en DG 
Bedrijfsleven en Innovatie. Theo Roelandt was daarbij klankbord en inspirator, met 
speciale aandacht voor de vernieuwing op het gebied van evaluatie en monitoring. 

Andere belangrijke direct betrokkenen die ons scherp hielden en zeer waardevolle 
bijdragen leverden waren Dick Koelega, Sjef Ederveen, Hans Rutten en Victor Joosen. 
Jullie veel dank daarvoor. 

Verder danken we de EZ-brede groep van practitioners vanuit de verschillende DG’s en 
RVO, collega’s die in hun werk dagelijks met complexiteit te maken hebben en al eerder 
innovatieve aanpakken en werkwijzen hebben ontwikkeld. Gul deelden zij hun inzichten 
en ervaringen maar maakten ook duidelijk dat er op organisatiegebied nog uitdagingen 
ter vernieuwing liggen. Dank aan Paul Boeding, Martin Lok, Aart Dekkers, Tim Verhoef, 
Peter Schmeitz, José Andringa, Caroline van Leenders, Evelien van de Veer, Janneke 
Timmerman, Rosa van der Linden, Stephan Jenniskens, Gerard Grimberg, Leo Oprel, 
Annick de Vries, Sander Kes en Joost Backx (RWS).

Het mooie resultaat was niet mogelijk zonder de creatieve samenwerking met 
Wageningen University & Research (WUR) voor de infographic en de vormgeving van  
deze bundel. Beelden zijn een belangrijk onderdeel van het verhaal dat je wilt vertellen.  

Sil Traas, Petra Siebelink en Gea Hogeveen, jullie bijdrage en meedenken was inspirerend. 
Vanuit het programma Kennis op Maat heeft DGA&N (Peter Hilgen) de ontwikkeling van 
de infographic in deze bundel mogelijk gemaakt. 

Onverwachte reisgenoten waren collega’s van het ministerie van Veiligheid en Justitie die 
op het gebied van de aanpak van criminele jeugdbendes reeds een passende beleids
aanpak over overheidslagen heen hebben ontwikkeld. Friso Landstra en Peter Winkelman, 
jullie enthousiasme was inspirerend en van gedeelde inzichten en ervaringen hebben we 
dankbaar gebruik gemaakt. We hopen dat we gezamenlijk een meer rijksbrede ontwikke-
ling in gang kunnen zetten.   
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ComplicatedComplex

SimpleChaotic

Wees onderdeel van het systeem 
Verken en doorgrond de dynamiek binnen 
het systeem en met de omgeving. 

Vraagstuk centraal
Herontwerp met stakeholders rondom het 
vraagstuk en de borging publieke belangen. 
Mobiliseer de innovatieve krachten en 
zelforganisatie in het systeem.

Verhaal als verbinder
Het zelf hebben en samen ontwikkelen 
van een verhaal, een visie met ambities 
en doelen.

Ontwerp een passende aanpak, 
die zich richt op verschillende actoren, 
verschillende niveaus en verschillende 
fases van de ontwikkelingen van het 
systeem.

Stuur en intervenieer 
op systeemstructuur (systeem-
governance) en op de verbindingen 
en dynamiek/patronen in het systeem 
(systeeminterventies).

Al doende leren
Praktijk, handelen aan de ene kant met 
re ectie/betekenis geven en leren aan 
de andere kant.

Wees adaptief in de aanpak
Doe het stapje voor stapje en experimenteer 
gericht op (on)gewenste kantelpunten, 
feedback-mechanismen en sleutelprocessen.

Verkenning 
complex adaptief systeem
Een complex adaptief systeem is in zijn geheel niet te kennen
maar voldoet in grote lijnen aan de volgende kenmerken:

• Systeem is organisch, wordt vanwege de verwevenheid en 
 samenhang tussen de componenten als geheel beschouwd. 
• Is een open systeem, enerzijds interacties met de omgeving en 
 anderzijds ook onderlinge interacties en wederzijdse a�ankelijkheid.
• Deze interacties staan niet vast maar zijn in beweging, 
 de dynamiek is onvoorspelbaar en onkenbaar.
• Het systeem bevindt zich in een toestand tussen orde en chaos, 
 onzekerheid is een inherent kenmerk van dit systeem.
• Wel is het mogelijk om enige regelmaat en samenhang (coherentie) 
 in de terugkerende bewegingen (patronen) te onderscheiden.
• Er is sprake van zelforganisatie en co-evolutie, het systeem is 
 in zichzelf lerend en adaptief.
• Kenmerken zijn verder multicausaliteit, emergentie, 
 en pada�ankelijkheid.  Zij zijn medebepalend voor de dynamiek 
 en de richting waarin het systeem zich ontwikkeld.

Kernelementen
Bij het werken aan een maatschappelijk
vraagstuk in een complex systeem kunnen 
een aantal belangrijke kernelementen of 
ontwerpprincipes worden onderscheiden.

Oriëntaties

 Bewust zijn van complexiteit,wees onderdeel van het systeem
Systeemgovernance, zoom uit

Systeeminterventies, zoom in

Leer en vernieuw

Beleid maken in een complexe omgeving is                                                                                                            
ten alle tijden maatwerk. Bij ieder systeem,    

positie of verantwoordelijkheid, wordt een 
passende aanpak ontworpen. Deze aanpak 
ontwikkelt zich door op de volgende 
dimensies voortdurend actief te zijn:




