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komen of om hun positie in debatten met anderen 

kracht bij te zetten? Dit zijn vragen die in wetenschap-

pelijk onderzoek van de laatste twee decennia aandacht 

hebben gekregen (zie voor literatuurstudies: Pollitt, 

2006; Van Helden, 2016). Tot eenduidige bevindingen 

leidt dat niet. Vaak negeren politici de beschikbare fi-

nanciële informatie grotendeels. Maar door sommige 

politici (bijvoorbeeld de financiële specialisten in frac-

ties van politieke partijen) en in sommige omstandig-

heden (zoals bij financiële schandalen) wordt deze in-

formatie wel gebruikt (Reichard, 2016). De wijze van 

gebruik van financiële informatie door politici is con-

textgebonden en vaak onderdeel van een machtsspel 

(vergelijk Wildavsky, 1984, pp. 131-133). Zo blijkt dat 

dagelijks bestuurders, zoals ministers of colleges van 

BenW, rond een machtsoverdracht, financiële informa-

tie op een “politieke manier” gebruiken. De nieuw aan-

getreden bestuurder verwijt dan zijn of haar voorgan-

ger slecht bestuur en ge- of misbruikt daarbij 

financiële informatie als middel om de situatie in zijn 

of haar eigen voordeel te presenteren (Guarini, 2016; 

Pernsteiner et al., 2016).

De meest gebruikte onderzoekmethode is het enquê-

teren van politici over hun gebruik van financiële in-

formatie in standaarddocumenten zoals de jaarlijkse 

begroting en rekening. De uitkomsten van dit type on-

derzoek zijn echter twijfelachtig: het leidt tot sociaal-

wenselijke reacties, waarbij politici hun informatiege-

bruik overschatten (Van Helden, 2016; zie ook Ter Bogt 

et al., 2015). Het verdient daarom de voorkeur het wer-

kelijke informatiegebruik door politici te onderzoe-

ken, bijvoorbeeld door verslagen van debatten in poli-

tieke organen, zoals de Tweede Kamer of een 

gemeenteraad, te raadplegen. Bovendien: politici zul-

len vooral informatie gebruiken als er wat op het spel 

staat, dus als een urgent probleem moet worden opge-

lost of een calamiteit dreigt. En dat is lang niet altijd 
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1 Inleiding
Gebruiken politici financiële informatie bij hun be-

sluitvorming? En zo ja, op welke wijze wordt die infor-

matie gebruikt: om tot een meer afgewogen oordeel te 
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het geval bij vergaderingen waar een begroting of reke-

ning aan de orde is (Pollitt, 2006; Demaj & Summer-

matter, 2012). 

Deze overwegingen liggen ten grondslag aan de keuze 

om de politieke besluitvorming van een omstreden 

project te onderzoeken. Dan staat er iets op het spel 

omdat actoren, in dit geval politici, verschillende op-

vattingen hebben over het project en hun gebruik van 

financiële informatie ook kan worden gekleurd door 

deze opvattingen. Het Groninger Forum, een opval-

lend gebouw in het centrum van de stad met voorna-

melijk culturele functies, is een voorbeeld van een om-

streden project. In de jaren 2010-2011 spande het erom 

of het project wel door zou gaan. Door een impasse 

tussen de provincie en gemeente over de financiële 

steun van de provincie aan Forum, is een commissie 

ingesteld onder leiding van oud-minister Jan Terlouw 

om advies uit te brengen over de economische effecten 

en financiële exploiteerbaarheid van het project. Die 

periode is gekozen voor de beantwoording van de vol-

gende onderzoeksvragen: (1) draagt het omstreden ka-

rakter van het project bij aan een intensief gebruik van 

financiële informatie door betrokken politici; (2) wordt 

de manier waarop deze politici financiële informatie 

bij hun besluitvorming hanteren (rationeel of politiek) 

mede bepaald door hun appreciatie van dit project?

Het artikel is als volgt opgebouwd. In paragraaf 2 wor-

den enkele theoretische ideeën verkend waarmee het 

gebruik van financiële informatie door beslissers kan 

worden verklaard. Paragraaf 3 geeft een verantwoor-

ding van het onderzoeksontwerp. De kern van het ar-

tikel is paragraaf 4 die een analyse bevat van de politie-

ke besluitvorming over Groninger Forum. Ter 

afsluiting volgen in paragraaf 5 de conclusies en im-

plicaties voor de praktijk. In dit artikel worden de be-

grippen accountinginformatie en financiële informa-

tie als synoniemen gebruikt; vaak gaat het om 

informatie over de exploitatie van een project, waarbij 

zowel financiële grootheden als niet-financiële varia-

belen zoals bezoekersaantallen een rol spelen. 

2  Theoretische verkenningen over financieel in-
formatiegebruik

2.1 Het raamwerk van Burchell et al. (1980)
De invloedrijke publicatie van Burchell et al. (1980) 

heeft als inspiratie gediend voor theoretische ideeën 

over het gebruik van accountinginformatie onder ver-

schillende omstandigheden; zie figuur 1. Ter toelich-

ting geldt het volgende. Bij duidelijke en/of onomstre-

den doelstellingen en heldere oorzaak-gevolgrelaties 

tussen acties en doelen kan accountinginformatie ra-

tioneel worden gebruikt en onderbouwing bieden voor 

de beste keuze, bijvoorbeeld bij een berekening van de 

nettocontantewaarde van diverse investeringsopties. 

Ook bij onzekerheid over de vraag welke acties leiden 

tot de onomstreden en zekere doelen kan accounting-

informatie deze rol vervullen. Verschillende scenario’s 

van de relaties tussen acties en doelen worden dan 

doorgerekend bij elk alternatief, in de vorm van “what-

if-analyses”.1 Zijn de doelen echter onzeker en/of om-

streden, dan is een rationeel gebruik van accounting-

informatie, waarin doel-middelrelaties worden 

doorgerekend, niet mogelijk. Accountinginformatie 

kan dan munitie aandragen voor een voorkeursoptie 

van de beslisser en krijgt daarmee een politiek karak-

ter: het is bedoeld om de positie van een beslisser te 

versterken in een arena met beslissers die worden ge-

dreven door verschillende voorkeuren. Ter illustratie: 

een voorstander van een investeringsproject zal de fi-

nanciële voordelen overbelichten en een tegenstander 

van dat project zal de financiële risico’s overdrijven. 

2.2 Verfijningen van het raamwerk van Burchell et al. (1980)
Burchell et al. (1980) maken in geval van onzekere en/

of omstreden doelen een onderscheid tussen een poli-

tiek-argumenterend en rechtvaardigend gebruik van 

accountinginformatie bij respectievelijk een lage en 

hoge onzekerheid van de oorzaak-gevolgrelaties tus-

sen acties en doelen. Echter, deze twee typen gebruik 

van accountinginformatie hebben veeleer te maken 

met de vraag of die informatie voorafgaande aan de be-

slissing of na de beslissing en daaropvolgende actie 

wordt gehanteerd. In figuur 2 is dat uitgewerkt. In die 

figuur wordt ook uitgegaan van een onderlinge afhan-

kelijkheid tussen onzekerheid met betrekking tot de 

doelen en onzekerheid over de relatie tussen acties en 

doelen. Als bijvoorbeeld voorkeuren voor een investe-

ringsoptie in belangrijke mate verschillen tussen be-

slissers, dan denken deze beslissers vaak ook sterk on-

derscheidend over de vraag welke acties zinvol zijn om 

aan het succes van deze optie bij te dragen. Dit sluit 

aan bij Hofstede (1981)’s bewering dat dubbelzinnig-

heid van doelen niet alleen bepaald wordt door waaar-

dentegenstellingen, maar ook door een gebrek aan ken-

nis over relaties tussen middelen en doelen. Verder 

duidt onderzoek van Ciacometti et al. (2016) erop dat 

toenemende conflicten tussen beslissers leiden tot een 

meer politiek gebruik van accountinginformatie.

Zo zijn er in figuur 2 twee typen rationeel-georiënteerd 

informatiegebruik (ex-ante en ex-post) en twee typen 

politiek-georiënteerd informatiegebruik (ex-ante en ex-

post). Nieuw ten opzichte van figuur 1 is het evalue-

rende gebruik van accountinginformatie. Dit is een 

achteraf-beoordeling van de effecten van gekozen ac-

ties, inclusief een oordeel over de oorzaken van afwij-

kingen ten opzichte van de verwachtingen. Rekenka-

meronderzoek behoort tot deze categorie: bij gegeven 

doelen wordt nagegaan of deze zijn uitgekomen bij het 
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uitgevoerde beleid. De rechterkolom van figuur 2 be-

vat ook indicaties voor mogelijkheden om accounting-

informatie selectief te gebruiken (vergelijk Birnberg et 

al., 1983, die in meer algemene zin spreken over ‘infor-

mation distortion’). Terwijl een politiek informatiege-

bruik vaak selectief is – wat in de kraam van de beslis-

ser van pas komt – is rationeel informatiegebruik 

gericht op het verkrijgen van een totaalbeeld.

Het raamwerk van Burchell et al. (1980) – zie Ansari en 

Euske (1987) voor een eerste toepassing – en de aan-

vullingen daarop in figuur 2 behoren tot een stroming 

in de accountingliteratuur die afstand neemt van de 

veronderstelling van een uitsluitend rationeel gebruik 

van accountinginformatie, waarbij rationaliteit in-

houdt dat accountinginformatie ondersteuning biedt 

aan een doel-middelafweging bij de keuze van acties 

(Baxter en Chua, 2003, p. 112). In een recent over-

zichtsartikel over accounting research positioneren 

Miller en Power (2013, p. 570) de benadering van Bur-

chell et al. (1980) bij de behavioral accounting research. 

Meer specifiek betreft het onderzoek waarin organisa-

ties niet als autonome eenheden worden opgevat maar 

als onderdeel van groepen organisaties die worden be-

invloed door maatschappelijke ideeën, waarden en 

krachten (zie ook Walker, 2016). Het raamwerk in fi-

guur 2 kan worden opgevat als een contingentiebena-

dering voor het gebruik van accountinginformatie, in 

die zin dat accountinginformatie contextgebonden is 

(Baxter & Chua, 2003, p. 99; Miller & Power, 2013, p. 

570).

2.3 Het individuele beslissingsniveau
Maakt figuur 2 duidelijk dat gebruik van accounting-

informatie kan verschillen afhankelijk van de context 

in termen van onzekerheid over doelen en actie-doel-

relaties, in de praktijk van de besluitvorming over om-

streden projecten zal de positie van afzonderlijke acto-

ren primair bepalend zijn voor het type gebruik van 

accountinginformatie. Zo zullen actoren met een sterk 

positieve of negatieve opvatting over een omstreden 

project, de informatie gebruiken om hun voor- of af-

keur te versterken – aangeduid als politiek gebruik van 

informatie – terwijl zij die relatief neutraal tegenover 

een omstreden project staan, geneigd zijn tot een rati-

Figuur 1 Contextafhankelijk gebruik van accountinginformatie 

Bron: Burchell et al. (1980, p. 14); de inhoud van de cellen is een vrije vertaling van de oorspronkelijke labels die tussen haken zijn vermeld.
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seerd

Figuur 2 Gebruik van accountinginformatie is contextafhankelijk en afhankelijk van besluitvormingsstadium

Bron: ontwikkeld door de auteur, voortbouwend op de publicatie van Burchell et al., (1980).
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oneel gebruik van financiële informatie.2 Nadat het 

project is uitgevoerd en beslissers de uitvoering ervan 

evalueren, zal de neutrale actor eerder geneigd zijn tot 

een evaluerend gebruik en de actor met een sterke voor- 

of afkeur tot een rechtvaardigend gebruik van accoun-

tinginformatie.

Hoe kan rationeel of politiek-argumenterend gebruik 

van accountinginformatie in de praktijk worden vast-

gesteld? Rationeel gebruik blijkt bijvoorbeeld als politi-

ci argumenten gebruiken zoals: “laat de feiten spreken”; 

“wat zijn de verwachte kosten en baten?”; “zijn de moei-

lijk meetbare baten hoog genoeg om de te maken kos-

ten te rechtvaardigen”. Een politiek-argumenterend ge-

bruik door projecttegenstanders kan worden opgemaakt 

uit de diverse vormen van zwartkijkerij: “dit wijst op een 

systematische overschatting van de inkomsten”; “be-

paalde kosten, zoals voor onderhoud en herinvesterin-

gen worden schromelijk onderschat”; “negatieve neven-

effecten op andere voorzieningen worden genegeerd”. 

Projectvoorstanders zullen echter de zonzijde van het 

project overbelichten: “dit project zal veel private inves-

teringen uitlokken”; “onze stad wordt een bakermat 

voor cultureel ondernemerschap”; “zo’n project vereist 

visie en moed”. Vergelijkbare overwegingen kunnen aan 

de orde zijn bij reacties op een uitgebracht advies over 

het project. Stel dat het advies overwegend positief is 

over het project, dan kunnen neutrale actoren het ad-

vies aangrijpen om hun onzekerheden over het project 

te verkleinen: “dit advies heeft ons overtuigd van de 

grondigheid van de schattingen over de financiële ex-

ploitatie”. Projectvoorstanders en -tegenstanders zijn 

eerder geneigd tot een selectief gebruik van een advies: 

een voorstander zal het advies omarmen (“het bevestigt 

onze verwachtingen”), terwijl een tegenstander het ad-

vies zal afwijzen (“het is niet overtuigend en laat onze 

kritiek op het project onverlet”). 

Ondanks bovenstaande pogingen om rationeel en poli-

tiek-argumenterend gebruik van accountinginformatie 

te operationaliseren, zijn de scheidslijnen tussen beide 

dun. Soms kunnen actoren politiek gebruik van infor-

matie verbloemen door een informatiegebruik dat er voor 

de buitenwereld als onmiskenbaar rationeel uitziet (vgl. 

Covaleski & Dirsmith, 1986, 1988). Actoren analyseren 

bijvoorbeeld in detail de baten en lasten van een project 

en gebruiken rationele argumenten voor de uiteindelijke 

projectbeoordeling: “deze analyse maakt duidelijk dat de 

uitvoering van dit project tot structurele tekorten leidt”. 

Zij doen dit om respect af te dwingen bij tegenstanders – 

als deskundig politicus – en om gehakketak over ethische 

of esthetische kwesties, die bepalend zijn voor de echte 

voor- of afkeur van het project, te vermijden. Daarom is 

het van belang het gebruik van financiële informatie te 

beoordelen binnen de context van de houding van beslis-

sers tegenover een project.

Verdere verfijningen van figuur 2 zijn denkbaar. Zo kan 

het gebruik van accountinginformatie mede bepaald 

worden door de reputatie van degene die de informa-

tie produceert en verspreidt (vgl. Daniel et al., 2005). 

Een gewaardeerde politicus die zijn naam verbindt aan 

een advies, zoals bij het Forum-project de heer Terlouw 

als voorzitter van een naar hem genoemde commissie, 

kan maken dat de informatie in goede aarde valt. 

3 Onderzoekontwerp
Zoals in paragraaf 1 uiteengezet, zou het gebruik van 

financiële informatie door politici worden onderzocht 

op basis van hun werkelijke informatiegebruik. Daar-

om zijn in eerste instantie verslagen van debatten in 

Provinciale Staten en de Gemeenteraad van Gronin-

gen over Forum geanalyseerd (zie Appendix 1 met over-

zicht van geraadpleegde documenten). Hoewel dat in-

teressante uitkomsten opleverde, bleven ook zaken 

onderbelicht zoals gebeurtenissen buiten de officiële 

vergadercircuits, of historische achtergronden voor de 

debatten in 2010 en 2011. Daarom zijn in tweede in-

stantie interviews gehouden met politici die in deze pe-

riode deelnamen aan de betrokken debatten.

De keuze van de geïnterviewde Raads- en Statenleden 

is door de volgende overwegingen bepaald. Ten eerste 

een goede spreiding over voorstanders, tegenstanders 

en “neutraal” oordelende politici over Forum. Ten 

tweede zijn zowel Raadsleden als Statenleden geïnter-

viewd. En ten derde zijn in elk geval woordvoerders van 

de twee partijen in Provinciale Staten geïnterviewd die 

veranderden van opvatting over Forum, van negatief 

eind 2010 tot positief midden 2011 (PvdA en VVD). 

Bovendien heeft een interview plaatsgevonden met een 

gedeputeerde van de provincie en een wethouder van 

de gemeente die achtergrondinformatie konden ver-

schaffen over de subsidiëring van grote projecten door 

gemeente en provincie. Daarnaast is de directeur van 

Forum geïnterviewd om zicht te krijgen op de actuele 

inhoud en financiële prognoses van het project. In to-

taal zijn tien interviews afgenomen tussen eind 2016 

en midden 2017. Verslagen van de interviews, die on-

geveer één uur duurden, zijn ter correctie en uiteinde-

lijke goedkeuring aan de geïnterviewden voorgelegd 

(zie appendix 2 voor een overzicht van de geïnterview-

de personen).

De structuur van de interviews is als volgt. Eerst is de 

opinie over Forum gevraagd, met inbegrip van de eco-

nomische effecten en exploiteerbaarheid van het pro-

ject. Daarna zijn de verwachtingen gepeild over het ad-

vies van de Commissie-Terlouw. Vervolgens is gevraagd 

hoe de uiteindelijke besluitvorming over Forum (in Ge-

meenteraad of Provinciale Staten) is verlopen, welke 

rol het advies van de Commissie-Terlouw daarbij heeft 

gespeeld, en tot welk oordeel de geïnterviewde zelf is 
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gekomen (inclusief overwegingen van economische ef-

fecten en exploiteerbaarheid). Tenslotte is de vraag 

voorgelegd hoe men, als Forum er eenmaal is, zou te-

rugkijken op de besluitvorming, gegeven dat de eigen 

verwachtingen niet zouden uitkomen (Forum is een 

succes voor de tegenstander en Forum is een misluk-

king voor de voorstander). Het vragenkader is vooraf-

gaande aan het interview toegezonden aan de geïnter-

viewde, inclusief passages uit de debatten waarin de 

opvatting van de geïnterviewde naar voren komt. Hier-

mee is reflectie mogelijk op verschillende gegevens-

bronnen.

De gegevensanalyse sluit aan bij de hierboven aange-

duide structuur van de interviews. Bij de interpreta-

tie van de gegevens uit zowel de interviews als de de-

batten in Raad en Provinciale Staten is gebruik 

gemaakt van het theoretisch raamwerk van figuur 2. 

Aangezien de opvattingen van politici in zowel de de-

batten als interviews expressies zijn van individuele 

voorkeuren of afkeuren over esthetische en maat-

schappelijke kwesties, leidt dit tot subjectieve beel-

den over de werkelijkheid. Dit sluit aan bij een sub-

jectivistisch wetenschapsparadigma (Hopper & 

Powell, 1985, pp. 445-447). Er vindt daarom geen 

toetsing plaats van causale verbanden tussen variabe-

len, maar een interpretatie van een unieke casus, i.c. 

de besluitvorming rond Forum. Het theoretische 

raamwerk uit figuur 2 wordt niet gevalideerd maar 

gehanteerd om diepgang te geven aan de interpreta-

tie van de casus.

4  Analyse van de besluitvorming over Groninger 
Forum

4.1 Een lange weg naar een omstreden project
In 2014 wordt het te bouwen Forum als volgt gekarak-

teriseerd (Bron: Nijdam, april 2014): 

“Het Groninger Forum wordt een tien verdiepin-

gen tellend gebouw met tentoonstellingszalen 

(1050 m2), vijf bioscoopzalen, een auditorium met 

350 zitplaatsen (voor onder andere debatten), vier 

cursusruimtes en een dakterras. Er zijn verschillen-

de zogenaamde pleinen voorzien, onder meer voor 

lezen (bibliotheek), voor actieve werkvormen (zo-

als medialab, tv-studio) en voor werkplekken. Ver-

der zijn er horecafuncties, en wel een café op de be-

gane grond en een restaurant op de bovenste 

verdieping (dakrestaurant/skylounge). Kernthe-

ma’s van Forum zijn: actualiteit, nieuwe media, 

beeldcultuur en ontmoeting. Forum krijgt een op-

vallende vorm, vrij hoog (45 meter) en van beneden 

naar boven taps toelopend.” 

Aan de ontwikkeling van de plannen voor de Grote 

Markt, waarvan Forum uiteindelijk deel ging uitma-

ken, is een langdurig participatieproces vooraf gegaan. 

Het begon allemaal in 2001. In een referendum stem-

den stadjers toen tegen de reconstructieplannen voor 

de Noordzijde van de Grote Markt inclusief een par-

keergarage onder het marktplein.3 Vervolgens kwam 

een reconstructie van de Oostzijde van de Grote Markt 

– een voor velen een ‘onherbergzaam’ gebied in het hart 

van de stad – in beeld. In 2005 zijn de plannen voor de 

Oostzijde van de Grote Markt onderwerp geworden 

van een tweede referendum. Het plan omvatte een ver-

kleining van de Grote Markt, het ontstaan van een 

nieuw marktplein met vooral horecafuncties ten Oos-

ten van de Grote Markt, een parkeergarage en de bouw 

van Forum (geschatte kosten circa €250 mln. waarvan 

rond € 70 mln. voor Forum). Een meerderheid van 53,4 

% stemde voor het plan. Door een te lage opkomst werd 

het (correctieve) referendum als niet gehouden be-

schouwd. Het liggende raadsbesluit om de geplande 

reconstructie uit te voeren bleef daardoor in stand. Het 

referendum kreeg in 2007 een vervolg toen inwoners 

van de stad mochten meebeslissen over de architectuur 

van Forum. Maar liefst 17.000 stadjers deden mee aan 

de internetstemming (Bron: BenW Groningen, 28-11-

2012, p. 2; zie ook Meijering, 2016, hoofdstuk 5 en 6).

Niet alleen onder de inwoners van Groningen was de 

reconstructie van de Oostzijde van de Grote Markt en 

vooral de bouw van Forum omstreden. Ook bij de ver-

antwoordelijke politici was dat het geval (Bronnen: de-

batten in de Gemeenteraad en Provinciale Staten, en 

interviews met betrokken politici). Zo stelden Staten-

leden van de PVV: 

“Forum is een voorbeeld bij uitstek van een presti-

geproject. Het wordt een modernistisch gebouw met 

een DDR allure, dat niet past bij de historische bin-

nenstad van Groningen.” 

Pleitbezorger GroenLinks in Provinciale Staten ver-

woordde haar enthousiasme als volgt:

“De bundeling van verschillende functies onder één 

dak is een belangrijk idee voor de invulling van Fo-

rum. Cultuurfuncties vervullen daarbij een hoofd-

rol, o.a. bibliotheek en nieuwe media. Ook moet Fo-

rum nieuw ondernemerschap in de cultuursector 

uitlokken. Verder dient Forum laagdrempelig te 

zijn, dus toegankelijk voor brede groepen uit de be-

volking. Forum moet zich niet alleen richten op in-

woners van de stad Groningen, maar ook op men-

sen uit de provincie. Dit kan gestalte krijgen door 

in Forum veel aandacht te besteden aan cultureel 

erfgoed van de provincie Groningen.” 

Voor veel politici in zowel de gemeente als de provin-

cie ontbrak het rond Forum aan ideeën over de inhoud: 

het werd meer gezien als een bijzonder gebouw dan als 

een concept voor aantrekkelijke dienstverlening voor 

de inwoners van de stad en toeristen. Daarom was ook 

de exploiteerbaarheid een punt van zorg: “wanneer niet 
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bekend is wat er wordt geboden, is het ook moeilijk 

aan te geven hoeveel publiek erop af komt.”

Forum maakt deel uit van een ambitieuze investerings-

agenda van de gemeente Groningen, waaraan ook de 

provincie Groningen investeringsbijdragen verleent: 

naast Forum gaat het om de projecten Meerstad (een 

woningbouwproject), de verbetering van de Zuidelijke 

ringweg en de Regiotram (Bronnen: interviews met ge-

deputeerde en wethouder). 

4.2 De provincie zet de hakken in het zand
Eind 2010 vindt in Provinciale Staten van Groningen 

een discussie plaats over de vraag of een eerder toege-

zegde subsidie van € 35 mln. voor Forum wel door 

moet gaan. Het gaat hierbij om een subsidie in het ka-

der van het Regio-Specifiek Pakket Zuiderzeelijn (RSP-

ZZL), en meer in het bijzonder het Regionaal Econo-

misch Programma (REP) daaruit. 

Uit het debat in Provinciale Staten van december 2010 

(bron: Provincie Groningen, 15-12-2010) en de gehou-

den interviews met Statenleden blijkt dat collegepar-

tijen PvdA en CDA uiting geven aan een toenemende 

kritiek op Forum. De PvdA betwijfelt het structuurver-

sterkend effect van Forum en vindt dat de financieel-

economische crisis waarin Nederland verzeild is ge-

raakt, om scherpere afwegingen vraagt. Het CDA komt 

met vijf punten van kritiek: een gebrek aan economi-

sche structuurversterking voor stad en regio; te opti-

mistische aannames over de bezoekersaantallen; wei-

nig meerwaarde door het clusteren van bestaande 

culturele functies; onzekerheid over de financiering; en 

het risico van het beconcurreren van bestaande voor-

zieningen. SP en PVV waren en blijven uitgesproken 

tegenstanders van Forum (zie citaat in paragraaf 4.1). 

Voorstanders GroenLinks en D66 vinden dat de pro-

vinciale subsidie moet worden verstrekt omdat het pro-

ject bijdraagt aan een versterking van de binnenstad-

structuur en culturele innovaties uitlokt. 

Een ruime meerderheid van Provinciale Staten steunt 

het voorstel van Gedeputeerde Staten om de eerder toe-

gezegde subsidie van € 35 miljoen aan het Forum pro-

ject niet te verlenen. De bestuurlijke relatie van de pro-

vincie met de stad komt hierdoor echter onder druk te 

staan. De stad zou de provincie zelfs gedreigd hebben 

met juridische procedures als de eerder toegezegde sub-

sidie niet wordt verstrekt. Naar aanleiding van dit Sta-

tenbesluit vindt tussen midden december 2010 en mid-

den januari 2011 overleg plaats tussen het College van 

GS van de provincie en het college van BenW van de 

gemeente (Bron: interview met PvdA-gedeputeerde). 

Dat overleg resulteert in het besluit van deze colleges 

om een externe commissie onder voorzitterschap van 

oud-minister Jan Terlouw om een advies te vragen over 

“een versterkt inhoudelijk concept” van het Forum dat 

kan leiden tot een “robuustere exploitatie” en “groter 

structuurversterkend effect” (Bron: GS provincie, 19-

1-2011, p. 3). 

4.3 Het advies van de Commissie-Terlouw
In april 2011 brengt de commissie advies uit (bron: 

Commissie-Terlouw, april 2011). De commissie signa-

leert dat het moeilijk is stedelijke investeringen in cul-

tuur eenduidig te beoordelen. Mogelijke baten zijn on-

der meer het vergroten van de concurrentiekracht van 

een stad, het aantrekken van toeristen met bestedin-

gen in de horeca en retail, en ook het versterken van 

culturele netwerken. Daar staan overheidsinvesterin-

gen en exploitatieverliezen tegenover. Of dit per saldo 

een bate oplevert, is via een kosten-batenanalyse vast 

te stellen. Dat is echter ingewikkeld omdat sommige 

baten moeilijk zijn te kwantificeren en bovendien mo-

gelijke baten en kosten afhankelijk zijn van de pro-

grammering van nieuwe culturele faciliteiten. Bij het 

Forumproject heeft overigens geen kosten-batenana-

lyse plaatsgevonden.

De commissie geeft vervolgens een beoordeling van het 

concept van het Forum. Hoofdpunt van kritiek is dat 

het teveel als een nieuw gebouw is gepresenteerd, ter-

wijl het aanbod van nieuwe culturele activiteiten in dat 

gebouw te weinig aandacht kreeg. Naast bestaande be-

zoekersaantallen voor de bibliotheek en de Images bio-

scoop, moeten nieuwe culturele activiteiten ongeveer 

300.000 bezoekers per jaar trekken. De commissie sig-

naleert ook dat het niet eenvoudig is een ander plan 

voor de Oostzijde van de Grote Markt te ontwikkelen 

dan het Forum-plan en dat er in dat plan ook al veel is 

geïnvesteerd (het bekende ‘sunk cost’ argument). Er 

lijkt, met andere woorden, bij de Forum-plannen nau-

welijks een weg terug. 

Ook de geplande exploitatie van het Forum wordt be-

oordeeld (zie ook: BenW Groningen, januari 2011). 

Cruciaal is de aanname van in totaal 1,4 miljoen be-

zoekers, waarvan 300.000 voor nieuwe culturele acti-

viteiten. De bezoekersaantallen voor de bestaande 

functies lijken te zijn ontleend aan de feitelijke aantal-

len in het recente verleden. Het aantal horecabezoekers 

is gebaseerd op het aantal vierkante meters horeca 

functies in Forum en ervaringscijfers van een horeca-

adviesbureau. Het aantal nieuwe bezoekers is ontleend 

aan twee externe adviezen, van een marketingadvies-

bureau en een internationaal economisch adviesbu-

reau. 

De colleges van BenW en GS nemen het positieve ad-

vies van de Commissie-Terlouw over (BenW Gronin-

gen, 27-4-2011; GS Groningen, 1-6-2011). Hoofdpun-

ten zijn: doorgaan met de bouw; uniek tweede 

MANAGEMENT ACCOUNTING



    MAB 91 (07/08)  JULI/AUGUSTUS 2017      217

cultuuraanbod van de stad (naast Groninger Muse-

um); plannen gebaseerd op realistische exploitatie; niet 

gekoppeld aan private investeringen maar wel spin-off 

voor deze investeringen; nieuwe thema’s zijn energie 

en gezondheidszorg; een slagvaardige organisatiestruc-

tuur en aansprekende programmering is vereist. Het 

college van GS stelt in juni 2011 aan Provinciale Sta-

ten voor om de gevraagde subsidie alsnog te verlenen. 

Vrijwel alle geïnterviewde politici (CDA, ChristenUnie, 

GroenLinks, PvdA, PVV en SP) zijn van mening dat de 

commissie onder leiding van de heer Terlouw de weg 

vrij moest maken voor de provincie om alsnog een po-

sitief besluit te nemen over subsidiëring van Forum. 

Er moesten plooien worden gladgestreken in de ver-

stoorde bestuurlijke relatie tussen stad en provincie. 

De heer Terlouw, die is gevraagd commentaar te leve-

ren op een concept-rapportage van het onderzoek, be-

vestigt dit. Uitsluitend de VVD kiest een afwijkende 

opstelling en achtte het denkbaar dat de adviescom-

missie zowel positief als negatief zou kunnen oorde-

len over de economische effecten en financiële exploi-

teerbaarheid van Forum.

Uit de interviews blijkt verder dat de appreciatie van 

het advies van de commissie verschilt afhankelijk van 

de houding tegenover Forum. Voorstanders (D66, 

GroenLinks in zowel Raad als Staten en de PvdA in de 

Raad) hebben waardering voor het advies. Dat geldt 

ook voor de PvdA in de Staten, waarvan de mening ver-

anderde van negatief in 2010 naar positief in 2011. Te-

genstanders van Forum (zoals VVD en SP in de Raad 

en de PVV in de Staten) staan kritisch tegenover het 

adviesrapport. Veel gehoorde kwalificaties zijn: “het 

bevat weinig nieuws”, en “de analyses zijn oppervlak-

kig”. Ook zich neutraal-kritisch opstellende partijen, 

zoals CDA en ChristenUnie in de zowel de Raad als de 

Staten, delen deze kritiek. De ChristenUnie-woord-

voerder in de Staten wijt de impasse tussen stad en pro-

vincie aan de slechte onderlinge verhoudingen. Vol-

gens hem was een adviescommissie onnodig geweest 

bij betere relaties: 

“door samen een taartje te eten konden de plooien wor-

den gladgestreken” (Bron: interview).

4.4 De besluitvorming in de Gemeenteraad
De debatten in de Gemeenteraad over het advies van 

de Commissie-Terlouw laten zien dat de al eerder in-

genomen posities over Forum (voor, tegen of neutraal) 

in stand blijven (bronnen: Gemeente Groningen, 11-

5-2011; 25-5-2011). Partijen lijken geen moeite te doen 

elkaar te overtuigen en zoeken niet naar compromis-

sen, bijvoorbeeld een versie van Forum met een be-

scheidener pretentie: een minder hoog gebouw, min-

der vierkante meters ruimte en daardoor ook lagere 

financiële risico’s. Het raadsdebat en de interviews la-

ten zien dat er voor de verschillende spelers ‘’weinig te 

halen was’. Terwijl het college van BenW zich sterk had 

gecommitteerd aan Forum en daarbij werd gesteund 

door een raadsmeerderheid, legde de minderheid die 

negatief of kritisch stond tegenover Forum, zich ken-

nelijk neer bij het onvermijdelijke: het doorgaan van 

de plannen. De interviews duiden op twee mogelijke 

oorzaken voor deze ’politieke surplace’. Er is al veel eer-

der, na het referendum, over het doorgaan van Forum 

beslist, dus nu nog zand in de machine gooien is als 

mosterd na de maaltijd. Daarnaast is Forum voor 

BenW een prestigeobject dat geen ruimte laat voor een 

open debat, omdat collegepartijen met handen en voe-

ten gebonden zijn aan het besluit.

De woordvoerder van de PvdA (zie Gemeente Gronin-

gen, 25-5-2011, pp. 41-42) vat het debat kernachtig sa-

men:

” ...Toen het rapport uitkwam, waren de eerste reac-

ties van de verschillende partijen of in de media of 

Terlouw eigenlijk wel wat nieuws toevoegde. Want 

in de reacties zag je dat de voorstanders voor bleven 

en de tegenstanders tegen. Maar zegt dat iets over 

het rapport? Zegt dat niet veel meer – en dat is naar 

mijn idee zo – over de heftigheid van het stadse de-

bat van de afgelopen tijd over het Forum en de ste-

vige posities die zowel bij voor- als tegenstanders 

daarbij zijn ingenomen. Uiteindelijk is de Commis-

sie-Terlouw ingesteld om ons een uitweg te bieden 

uit de impasse die eind vorig jaar ontstaan is tussen 

stad en provincie. Een politieke impasse, waar we in 

het belang van de stad uit moeten zien te komen. 

Wat betreft de punten die met name bij de provin-

cie speelden en de kritiek die ze hadden op het Fo-

rumplan, over drie onderwerpen heeft Terlouw heel 

belangrijke dingen gezegd. Als eerste de exploitatie. 

Terlouw is daar heel erg helder over. Die is ambiti-

eus, die is realistisch en die is aannemelijk. Dat moet 

ons toch richting de provincie, verder versterkt in 

de REP-aanvraag, een sterke positie geven. De eco-

nomische structuurversterking. Het Forum is, al-

dus Terlouw, een onmisbare aanjager in de gebieds-

ontwikkeling, die de binnenstad, de stad en de regio 

nodig hebben. Niets doen, staat er letterlijk, is geen 

optie. Met steden die in cultuur investeren gaat het 

beter, ook in economisch opzicht. De ruimtelijke, 

culturele en economische waarde van het Forum is 

groot.”

Deze interpretatie van het raadsdebat wordt in de in-

terviews bevestigd. Zo stelt het geïnterviewde SP-

Raadslid: 

”...alle partijen hadden hun posities al ingenomen 

voorafgaande aan het debat en er was geen ruimte 

om te zoeken naar compromissen die op brede 

steun zouden kunnen rekenen. Dat de kabelbaan 
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tussen Groningen-Zuid en het centrum van de stad 

(een initiatief van de VVD) zo’n belangrijke rol in 

het debat heeft gespeeld, komt omdat men bij ge-

brek aan ruimte om te debatteren over wat echt be-

langrijk is (de Forumplannen), uitwijkt naar “iets 

spannends” aan de zijlijn van het debat. De finan-

ciële exploiteerbaarheid van Forum speelde in het 

raadsdebat geen belangrijke rol. Hoewel ik de finan-

ciële risico’s van Forum als hoog kwalificeer, heb ik 

daar in het debat verder echter geen aandacht voor 

gevraagd, omdat de discussie daarover “een gepas-

seerd station was”.

Ook de CDA-woordvoerder in de Raad onderkent dat 

het advies van de Commissie-Terlouw voor- en tegen-

standers van Forum niet dichterbij elkaar heeft ge-

bracht: 

“Dat had wel gekund, maar dan zou een ander type 

advies en adviescommissie aan de orde moeten zijn 

geweest: objectiever dan de Commissie-Terlouw kon 

zijn over Forum. Volgens de CDA-fractie heeft de 

Commissie-Terlouw veel te weinig gedaan om de ex-

ploiteerbaarheid van Forum echt kritisch te beoor-

delen. Kennelijk moest het Forum-idee zodanig 

overeind gehouden worden dat financiële aspecten 

zijn veronachtzaamd.”

Het gebruik van financiële informatie in de Raadsde-

batten was minder dan men zou denken bij een om-

streden project als Forum. Diverse raadsleden negeer-

den de financiële exploiteerbaarheid van het project, 

terwijl anderen hun zorgen uitspraken over te veel op-

timisme bij de raming van bezoekersaantallen en het 

ontbreken van financiële buffers om tegenvallers in de 

exploitatie op te vangen. Maar de zorgen van de laat-

ste groep raadsleden bleven aan de oppervlakte: als de 

verantwoordelijke wethouder tegenargumenten op-

wierp, was er nauwelijks sprake van enige vasthou-

dendheid bij deze kritische raadsleden. Een flink deel 

van het debat was gewijd aan het VVD-initiatief voor 

een kabelbaan tussen Groningen-Zuid en het centrum 

van de stad, niet bepaald een hoofdthema en in latere 

instantie ook weer afgevoerd van de politieke agenda. 

Een soort wet van Gresham (“Bad money drives out 

good money”) doet zich gelden, maar dan vertaald naar 

de politieke arena: in het debat worden hoofdthema’s 

door bijzaken verdrongen. Een bredere opdracht voor 

een adviescommissie en een onafhankelijker samen-

stelling ervan had de Raad meer munitie gegeven voor 

een kritisch debat over Forum, inclusief de exploitatie 

ervan. 

De Gemeenteraad lijkt in meer algemene zin niet al-

tijd aandacht te hebben voor de financiële aspecten van 

projecten of programma´s, hoewel daarmee vaak aan-

zienlijke bedragen zijn gemoeid. Soms ontbreken wel-

licht de kaders om financiële informatie op een effec-

tieve manier aan de orde te stellen (Bron: interview met 

een wethouder van de gemeente).

De wijze van gebruik van financiële informatie blijkt 

tot op zekere hoogte afhankelijk te zijn van de hou-

ding tegenover Forum (positief, neutraal of negatief); 

vergelijk Figuur 2. Voorstanders en tegenstanders van 

Forum waren geneigd tot een politiek-argumenterend 

gebruik van financiële informatie en neutraal opere-

rende raadsleden tot een rationeel gebruik. Zo zagen 

voorstanders PvdA en D66 hun positieve verwachtin-

gen over de exploiteerbaarheid van Forum bevestigd 

in het advies van de Commissie-Terlouw. Tegenstan-

der VVD zag de bittere pil van het doorgaan van Fo-

rum enigszins verguld door het perspectief op de door 

deze partij gewenste kabelbaan tussen Groningen-Zuid 

en de Grote Markt. Kritisch-neutrale partijen als het 

CDA en de ChristenUnie gebruikten de financiële in-

formatie op een rationele manier door te wijzen op te 

hoge ramingen voor toekomstige bezoekers en het ont-

breken van een risico-analyse voor het project.

4.5 De besluitvorming in Provinciale Staten
Bij de provincie was de hamvraag: zouden de ’dwars-

liggers ’ uit december 2010, PvdA, CDA, en misschien 

ook VVD en ChristenUnie, nu hun steun aan Forum 

geven? Uit de debatten in Provinciale Staten in de zo-

mer van 2011 blijkt dat PvdA en VVD overstag gaan, 

maar CDA en ChristenUnie niet (bron: Provincie Gro-

ningen, 7-7-2011). Dat lijkt veel te maken te hebben 

met de verkiezingen van Provinciale Staten van maart 

2011 en de vorming van een nieuw college van GS daar-

na: het CDA en de ChristenUnie maken niet langer deel 

uit van dat college, de VVD treedt toe en de PvdA blijft 

aan, naast GroenLinks als fervent voorstander van Fo-

rum. De PvdA heeft geen grote moeite van standpunt 

te veranderen en acht zich overtuigd door de argumen-

ten van de Commissie-Terlouw en een nadere onder-

bouwing van de economische impact van Forum door 

de gemeente. Voor de VVD was het veel moeilijker de 

bakens te verzetten. Die partij heeft schoorvoetend 

haar steun aan Forum gegeven in de verwachting dat 

er perspectief zou komen op de mogelijke aanleg van 

de eerder besproken kabelbaan, een door de VVD sterk 

gekoesterde wens. 

De bordjes zijn dus verhangen na de verkiezingen van 

Provinciale Staten in maart 2011. Dit kleurt ook het 

gebruik van financiële informatie door betrokken par-

tijen. De collegepartijen PvdA en VVD, die hun mening 

over Forum in positieve richting aanpasten, hechten 

waarde aan de economische effecten van Forum en 

minder aan de financiële exploitatie ervan. CDA en 

ChristenUnie, die hun positie in GS zagen vervliegen, 

verscherpen daarentegen hun kritiek op Forum, zowel 

als het gaat om de gevolgen voor de economie als de fi-
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nanciële exploitatie. Waarvoor men staat lijkt kenne-

lijk sterk bepaald te worden door waar men zit. Dit is 

een gebruik van financiële informatie door partijen die 

kritischer zijn geworden over Forum dat in toenemen-

de mate politiek is gekleurd.

De interviews met provinciale politici geven blijk van 

een grote gretigheid om de financiële exploitatie van Fo-

rum als een gemeentelijke verantwoordelijkheid te zien. 

Formeel is dat ook zo maar de colleges van BenW en GS 

zijn hierover, zacht gezegd, weinig duidelijk geweest. Zo 

kreeg de Commissie-Terlouw de opdracht om zowel over 

de economische effecten als de exploiteerbaarheid van 

Forum te adviseren (zie paragraaf 4.2). Omdat dit ad-

vies vooral criticasters binnen Provinciale Staten zou 

moeten overtuigen, geeft dit de indruk dat de provincie 

medeverantwoordelijk is voor de exploitatie van Forum. 

Dat blijkt volgens interviews met de wethouder van de 

gemeente en de gedeputeerde van de provincie niet het 

geval. Formeel moet de provincie uitsluitend de econo-

mische effecten van Forum beoordelen. Dat dit in het 

debat in Provinciale Staten begrijpelijkerwijs niet door 

iedereen zo wordt beleefd, blijkt uit de verzuchting van 

het geïnterviewde Statenlid van GroenLinks dat de pro-

vincie, als gevolg van de gepolitiseerde verhoudingen in 

eigen huis, zich al te snel heeft gedistantieerd van de 

voortgang van Forum, toen de provinciale subsidie een-

maal was verstrekt. 

Na de besluitvorming over Forum in 2011, is een an-

der investeringsproject van gemeente en provincie, de 

Regiotram, in 2012 gesneuveld. Volgens de geïnter-

viewde gedeputeerde omdat de investeringsagenda 

voor de gemeente topzwaar was en haar spankracht te 

boven ging. De geïnterviewde wethouder verwijt de 

provincie echter te weinig bereidwilligheid om inves-

teringsrisico’s te nemen, hetgeen de realiseerbaarheid 

van de Regiotram naar zijn mening nadelig heeft be-

invloed.

4.6 Back to the future
Voor- of tegenstanders van Forum zouden weleens bij 

hun opvatting kunnen blijven, ook als achteraf blijkt 

dat ze het succes of respectievelijk de mislukking van 

Forum verkeerd hebben ingeschat. Dit wijst dan op een 

rechtvaardigend gebruik van financiële informatie. 

Neutraal oordelende politici zouden daarentegen ge-

makkelijker hun verkeerde inschatting accepteren en 

aangeven te somber of te optimistisch te zijn geweest. 

Dit is dan een indicatie voor een evaluerend gebruik 

van financiële informatie (zie Figuur 2). De intervie-

wuitkomsten geven indicaties voor deze verschillende 

typen achteraf-informatiegebruik. Zo stelt de PVV-

woordvoerder in de Staten als tegenstander van Forum 

dat hij, ondanks onverwacht succes, tegen Forum blijft, 

omdat een ander concept beter zou zijn geweest. De 

vertegenwoordiger van voorstander GroenLinks in de 

Staten zou bij een gebrek aan succes blijven geloven in 

de toekomst van Forum, met een wat andere, meer 

commerciële invulling. Het neutraal-kritische Staten-

lid van de ChristenUnie zou bij een onverwacht succes 

van Forum ruiterlijk zijn te sombere inschatting erken-

nen. De andere interviews zijn minder eenduidig, hoe-

wel het CDA-Raadslid en het PvdA-Statenlid (beiden 

neutraal-kritisch) een succesvol Forum zouden toejui-

chen, maar benadrukken dat zij op basis van de in 2011 

beschikbare informatie toch juist hebben geoordeeld. 

Dit duidt ook op een zakelijke opstelling, waarbij een 

evaluerend informatiegebruik past. Bij deze uitkom-

sten past de nodige voorzichtigheid: actoren geven een 

mening over een nog onbekende toekomst. Dat heeft 

een hoog “als-of-gehalte”.

4.7 Reflecties
De colleges van BenW en GS hebben het ’handig ge-

speeld’ door een adviescommissie in te stellen met een 

beperkt mandaat en geleid door een oud-politicus met 

veel prestige. Voor de voorstanders van Forum in de 

Raad was dat ook wat telde: zal de Commissie-Terlouw 

de provincie overtuigen om alsnog haar € 35 mln. sub-

sidie beschikbaar te stellen (zie het eerdere citaat uit 

de raadsvergadering van de inbreng van het PvdA-

raadslid)? De Commissie-Terlouw had, met andere 

woorden, geen mandaat voor een kosten-batenanaly-

se van Forum, die zowel positief als negatief zou kun-

nen uitvallen. 

Uit de voorgaande  paragrafen komt een eigenaardige 

paradox bij de politieke dans rond Forum in 2011 naar 

voren: de gemeente ziet Forum als voldongen feit en 

laat geen kritische financiële blik op het project toe, 

terwijl de provincie de financiële exploitatie van Forum 

als een exclusieve verantwoordelijkheid van de gemeen-

te beschouwt.

De in 2013 uitgewerkte Forum-plannen zijn veel prag-

matischer en commerciëler dan die waarover de discus-

sies in Raad en Staten in 2011 gingen. De financiële ri-

sico’s zijn daarom kleiner (zie: BenW Groningen, 

oktober 2013; Gemeente Groningen, 14-1-2014; Inter-

view met Forum-directeur Nijdam). Dit wijst erop dat 

de plannen uit 2011 waarover de Commissie-Terlouw 

adviseerde, risicovol waren. Een door de auteur van dit 

artikel uitgevoerde financiële analyse op basis van het 

Bedrijfsplan uit 2011 (BenW Groningen, januari 2011) 

wijst uit dat Forum eerder bij een begrotingstotaal van 

circa € 14 miljoen een verlies van € 2 miljoen zal lijden 

dan op de geplande break-even situatie uitkomen. 

Voornaamste oorzaken: een teruglopend bibliotheek-

bezoek, een te hoge raming van extra bezoekers en 

daardoor van de horeca-omzet, en te laag bedrag voor 

renovatie en groot onderhoud. 
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ter & Chua, 2003, p. 104). Zo blijkt bij de provinciale 

besluitvorming de collegewisseling als gevolg van ver-

kiezingen van Provinciale Staten bepalend te zijn voor 

veranderende opvattingen over Forum: partijen die 

hun plaats in het College van GS zien vervliegen, wor-

den extra kritisch over het project, terwijl een partij die 

toetreedt tot dit college haar kritische houding af-

zwakt. Bij de gemeente leiden gevestigde machtsstruc-

turen, met een College van BenW dat sterk gecommit-

teerd is aan het project, juist tot een zekere inertie: 

voor- of tegenstanders van Forum ‘blijven in hun 

schuttersputje’, ondanks de beschikbaarheid van nieu-

we informatie in de vorm van het advies van de Com-

missie-Terlouw. Partijen in de Raad die kritisch zijn 

over Forum, maken daardoor geen of weinig gebruik 

van financiële informatie, omdat de ‘speelruimte’ om 

eerder genomen beslissingen in de door hen gewenste 

richting te veranderen, ontbreekt.

Accountinginformatie (in de zin van financiële infor-

matie) is onder invloed van het advies van de Commis-

sie-Terlouw op de agenda gezet bij debatten over Fo-

rum in zowel de Gemeenteraad als de Provinciale 

Staten van Groningen. In de terminologie van Miller 

en Power (2013) vervult accountinginformatie hiermee 

een ‘mediating role’. Politici staan bloot aan dit type 

informatie, maar hebben wel een zekere vrijheid om 

zich er al dan niet aan te onttrekken, door Miller en 

Power aangeduid als een ‘subjectivizing role’. Zo blijkt 

bijvoorbeeld dat sommige politici andere dan financi-

ele argumenten, zoals cultuur-innovatieve of bouw-

kundig-esthetische overwegingen, vooropstellen. 

5.2 Implicaties voor de praktijk 
Hoewel het moeilijk is ervaringen rond de besluitvor-

ming van Groninger Forum te generaliseren naar an-

dere complexe en omstreden projecten in de publieke 

sector, zullen sommige daarvan een bredere geldigheid 

hebben. Dit komt doordat dit soort projecten enkele 

gemeenschappelijke kenmerken hebben. Vaak is een 

hoofdrol weggelegd voor politici met een groot verbeel-

dingsvermogen en niet vrij van geldingsdrang. Verder 

zijn dit type politici meestal optimisten van huis uit. 

Zij zien graag de zon in het water schijnen, maar zijn 

weinig gevoelig voor signalen van regen en wind, met 

andere woorden, negatieve berichten over hun geestes-

kinderen worden gebagatelliseerd of genegeerd (verge-

lijk: Kahneman, 2011). En ten derde kunnen kritiek en 

tegenkrachten van anderen rekenen op scherp tegen-

spel van deze ‘politieke macho’s’, teneinde het zo vu-

rig gewenste project niet in gevaar te brengen.

Zulke projecten en zulke politici vereisen tegenkrach-

ten. Dat is wat we kunnen leren uit de Forum-case. 

Drie specifiekere lessen volgen hieronder.

 • Politici met een controlerende rol, zoals Raadsleden 

5 Conclusies en praktische implicaties

5.1 Conclusies
De politieke besluitvorming over Groninger Forum en 

het gebruik van financiële argumenten is onderzocht 

aan de hand van twee onderzoekvragen. Ten eerste of 

het omstreden karakter van het project bijdraagt aan 

een intensief gebruik van financiële informatie door 

betrokken politici? Hoewel men bij omstreden projec-

ten als Forum zou denken dat voor- en tegenstanders 

elkaar proberen te overtuigen aan de hand van verschil-

lende typen argumenten, waaronder financiële, blijkt 

dit slechts in beperkte mate het geval. Bij de provincie 

wordt financiële informatie grotendeels genegeerd om-

dat veel politici de exploitatie van het project als een 

exclusieve gemeentelijke aangelegenheid zien. Bij de 

gemeente blijkt weinig ruimte te bestaan voor discus-

sie en standpuntverandering omdat het college van 

BenW en de collegepartijen zich sterk hebben gecom-

mitteerd aan het project. Daardoor is de rol van finan-

ciële informatie in het debat over Forum beperkt (zie 

ook Baxter & Chua, 2003 over de historische en door 

de context bepaalde beperkingen waaraan het gebruik 

van accountinginformatie onderhevig is). De tweede 

onderzoekvraag was of de manier waarop deze politi-

ci financiële informatie bij hun besluitvorming hante-

ren (rationeel of politiek) mede bepaald wordt door 

hun appreciatie van dit project? De raadsdebatten en 

gehouden interviews met raadsleden duiden erop dat 

tegenstanders en voorstanders van een omstreden pro-

ject als Forum financiële overwegingen in een politie-

ke zin gebruiken, om hun voor- of afkeur kracht bij te 

zetten. Meer neutraal oordelende partijen zijn eerder 

geneigd tot een rationeel gebruik van financiële infor-

matie. Sterk zijn deze indicaties echter niet. Diverse po-

litieke partijen besteden nauwelijks aandacht aan fi-

nanciële overwegingen of zij bewijzen daaraan slechts 

lippendienst. 

Het theoretisch raamwerk (zie paragraaf 2) is gehan-

teerd als een lens waardoor naar het gebruik van het fi-

nanciële informatie door politici is gekeken. Volgens 

dit raamwerk is de context – of een project al dan niet 

omstreden is – bepalend voor de manier waarop finan-

ciële informatie wordt gebruikt door politici. Bij een 

omstreden project verschilt echter de appreciatie van 

individuele politici voor het project: vooral voorstan-

ders en tegenstanders zijn geneigd tot een politiek ge-

bruik van deze informatie, terwijl kritisch-neutrale po-

litici de financiële informatie bij de besluitvorming 

meer rationeel gebruiken. Zo heeft de interpretatie van 

de case op basis van dit raamwerk de verschillende ma-

nieren waarop financiële informatie kan worden ge-

bruikt, verhelderd. ‘Achter’ de appreciatie van het pro-

ject en het daaraan gerelateerde gebruik van financiële 

informatie gaan overigens machtsstructuren schuil die 

aan verandering onderhevig kunnen zijn (zie ook Bax-
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anderzijds voor tegenkrachten om die verbeelding aan 

banden te leggen. Was dat ook niet een van de bedoe-

lingen van het dualisme: een kritische en onafhanke-

lijke volksvertegenwoordiging als controleur van de be-

leidsmakers in het dagelijkse bestuur? Bij de debatten 

over Forum kwam die bedoeling nog niet helemaal uit 

de verf.  

en Statenleden, moeten voldoende deskundig zijn 

en tijd hebben om complexe projecten te doorgron-

den, of op zijn minst moet dat gelden voor een deel 

van hen, bijvoorbeeld voor leden van bepaalde com-

missies uit Raad of Staten (de geïnterviewde Raads- 

en Statenleden denken overwegend dat aan deze con-

dities bij de Forum case wel werd voldaan).

 • Het helpt als Raadsleden of Statenleden zich kun-

nen laten bijstaan door onafhankelijke en deskun-

dige adviseurs die door de Raad of Staten zelf zijn 

benoemd en dus niet adviseurs, zoals bij de Commis-

sie-Terlouw die zijn aangewezen door het College van 

BenW of GS.

 • Was er in de Forum-case een sterke gebondenheid 

van een raadsmeerderheid aan de voorkeur voor het 

project door het College van BenW, het is in het al-

gemeen beter als Raadsleden of Statenleden zich eni-

ge vrijheid kunnen permitteren om hun eigen me-

ning te ventileren zonder druk van fractie- of 

collegediscipline; deze eis lijkt op gespannen voet te 

staan met programma-colleges die slechts op de 

steun van een krappe meerderheid in Raad of Staten 

kunnen rekenen, want dan is de druk om de ’eigen’ 

wethouder en gedeputeerde te volgen in het alge-

meen groot. 

Zo is er enerzijds ruimte voor verbeelding in het open-

baar bestuur – dat is hard nodig om moeilijke vraag-

stukken op te lossen, of uitdagingen aan te gaan – en 
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Appendix 1 Geraadpleegde documenten in verband met besluitvorming over Groninger Forum

 • Provincie Groningen, Verslag Provinciale Staten, 15-12-2010, pp. 31-67.

 • Gedeputeerde Staten van Groningen, Brief over resultaat overleg Forum dd. 19-1-2011. 

 • Gemeente Groningen, Perspectief Bedrijfsplan Groninger Forum, januari 2011.

 • Commissie Terlouw, Advies Commissie Groninger Forum; een nieuwe route naar het Forum, april 2011.

 • College van BenW Groningen, Brief advies commissie Concept-ontwikkeling Grote Markt Oostzijde/Gro-

ninger Forum, 27-4-2011.

 • Gemeente Groningen, Verslag Raadscommissie over Commissie-Terlouw, 11-5-2011.

 • Gemeente Groningen, Verslag Raad over Commissie-Terlouw, 25-5-2011, pp. 40-56.

 • Gedeputeerde Staten van Groningen, Brief over Commissie-Terlouw, 1-6-2011.

 • Provincie Groningen, Verslag Provinciale Staten over Forum-Commissie-Terlouw, 6-7-2011.

 • BenW Groningen, Raadsvoorstel Forumvisie, 14-10-2011.

 • BenW Groningen, Brief reactie op voorstel nieuwe directie Forum, oktober 2013.

 • BenW Groningen, Actualisering Programma van Eisen Groninger Forum, 2013.

 • Nijdam, D., Presentatie Raadsleden Invulling Groninger Forum, 23-4-2014.
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Appendix 2. Overzicht van geïnterviewde politici

Bestuurslaag Voorstander Forum Neutraal ten opzichte van Forum Tegenstander Forum

Gemeente De heer F. de Vries, wethouder PvdA De heer J. Seton, CDA De heer E. Eikenaar, SP

Provincie Mevrouw G. van Galen, GroenLinks De heer H. Staghouwer, ChristenUnie De heer T. van Kesteren (sa-

men met de heer R. Kaatee), 

PVV

Provincie De heer N. Bakker, VVD, omdat die partij eerst (2010) tegenstander van Forum was en later (2011) voorstander

De heer J. Batting, PvdA omdat die partij eerst (2010) tegenstander van Forum was en later (2011) voorstander

De heer W. Moorlag, gedeputeerde voor de PvdA 

Forum De heer D. Nijdam, huidige directeur Forum

De geïnterviewde politici waren allen actief als woordvoerder over Forum; velen vervullen nu een andere 

functie. 

De Statenfractie van D66 (voorstander van Forum) heeft om onbekende redenen geen medewerking ver-

leend aan het onderzoek. Dit geldt ook voor de Raadsfractie van GroenLinks (voorstander van Forum); hier 

was de reden tijdsgebrek.

Aan het begin van het onderzoek is een vergeefse poging gedaan twee ambtenaren van de gemeente tot een 

interview te bewegen om een feitelijke update over het project te krijgen.

Een verslag met de voorlopige bevindingen van dit onderzoek is voorgelegd voor commentaar aan de heer 

Terlouw en de wethouder die in 2010-2011 portefeuillehouder voor Forum was. De heer Terlouw heeft het 

verzoek gehonoreerd, maar de betrokken wethouder wilde geen inhoudelijke reactie geven. Het betrekke-

lijk groot aantal weigeringen om aan het onderzoek mee te werken betekent naar mijn mening dat Forum, 

ook nu de teerling al lang is geworpen en het gebouw al half klaar is, nog steeds een onderwerp is waaraan 

sommigen bang zijn zich te branden. 


