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‘Evenwicht en tegenwicht,
samenspraak en tegenspraak,
macht en tegenmacht
kunnen in een democratische rechtsorde
niet zonder elkaar.’

Herman Tjeenk Willink



Macht en moed



Macht en moed

INHOUD

Woord vooraf 11
VOORSPEL 15
Een soevereine scéne 17
Tjeenk Willink en ons collectieve geheugen 19
Wat ik wil bepleiten 23
Moed tot waarheid volgens Michel Foucault 26
Nadenken is noodzaak 31
Parrhésia en tegenspraak 38
DEEL 1 PROTEST 47
1. WAAROM IS TEGENSPRAAK BELANGRIJK EN MOEILUK? 49
1.1.Sluiswachters op een drukbevaren route 50
1.2. De moeite van de tegenspraak 53
1.3. De korte denkspier raakt overbelast 60
1.4. Tijd voor dubbeldenken en maatschappelijke krachten 64
1.5. Tegenspraak bij de kabinetsreactie op de toeslagenaffaire 65
1.6. Verzet met woorden 73
1.7. Macht en moed 76
1.8. Dddrom is tegenspraak zo belangrijk en moeilijk 83
2. HISTORIE EN TOEKOMST VAN AMBTELIJK VAKMANSCHAP 87
2.1. Van politiek-bestuurlijke gevoeligheid tot publiekspeilingen 89
2.2. Nieuwe turbulenties en ‘ambtelijk vakmanschap 3.0’ 92
2.3. Burgerparticipatie en protest 96
2.4. Polarisatie en herstel van vertrouwen 105
2.5. Nieuw democratisch instrument: burgerforum 109
2.6. Publiek leiderschap, of: ruimte voor autonomie 112



Macht en moed

DEEL 2 PARTICIPATIE 121

3. MOREEL LEIDERSCHAP EN HET GOEDE LEVEN 123
3.1. Tegenspraak als rechtsstatelijk handelen 125
3.2. Klassieke wortels en lessen van Aristoteles 130
3.3. Gelijkheid en diversiteit in een democratie 134
3.4. Onze rechtsstaat sluit in 136
3.5. Handelen volgens Hannah Arendt 141
3.6. Leervragen op drie niveaus 144
3.7. Hoe leert ‘Den Haag'? 148
3.8. Moreel leiderschap 153
3.9. Tegenspraak door ambtenaren 157

4. PARTICIPATIE EN DE ROL VAN GRENSWERKERS 163
4.1. Aan het front 166
4.2. Wil ‘het land’ dit wel? 171
4.3. Kansongelijkheid zet de democratische rechtsstaat op scherp 175
4.4. In de praktijk gaat het mis: een oproep 182
4.5. Het misverstand en de rechtsstatelijke inspanning 191
4.6. Politiek-bestuurlijke verantwoordelijkheid 196



Macht en moed

DEEL 3 PROFESSIONALITEIT 203
5. ‘GOED WERK’ DOOR AUTONOME AMBTENAREN 205
5.1. Een oproep tot autonomie 207
5.2. Vier lessen voor ambtelijk leiderschap 217
5.3. Vakwerk door de ogen van Richard Sennett 231
5.4. Werken aan vakwerk op vier velden 237
5.5. Formele bekrachtiging van ambtelijke autonomie 243
5.6. Rechtvan spreken 248
5.7. Het draait om ‘lastige gesprekken’ 251
5.8. Organisaties die integer willen handelen 255
5.9. De machtvan de vierde macht 259
5.10. Macht en tegenmacht: de balans opgemaakt 263
INTERMEZZO: ETHIEK DICHTBIJ 269
6. OVER AUTONOMIE EN DE KUNST VAN HET LEVEN 289
6.1. Praktijken van mislukte autonomie 294
6.2. Een opdracht om voor te leven 297
6.3. Hoe moeten wij werken? 301
6.4. Autonomie volgens Beate Rossler 304
6.5. Willen volgens Hannah Arendt 311
6.6. Wilsvorming volgens Peter Bieri 327
6.7. Bestaansethiek volgens Michel Foucault 344
6.8. Zelfbeeld volgens Charles Taylor 362
6.9. Vrije ruimte volgens de Grieken 380
6.10. De socratische methode volgens Jos Kessels 393
6.11. Een voorstel: dialoog en ethiek 411
NASPEL 425
Een mens is nooit klaar met zichzelf 427
Tegenspraak als beroepspraktijk 439
Noten 451
Verantwoording en bronnen 487
Dank 495



Macht en moed

10



Macht en moed

WOORD VOORAF

Het is nodig dat ambtelijke organisaties, zoals departementen, meer weerstand bieden
aan hun politieke ‘bazen’. De dynamiek van de politiek is te ver doorgedrongen in het
ambtelijk denken en doen. Daarom roep ik ambtenaren op hun functionele macht in
te zetten als tegenmacht. Daar worden zij betere professionals van. Daardoor is het ook
voor politici een zegen. En voor burgers, om wie het tenslotte draait. Een zelfbewuste
en op eigen kracht gestoelde ambtenarij kan de verstoorde balans binnen de overheid
helpen herstellen. De rechtsstaat staat uit het lood. Onze handen moeten uit de
mouwen. Daar gaat dit boek over.

Dit is mijn derde publicatie in een serie over tegenspraak. De centrale stelling ligt in de
titel besloten. Bij de overheid draait het om macht. En wie de macht tegenspreekt heeft
moed nodig. Ik zal laten zien waarom dat zo is en waarom de rechtsstaat die moed van
ons, ambtenaren, vraagt. Op hen, mijn collega’s, heb ik me primair gericht.

Het is een pleidooi voor stevige ambtelijke tegenspraak en voor investeren in
grondig vakmanschap. Dat vertel ik langs de lijnen van protest, participatie en professio-
naliteit, de thema’s van de drie delen die het hart van dit boek uitmaken. Elk thema
krijgt twee hoofdstukken waarin historische terugblikken gepaard worden aan de blik
op de toekomst. Voorafgaand daaraan beginnen we met een uitgebreid voorspel. Dat
biedt de kans te wennen aan de thema’s die we later zullen aansnijden. We raken dan
vertrouwd met de taal, de thema’s en redeneerlijnen die zullen volgen. Zo komen we in
het voorspel langzaam op gang. Haast heeft geen zin, dan beklijft het niet. Traag lezen
is hier de norm. We eindigen na de drie thematische delen met een naspel. Daar kunnen
we alles rustig laten bezinken. We behandelen nogal wat onderwerpen. Hun betekenis
en onderlinge samenhang komen waarschijnlijk pas goed tot hun recht in de reflectie
bij jou als lezer. Het materiaal moet verwerkt worden om te kunnen doorwerken in het
eigen denken, doen en beslissen.

Middenin het derde deel is er tussendoor een intermezzo. We maken daar de door-
steek van ‘het algemene’ in de eerste hoofdstukken naar ‘het persoonlijke’ in het zesde
hoofdstuk. Deze transitie-tekst, Ethiek dichtbij, kunnen we ook lezen als een overgangs-
rite. Het is de bedoeling de kracht van het denken te verrijken met de betrokkenheid
van het hart. Alleen in het hart kan mijn pleidooi goed resoneren en betekenis krijgen.
Of worden afgewezen. Het slothoofdstuk, Over autonomie en de kunstvan het leven, vormt
als zelfstandig essay het kardinale hoogtepunt van dit boek. Het is bedoeld om de prak-
tische betekenis van filosofie over het voetlicht te brengen en eindigt in een concrete
suggestie voor afspraken, voornemens en actie.
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We zitten met dit boek dicht op de actualiteit, of lopen er net op achter want een
boek is geen tijdschrift. Veel nieuwe feiten worden hier niet onthuld. De kracht van dit
tegenspraakverhaal zit in andere dingen. Zoals het gekozen perspectief: de ambtelijke
verantwoordelijkheid. Zoals de ordening, thematisering en duiding van de flarden
politiek die we bijna dagelijks in krant en Haagse debatten voorbij zien komen. Zoals de
verbinding van de actualiteit met historische noties, daarbij veelvuldig teruggrijpend
op de Grieks-Romeinse grondvesten van onze westerse cultuur. In die klassieke periode
zijn ook de filosofische inzichten geboren die ons nu de weg kunnen wijzen richting
een heldere ethiek en de herijking van het ambtelijk vakmanschap.

Ik zal in dit boek soms putten uit mijn tegenspraakessays die eerder werden gepu-
bliceerd door het ministerie van Infrastructuur en Waterstaat. Door de gebruikte ele-
menten in een andere context te plaatsen en ze opnieuw te interpreteren binnen de
thematiek van ‘macht en moed’, is het geen herhaling van zetten geworden maar een
bekrachtiging van de nieuwe denklijnen die ik hier heb willen ontwikkelen. Zo is dit
boek te lezen als een geactualiseerd overzicht van de gehele tegenspraakserie uitmon-
dend in een antwoord op de huidige rechtsstatelijke en democratische crisis. Dit ant-
woord is een bouwsteen tussen vele. Publieke bouwwerken maak je met het collectief.

De kerngedachte in mijn antwoord is in de gehele tegenspraakserie een constante
geweest, namelijk dat een liefdevolle leiderschapsstijl een klimaat schept waarin
tegenspraak overgaat in goede gesprekken waarmee de overheid zich kan bekwamen in
communicatieve en dialogische vaardigheden. Dat is goed voor de mensen die er
werken én voor de mensen aan wie zij uiteindelijk dienstbaar moeten zijn: burgers.
Goede omgangsvormen zouden de dagelijkse gewoonte moeten zijn, uit fatsoen, om
liefdevol leiderschap ook als overheid te belichamen. Hoe moeilijk is dat? Nogal, weten
we inmiddels. Maar we moeten eraan werken, op zijn minst uit fatsoen. Het goede
gesprek is niet alleen een uitvoeringspraktijk, een klassieke methode en een vaardig-
heid die geleerd en geoefend kan worden waarbij mensen elkaar en elkaars verschillen
willen begrijpen. Het is ook een metafoor voor een gezonde publieke dialoog binnen
een rechtsstaat die het goede leven van haar inwoners op democratische en inclusieve
gronden wil bevorderen. Dat is het grondmotief in de hele serie maar krijgt in dit boek
voor het eerst de diepgang en betekenis die het verdient. Jaren denkwerk levert echt iets
op want de lange denkspier denkt anders dan het korte broertje.

Toen ik in 2020 tijdens de tweede lockdown dit boek begon voor te bereiden, had ik
nog niet in de gaten hoezeer de toeslagenaffaire mijn betoog zou onderbouwen en de
urgentie ervan zou bewijzen. Het is inmiddels onontkoombaar geworden om de pro-
blemen die daar zichtbaar zijn geworden in dit nieuwe essay over tegenspraak te ver-
werken. Al was ik niet z6 begonnen, dit boek is ook te lezen als een reflectie op één van
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de grootste rechtsstatelijke crises van ons land. Deze crisis is nog niet overwonnen, net
als al die andere die ons sinds 2020 zijn overkomen of daarvoor al op ons bordje lagen.
Bij grote vraagstukken passen grote vragen. Die zal ik niet ontlopen. Ik wil ze verbinden
met de concrete beroepspraktijken van politici en ambtenaren. Als het grote niet door-
werkt in het concrete, zijn analyses en plannen zinloos. Die valkuil weet ik hopelijk te
omzeilen.

Ondanks alles, geloof niet zomaar wat ik beweer. Denk er tenminste over na, samen
met collega’s en bestuurders. Organiseer de gelegenheid daartoe en bespreek praktij-
ken en principes grondig. Ga ook in gesprek met vrienden en familie, met de burgers
van dit land. Want dit boek gaat ook over hen, of in elk geval over hun belang bij een
goed werkende democratie. Wees kritisch en goed van vertrouwen als je mensen
spreekt.

Als het vertrouwen in elkaar en in de democratie ergens bij gebaat is, dan is het dit:
een gezond wantrouwen jegens het eigen denken. Twijfel kan een krachtige brandstof
zijn voor een open mind en een tolerante geest. Het is goed voor oprechte communica-
tie. Het maakt een mens zachter en meer ontvankelijk voor het denken van een ander.
En het nodigt uit tot kritische vragen en tegenspraak. Dat is altijd goed.

Denk dus vérder - ook voorbij de inhoud van dit boek. Is het wel waar wat ik
beweer? Zie jij het ook zo? En onderzoek de eigen kennis, betwijfel wat je weet, oefen
jezelfin kritisch denken. Als je verwerpt wat ik schrijf maar dat doet op grond van nieuw
denken dat misschien door dit boek is aangestoken, is mijn diepste missie geslaagd.
Zelf denken is de onvervangbare brandstof van het goede leven.

Erik Pool

Rijksambtenaar

Nootdorp / Valdivilla, december 2020 [ augustus 2021
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Een soevereine scéne

Michael Fagan - een gewone Engelsman, inwoner van Londen, gescheiden, arm, werk-
loos en zonder uitzicht op een beter leven - breekt in de vroege ochtend van g juli 1982
in bij Buckingham Palace, voor de tweede keer. De eerste keer was ze niet thuis, de
koningin. Onverrichter zake keerde hij terug naar huis. Nu dringt hij opnieuw de slaap-
kamer van Queen Elizabeth binnen en treft haar deze keer wel tussen de lakens. Ze
schrikt, allicht. Maar hij heeft geen kwaaie bedoelingen. Hij gaat zitten op de rand van
haar koninklijke bed en start zijn ‘speaking truth to power’.

‘Ik dronk een fles witte wijn omdat ik me moed in moest drinken om met u te praten. Want
ik had alles al geprobeerd: brieven geschreven, met mijn parlementslid gesproken. Zonde
van mijn tijd. Mirage of democracy. Dus nu kom ik bij u, het staatshoofd. U bent mijn
laatste hoop, iemand die echt iets kan déen.’

‘Wat wilt u dat ik doe?’, wil de geschrokken koningin weten.

‘Red ons allemaal van haar.’

‘Van wie?”’

‘Thatcher. Ze vernietigt het land. Er zijn meer dan drie miljoen werklozen. Dat is meer
dan sinds de grote depressie. Vind u dat niet erg?’

‘Ja, datvind ik erg. Maar er is niks dat ik daar persoonlijk aan kan doen. Als je in mijn
positie bent zo lang als in mijn geval, dan zie je hoe snel en hoe vaak het lot van een land
kan veranderen. Werkloosheid, recessie, crisis, oorlog. Al die dingen lossen altijd vanzelf
op. Landen komen er weer bovenop. Mensen ook. Omdat ze dat gewoon moeten.’

‘Dat dacht ik ook, dat ik er weer bovenop zou komen. Maar niet dus. Eerst droogde het
werk op. Toen droogde mijn zelfvertrouwen op. En toen droogde de liefde in de ogen van
mijn vrouw op. En dan begin je je af te vragen, weet je: waar ging dat heen? Niet alleen je
zelfvertrouwen of je geluk, maar je...

Fagan is even stil.

Ze zeggen dat ik psychische gezondheidsproblemen heb maar die héb ik niet. Ik ben
alleen arm.’

‘Maar de staat kan hier mee hélpen.’

‘Welke staat? De staat is weg. Zij heeft hem ontmanteld. Net als al die andere dingen
waar we op dachten te kunnen bouwen - een gevoel van gemeenschap, een gevoel van
plicht jegens elkaar, een gevoel van vriendelijkheid. Het verdwijnt allemaal.’

‘Ik denk dat u overdrijft. Mensen zijn nog steeds aardig voor elkaar en betalen hun
belasting nog aan de staat.’
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‘En ze spendeert dat geld aan een onnodige oorlog op de Falkland-eilanden en ze ver-
klaart: The feel good-factor is back again. Maar ondertussen, alle dingen die ons blij
maken - het recht op werk, het recht op ziek mogen zijn, het recht om oud te zijn, het recht
om kwetsbaar te zijn, om menselijk te zijn - die zijn verdwenen.”
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Tjeenk Willink en ons collectieve geheugen

‘Maar wat is er dan toch zo gevaarlijk in het feit dat de mensen spreken,
en dat hun vertogen tot in het oneindige voortwoekeren?
Waarin is dan toch het gevaar gelegen?’

Michel Foucault:

In het najaar van 2020 spreek ik Herman Tjeenk Willink over de loyaliteit van ambtena-
ren. Het is het begin van dit boek.

De immer populaire informateur, minister van Staat en oud-vice-voorzitter van de
Raad van State maakt zich al jarenlang zorgen om de balans tussen de staatsmachten.
Elke macht heeft tegenmacht nodig. Met name de verzwakte positie van het parlement
ten opzichte van de regering gaat hem aan het hart. ‘Die les probeer ik al sinds de jaren
tachtig te slijten’, hoor ik hem zeggen in één van de vele tv-portretten die worden uit-
gezonden op de dag van zijn benoeming tot informateur. Het kwalificeert hem meer
dan wie ook voor de lastige taak die na de ‘functie elders’-rel in hetvoorjaarvan 2021 op
het Binnenhof vacant is.

Wanneer we elkaar spreken ligt dat eervolle werk nog in de toekomst verborgen.
Ons gesprek over loyaliteit ontstaat naar aanleiding van het advies van de Raad van
State over ministeriéle verantwoordelijkheid, dat in de zomer van 2020 is verschenen.
In de internet-talkshow StudioP van het kennisknooppunt participatie van het ministerie
van Infrastructuur en Waterstaat heb ik kort daarvoor als gastheer met de samenstellers
ervan gesproken. Job Cohen, de vaste ‘digitale sidekick’ in StudioP, introduceert mij bij
Tjeenk Willink om te verkennen of we in de slipstream van het programma gebruik
kunnen maken van zijn kennis en visie. Want het lijkt ons voor participatieprofessio-
nals een belangrijke vraag: welke autonome handelingsruimte heeft een ambtenaar
binnen het regime van de ministeriéle verantwoordelijkheid? ‘Meer dan je denkt’,
voorspelt Cohen. Het is een prangende vraag, zeker voor participatieprofessionals en
andere functionarissen die werken op de grens van systeem- en leefwereld. Zouden we
dat thema in een digitale sessie met deze Minister van Staat kunnen uitdiepen?

Ik veroorloof mij in ons gesprek te zeggen dat het ‘toch heel normaal is dat je als
ambtenaar loyaal bent aan de minister’. Dat lijkt mij evident, ik hoor het overal om mij
heen. Dat komt mij op een vriendelijk standje te staan. Het is de opmaat naar een lange
les van bijna een uur in staatsrecht. ‘Je bént niet loyaal aan de minister’, doceert Tjeenk
Willink gepassioneerd, ‘je bent loyaal aan het ambt van de minister en dat is een gréot
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verschil’. Ik ben zelf eigenlijk vergeten dat dit woord er echt bij hoort. Met ‘ambt’ ertus-
sen betekent die zin totaal iets anders. Dat is inderdaad een wereld van verschil, moet
ik bekennen. Hoe komt het toch dat dit zo is weggezakt? Tjeenk Willink kan best begrij-
pen dat ik het ben vergeten, hij spreekt voor mij persoonlijk geruststellende woorden.
Maar voor het collectief van de ambtenarij is het ronduit verontrustend, stelt hij. ‘Het
verdwijnen van het collectief ambtelijk geheugen betekent niet alleen een verlies van
kennis maar ook het verdwijnen van de norm, van hoe je je werk wordt geacht te doen.
Omdat de politiek een dergelijk geheugen ook niet onderhoudt én de media ook niet, is
het problematisch dat 66k het collectief ambtelijk geheugen verdwijnt. Niemand weet
meer hoe het bedoeld is of behoort te gaan. U kunt dus ook niet terugvallen op colle-
ga’s. U staat er in dit opzicht alleen voor als u zich afvraagt hoe de relatie met de minis-
ter is bedoeld.

Verdraaid.

Tjeenk Willink zet mij rechtop in mijn schrijversstoel. Ik weet onmiddellijk: hier
moet mijn nieuwe essay over ambtelijke tegenspraak op focussen. De bredere thema-
tiek heb ik enkele maanden eerder al bepaald, mede door dat advies van de Raad van
State, en het hele idee ligt al langer te broeien in mijn ziel. Nu ik deze gerespecteerde
raadgever spreek, valt het idee op z'n plek. Het gesprek bevestigt niet alleen de nood-
zaak van mijn pleidooi om de ambtelijke tegenspraak te bevorderen, maar doet mij ook
realiseren dat het om een collectieve inspanning zou moeten gaan. Het collectief amb-
telijk geheugen kan inderdaad een opfrisbeurt gebruiken. Tot dan toe vatte ik tegen-
spraak vooral op als een individuele inspanning. Dat moet nu verbreed worden.

Later zou Tjeenk Willink in de bijlage bij het eindverslag van zijn informatieopdracht
schrijven: ‘Door privatisering en verzelfstandiging, maar ook door de grote mobiliteit is de
inhoudelijke deskundigheid op de departementen de laatste decennia aanzienlijk teruggelopen.
Kennis kan immers worden ingehuurd, was de gedachte. Dat maakt de afhankelijkheid van
externe deskundigen, beroepsgroepen, lobbyisten en consultants groot en beperkt het collec-
tieve geheugen (...)"3

Mijn pleidooi voor tegenspraak zou ik moeten inbedden in een geinformeerd histo-
risch bewustzijn, om ‘het collectieve geheugen’ op te krikken. Maar ik besef goed dat ik
er ook zelf baat bij zou hebben als ik mij serieus zou verdiepen in de samenhang tussen,
aan de ene kant, de uitdagingen waarvoor we als samenleving, politiek en democratie
staan, en onze collectieve ambtelijke verantwoordelijkheid aan de andere kant. Hoe
moet dit worden gezien, begrepen en verbeterd? Een onderzoek naar deze vraag inte-
resseert mij en lijkt mij van groot belang. Wij, ambtenaren, zullen zelf op zoek moeten
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naar onze antwoorden op de crises die zich aandienen. Het boek kan het verslag zijn
van mijn zoektocht naar een antwoord.

Ik krijg het vermoeden dat de interactie tussen overheid en samenleving een rode draad
zal zijn in die zoektocht. Misschien ligt dat voor de hand: die interactie is het scharnier-
puntvan een democratie. Het kdn ook beroepsdeformatie zijn, want dit is het werkveld
waarin ik me heb gespecialiseerd, eerst als journalist en communicatie-expert, later als
beleidsmaker en interim-manager en tenslotte als directeur participatie en algemeen
secretaris van een platform dat de verbinding tussen overheid en samenleving moet
versterken.4 Wie de krant leest ziet het belang van dit werkveld toenemen. De polarisa-
tie groeit, het Malieveld staat vol, het vertrouwen in politiek en overheid staat onder
druk. Corona temperde even de onvrede, zo lijkt het, maar het vertrouwensprobleem
komt inmiddels misschien wel heviger dan ooit terug. De problemen zijn nog lang niet
opgelost. Wat wil de samenleving van ‘haar’ overheid? Ik neem mij voor om de kerstva-
kantie '20/’21 te gebruiken om te studeren en te schrijven. Materiaal genoeg, de kranten
staan vol, mijn boekenkast puilt uit.

En dan verschijnt het rapport van de Commissie Van Dam over de problemen met de
kinderopvangtoeslagen. Het is een mokerslag, ook voor mij persoonlijk. Ik heb de ver-
horen gevolgd en heb soms als verdoofd en vaak met open mond zitten kijken. Onge-
kend onrecht lees ik in de kerstvakantie. Het doet me begrijpen wat ik tijdens de verho-
ren heb gezien maar nauwelijks kon bevatten. Het is te schokkend om het zomaar te
snappen. Schrijven helpt mij om dingen te begrijpen. Het begint te jeuken. De rust van
hetlezen van het rapport helpt om te beseffen waar het in feite over gaat. De retorische
vragen stapelen zich op. Is dit Nederland? Is dit mijn overheid? Is dit waar ik werk? 1k
voel mij aangesproken, als rijksambtenaar, en leef mee met de collega’s bij het minis-
terie van Financién. Hoe kan het zo verkeerd zijn gegaan? Natuurlijk weten we al uit
eerdere Kamerdebatten, openbaar gemaakte stukken en journalistiek onderzoekswerk,
dat de problemen niet bij één dienst zitten. Bijna iedereen die kritisch is op de Belas-
tingdienst/Toeslagen heeft kilo’s boter op het hoofd. Het is de schok die ik te boven
moet komen: we hebben allemaal part én deel aan het geheel.

De morele vraag dringt zich op: wat kan ik zelf doen?
Kan ik iets bijdragen om het tij te keren?

Voor ik weet wat er gebeurt zie ik op het scherm van mijn laptop wat mijn vingers
tikken: Macht en moed. Goede titel. Hoe nu verder? Nu ik er eenmaal voor ga zitten,
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groeit het verhaal onder mijn handen. Er is veel te bespreken, veel uit te zoeken, veel te
vertellen. Het gaat bijna vanzelf, omdat de hoofdthema’s voor het oprapen liggen. Het
lastigst zijn de actuele ontwikkelingen op het Binnenhof. Die zijn zeer relevant maar
amper bij te benen. Er is wekelijks nieuwe casuistiek en er zijn voortdurend inkijkjes in
de macht - gelekte notities, openbare ministerraadnotulen, Kamerdebatten, informa-
tiebrieven - die illustreren dat de thematiek die ik onder handen heb gewichtig is. En
veelzijdig.

Terwijl dat Haagse verhaal nog lang niet klaar is, rond ik het manuscript af in de
volgende vakantie die ik verleng om deze klus te klaren. Terwijl de formatie in zomer-
slaap is, kan ik de krant laten liggen en mij concentreren op mijn eigen analyse en
voorstellen. Nu, negen maanden na de start, is het klaar. Hier ligt mijn vurige pennen-
vrucht die de wereld in wil om aan een nieuw leven te beginnen.
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Wat ik wil bepleiten

In dit pleidooi voor tegenspraak en herwaardering van ambtelijk vakmanschap, speelt
de ontwikkeling en doorwerking van een gezonde moraal een kardinale rol. Ik denk dat
het publieke en professionele debat over het functioneren van de overheid, of breder:
van de rechtsstaat, gediend is met een uitwisseling tussen filosofie, moraal en politiek.5
Filosofie helpt om goed na te denken en de zaken anders, fundamenteler te bekijken.
Moraal is een onmisbare schakel voor een goed leven. Politiek is het domein van de col-
lectieve verantwoordelijkheid met spelregels en tradities die onderhoud behoeven,
elke dag opnieuw in de taaie praktijk van ambtelijk werk, bestuur en democratische
legitimatie.

Die mix van invalshoeken is ook zichtbaar in mijn eerdere essays over tegenspraak.
Weerwoord en waarheid uit 2017 problematiseert het onderwerp en onderzoekt wat
‘speaking truth to power’ zo moeilijk maakt. Daarin behandel ik een tolerante organisa-
tiecultuur en de wens tot leren en vertrouwen stellen in de wetenschap. Liefde en leider-
schap uit 2018 verkent waarom leiders de omgang met tegenspraak zelf zo moeilijk
vinden en waarom het zo belangrijk is dat zij ontvankelijk zijn voor kritische, afwijkende
stemmen. Stijl van leiden, mensen serieus nemen en het goede gesprek leren voeren,
zijnin Liefde en leiderschap dragende thema’s. Een centrale gedachte is steeds geweest dat
goede gesprekken tussen mensen veel, héél veel betekenen. En veel goeds zullen doen.

Dit project heeft enkele jaren meegelopen in de marges van mijn werkweek. Jaren
denkwerk, studie van relevante boeken en onderwerpen, spreekbeurten en werksessies
over tegenspraak, zelf oefenen in anders denken en filosofisch onderzoek, verplaatsing
inanderen en training in zuivere nieuwsgierigheid in goede gesprekken - dat alles heeft
mij voor de onderwerpen die ik behandel een grondigheid gegeven die met een korte
klap niet bereikt had kunnen worden. Deze arbeid aan de hele serie werd als vanzelf een
onderzoek naar theorie en praktijk van het tegenspreken - en meer, zoals zal blijken.
Schrijven is ook altijd studeren. Het genereerde steeds meer nieuwe inzichten naar-
mate de jaren vorderden. Ik ben dit meerjarig project gaan beschouwen als een exem-
plarisch voorbeeld van traag denkwerk en een oefenpraktijk voor de lange denkspier.
Die vaardigheid veronachtzamen we in onze ambtelijke routines. Het gemis van de
lange termijn en de vrije ruimte voor grondige reflectie, heb ik eerder in een column als
een Haagse ziekte aan de kaak gesteld, bij wijze van vooraankondiging van dit boek.¢

Het is meer en meer mijn overtuiging geworden dat overheidsorganisaties die inclusie

bevorderen en diversiteit waarderen, ontvankelijker zijn voor reflecties en ideeén uit de
samenleving. Ze zullen klachten en bezwaren van burgers met meer empathie verwer-
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ken. Dat mag niet jachtig. Wie met aandacht verschil omarmt in de eigen organisatie
staat minder vreemd tegenover het vreemde van buiten. Die warme ontvankelijkheid
voor het andere dat in ons zit en soms van buitenaf op ons afkomt, is een belangrijke
zorgvuldigheidswaarborg voor elke democratische overheidsorganisatie. Het gekisse-
bis op het Binnenhof, de machtsstrijd na verkiezingen, de moeizame kabinetsvorming
- alsik ernaar kijk heb ik de idee dat het hele politieke spel er voortdurend net naast zit.

Het mantra van ‘macht en tegenmacht’ wijst op het machtsspel tussen instituten,
en dus ook tussen mensen. Daar hebben we veel te winnen, dat zie ik ook. Geheel in
lijn met dat denken is mijn stelling dat we de positie van de ambtelijke organisaties als
een tegenmacht tegenover de politieke macht moeten bekrachtigen. De noodzaak
daarvan zal ik onderzoeken en onderbouwen. Maar dit kan niet het hele verhaal zijn.
Het moet nég grondiger.

Ik denk dat het onderzoek naar wat er mis is in Den Haag, in de samenleving, in de
relatie tussen overheid en burger, zich ook zou moeten richten op inclusie. Dat is niet
alleen een rechtsstatelijke opgave, voortkomend uit een grondprincipe van onze
democratie. Inclusie is ook een ontwerpcriterium voor overheidsorganisaties: functio-
neren zij en zijn zij inclusief in hun contacten met externen en in hun rol als werkgever?
Vestigen zij een cultuur die uit is op insluiting, eentje die uitsluiting principieel en
praktisch bestrijdt? Inclusie zou een expliciete beleidsregel moeten zijn in alle over-
heidsprocessen. Zo kunnen we deze norm praktisch gestand doen en tegelijkertijd ook
een extra waarborg inbouwen tegen onrechtmatig overheidshandelen. En tegen maat-
schappelijke uitsluiting natuurlijk, die we zien groeien als gevolg van onevenredige en
onrechtvaardige kansongelijkheid.”

Inclusie is uiteindelijk zelfs een kwestie voor alle mensen die er werken: hoe inclu-
sief zijn zij zelf? Trainen zij zich in inclusief denken en doen? En laten ze zich daar ook
op aanspreken, als onderdeel van hun professionele skills? Dat zou de stelregel moeten
zijn voor wie bij de overheid werkt. Wie daar wars van is, zich in dit opzicht geen moeite
wil getroosten, heeft als functionaris en als burger binnen een democratie uiteindelijk
niets te zoeken. Burgerrechten en grondvrijheden verplichten iedereen tot een inclu-
sieve opstelling. Je doet eraan mee en doet je best of sluit jezelf buiten omdat je niet
wilt: dit is de enige uitsluitingsgrond die een democratie zich kan veroorloven. Inclusi-
viteit is het tegenovergestelde van uitsluiting en discriminatie, biedt geen ruimte voor
haat en misbruik. Inclusiviteit is daarom voor professionals bij de overheid ook een
puur persoonlijke opgave die de blik naar binnen verlangt, met de vraag: ben ik een
inclusief persoon? De noodzaak van inclusiviteit, wat het is en hoe we eraan kunnen
werken, is één van de belangrijkste nieuwe denklijnen die ik in dit boek ontwikkel en
onderzoek.?
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Een organisatiecultuur die tegenspraak omarmt en inclusief denkt en handelt, zet
professionals in hun kracht. Zo’n cultuur is er in alle opzichten op uit het werk goed te
verrichten, als ware het een ‘voortreffelijkheid’ volgens de filosofie van Aristoteles. We
zullen zien dat de ethiek en staatkundige opvattingen van deze klassieke denker nog
steeds actueel zijn, met diversiteit en inclusie als dragende ideeén. Zijn op deugden,
waarden en moraal gebaseerde kijk op goed bestuurde staten, is een stabiel bouwblok
in mijn pleidooi voor ambtelijke tegenspraak en hernieuwing van de beroepsethiek.
Dat pleidooi ontvouwt zich als een lange redenering langs de lijnen van protest (tegen
de bestaande en archaische politiek-bestuurlijke praktijk, in deel I), participatie (van
burgers en andere belanghebbenden in beleid en politiek, in deel II) en professionaliteit
(op basis van een herwaardering van ambtelijk vakmanschap, in deel I11). Elk deel heeft
een eigen invalshoek maar werkt toe naar eenzelfde ijkpunt: beter worden in ons werk
ten dienste van bestuur en burgers.

We moeten daartoe op missie. Laten we daar niet te licht over denken. De proble-
men die we onder ogen moeten zien en de moeite die het zal kosten deze te overwin-
nen, vormen niet per se een wenkend perspectief. Het einddoel dat we nastreven mag
dan goed en aanlokkelijk zijn, de weg ernaar toe is niet zonder risico’s. We zullen ons
moeten voorbereiden op problemen en obstakels, ons zelfs moeten prepareren voor
eenstrijd, een ideeénstrijd op zijn minst. Datis nietalleen een ideeénstrijd met anderen
of andersdenkenden: het is vermoedelijk ten principale een strijd met onszelf. Ons
eigen denken zit in een diep karrenspoor, in een naar de berm afbuigende groef. Het is
een van de verklaringen waarom onze democratische rechtsstaat uit de rails loopt. Zijn
wij moedig genoeg om moeilijke waarheden over onszelf onder ogen te komen? Zijn
wij als ambtenaren om te beginnen moedig genoeg de waarheid te spreken? Hoe staat
met het onze parrhésia, zoals de Grieken het vrijmoedige spreken noemden? Hebben
we in de smiezen in welk vaarwater we ons begeven als we onze mond openen om de
waarheid te zeggen?
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Moed tot waarheid volgens Michel Foucault
Waarom we moed nodig hebben om de waarheid te spreken?

‘Wil er sprake zijn van parrhésia (...) dan moet het subject dat de waarheid spreekt en
als zijn mening, zijn gedachte, zijn overtuiging kenbaar maakt, een zeker risico nemen.
Dit risico betreft de relatie zelf die het subject heeft met degene tot wie het zich richt. Wil
er sprake zijn van parrhésia, dan moet men in het spreken van de waarheid het risico
aangaan, in het spel brengen en onder ogen zien dat men de ander kwetst, ergert, boos
maakt en bij hem gedragingen uitlokt die tot het extreemste geweld kunnen gaan.’

Dit is onderwijs - het is lesstof, verteld door een docent. Misschien hebben we geen zin
in een college, maar telkens als de Franse hoogleraar Michel Foucault in de jaren tachtig
op woensdagochtenden zijn jasje uittrok en van wal stak, gingen de vele bandrecorders
voor zijn neus op ‘record’ en hingen in de twee uur die volgden vijthonderd jonge
mensen aan zijn lippen. Zij kregen onderricht in het spreken van de waarheid, in het
spreken tegen de macht, in het zeggen van wat waar en waarachtig is. Die colleges leren
ons dat we bereid moeten zijn de relatie tot wie wij spreken op het spel te zetten -
althans: indien we de waarheid op tafel willen leggen.

Klopt dat, moeten we inderdaad bereid zijn dat relatierisico te nemen? Ja, doceert
Foucault, we weten immers niet hoe de ander zal reageren op een kritische noot of een
ongemakkelijke waarheid. Zodra we spreken ontdekken we de aard en inhoud van de
reactie van de ander, die we dus niet, nooit, met zekerheid kunnen voorzien. Dat heet
risico, ze is niet te ontlopen. We weten niet op welke manier ons spreken en handelen
ketens van oorzaken en gevolg in gang zal zetten. Dat is een inzicht van Hannah Arendt.
Zij is weliswaar een tijdgenoot van Foucault, maar deze verwijzing naar haar politieke
filosofie ben ik in zijn colleges nog niet tegengekomen. Maar Arendt zou bevestigen
wat ook Foucault constateert: wie de waarheid spreekt neemt hoe dan ook risico’s.
Daarom heeft de tegenspreker moed nodig, ongeacht of hetrisico bijvoorbeeld omslaat
in een gevaarlijke daad van degene die de waarheid niet kan verdragen. Dat het zo
werkt, werd de studenten in de uitpuilende collegebanken voortdurend ingepeperd
telkens als hij hen, en ons, de verhalen vertelt over die oude Grieken en Romeinen met
namen die we ons herinneren van de grote mythologische verhalen, zoals Homerus, en
ooknogkennen als de namen van de grote literatoren en de leermeesters van de levens-
kunst, zoals Socrates, Plato, Aristoteles, Epicurus en Seneca.

Uit hun geschriften destilleert Foucault zijn bouwstenen voor het onderwijs
waarmee hij en passant van zichzelf een gewaardeerd leermeester heeft gemaakt, ook
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voor ons dus, bijna vijftig jaar later, daarbij steunend op zijn eigen, vernieuwende
onderzoek naar de klassieke, middeleeuwse en moderne culturen en naar de woorden
die hij uit duizenden geschriften opdiepte. Toen hij in 1970 startte als hoogleraar bij het
Collége de France gebruikte hij zijn inaugurele rede op 2 december om zijn eigen
ongemak over het spreken van woorden en het opstarten van een vertoog met zijn toe-
hoorders te delen. Hij wist zich onderdeel van de lange historische lijnen van het
spreken en wilde het liefst aan het begin voorbij gaan, zich laten meesleuren door de
stroom van sprekers die aan hem vooraf was gegaan: ‘Liever dan het woord te nemen,
had ik gewild dat ik, door dat woord omvangen, ver voorbij elk denkbaar begin was
gevoerd. Het was mij lief geweest te bemerken, hoe op het ogenblik dat ik het woord
nam een naamloze stem allang bezig was mij védr te gaan.” Hij sprak zich vrijmoedig
uit over de ‘ongerustheid’ in hemzelf, over zijn angst om te spreken en om onwetend te
zijn van de gevolgen die zijn woorden zouden kunnen hebben, ‘ongerustheid omdat er
onder die overigens alledaagse, grauwe activiteit van het spreken machten en gevaren
voelbaar zijn die we ons slecht kunnen voorstellen’. Hij was er echt niet gerust op,
‘omdat we, dwars door al die woorden heen, waarvan het gebruik al lang de scherpe
punten heeft afgevijld, gevechten, overwinningen, wonden, overheersing en dienst-
baarheid vermoeden.’ Hij vroeg zich in vertwijfeling af, alsof het hem werkelijk te
pakken had, ‘wat er dan toch zo gevaarlijk [is] in het feit dat de mensen spreken, en dat
hun vertogen tot in het oneindige voortwoekeren? Waarin is dan toch het gevaar
gelegen?™

Of hij daar achter is gekomen, zal wellicht voor altijd een vraag blijven. Maar feit is wel
dat Foucault met zijn jarenlange toewijding, boeken en inspirerende colleges, ons stap
voor stap heeft ingewijd in de geheimen van oude én hoogst actuele thema’s als
spreken, zelfzorg, waarheid, macht en biopolitiek. We leren nieuwe woorden kennen.
Zo bedoelde Foucault met biopolitiek de politiek van een staat die zich bemoeit met de
manier waarop wij leven, een relatief nieuw verschijnsel van amper tweehonderd jaar
oud. Wij weten niet beter dan dat de politiek zich bemoeit met hoe we leven en wat we
doen, wat we mogen en vaak ook moeten. Maar ooit was dat anders. Zijn wij nu minder
vrij dan toen? Wat betekent de inmenging van de staat in ons leven voor ons welzijn,
ons geluk, onze zelfzorg?

De diepte van Foucaults onderzoeken en de degelijkheid van de inzichten, princi-
pes en waarheden die hij dankzij zijn archeologische literatuurstudies onder het klas-
sieke stof vandaan heeft gehaald, zijn een inspiratiebron voor ons denken over macht
en moed, de besturing van onszelf, tegenspraak en waarheidsvinding. We zullen zo
dadelijk zien hoe to the point zijn werk is voor de thematiek van dit boek. Want doordat
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we de hedendaagse tegenspraak verbinden met de lange traditie van het waarheidspre-
ken, zien we met nog meer diepte en reliéf welke verschijnselen er achter dit fenomeen
schuilgaan en hoe die rijke cultuur van de parrhésia rechtstreeks in verband staat met
onze moderne opvattingen over autonomie en zelfredzaamheid. Dat verband wordt
misschien pas goed zichtbaar in het slothoofdstuk van dit boek, waar we expliciet
zullen stilstaan bij de zorg voor het zelf. Die zorg beschouwen we daar als een voor-
waarde voor een krachtig hedendaags ambtelijk vakmanschap, als een onderdeel van
een doorleefde bestaanskunst die zonder moreel kompas niet kan bestaan. Wat we
daarmee bedoelen en beogen kunnen we nu kort memoreren, maar zullen we pas in
het sluitstuk van dit boek uitgebreid kunnen bespreken nadat we ons in de komende
hoofdstukken eerst hebben gebogen over de democratie, de positie van burgers daarin
en de verantwoordelijkheden van ambtenaren, bestuurders en politici. Zij, wij, hebben
allemaal een rol in het besturen van de staat en het in goede banen leiden van ons
samen leven. Met dat idee begint die klassieke bestaanskunst. We kunnen ons niet
inzetten voor stad en staat, voor onze directe omgeving en de bredere samenleving, als
we onszelf niet kunnen beetpakken, corrigeren en beheren. Onze bijdrage aan het
goede leven kunnen we niet naar tevredenheid uitvoeren zonder de kundigheid om
ons zelf te besturen, leren we via Foucault van die oude denkers. Dit idee is een kristal-
lisatiepunt van de denklijnen in dit boek. Daar zijn we nog lang niet aanbeland, maar
nu we als opening van ons betoog het waarheidspreken nader onder de loep nemen
zien we toch al de belangrijkste draden daarvan gespannen worden. Er is namelijk een
direct verband: om onszelf serieus te kunnen nemen moeten we leren omgaan met de
waarheid. Het verband ertussen leren we inzien via die man in de volgepakte college-
zaal in Parijs waar jonge nieuwsgierige studenten erbij wilden zijn wanneer hij bijvoor-
beeld de geschiedenis van de seksualiteit onthulde. Zij wilden leren hoe hij de dingen
zag. Hij zag scherper, dacht anders, hertaalde creatiever wat destijds al was geschreven.
Hij was uniek.

Neem nou de seksualiteit. We hebben er allemaal een beeld bij maar hij schiep in
zijn colleges een onverwachte en andere wereld. Hij waarschuwt, in het voorwoord van
Geschiedenis van de seksualiteit de perverse lezer en de banale voyeur. ‘Het was niet mijn
bedoeling om de geschiedenis te schrijven van de seksuele gedragingen in de westerse
samenlevingen. Ik wil een veel saaiere en beperktere vraag behandelen: hoe hebben de
betrekkingen tot de objecten van het weten zich ontwikkeld.” Pardon? Gaat die vraag
nog over seks? Nee, natuurlijk niet, zo kijkt Foucault niet: ‘Langs welke wegen en op
welke gronden heeft zich het kennisbereik georganiseerd dat met het betrekkelijk
nieuwe woord ‘seksualiteit’ wordt omschreven?” Waar gaat dit precies over? ‘Het gaat
hier om het worden van een weten dat we aan de wortel aanvatten: in de religieuze
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instituties, de pedagogische maatregelen en de familiestructuren waarin dit weten tot
stand komt, maar ook in de dwingende effecten die het op de individuen heeft vitgeoe-
fend zodra men hen ervan heeft overtuigd dat ze in zichzelf de geheime en gevaarlijke
kracht van een ‘seksualiteit’ moeten ontdekken.’

Juist ja: we leren iets over ‘het weten’ en over de ‘dwingende effecten’ van dat
weten. Met ‘dwingende effecten’ zitten we in de kern van Foucaults denken. Machtisin
zijn werk het sleutelbegrip. Wat is het? Waar werkt het? Wat doet het? Wat doet het
niet? Daarom is zijn werk voor onze eigen thematiek van macht en moed zo relevant.
Voor Foucault is het onderzoek naar macht ook een onderzoek naar taal en discours,
naar betoog en vertoog. Woorden zijn de instrumenten van de macht en macht is het
instrument van de taal. Woorden hebben dwingende effecten. Taal en manieren van
spreken sluiten in en sluiten uit, nemen op en stoten af.

Dit hele onderzoeksveld hebben wij zelf hard nodig om goed te begrijpen waar het
blijkbaar om ging toen in 2016 ‘allochtoon’ door onze Wetenschappelijke Raad voor
het Regeringsbeleid in de ban werd gedaan, en toenmalig minister van Sociale Zaken
en Werkgelegenheid Lodewijk Asscher dat advies officieel overnam. Wat gebeurt er dan
eigenlijk? En waarom kan het woord ‘neger’ niet meer - welke dwingende effecten zijn
hier aan het werk? Foucault zou graag zijn tanden hebben gezet in de Black Lives Mat-
ters-beweging, als een laboratorium van taal en macht en de verbinding die beide com-
ponenten al eeuwenlang aangaan.

Tegenspraak ligt als onderzoeksmateriaal naast taal en macht op de werkbank van
ons atelier. Zo bezien had ik dit laatste deel in mijn serie over tegenspraak niet beter
dan met het woord ‘macht’ kunnen betitelen. Woorden doen er toe. Hoe staat het met
de hitte en het soortelijk gewicht van het woord ‘macht’ nu burgers, informateurs en
de bewoners van het Binnenhof hun mond vol hebben van de tegenmacht? Het poli-
tieke gevecht wordt natuurlijk met woorden gevoerd. Maar Foucaults inzicht dat taal de
uitdrukkingsvorm van het weten is, en dat het weten laat zien hoe de macht werkt,
werd ultiem geillustreerd in precies datzelfde Binnenhof-gevecht rond de onthulling
van dat hele specifieke document die door de staatsmacht als staatsgeheim werd geclas-
sificeerd: de ministerraad-notulen. De geheimhouding van notulen betreft een daad
vanuit de macht, zoals hun openbaarmaking ook als het breken van de bestaande
macht kon worden gezien. De controleurs van de macht, onze parlementariérs, wilden
het naadje van de kous weten. Ze trokken de macht naar zich toe door een document op
te eisen. Zo gewichtig zijn woorden. Maar was het genoeg? Lukt het de Tweede Kamer
te bereiken wat het zich voornam? Is de tegenmacht uit de schaduw van de macht
gestapt? Heeft ze niet alleen haar tanden laten zien maar ook blijk gegeven van intelli-
gentie en een rechtvaardige inzet van haar positie?
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Foucault had dit machtsspel vast doorzien, en ook met andere ogen bekeken dan
wijzelf, geoefend als hij was in het anders kijken. Daarom wilde hij in zijn Geschiedenis
van de seksualiteit ook ‘onderstrepen dat de seksualiteit hier slechts een voorbeeld is’.
Het ging hem niet om de seks. Het was een voorbeeld van iets groters: ‘Van een alge-
meen probleem waar ik me al ruim vijftien jaar over buig en dat me al ruim vijftien jaar
achtervolgt. Dit probleem is richtinggevend voor bijna al mijn boeken: hoe is in de
westerse samenlevingen de productie van discoursen die (in ieder geval gedurende
enige tijd) iets van waarheidswaarde hebben, verbonden met de verschillende mecha-
nismen en instituties van de macht?’

Dit is een sleutelzin om niet alleen Foucault en zijn werk te begrijpen, maar ook
onze eigen situatie te doorzien. Want als iets het werk van ambtenaren en politici ken-
merkt is het wel het gebruik van taal, de alomtegenwoordigheid van woorden, de
werking van spreken en zwijgen, de onthulling van geheimen door teksten of de ver-
doezeling van problemen door handige taaltrucs. Maar niet alleen voor ons, professio-
nele taalfanaten, is het geschreven en gesproken woord een wereld vol mythen en
epische verhalen: voor dlle mensen is de taal een sleutel naar hun menszijn, hun
denken en hun redelijke vermogens, hun communicatie met elkaar en het inzicht in
zichzelf.

Door te onderzoeken hoe mensen de taal gebruiken, leren we de mensen, hun
ideeén en hun weten kennen. Kennis is nauw verwant aan het gebruik van taal,
waarmee het credo kennis is macht ook onmiddellijk te lezen valt als taal is macht. In
de tekst Zelftechnieken, die Foucault in 1982 schreef, legde hij uit:

‘Ik heb gepoogd een geschiedenis te schrijven van het ontstaan van kennis die met over-
heersing en met het zelf verbonden is. De waanzin bijvoorbeeld bestudeerde ik niet volgens
exact-wetenschappelijke criteria, maar om aan te tonen dat dit vreemde spreken zowel
binnen als buiten inrichtingen een bepaald type beheer van individuen mogelijk heeft
gemaakt. Deze verbinding tussen overheersingstechnieken en zelftechnieken noem ik
bestuurlijkheid.’

En zo wordt taal een middel om macht uit te oefenen over het zelf en om het bestuur te
vestigen over het eigen leven. Onthoud dit thema en zie hoe het zal terugkeren in de
verhalen in dit boek. En realiseer je dat een boek een taalmiddel is waarmee de lezer
bestuurd kan worden. Laat het niet gebeuren. Nooit.
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Nadenken is noodzaak

Foucault is niet een gemakkelijke docent. Er moet nagedacht worden. Zijn woorden,
hoe bescheiden ook gebracht, spreken niet altijd voor zich. Je moet ze als het ware zelf
tot spreken brengen, in jezelf. Dat deden vele duizenden mensen aan de hand van zijn
colleges, interviews en boeken. De invloed van Foucault op het denken van weten-
schappers en filosofen wereldwijd in meerdere disciplines, is indrukwekkend. De oor-
spronkelijkheid van zijn denken en zijn unieke, toegewijde werkwijze zijn daar wellicht
de verklaringen voor. Hij zag nieuwe dingen en leerde ons anders te kijken. We kunnen
in zijn boeken bijna over zijn schouder meekijken en ontdekken hoe hij met scherpzin-
nige ogen naar de oude bronnen kijkt. Zo leert hij ons de feiten, de geschriften, de
verhalen dnders te zien.

Dat we leren anders te kijken is een prestatie op zichzelf. Het is een typisch filoso-
fische inspanning, omdat de filosofie de ambitie heeft ons te leren hoe we hetzelfde
anders kunnen zien. Dat vermogen zouden we ons ook als een professionele compe-
tentie eigen willen maken. Want hoeveel baat zouden wij niet hebben bij de vaardig-
heid om de dingen die we zien, horen en lezen, dnders te aanschouwen dan door het
standaardfilter van ons gebruikelijke kijken? Vragen we ons wel eens af of onze profes-
sionele en ambtelijke pupillen werkelijk in staat zijn om waar te nemen wat ze niet
mogen missen? Kijken we met blinde vlekken of met open vizier? En kunnen we ook
schouwen met onze oren, luisteren met onze huid, aftasten met onze neus? Kennen we
de gebruikelijke blik van elkaar, zien we de stijl van elkaars schouw, weten we eigenlijk
wel hoe divers onze blikken zijn? Zijn die divers genoeg of vooral gelijkgestemd, met de
neuzen één kant op, en dus misschien wel teveel van hetzelfde? Is de dode hoek afge-
dekt? Bij wie, en over wat? Als we getraind zijn het vanzelfsprekende te betwijfelen en
het oude vertrouwde vanuit een nieuwe invalshoek te be-schouwen, het met frisse ogen
te aan-schouwen, het vanuit het perspectief van de ander te zien - zou ons dat dan tot
voordeel strekken?

We proeven Foucaults toewijding aan zijn onderzoek en zijn hang naar details, als
we zijn boeken bestuderen en zijn collegedictaten nalezen. Dat is mogelijk sinds zijn
aantekeningen en openbare colleges over bijvoorbeeld het waarheidspreken werden
gepubliceerd. Zouden we, met zijn attitude als lichtend voorbeeld, moeten erkennen
datwij ook zelf de toewijding en aandacht voor details nodig hebben om te kunnen wat
hij kon: hetzelfde anders leren zien? Laten we onder dit idee alvast een dikke streep
zetten en herhalen wat er staat: ‘hetzelfde anders leren zien’. Het is volgens filosofen dé
opdracht van de filosofie: dit andere schouwen mogelijk maken omdat de manier
waarop we gewoonlijk kijken tekortschiet. We zien vaak de essentie van de dingen niet,
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zitten vast in ons vooroordeel, zijn te snel met onze conclusies. Op de achtergrond van
het betoog in de komende hoofdstukken speelt dit idee steeds een belangrijke rol.
Daarbij zullen we geregeld te rade gaan bij klassieke en moderne filosofen omdat zij
ons helpen ons denken te ontdoen van alle vanzelfsprekendheden. Het zal moeite
kosten daarin mee te gaan, want gemakkelijk is het nooit om het eigen denken op een
afstandje te beschouwen en te zien wat er eventueel aan schort. Toch is dat wel precies
wat Foucault deed met zijn eigen denken in het historische onderzoek dat hij jarenlang
trouw bleef. Hij schrok er niet voor terug, ondanks de zeeén van tijd en de bakken
geduld die dat vereiste, de relevante details nauwgezet te ontrafelen en te interprete-
ren. Kunnen wij nog de aandachtvoor het detail opbrengen die Foucault ons voordoet?

De transcripties van de colleges controleerde hij tot op het eind van zijn leven en
corrigeerde hij minutieus nog op zijn ziekbed, tot enkele weken voor zijn overlijden in
1984. Hij werd 57 jaar. Zijn dood als gevolg van aids was in die tijd voor velen een schok.
Connie Palmen geloofde de krant niet waarin zij het bericht van zijn overlijden las. Ze
zou in de herfst van zijn sterfjaar een college van hem gaan volgen. Te laat. Ze spaarde
voor de reis, ‘een reis die ik niet maak om de Notre-Dame of het Louvre opnieuw te
bezoeken of om nog een keer naar de impressionisten te gaan kijken in het museum
Jeu de Paume, maar om een keer die man te zien en te horen, die man die ik zo bewon-
der en die zo veel invloed heeft op hoe ik dan leef en denk’. De colleges zijn op de
woensdagochtenden, ze beginnen om negen uur. ‘Voor de ingang van zaal 8, die drie-
honderd zitplaatsen bevat, verzamelen zich al vanaf zes uur honderden belangstellen-
den die zich verzekerd willen weten van een plek’, heeft Palmen van een Parijse vriend
gehoord. ‘ledere woensdagochtend weten ongeveer vijfhonderd Foucault-adepten een
plaats te bemachtigen, waarvan er zo’'n tweehonderd op de grond of in de vensterban-
ken belanden.™

Al in 1975, negen jaar daarvoor, beschreef een journalist de atmosfeer als volgt:
‘Wanneer Foucault de arena betreedt, snel en gehaast als iemand die in het water
springt, stapt hij over lichamen heen om bij zijn stoel te komen, schuift de taperecor-
ders opzij om zijn papieren neer te kunnen leggen, trekt zijn jasje uit, doet een lamp
aan en steekt met volle snelheid van wal.’ Jarenlang was hij een soort popster voor stu-
denten. Het rook er naar revolte, naar revolutie misschien wel - als een echo van het
studentenprotest dat in ‘69 ook dddr, in Parijs ontvlamde. Hij was er bij, stond er mid-
denin. Foucault zou de revolutie evenwel nooit prediken, maar zijn filosofie zet wél aan
tot denken én actie. Filosofie zoals ze is bedoeld, volgens Foucault: als een strijd
rondom de macht. Dat kan revolutionair uitpakken.

Zijn werk is gelukkig blijven bestaan en wordt tot op de dag van vandaag uitgege-
ven, aan de hand van zijn goed gedocumenteerde aantekeningen in het uitgebreide
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onderzoeksarchief dat hij naliet. Een voorbeeld is het pas in 2018 verschenen Bekente-
nissen van het vlees, 34 jaar na zijn overlijden. Het is het vierde deel van zijn levenswerk
over de Geschiedenis van de seksualiteit waarvan de eerste delen al in de jaren zeventig en
tachtig waren verschenen. Een ander voorbeeld is de publicatie in 2009 van de dictaten
van de openbare colleges uit het laatste jaar van zijn leven, in 2011 in het Nederlands
uitgegeven als De Moed tot waarheid. Het is een machtig pakket met historisch materiaal
waaruit we goed kunnen begrijpen waarom het spreken van de waarheid noodzakelij-
kerwijs gepaard gaat met moed.

De ondertitel van deze collegereeks - ‘het bestuur van zichzelf en de anderen’ - verraadt
in welke context wij het waarheidspreken moeten plaatsen. Deze thematiek van zelf
sturen of bestuurd worden was Foucaultin de jaren zeventig op het spoor was gekomen.
Het onderwerp heeft hem sindsdien niet meer losgelaten. Hij wilde namelijk weten op
welke manier de mensen worden gestuurd en beinvloed voor de krachten en machten
uit familie, werkkring, politiek en cultuur. Hoe ging dat in die oude tijd, en meer recent
in de middeleeuwen, tot in de moderniteit van na de Verlichting? Hij meende daar licht
over te kunnen laten schijnen door te onderzoeken hoe het in de loop van de tijd was
gegaan met de seksualiteit. Als je zo diep mogelijk zou kijken naar gewoontes, morele
tradities, leerstellingen, geloofsbelijdenissen, taboes, verhalen, rituelen dan kon je
achterhalen hoe men keek naar seksualiteit, naar de betekenis van het lichaam. Uit
dergelijke analyses zou het mogelijk zijn een onzichtbaar, mentaal vlechtwerk te ont-
waren dat achter al deze gewoontes, gezegdes en handelingen schuilging. Het werd
hem in zijn onderzoek meer en meer duidelijk dat alle mogelijke externe machten die
de mens beinvloeden en hem veranderen of in het gareel brengen, uiteindelijk te
maken zullen krijgen met een tegenmacht, die de mens dan wel zéIf zou moeten ont-
wikkelen. Dat is de intrinsieke, morele en mentale wilskracht die een mens kan verwer-
ven en zich kan toe-eigenen om zichzelf in staat te stellen zichzelf te besturen. De sek-
suele onthouding van het celibaat zou - als voorbeeld, zonder waardeoordeel, want
daar was Foucault niet mee bezig - op die manier te begrijpen kunnen zijn, namelijk als
een vorm van zelfbeheersing waarmee de mens kan voorkomen dat hij als een dier zijn
natuurlijke impulsen volgt, zonder rem, zonder controle, zonder zelfbeheer. Het is net
als met een verslaving aan alcohol of een ander genotmiddel: de mens is dan slaaf van
zijn aandrift en heeft het heft niet langer in eigen handen. Wie verslaafd is, is als een
slaaf. De woorden zijn niet voor niks etymologisch verwant. Hij is in elk geval geen vrij
mens die kan doen wat hij wil. Al denken rokers daar wel anders over: ‘Mag ik van de
overheid niet meer roken? Ik bepaal zelf wel wat ik wil.” ‘Oh ja?’, zou Foucault je hebben
kunnen vragen in de nasleep van zijn colleges, terwijl je je bandrecordertje inpakt en
alvast een studentikoos shaggie in je mondhoek laat bungelen.
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Toen Foucault begon in te zien dat het vrijheidsstreven van de oude Grieken
draaide om deze mogelijkheid, namelijk jezelf besturen, ging hij de geschiedenis van de
seksualiteit anders begrijpen. Dddrom besloot hij zijn onderzoek fundamenteel te wij-
zigen. Hij kon niet anders dan zijn inzicht trouw blijven en zijn voornemens grondig
hernieuwen. Dat is op zichzelf al een waarneming die ons tot nadenken stemt: hij trok
de (logische) consequentie uit een nieuw opgedaan inzicht. De vraag aan onszelf is:
doen wij dat ook? Blijven wij trouw aan de waarheid die we, eenmaal gezien, daarna
ook echt onder ogen moeten komen? D4t is immers waar het om zou moeten draaien:
iets leren, iets ontdekken, iets op het spoor komen om er vervolgens ook je voordeel
mee te doen. Wie iets leert zonder er vervolgens naar te handelen, is niet wijs. Dat
betere kennis leidt tot betere handelingen is een oud filosofisch idee. Misschien ligt het
niet zo absoluut, maar Foucault raakte er in elk geval van overtuigd dat hij zijn onder-
zoekswerk anders moest gaan richten. Hij zou de rode draad van zijn onderzoek meer
moeten gaan beschouwen als een historie van ‘het bestuur over zichzelf en de anderen’.
Zo kreeg hij een beter interpretatiekader voor de zelftechnieken waar de oude boeken,
brieven en colleges vol van stonden, geschreven door denkers, leraren en politici voor
elkaar, als vriendendienst. En in een deel van de gevallen ook geschreven voor de vrije
Griekse en Romeinse burgers om hen wijzer te maken, letterlijk, en daarmee gelukki-
ger. Men wilde zichzelf leren bewerken, het eigen bestaan ter hand nemen en vormge-
ven, zichzelf in staat stellen het goede leven te leven. De rede en de taal smeedden zo al
vroeg een verbond, met Aristoteles als belangrijke zegsman.

Een ethiek van het bestaan

Foucault leerde al zoekend en schrijvend de grondprincipes kennen van wat we tegen-
woordig een moderne levenskunst noemen. Die heeft tot doel het eigen leven te leiden
en vorm te geven, in plaats van het te laten leiden door anderen, door dingen, door
patronen van buiten waardoor een mens zich zou kunnen vervreemden van zichzelf.
Leven kunnen we opvatten als een kunst, leerde Foucault ons met een helderheid die
als een kloek inzicht neerdaalde in twee retorische vragen die deel zijn gaan uitmaken
van het collectief geheugen van de praktische filosofie.

“Wat mij opvalt is dat bijvoorbeeld de kunst in onze samenleving iets is geworden dat met
voorwerpen te maken heeft, en niet met mensen of met het leven. Dat kunst een specialiteit
is van een paar experts die men kunstenaars noemt. Maar waarom zou niet iedereen een
kunstwerk van zijn leven kunnen maken? Waarom is die lamp, dit huis wel een kunstwerk
en mijn leven niet?
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Waarom eigenlijk niet? Wat is er met ons gebeurd dat we stilzwijgend aannemen dat
kunst in catalogi en musea thuishoort, misschien ook thuis aan de muur hangt, maar
niet tot stand zou kunnen komen door de manier waarop wij ons leven vormgeven?
Zijn wij potentieel niet allemaal performance-kunstenaars? Waarom passen we ons
scheppend vermogen niet toe op onszelf, ons leven, ons bestaan? We worden gevormd
door alle krachten die als ‘dwingende effecten’ op ons inwerken, maar waarom nemen
we onszelf niet onder handen om onszelf de vorm te geven die we willen? Dat roept
Foucault bij ons wakker: een verzet tegen de cultuur die ons op de huid zit. We kunnen
zijn analyses van de macht en tegenmacht gemakkelijk lezen als een scherpe analyse
van onze tijd. Foucault was een maatschappijkritische docent en denker. Hij doorzag
hoe mensen geleefd kunnen worden door de krachten en machten om hen heen, hoe
wij in de haast van het moderne leven aan onszelf voorbij kunnen rennen om ons te
verliezen in dingen die we niet als essentieel ervaren. Herkennen we dat? En weten we
nog hoe nodig het is ons zo nu en dan de vraag stellen: is dit mijn leven? En ook: heb ik
dit laten gebeuren? Leef ik het leven dat ik ervaar als mijn eigen bestaan?*

De vervreemding treedt des te meer op als we ervaren dat een externe kracht de
regie overneemt, wanneer bijvoorbeeld de staat in je leven penetreert als een onbuig-
zame macht, zoals de ouders in de toeslagenaffaire hebben ervaren toen zij genadeloos
werden geconfronteerd met die onbarmhartige almacht van de staat. Zo ernstig gaat
het er in de meeste levens niet aan toe, maar een deel van de ervaring is universeel: we
hebben ons eigen leven soms niet meer in de hand. Was het ooit anders? Er zijn allerlei
machten die zich met ons bemoeien. Economische machten. Informatiemachten. Vei-
ligheidsmachten. Onderwijzende machten. Verzorgende machten. Politieke machten.
Sociale machten. Klimaatmachten. Culturele machten. Mediamachten. Religieuze
machten. Zelfs de macht der gewoonte kan de regie over het leven overnemen. Het
klinkt modern, maar het is per saldo een oud thema. Foucault zag het en liet het ons
zien. En de vraag is: hoe kunnen we ons daartegen teweerstellen?

‘Heel zijn filosofische werk zal erop gericht zijn te onderzoeken welke machten
inwerken op het lichaam’, analyseert Connie Palmen Foucaults inspanningen, ‘hoe er
gesproken wordt over de normalen en abnormalen, de gezonden en de zieken, de ver-
standigen en de waanzinnigen.’ In Geschiedenis van de waanzin, zijn debuut in de wereld
van filosofie en sociale wetenschappen in 1961, worden we genadeloos geconfronteerd
met de menselijke onhebbelijkheid het vreemde uit te sluiten, op te sluiten zelfs, in
gevangenissen, ooit, en later - heel geciviliseerd - in gestichten. Hij probeerde zijn
studie te schrijven in een ‘tamelijk neutrale taal’, zei hij zelf, omdat hij wilde dat ‘elke
afstand waarmee de moderne mens zich van de waanzin afschermt teniet zou worden
gedaan’. Foucault wil ons met de neus op onszelf drukken. Kijk goed wie we zijn, wat
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we doen, hoe mensen over mensen spreken. Spreken en tegenspreken zijn geen
onschuldige handelingen.™

Zoals altijd ging het hem toen ook al om het onthullen van een waarheid die zich
nooit gemakkelijk prijsgeeft. De taal zit ons daartoe geregeld in de weg. Zijn taal ‘moest
ook zo open zijn dat daarin, zonder verraad te plegen, die beslissende woorden een
plaats zouden krijgen waarin voor ons de waarheid van waanzin en rede wordt gefor-
muleerd.” Foucault zet met deze inleidende woorden de zaak onmiddellijk op scherp:
de waanzin is het woord dat we - aan de ‘gezonde’ kant van de scheidslijn - gebruiken
om het tegenovergestelde van rede mee aan te duiden. Hierin ligt ‘de voornaamste
moeilijkheid’ van zijn onderneming: ‘ik moest een scheidslijn aanbrengen en een
debatvoeren (...) aan de oppervlakte van de taal van de rede.’

Wat taal doet

Elk van deze woorden kan ons verleiden om bij hun betekenissen stil te staan en ons af
te vragen waarom hier, bijvoorbeeld, het begrip ‘oppervlakte’ opduikt. Of we kijken
kritisch naar de samenloop van taal en rede en vragen ons dan af: kan de taal er iiber-
haupt zijn zonder de rede? Daarmee zijn we vermoedelijk al gestuit op het onder-
zoekspoor van Foucault, namelijk dat het gebruik van taal op zichzelf al een scheidslijn
vormt. Taal creéert afstand tussen de mensen die de taal wel en niet beheersen, en
tussen de dingen die wel en niet in woorden zijn te vatten. Taal sluit in en uit. Ze maakt
onderscheid. Tussen zin en waanzin. Tussen waarheid en waardeloos. Tussen erbij
horen en buiten de orde vallen.

Foucault schrijft zelf bijna magische taal als hij spreekt van de stilte die is opgetre-
den aan het eind van de achttiende eeuw. In die periode wordt volgens hem definitief
vastgesteld dat de dialoog is verbroken tussen de ‘redelijke’ en de ‘waanzinnige’ mens.
Die verbroken dialoog eindigt in stilzwijgen, namelijk bij het rangschikken van de
waanzin onder het begrip ‘geestesziekte’. Het pleit is beslecht, het gesprek is niet meer
mogelijk. De waanzin is gerangschikt in een taalsysteem en aldus beteugeld, ingekap-
seld, vastgezet. Dan schrijft Foucault een magische zin:

‘De taal van de psychiatrie, die een monoloog van de rede over de waanzin is, kon alleen op
dat zwijgen worden gebouwd’.

Op zo’'nzin kan ik nog dagen broeden. Het zit vol paradoxen: taal die uit zwijgen groeit,

een monoloog die onredelijk lijkt, de rede die niet in de waanzin kan treden en er
alleen over kan spreken, psychiatrie getypeerd als een taal en dus niet als een discipline
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van de gezondheidszorg. Wat betekent de zin als geheel: moeten we de stilte opvatten
als een machtsvacuiim waar de psychiatrie in is gestapt en via de taal haar machtsposi-
tie is gaan innemen en bestendigen? Wat heeft Foucault allemaal willen zeggen met
deze zin, of juist ongezegd willen laten?

Misschien was deze zin wel de directe aanleiding voor Connie Palmens omschrij-
ving van Foucault als de geneeskundige ambachtsman:

“Als een chirurg zal hij de geschiedentis fileren om aan te tonen welke dwang er uitgeoefend
wordt op ons dagelijks gedrag, door welke machten ons weten en onze handelingen bepaald
worden en hij zal dit allemaal doen met het verlangen van de opstandige zoon: zodra je
weet hoe en welke macht er over je uitgeoefend wordt, kun je aan die macht ontsnappen.
Heel zijn denkend leven zal in dienst staan van dit ene: een permanent verzet tegen de
disciplinering en normalisering van het ik door de taal.’

Foucault was net zo’n taalvirtuoos als zij:

‘Ik heb niet de bedoeling gehad de geschiedenis van die taal [van de psychiatrie] te
schrijven, veeleer de archeologie van die stilte.”
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Parrhésia en tegenspraak

De thematiek van de geestesziekte en hoe mensen daar mee omgaan, had een tragische
persoonlijke achtergrond: Foucault deed in 1948, als hij 23 is, een zelfmoordpoging die
vermoedelijk verband hield met zijn homoseksualiteit ‘die in die tijd en in dat milieu
voor een ziekte werd gehouden’.”s In vervolg op zijn poging tot zelfdoding hield hij
therapie niet lang vol. Hij koesterde ‘dan al een stevige argwaan tegen de uitgangs-
punten en repressie van de toenmalige psychotherapie, en al helemaal tegen de psy-
choanalyse’, schrijft Joep Dohmen, één van zijn bekendste Nederlandse navolgers.

Misschien is het niet zo vreemd dat iemand bij wie de invloed van maatschappij en
cultuur zo naar de keel was gevlogen en die de dood zo dichtbij had laten komen, ook
bij uitstek de man werd die anderen ervan kon overtuigen dat het leven niet verwaar-
loosd mocht worden, maar tot een kunstwerk uitgebouwd diende te worden. Hij wist
zich in dat idee gesteund door een geschiedenis met diepe wortels waar hij al zoekend
steeds beter in thuis raakte.

Zo moeten we ook zijn colleges over parrhésia beschouwen, de lessen over het
waarheidspreken die in de ondertitel van de collegereeks expliciet aan het thema van
de bestuurlijkheid zijn verbonden. We moeten zelf de archeologen willen zijn van de
stiltes die hij liet vallen tussen de regels van zijn denken, de ruimte die hij vrij liet voor
ons eigen denken, voor ons eigen onderzoek naar de vraag die hem al die jaren heeft
beziggehouden: hoe werkt de macht en hoe kan de mens de macht over zichzelf
verwerven. Hij wilde weten of de mens zichzelf kan besturen in weerwil van de invloe-
den die zelfsturing onmogelijk zouden kunnen maken. Het is de vraag naar de moge-
lijkheid van de autonomie. Bestaat die? Kan de mens zichzelf de wet voorschrijven, wat
de letterlijke betekenis is van auto (zelf) nomos (wet)? Het waarheidspreken is een van
de denklijnen in dit grotere geheel, in dit brede veld van onderzoek naar dat wat ons als
mens bindt of bevrijdt, wat ons vastzet of vrijmaakt, wat ons in staat kan stellen het
bestuur over onszelf uit te voeren. Want als wij onszelf niet sterk genoeg achten de
waarheid te spreken, hoe vrij zijn wij dan eigenlijk?

Foucault vat al dit werk, deze vragen en thema’s onder de noemer van
gouvernamentaliteit - bestuurlijkheid. Misschien kunnen wij ons vrijmaken indien we
ons op een bepaalde manier weten te disciplineren, en indien we ons zelf en ons leven
onder het bestuur zouden weten te plaatsen van onze wil, van onze rede, van ons
verstandige denken. Dat zag Foucault de oude Socrates bepleiten in de tientallen
gesprekken die hij in het klassieke Athene voerde met jongelieden, leraren, markt-
kooplui, wapenhandelaren, politici, vaklui. Moeten we dit willen? Wat willen we dan
precies?
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De zelfkennis waartoe Socrates, de godfather van de filosofie, opriep moesten we
volgens Foucault begrijpen als een uiting van de zorg voor het zelf. Dat is een toewij-
ding aan lichaam en ziel waarmee de mens zich kon toerusten om zichzelf te leren
leiden en tegelijk als vrij mens in staat te zijn een bijdrage te leveren aan het welzijn van
de polis. Hij verwijst naar het optreden van Socrates die zijn eigen bijdrage aan de polis
nuttig vond ‘omdat hij mensen leert zich met de polis bezig te houden, door ze te leren
zich met zichzelf bezig te houden’. De bestuurlijkheid van Foucault ligt verdraaid dicht
bij de basisvragen van de democratische rechtsstaat. Die is immers gestoeld op de
aanname dat burgers redelijke wezens zijn die in staat zijn zich te beheersen en te
beheren. Ze moeten zich immers aan de persoonlijke belangen kunnen ontworstelen
om die van anderen recht te doen. Dat worden ze geacht te kunnen wanneer zij zich
begeven op het terrein van de gezamenlijke verantwoordelijkheid en zich moeten
bekommeren om het algemeen belang van stad en staat. Hun oordelen over beleid en
bestuur, recht en rechtspraak, politiek en procedure worden geacht een mix te zijn van
persoonlijk en algemeen belang.

De zorg voor het zelf legt zo bezien een principe bloot dat veel meer aandacht ver-
dient dan we misschien vermoedden. Het is een principe dat verwijst naar het vermo-
gen burger te zijn in een democratie. Het verwijst daarmee ook naar de speciale rol van
bepaalde burgers: de gekozen of benoemde functionarissen, de adviseurs, bestuurders,
politici en uitvoerders die speciale democratische verantwoordelijkheden dragen. Zij
kunnen als burger én als professional niet voorbijgaan aan de zelfzorgopdracht en de
bijbehorende ethische vragen die Foucaults archeologische inspanningen naar boven
hebben gebracht. Besturen wij onszelf voldoende? Voeren wij het beheer over ons
doen en laten om tot goed burgerschap en verantwoord bestuur in staat te zijn? Doen
wij moeite ons de vaardigheden en inzichten te verwerven die bij dit zelfbeheer horen?

Wanneer we aan het eind van ons betoog (in hoofdstuk 6) uitvoerig stilstaan bij de
meer persoonlijke filosofische vragen, komt deze thematiek van zelfzorg uitgebreid
terug. We zullen daar zien hoe cruciaal deze bestuurlijkheid is, vooral in de interactie
tussen samenleving en individu. Wat kan een individuele persoon uitrichten tegenover
de sterke beinvloeding van markt en maatschappij? Hoe kan de eigen verantwoorde-
lijkheid genomen worden binnen een speelveld dat daarvoor nauwelijks ruimte laat?
Daar zijn in elk geval scherpe analyses en inzichten bij nodig. Dat is de reden waarom
binnen de zelfzorg oprechtheid en het onderkennen van de onverbloemde waarheid,
sleutelfactoren zijn. Het heeft geen zin en geeft geen pas onszelf voor de gek te houden,
op welke manier dan ook. Het waarheidspreken vertegenwoordigt in dit discours een
vorm van zelfbinding. Wie de waarheid tegenover anderen wil spreken, kan zichzelf aan
diezelfde waarheid niet meer onttrekken. Het is een vrijwillig aangegaan verband

39



Macht en moed

tussen de waarheid en de eigen daden. We zouden dat nu met termen als integriteit en
betrouwbaarheid kunnen verwoorden, als een hertaling van de klassieke denklijn in de
geschiedenis van de parrhésia, lezen we in Foucaults colleges over Moed tot waarheid:

‘De parrhésiastés is degene die alles zegt. (...) Om van parrhésia in de positieve zin van
het woord te spreken (...) zijn er naast de regel van het alles zeggen en die van de waarheid
twee aanvullende voorwaarden nodig. Die waarheid moet niet alleen de persoonlijke
mening van de spreker zijn, (...) hij onderkent als het ware zelf de waarheid die hij uit-
spreekt, hij bindt zich aan deze waarheid en verplicht zich derhalve door haar tot haar. (...)’

Zien we wat Foucault hier beweerde over de voorwaarden die het waarheidspreken
nodig heeft? De eerste voorwaarde is ‘de regel van het alles zeggen’, althans voor zover
het de waarheid betreft. Dat het over de waarheid gaat, is de tweede voorwaarde. Die
moet vervolgens bij de persoon héren, de derde voorwaarde, ze moet persoonlijk zijn
en niet algemeen of theoretisch. De vierde voorwaarde is het slot op de deur: de degene
die de waarheid spreekt bindt zichzelf aan die waarheid, zit eraan vast.

Foucault wilde ons min of meer inpeperen dat de waarheid ons door de aard ervan
dwingt tot een moedige houding ten opzichte van onze toehoorders én ten opzichte
van onszelf. Zo'n inzicht moet indalen om betekenis te krijgen. Zoiets heeft tijd nodig.
Ook nu, om ons opnieuw te realiseren en tot ons te laten doordringen hoe betekenis-
vol en verplichtend het spreken van de waarheid in feite is. Tegenspraak die de waar-
heid als legitimatie heeft voegt zich in deze traditie van de parrhésia en conformeert
zich aan haar ethische principes. Het is ingrijpend, grijpt ons bij de lurven, grijptaan op
de diepe lagen van het bestaan.

Waarheid: we kunnen er gemakkelijk te eenvoudig over denken. Als het om denken
gaat, kan dat niet de bedoeling zijn - leert Foucault ons. Kennen wij ons eigen denken?
Denken is een intensieve inspanning en zeker geen routinematige herhaling van oude
gedachten, zoals we vaak in vergaderingen voorbij horen komen. We hebben daar als
ambtenaren zelfs een werkroutine bij: we noemen ze annotaties en die werken eigen-
lijk op twee manieren vreemd uit. De spreker die de annotatie gebruikt brengt te berde
wat in het verleden werd gedacht en dus niet wat in het hier en nu ontstaat tijdens de
bespreking. Dat roept de vraag op, waarvoor zo'n bespreking is bedoeld. Zelfs zonder
annotaties gaan we vaak van tevoren (laten) bedenken wat als oude gedachte in de toe-
komst op tafel gelegd zal worden. En als de spreker amper voorbereidingstijd had zou
dat uitgesprokene ook heel goed niets meer dan het ‘oude’ denken kunnen zijn van een
ander, namelijk van de loyale ambtenaar die natuurlijk zijn uiterste best heeft gedaan

40



Macht en moed

om plaatsvervangend vooruit te denken en er maar het beste van heeft gemaakt. Hij is
immers op zijn ‘politiek-bestuurlijke sensitiviteit’ aangenomen. En dus lag het voor de
hand dat juist hij in bullets of complete zinnen noteerde wat hardop uitgesproken zou
moeten gaan worden, door directeur of bestuurder met de schijn alsof het nog zelf
bedacht was ook. Aan welke kant van de scheidslijn tussen waanzin en rede zou Fou-
cault deze vorm van spreken hebben geplaatst?

Het gevaar is levensgroot dat deze wijze van spreken in allerlei opzichten niet
voldoet aan de ware vorm van de parrhésia waar Foucault de nadruk op legt. Dat accent
zette hij meteen al in zijn openingscollege van de serie ‘moed tot waarheid’, op 1 febru-
ari 1984 aan het Collége de France. Hij kwam er nadien geregeld op terug. Zijn didactiek
stoelt op een patroon van herhaling, in steeds andere woorden, in telkens nieuwe zins-
wendingen. Met een bepaalde losheid van formuleren waaruit de relatieve betekenis
van woorden spreekt. Dit heeft Foucault zich ook als schrijfstijl aangeleerd. Zijn herha-
lende, schilderende en meanderende stijl - in zijn colleges is het alsof hij hardop denkt,
in zijn schrijfwerk is het alsof hij alle conceptteksten heeft laten staan - dwingt ons er
met de gedachten goed bij te blijven en steeds opnieuw te vragen: wat bedoelt hij
precies, wat zegt hij hier?'® Zelfs bij herhaling van een eerder gedeeld inzicht overkomt
ons dit: we hebben het al eens eerder gelezen en toch moeten we opnieuw nadenken
over de betekenis ervan.

Zullen we, als voorbeeld, het nu volgende citaat over de vierde voorwaarde van het
waarheidspreken leggen naast het fenomeen van de annotatie?

‘Kortom, om van parrhésia te kunnen spreken, moet er in de waarheidsact ten eerste een
fundamentele band tussen de uitgesproken waarheid en het denken van degenen die haar
heeft uitgesproken aan de dag treden; ten tweede moet ze de relatie tussen de twee gespreks-
genoten (degene die de waarheid spreekt en degene tot wie zij gericht is) op het spel zetten.
Vandaar dit nieuwe kenmerk van de parrhésia: ze impliceert een soort moed, die er mini-
maal uit moet bestaan dat de parrhésiast het gevaar loopt dat de relatie met de ander, die
juist zijn betoog mogelijk gemaakt heeft, te verbreken, te beéindigen.’

Zien we waar het de parrhésiast bij het vrijmoedige spreken om te doen zou moeten
zijn? De spreker zegt wat waar is, staat daar volledig achter en brengt zichzelf onherroe-
pelijk in het geding. Geen praatjes voor de vaak maar spreken om voor te leven. Verga-
der-annotaties zijn, gelukkig, niet vaak de aanleiding voor spreekteksten over leven en
dood. Het risico dat Foucault in zijn onderzoek op de spits drijft, zelfs tot in de dood,
doet zich in onze ambtelijke vergaderingen niet voor. Toch? Maar we krijgen hier in
algemene zin wel een spiegel voorgehouden voor die vergaderingen. Spreken we daar
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oprecht? Staan we achter de dingen die we zeggen? Staan we er op zo’n manier achter
dat het een mening is die we persoonlijk onderschrijven en is het ook (onderdeel van)
een levensopvatting die we in ons handelen oprecht willen naleven en waarmaken? En
belangrijker: zijn we erop aanspreekbaar? Dat zou nogal wat betekenen. Bijvoorbeeld
datwe hebben doorleefd wat we bedoelen als we - om maar eens een onderwerp aan te
snijden - beweren dat we van onze directie of van ons departement een inclusieve orga-
nisatie willen maken. Doorzien we wat dit betekent, welke consequenties dat heeft,
wat het voor onszelf, ons eigen denken en ons handelen betekent, of zou behoren te
betekenen? En hoe pakt dat uit in het voorbeeld van een gesprek over een organisatie-
verandering: speelt daar dan precies hetzelfde? Als we besluiten ons beleidswerk en
onze organisatieprocessen te oriénteren op ‘mensen van vlees en bloed’ - de formule-
ring uit de kabinetsreactie op de toeslagenaffaire - is dit dan ‘een waarheidsact’, zoals
Foucault dat noemt? Zeggen we dan wat we bedoelen, willen waarmaken en naarwillen
leven? En waartoe verplicht iemand zich die beweert de drager te willen zijn van de
radicale verandering van bestuursstijl, waartoe politici zich tijdens de vorming van een
nieuw kabinet hebben bekeerd?

Langs de lat van de parrhésia gelegd is het de vraag of de spreker uit het voorbeeld
over inclusiviteit, het kabinet in het voorbeeld van de toeslagenbrief over mensen van
vlees en bloed, de politici tijdens het formatieproces met dezelfde volledigheid en
grondigheid gesproken hebben als de zuivere parrhésia voorschrijft. Maken zij hun uit-
spraken waar?

Als we spreken serieus nemen

Hetis goed dat we de moed tot waarheid op deze manier in zijn volle omvang proberen
te doorgronden, hier, bij de opening van ons verhaal over ‘macht en moed’. Want we
hebben nogal een thema te pakken. Tegenspraak is geen bezigheid voor doetjes die het
wel geinig vinden af en toe scherp uit de hoek te komen. Daar is tegenspraak veel te
gevaarlijk voor, althans: als we menen wat we zeggen en ook zelf naar de uitgesproken
waarheid willen leven. Doen we dat niet en zeggen we als een flapuit alles wat ons op
de lippen ligt, of omdat het soms wel even handig uitkomt zonder te letten op de
diepere betekenis ervan, of om de ander gewoon zomaar eens te kwetsen, en ook
zonder achter onze eigen woorden te gaan staan, omdat het maar woorden zijn, losse
geluiden, die niets betekenen of geen andere bedoeling hebben dan dat ze klanken zijn
die wegens effectbejag worden geproduceerd - als we kortom niet de waarheid spreken
maar iets zeggen alléén omdat we onze mond niet kunnen houden, maken we er een
zooitje van. Dan zien we de negatieve verschijningsvorm van de parrhésiastés, lezen we
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bij Foucault, die hij ‘de onverbeterlijke kletsmajoor’ noemde, ‘iemand die zich niet
weet in te houden of in elk geval niet in staat is zijn spreken af te stemmen op een rati-
onaliteits- en waarheidsprincipe.’

Wie wil ‘een onverbeterlijke kletsmajoor’ zijn? Zoiets leidt volgens Plato - die zich
ook met deze schadelijke vorm van parrhésia heeft beziggehouden in zijn meesterwerk
De Staat - tot een slechte democratische stadstaat. Kletsmajoors zijn ten principale
schadelijk, ontwrichtend voor de stadstaat. Omdat het daar dan, in de uitleg van
Foucault, ‘één bonte boel is, helemaal ontwricht en verdeeld tussen verschillende
belangen, verschillende hartstochten en individuen die het niet eens zijn met elkaar.
Deze slechte stadstaat praktiseert de parrhésia: iedereen kan wat dan ook zeggen.” Was
dit wat we na de verkiezingen op het Binnenhof zagen gebeuren? Was dit wat dreigde
en de dames en heren hebben weten te voorkomen? Wanneer kunnen we oordelen?
Waar letten we dan op?

Waren we ervan op de hoogte dat de tegenspraak in die klassieke literatuur al zo precies
en nauwkeurig aan de orde wordt gesteld? Wisten we dat? Dat de slechte en goede
vormen van vrijmoedig spreken zo direct zijn verbonden aan de kwaliteit van de staat?
En zo doeltreffend raken aan vragen over de besturing van onszelf en het bestuur van de
staat? En misschien wel op onze voorpagina’s staan met de modernismen van vandaag,
zonder dat wij ze herkennen?

In een florerende staat is het niet alleen van belang dat de waarheid de kern is van
wat wordt gezegd en rondverteld. Het gaat er ook om dat de mensen die de waarheid
inbrengen, er zelf ook naar leven. Het is niet goed voor ons aller welzijn als de waarheid
een optie is die voor de spreker zelf geen consequenties heeft. Met de pathetische leu-
genaar kunnen we niet goed samenleven, met de vrijblijvende prater net zo min. Walk
the talk zeggen de organisatieadviseurs er graag en soms iets te snel achteraan. Ze
bedoelen waarschijnlijk hetzelfde als wat Foucault over parrhésia uit de doeken deed,
maar of ze de diepgang en ware betekenis ervan ook onderschrijven is maar de vraag.
‘Menen wat je zegt’ is een, het met je daden en levenswandel bekrachtigen is twee, maar
er is nog een drie daarbovenop. Want het naar waarheid spreken in congruentie met
wat je vindt en hoe je handelt en wandelt, is een fundamenteel principe voor gezonde
relaties tussen mensen, voor samen werken, voor het samen bouwen aan een bestuur,
voor het besturen van een democratie.

Als we de balans van het waarheidspreken opmaken, kan de essentie ervan ons niet

ontgaan. De tegenspreker die een onwelgevallige boodschap formuleert, doet dat op
de meest indringende manier als hij de persoon in kwestie aanspreekt op gedrag, op de
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consistentie ervan en op de congruentie met de waarheid. Want het waarheidspreken
van de parrhésiastés, stelt Foucault,

‘heeft altijd betrekking op individuen en situaties, stelt ze ter discussie en verwijst ernaar,
om te zeggen wat ze in werkelijkheid zijn, om individuen de waarheid over henzelf te zeggen
die zich voor hen verbergt, en hen hun feitelijke situatie, hun karakter, tekortkomingen, de
betekenis van hun gedrag en de mogelijke gevolgen van hun beslissingen te onthullen.’

Om de waarheid te kunnen spreken moeten we elkaar de waarheid durven zeggen, niet
alleen over de dingen, maar vooral en met name over onszelf. ‘De parrhésiast onthult
zijn gespreksgenoot niet dat wat is. Hij ontsluit voor hem, of helpt hem inzien wat hij
zelfis.” Waarheidspreken bevat ten diepste een existentiéle waarheid. In de vrije demo-
cratische omgang met elkaar kunnen we niet alleen maar zoete broodjes bakken, dan
wordt het chaos en zal de polis niet goed kunnen functioneren. De waarheid zal zijn
zuiverende werk moeten kunnen doen. Als we met elkaar een duurzame relatie willen
aangaan, dan zullen we elkaar, wanneer het nodig is en in een vorm die acceptabel en
verwerkbaar is, noodzakelijkerwijs de waarheid moeten zeggen. En dat is dus niet
zonder risico, omdat we met de waarheid de relatie op het spel kunnen zetten. Want
hoevaak schrikken we er niet voor terug te zeggen wat we vinden, wat we werkelijk voor
waar houden maar ongemakkelijk vinden om op tafel te leggen, precies vanwege dit
risico: we weten niet zeker hoe de ander zal reageren, kunnen niet weten of die het
goed zal opnemen en ons er niet op zal aankijken, het ons niet zal kwalijk nemen. We
hopen, uiteindelijk, dat hij bereid zal zijn de waarheid te dulden en de vriendschap er
juist meer door te gaan waarderen.

Maar deze hoop is risicovol. ‘In zekere zin riskeert de parrhésiast altijd de relatie te
ondermijnen die de mogelijkheidsvoorwaarde van zijn betoog is’, stelde Foucault. Wat
bedoelt hij precies? Hij zegt dat de relatie de ‘mogelijkheidsvoorwaarde is van zijn
betoog’. Hij stelt hier dus dat de waarheid alleen gezegd kan worden binnen een relatie.
Iemand met wie we geen relatie hebben en ons de waarheid voorhoudt, heeft geen
impact. De boodschap komt niet aan, kunnen we naast ons neerleggen, kunnen we
zelfs kwalificeren als iets dat niet voor ons bedoeld is. We hoeven wat gezegd wordt niet
als een waarheid te aanvaarden. We moeten met elkaar te maken willen hebben om de
waarheid betekenis te kunnen geven. Want op zichzelf maakt de waarheid geen indruk,
dat doet ze alleen als ze meedoet en doorwerkt in onze relaties.

Het spreken van de waarheid stelt dus niet alleen eisen aan de spreker en aan wat
die beweert. Het is zelfs niet genoeg als we weten dat de spreker in zijn eigen woorden
gelooft en er ook zelf een waarachtig voorbeeld van is. Vrijmoedig spreken over wat
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waar is kan in feite alleen dan plaatsvinden en heeft alleen dan betekenis als de ander
hoort wat gezegd wordt, laat binnenkomen wat wordt beweerd en zich rekenschap wil
geven van de inhoud van de boodschap. Dit waarheidspreken heeft het dus nodig dat
de ontvanger zich aan de spreker iets gelegen wil laten liggen. Zoals in een democratie.
Die maken we samen in een permanente dialoog waarin de waarheid en de betekenis
die ze van ons krijgt, steeds weer de inzet is. Begrijpen we elkaar? Vertellen we hoe het
is? Hoe de ander is? En laten we toe dat de ander zichzelf toont, naar waarheid handelt
en ons met dezelfde vragen confronteert als die wij de ander willen voorleggen? Zonder
de ander is er geen vrij bestuur, geen democratie, geen samen. Er moet een betekenis-
volle relatie zijn, waarzonder er geen zuivere parrhésia kan zijn.

‘Dat zien we bijvoorbeeld heel duidelijk bij de parrhésia als geestelijke leiding, waarin deze
leiding alleen mogelijk is in het geval van vriendschap en het gebruik van de waarheid het
gevaar loopt juist de vriendschapsrelatie, die toch dit waarheidsbetoog mogelijk gemaakt
heeft, op het spel te zetten en te verbreken.’ (...) ‘De parrhésia zet dus niet alleen de relatie
op het spel die bestaat tussen degene die de waarheid spreekt en degene tot wie zij gericht is,
maar in het uiterste geval ook het bestaan zelf van de spreker, tenminste als zijn gespreks-
partner macht over hem heeft en de waarheid die hem gezegd wordt niet kan verdragen.’

Durven we nog? De waarheid zeggen? De zaak op scherp zetten? Durven we ook de
waarheid te ontvangen? Durven we de macht te confronteren met ongemakkelijke
waarheden? Soms zit er niks anders op, als een plicht tot waarheid ten opzichte van
onszelf. Dan is de waarheid de enige optie, zoals ze dat eigenlijk altijd is, omdat ze het
grondprincipe is dat ons aanzet tot moraliteit en integer handelen. Dat mag dan risico-
vol zijn, het is hoe dan ook een stabiele basis voor stevig protest. Spreek!
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DEEL 1

PROTEST
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Een strobreed

Een vrouw schraapte haar keel,

ging met haar hand langs haar voorhoofd,
sloeg haar ogen neer

en zei:

‘Ik wil misschien toch liever dat je me wel een strobreed in de weg legt’,

en een man legde haar met grote toewijding en engelengeduld
een strobreed in de weg,

waarover zij - niet lang daarna - viel.

Toon Tellegen”
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1.
WAAROM IS TEGENSPRAAK
BELANGRUK EN MOEILIJK?

Aan de vooravond van de tweede golf in de corona-pandemie staat het Outbreak
Managementteam (OMT) op springen. Haar onafhankelijke adviespositie is in de loop van de
tijd steeds meer onder druk komen te staan. De verwevenheid van wetenschappelijk inzicht
met politiek belang wordt zichtbaar in de aanwezigheid bij de zondagmiddagse Catshuis-
sessies van Jaap van Dissel, RIVM-directeur en OMT-voorzitter. De spanning bouwt zich op en
eind september 2020 barst de bom. Er ligt een pakket maatregelen dat de dag daarvoor door
Van Dissel en kabinet is samengesteld. Enkele OMT-leden stellen op maandagochtend vast
dat ze bij het kruisje mogen tekenen. Van onafhankelijke advisering op grond van hun pro-
fessionele inzichten is geen sprake meer. Voor enkele OMT-leden is de grens bereikt: ondanks
geheimhoudingsafspraken uiten sommige leden hun frustraties anoniem in de Volkskrant.
Enkele leden dreigen met opstappen. Anderen bepleiten een nieuwe organisatiestructuur. Van
Dissel grijpt in: het OMT zal voortaan op vrijdagen vergaderen, zodat het zondagse Catshuis-
overleg geen invloed heeft op het advies. Crisis bezworen.*®

Wie samenwerkt in een team, weet hoe het werkt. Je helpt elkaar, zorgt voor elkaar,
beschermt elkaar. Het is onze natuurlijke reactie. We zijn sociale wezens die diep van
binnen weten hoe belangrijk het is niet alleen te komen staan. Overlevers zijn samen-
levers. De samenstelling van de groep kan divers zijn, dat maakt voor de saamhorigheid
niet uit. Je bent loyaal aan elkaar - zo hoort dat.

Dit is ook de situatie waarin topambtenaren verkeren. Zij vormen met de bewinds-
personen en hun directe adviseurs een team. Ze zitten samen op de tandem, waarbij de
minister het stuur vast heeft en de ambtenaar hard trapt.” Ze behoren loyaal te zijn aan
elkaar, zo zijn de mores. Ze zijn een groep waarvan de leden elkaar helpen, bescher-
men, ondersteunen. Dat moet ook want de bedreigingen van buiten zijn sterk en
heftig. De maatschappelijke klussen waarvoor ze aan de lat staan, zijn groot en gewich-
tig. Belangengroepen, burgers en journalisten zitten er bovenop. Het kleinste foutje
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wordt uitvergroot en rondgepompt in de (social) media, komt gekleurd en vaak onvol-
ledig in het politieke debat terecht. Dan is het ongewis geworden wat er zal gebeuren,
daar wil niemand in belanden.

Parlementariérs schreven er zelf het volgende over in Vertrouwen en zelfvertrouwen.
Parlementaire zelfreflectie 2007-2009: ‘Politici willen, om de volgende verkiezingen te
overleven, voortdurend scoren. De in toenemende mate vercommercialiseerde media
bieden daarvoor maar al te graag een podium, waardoor deze drie sectoren [politiek,
media en bedrijfsleven] zich met elkaar bevinden in een houdgreep, een ‘Bermuda-
driehoek’ die alles op mysterieuze wijze naar beneden trekt, waarbij iedereen zich
afvraagt waardoor dat nu komt. (...) De wisseling tussen politiek en media lijkt inder-
daad een belangrijke factor te zijn voor toenemend incidentalisme in de politiek.’>

Hetis een gekkenhuis, zeggen we gekscherend. Gek? Wat is de grens tussen rede en
waanzin?

1.1. Sluiswachters op een drukbevaren route

Coalitiespanningen zetten de druk op de bewindspersonen, zeker toen in Rutte III
tijdens de maandagochtendsessies van fractievoorzitters en vice-premiers de politieke
pap voor de rest van de week werd gestort. CU-fractieleider Gert-Jan Segers was hier aan
het eind van Rutte III glashelder over: ‘Om ongelukken te voorkomen heb je coalitie-
overleg nodig. Maar dat gaat inderdaad ten koste van de tegenmacht, van het dualisme.
En dat heb je ook nodig om een kabinet scherp te houden. Het is wel eens heel monis-
tisch geweest, heel dichtgetimmerd.” Grote onderwerpen zouden op hoofdlijnen in
een regeerakkoord moeten komen, ‘andere onderwerpen kun je dan overlaten aan de
vrije krachten tussen kabinet en Kamer’ want ‘dan hoeft niet dlles op maandagochtend
tijdens het coalitieoverleg besproken te worden.’»

Afgezien van de staatsrechtelijke vragen die het niet-officiéle maandagochtend-
overleg oproept, worden hierdoor ook de reguliere ambtelijke processen doorkruist.
Zoals het Catshuisoverleg over corona steeds meer een staatsrechtelijke u-bocht werd
- wie waren erbij, wie niet, hoe zuiver was dat, kon het besluitvormend zijn? - waarin
onder meer de advisering van het OMT in de knel kwam, zo heeft ook dit ‘reguliere’
maandagochtendberaad geen formele positie in het staatsbestel. Praktisch was het
wel, maar was het ook juist? De controlerende positie van de Kamer, de uitvoerende
taak van het kabinet en de adviserende rol van de departementen raken zo verstren-
geld. Ruud Koole - emeritus hoogleraar politieke wetenschappen, voormalig senator
voor de PvdA en lid van de Staatscommissie Parlementair Stelsel - spreekt van een
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‘proces van gouvernementalisering’: ‘Een heerschappij van de ministerraad is er al lang
niet meer. Het zijn de leiders van de coalitiepartijen, of zij nu in de Kamer zitten of in de
regering, die feitelijk het regeringsbeleid bepalen, het informele coalitieberaad is
belangrijker geworden dan de ministerraad.” Niet alleen Segers had daar last van. Ook
vice-premier Sigrid Kaag (D66) bekende in demissionaire status dat ‘het coalitieoverleg
op maandag het dualisme tussen kabinet en parlement uitholt’.?

Het stond in de kranten, was geschreven in boeken, werd gezegd in interviews lang
voordat de ‘functie elders’-rel ontstond, Ruttes toekomst aan een draadje kwam te
hangen en Tjeenk Willink de rust moest terugbrengen. Hij kon herhalen wat hij al zo
vaak en zo lang geleden had gezegd. ‘De balans tussen macht en tegenmacht moet
worden hersteld’.

Het is goed te begrijpen dat bewindspersonen vaak onder hoogspanning staan en
voortdurend proberen toe te werken naar (comfortabele) meerderheden in Tweede en
Eerste Kamer. Dat is natuurlijk vooral spannend rond de schijnbaar onoplosbare want
alsmaar voortslepende dossiers. De samenleving wordt complexer, grote transitievra-
gen stapelen zich op, de urgentie van veel vraagstukken neemt toe naarmate echte
doorbraken uitblijven of concrete oplossingen in de polder en/of in de politiek niet
voldoende steun krijgen. Hoe goed te begrijpen ook, het moet anders.

Al met al is het nogal logisch dat bewindspersonen de spanningen uit het maan-
dagochtendberaad of een Catshuissessie en evengoed ook flarden van de interne frac-
tiediscussies, soms of vaak meenemen naar de departementen. De dynamiek van de
actuele politieke verhoudingen beinvloedt niet alleen het werk van het ambtelijk top-
management, het sijpelt ook steeds meer door naar de gehele ambtelijke organisatie.
Hierin schuilt een probleem dat in de discussie over de grotere transparantie en de radi-
cale verandering van bestuursstijl nog amper is geadresseerd. Door deze toenemende
vermenging van partijpolitieke dynamiek met formele staatsrechtelijke processen van
Kamer en regering, gaan de verhoudingen binnen kabinet en coalitie steeds meer
meedoen in het werk van de ondersteunende ambtelijke diensten en adviseurs. Daar
komen de opiniepeilingen, kiezerspolls, partijconflicten en leiderschapskwesties nog
bij, evenals de persoonlijke verhoudingen, de onderlinge werkrelaties, het wel of niet
kunnen opschieten met elkaar. Alle sentimenten, politieke en persoonlijke, werken
doorin het ambtelijke werk. En laten we eerlijk zijn: zo gek is dat helemaal niet. Politici
zijn net mensen: wat ze dwarszit of bezighoudt nemen ze mee naar ‘kantoor’, het
departement dus. Menselijk gezien is dat gezond, maar politiek-bestuurlijk is het een
besmettelijke ziekte die het ambtelijk werk infecteert.

Alle belangrijke dossiers, inclusief de ‘intermenselijke’ en politieke dynamiek die
rondom deze onderwerpen meedoet, liggen op tafel bij de topambtenaren. Daar goed
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mee omgaan, er vakkundig op anticiperen, er oplossingen voor bedenken - het is alle-
maal onderdeel van hun werk. Dat is al jaren zo en nu niet principieel anders, maar er
zijn duidelijke verschillen waarneembaar: de ongekende intensiteit, de hoge snelheid
en de alomvattendheid waarmee dit alles nu gepaard gaat.

Een voorname competentie en taak van topmanagers is het scheiden van hoofd-
en bijzaken en van zaken die wel of niet met de minister gedeeld moeten worden. De
groeiende werk- en informatie-load voor bewindspersonen vergroot de druk op de
ambtenaren, omdat die steeds meer moeten ‘afdoen’ zonder feitelijke ruggespraak met
de bewindspersoon. De ambtelijke top kan niet alles voorleggen aan de minister. Amb-
telijk moeten er dus stukken worden ‘tegenhouden’. Alleen al om het werkbaar te
houden voor de bewindspersoon. Topmanagers zijn sluiswachters. Ze moeten de peil-
verschillen bevaarbaar houden door het schutten van inkomend en uitgaand verkeer.

In een kruispuzzelwoordenboek vind ik voor ‘schutten’ een lange serie synonie-
men die, als ik er goed naar kijk, allemaal precies de werkzaamheden beschrijven die ik
topmanagers zie uitvoeren: afsluiten, afwenden, afweren, beletten, beschermen,
dekken, keren, sluizen, stuiten, tegengaan, tegenhouden, verhoeden. Dat doen top-
managers in de richting van de ambtelijke organisatie en in de richting van de bewinds-
personen. Het is hun taak beide werelden te verbinden en daarom moeten ze doseren,
communiceren, doorlaten en tegenhouden. Als een schip zich door onkunde met
gefixeerd touw aan de kade dreigt op te hangen, moet er een hakbijl aan te pas komen
om erger te voorkomen. Of moet er een boei worden uitgeworpen om de drenkeling te
redden. Bij nood moet hard worden ingegrepen. Zo zijn topmanagers de hele dagin de
weer als sluiswachters op een drukbevaren route.

Hoe nodig dat werk is, werd mij nog eens duidelijk toen ik hoorde dat een minister
op een gewone maandagochtend zich voorzichtig beklaagde over het feit dat dat
weekend meer dan zeventig dossiers en nota’s moesten worden afgehandeld. Het
verzoek was niet om de ‘loodgieterstassen’ minder te vullen, maar te zorgen voor een
betere spreiding van stukken door de tijd heen. Maar na één jaar corona, waarin het wel
leek of de digitale ‘productie’ door de bijzondere werkomstandigheden tot nog grotere
hoogte was gestegen, was dit aantal al geen uitzondering meer. Het daggemiddelde lag
inmiddels op enkele tientallen stukken. Het mag duidelijk zijn: zonder de inzet en het
werk van de ambtelijke teams die de dossiers dagelijks selecteren, tegenhouden of
doorgeleiden en voorzien van adviezen, correcties en aanwijzingen - in beide richtin-
gen - zouden ministers en staatssecretarissen niet kunnen functioneren.

Andersom is het overigens ook waar: als bewindspersonen tekortschieten in de
uitoefening van hun politieke, bestuurlijke en leidinggevende taken, kunnen ambte-
naren niet goed functioneren. Zonder goede kapiteins zijn er voortdurend botsende
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schepen, daar helpt geen enkele sluiswachter tegen. Zonder een vaste hand aan het
stuur, is er geen stabiliteit in de werkprocessen, raakt het vertrouwen zoek in de onder-
linge samenwerking, slingert het schip gevaarlijk verder. Wie in een team geen peil kan
trekken op de ander, kan zelf geen richting meer houden.*

Er lijkt een direct verband tussen de kwaliteit van de bestuurder en zijn of haar
omgang met tegenspraak. Dat heeft een tragische component. Degenen die niet zo
goed zijn in besturen en leidinggeven, zijn het meeste gebaat bij adviseurs die kritiek
uiten en zeggen waar het op staat. Maar gek genoeg lijken juist deze minder bekwame
bestuurders de neiging te hebben de tegenspraak in hun omgeving eerder af te remmen
dan aan te moedigen. Onzekerheid of angst lijken de verklarende factor te zijn, en dan
vooral bij degenen die dit van zichzelf niet weten door een gebrek aan zelfinzicht, of
het wél weten maar niet hardop erkennen, door angst of onzekerheid over het effect
van een persoonlijke bekentenis.? Dat verkrampt de relaties, zet spanning op de vrije
uitwisseling van ideeén en feedback. Dan dreigt een neerwaartse spiraal waarin
bestuurder en ambtelijke organisatie het elkaar steeds moeilijker maken. Omgekeerd
is de kunst van het tegenspreken en zelf tegengesproken worden, ook een indicator
voor goed leiderschap. Wie er goed raad mee weet, weet ook goed raad met besturen en
leiden. Dat hebben de topmanagers van het ministerie van Infrastructuur en Waterstaat
(verder: IenW) mij haarscherp uitgelegd in de gesprekken over tegenspraak die ik voor
de bundel Liefde en leiderschap met hen voerde.*

Tijdens stafvergaderingen en dagstartoverleggen op een ministerie worden de
laatste signalen, de publiciteit, het komende Kamerdebat, de onderraden en de minis-
terraad, de maatschappelijke protesten besproken. Wat moet dit alles betekenen voor
de inhoud van de beleidsplannen: moet er iets aangepast worden? En wat betekent de
actuele dynamiek voor de lopende werkprocessen: kunnen we door met de ingezette
communicatie- en woordvoeringslijnen? Moet de interactie met belanghebbenden
intensiever, of moet er meer afstand komen? Hoe geven we de participatie vorm, is er
nog politieke ruimte voor bijstelling van de plannen? Ministers en ambtenaren werken
intensief samen, vormen een hecht team. Dat moet, anders bakken ze niets klaar.

1.2. De moeite van de tegenspraak
Maar als je een hecht team bent: wie durft er dan op te staan en te zeggen dat hetanders
moet? Wie is dan in staat de saamhorigheid te doorbreken en een kritisch geluid te

laten horen? Wie waagt het de teamspirit op de proef te stellen en te zeggen ‘dat het
niet klopt wat wordt beweerd en hier blijkbaar voor zoete koek wordt geslikt'? Je bent
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loyaal, of niet langer lid van de groep. Het is een sociale wet.

OMT-lid Diederik Gommers was enkele keren met Van Dissel te gast in het Cats-
huis. Hij vertelt aan de Volkskrant hoe hij dat heeft ervaren. ‘Het is daar ouwe-jon-
gens-krentenbrood. Je denkt echt: ik ben één van jullie. Dat is onvermijdelijk.” Enkele
maanden later, wanneer hij niet meer in het Catshuis komt, zegt Gommers: ‘Ik merk
datik het fijn vind dat ik nu meer afstand heb. Volgens mij ben ik altijd eerlijk geweest,
maar nu kan ik onafhankelijker en vrijer spreken.’” Zo werkt het nou eenmaal. Toen
Diederik Gommers en Ernst Kuipers publiekelijk bepleitten dat ziekenhuispersoneel in
de acute zorg bij voorrang gevaccineerd moest worden, kregen ze hun zin. Dat zou
Gommers wellicht niet gedaan hebben als hij nog wekelijks te gast was in het Catshuis,
omdat dit zou betekenen dat hij niet meer deed wat de rest van de ‘groep’ wel deed. Hij
zou dan waarschijnlijk niet langer één van hen zijn geweest.?

Het is evident dat ambtenaren en politiek-bestuurders samen moeten werken om
het beste voor de samenleving te bereiken. Maar de verstrengeling van politiek belang
en ambtelijk vakwerk is inmiddels een feit aan het worden met vervelende gevolgen. Zo
schrijven onderzoekers en bestuurskundigen Gabriel van den Brink en Thijs Jansen in
Ambtelijk vakmanschap en moreel gezag: ‘Ambtenaren zijn in toenemende mate slechts
instrumenten voor kortetermijndoelen geworden’ en ‘de politiek-bestuurlijke wereld
is zozeer gericht op partijpolitiek en machtsuitoefening dat de morele gezagsbronnen
daar onvoldoende gedijen.’ De potentiéle verstrengeling van politiek-bestuurders met
ambtelijk topmanagement wordt soms versterkt met politieke benoemingen van
secretarissen-generaal (SG’s), zoals minister van Justitie en Veiligheid Ivo Opstelten
deed met de aanstelling van vriend en vertrouweling Pieter Cloo.” In ‘het geheime
handboek’ over Politieke sensitiviteit voor ambtenaren schrijven Harmen Binnema, uni-
versitair docent aan de Universiteit van Utrecht, en politiek-adviseurs Marike Simons
en Maud van de Wiel: ‘Ambtenaren verliezen door dergelijke politieke benoemingen
hun onafhankelijkheid van de politicus.” Onder verwijzing naar het Amerikaanse
systeem waarbij de nieuwgekozen president zijn eigen ‘administratie’ meeneemt,
schrijven ze: ‘Niet de beste, maar de meer volgzame ambtenaren worden gekozen.” En
niet alleen topmanagers kunnen op de verkeerde manier door ‘de politiek’ geinfec-
teerd raken, hele departementen kunnen hierdoor van kleur verschieten.

Zo haddenwe het niet bedoeld, het boek van De Correspondent-redacteur Jesse Frederiks
over de toeslagenaffaire, schetst het beeld van het kerndepartement van Financién dat
zich als beschermende buffer manifesteert tussen bewindspersonen en Belastingdienst
in, met als bedoeling de minister en staatsecretaris ‘uit de wind te houden’.

Precies deze uitdrukking is herkenbaar in mijn eigen werkpraktijk en doet mij
denken aan de inleiding bij het Jaarplan 2020 voor de directie participatie van lenW
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waaraan ik sinds 2015 tot aan de publicatie van dit boek leiding heb gegeven. In feite
legden we in die introductie de kiem voor dit boek, toen we opschreven:

‘Politiek en ambtenarij moeten elk hun rol pakken. Of de politiek dat doet en hoe goed dat
gaat, is niet aan ons; maar wij kunnen wel helpen de ambtelijke verantwoordelijkheid goed
in te vullen. Het scherp zien van dit onderscheid is inmiddels één van de ankerpunten in
onze advisering. Participatie is immers nooit bedoeld om de politiek uit de wind te houden
maar om de democratie in het zadel te zetten.’*

De inhoud van dit boek is een bijzondere uitwerking van dat voornemen om de ambte-
lijke verantwoordelijkheid goed in te vullen. Hoezeer we als ambtenaren elkaars steun
goed kunnen gebruiken om ons teweer te stellen tegen een te grote druk vanuit het
politieke systeem, werd begin 2020 nog eens onderstreept door een serie artikelen in
NRC Handelsblad over het reilen en zeilen aan de top van de departementen. De redactie
spreekt kortweg van het ‘springen door hoepels’ waarvan ‘het klikgesprek met de
minister’ bij aanstelling er één is.> De leden van de topmanagementgroep (TMG) die de
departementen leiden en in dienst zijn van de Algemene Bestuursdienst (ABD) krijgen
van de redactie zelfs het etiket ‘loyale vlekverwijderaars’ opgeplakt.3* Ze worden ver-
lengstukken van de politiek.

Zo gek maakt topambtenaar Mark Frequin het niet in zijn boek Met ministers op de
tandem, maar hij maakt wel gewag van hetzelfde probleem. Over de interactie tussen
bewindspersonen en ambtenaren stelt hij: ‘De ambtelijke top gaat meer en meer lijken
op een kabinet van de minister’. Hij ziet dat dit toeneemt en vat de waargenomen
beweging samen met de woorden ‘van overheidsmanager naar adviseur van de minis-
ter’. Ditschreefhijin 2012. Tien jaar eerderwas dit ook al een probleem, als we bestuurs-
kundige Paul 't Hart mogen geloven naar wie Frequin verwijst.?* En anno nu pakt
Herman Tjeenk Willink dit probleem beet door er een principieel rechtsstatelijk vraag-
stuk van te maken. Hij schrijft dat hij de complexiteit van de overheid vanuit ambte-
lijke, politieke, bestuurlijke en maatschappelijke posities heeft kunnen analyseren.
‘Die verschillende posities hebben bij mij het inzicht gescherpt dat iedere overheids-
functie haar eigen rationaliteit, taal en tijd heeft. De politieke functie is geen ambte-
lijke functie. Er worden verschillende eisen gesteld. Ook de verantwoordelijkheden zijn
anders. Moeilijkheden ontstaan pas als die verschillen niet meer duidelijk zijn en ver-
antwoordelijkheden vervloeien.s

We zien inmiddels goed wat een van de moeilijkheden van tegenspraak is: het al dan
niet doorbreken van de saamhorigheid. Zijn we bereid relaties op het spel te zetten?
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Mag de waarheid gezegd? Moet de waarheid op tafel? Kunnen we zonder?

Teams waarin bewindspersonen en ambtenaren samen optrekken, kunnen hecht
zijn. Maar dat geldt natuurlijk ook voor de groepen die alleen uit ambtenaren bestaan.
Je hoort erbij als je meebeweegt, de groep vindt je minder aantrekkelijk als jij je verzet
tegen de gezamenlijke koers. Zodra je kritisch bent of iemand tegenspreekt, zet je de
relatie met die persoon op het spel. We kennen het mechanisme allemaal. Meedoen is
een kwestie van gunnen, althans bezien vanuit de hoogste in rang. Rondom die functi-
onaris klontert de macht samen. Dat bezorgt werken binnen de overheid een extra
moeilijkheid. Je uitspreken tégen de lijn van de bewindspersoon, of tegen de topamb-
tenaar die zijn lijn volgt, is je uitspreken tegen de hoogste in rang. Dat is risicovol, zoals
het spreken van de waarheid altijd is, maar zeker als de ander je baas is. Die ander kan
ietswat jij niet kunt, omdat hij of zij machtiger is dan jij: je kunt op een zijspoor worden
gezet.

Hoe gemakkelijk dat risico in een werkverhouding kan meedoen, werd mij weer
eens duidelijk tijdens een kennismakingsgesprek met een nieuwe jonge collega, die
voor één jaar was gecontracteerd. Ik vroeg of ze een idee had wat ze zou willen: na één
jaar weer door naar een volgende plek of liever langer bij onze directie werken? ‘Dat is
echt je vraag?’, vroeg ze me. ‘Ja, daar ben ik benieuwd naar.” Ze zocht stamelend naar
een antwoord. Later kwam ze er in het gesprek op terug. ‘Die vraag over hoe lang ik hier
zou willen blijven werken, is spannend. Je bent toch mijn directeur, als ik verkeerde
dingen zeg kan datvervelende gevolgen hebben.” Het verraste mij, opnieuw, hoe scherp
de hiérarchische verhoudingen telkens weer meedoen. Minstens zo verrast was ik toen
ik een zeer ervaren collega onlangs vroeg of ze een nieuwe taak op zich wilde nemen.
Ze moest er over nadenken, uitzoeken of het zou passen. En ze vroeg expliciet, bij wijze
van check: ‘Kan ik nee zeggen, is dat oké?’* Dat was waarom ik het vroeg, anders zou ik
het opdragen. Als hogere in rang ben ik mij van het machtsverschil vaak amper bewust.
En tegelijk was ik blij dat beide medewerkers zich in elk geval veilig genoeg waanden
om zich ervan te verzekeren dat hun antwoord geen vervelende repercussies zou
krijgen. De vraag is natuurlijk: hoevaak wordt het gedacht maar niet uitgesproken? En
wat betekent dat voor de kwaliteit van het werk, de teamprestatie, het werkplezier?

Waar de hogergeplaatste zeggenschap heeft over werkpakket, positie of contract-
verlenging van medewerkers, staan ‘ondergeschikten’ met lege handen. Je bent immers
ofwel een (secretaris-/directeur-) generaal of een (gewone) soldaat. Deze ongelijkheid
is een kenmerkend aspect van werken bij de overheid, op elk niveau. Die ongelijkheid
volgt uit de ongelijke verantwoordelijkheden die we met wetten en regels bewust zo
hebben verdeeld. Er zijn mensen met meer en met minder verantwoordelijkheid, en
dus ook met navenant meer of minder bevoegdheden.3®
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De tegenspraak voltrekt zich dus onder de spanning van deze machtsongelijkheid.
Daarom resteert onder aan de streep de vraag welke stijl van sturen de hoogste in rang
hanteert: is die stijl uitnodigend, vragend, reflecterend, drempelverlagend, begripvol,
liefdevol? Of is die stellend, confronterend, sturend en weinig verbindend, afkappend,
korthoudend? Het typerende verschil is hier: wordt er op basis van macht gestuurd of
op basis van gezag?

‘Natuurlijk nodigen ministers ons uit tegenspraak te bieden’, legde Mark Frequin
me eens uit. Frequin is buitengewoon adviseur leiderschap bij de Algemene Bestuurs-
dienst en vervulde voorheen topmanagementfuncties op diverse ministeries. In 2020
was hij als projectdirecteur-generaal nog even de rechterhand van de interim-minister
Medische Zorg, Martin van Rijn, die aan de ministersploeg van Rutte I1I was toegevoegd
om de levering van medische goederen op gang te helpen. Eind 2020 werd Frequin ook
ingezet om de organisatie van de corona-testen op te zetten. Over zijn eerdere ervarin-
gen met ministers vertelde Frequin me: ‘Ze horen te zeggen dat we tegenspraak moeten
geven, maar oh wee als we het ook doen.’

Hij schreef een boek over tegenspraak, omdat hij het net als ik een gewichtige
kwestie vindt, en toen we de kopij bespraken, vertelde hij welk inzicht hij tijdens het
schrijven had opgedaan: ‘Tegenspraak is het allermoeilijkste van ons werk’.3” Deze uit-
spraak is me sindsdien bijgebleven. Is ze echt zo moeilijk? Het allermoeilijkste? Hoe
meer ik er studie van maak hoe adequater ik de kwalificatie vind. Dit boek is daar
opnieuw de onderbouwing voor.

Zelfs de aloude discussie loopt hierin mee over de mate van deskundigheid die
topambtenaren moeten hebben op het terrein waarop ze werken. Deze kennispositie
was in de jaren negentig zo sterk, dat ministers het gevoel kregen dat ze er niet echt toe
deden. Naar wie werd er eigenlijk geluisterd? Wie was hier nou werkelijk de baas?
Formeel was dat duidelijk, maar materieel blijkbaar niet. ‘Een minister heeft slechts bij
toeval kennis van het veld’, zegt oud-topambtenaar Tjibbe Joustra tegen NRC Handels-
blad in de serie over de bestuurlijk-ambtelijke verhoudingen.’® Zo kan een bewinds-
persoon al snel het idee krijgen dat de ‘beter weter’ een ‘betweter’ is en elke uitleg van
hoe het zit - met de feiten, de sector, de maatschappelijke verhoudingen - ervaren als
tegenspraak.

Joustra heeft meer dan dertig jaar ervaring om uit te putten en onderzocht enkele
jaren geleden al de cultuur en organisatie van de Belastingdienst. Hij zegt: ‘Een minis-
ter moet mensen om zich heen hebben die vervelend zijn en zeggen: “Dit gaat niet
lukken.” Maar daarvoor heb je bewindspersonen nodig die tegenspraak opzoeken,
nieuwsgierig zijn, en die zie ik niet altijd. Er vindt relatief weinig inhoudelijk debat
plaats. En dat is een understatement.”
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Zo moeilijk is het dus. En zo gewichtig ook.

Wie de macht tegenspreekt maakt het zichzelf niet gemakkelijk. Toch worden topadvi-
seurs geacht dit wel te doen en de vaardigheden te beheersen die ervoor nodig zijn. Hoe
moeilijk het ook is, ze moeten het doen. Ze doen het ook. De vraag is niet 6f het
gebeurt, maar in welke mate, hoe vaak, met welke intensiteit en bij welke aanleiding.
Gaat het goed genoeg?

Een kritische vraag stellen kan al tegenspraak zijn, maar neem je genoegen met het
eerste het beste antwoord? Wil je doorvragen? Kun je dat ook, beheers je de gespreks-
techniek om door te schakelen naar het volgende niveau? Wordt het je mogelijk
gemaakt nog iets te zeggen en zo niet: neem je dan ‘gewoon’ het woord? Ben je in staat
de ander een spiegel voor te houden zonder hem of haar in verlegenheid te brengen?
En kun je als het nodig is ook simpelweg ‘nee’ zeggen, iets weigeren, omdat je het geen
reéel verzoek vindt, de aanpak kansloos acht, het een ontkenning van feiten vindt, een
onwerkbare aanpak acht? In welke problemen breng je de minister, jezelf, je team of de
hele organisatie, als je niet tijdig ingrijpt bij domme beslissingen, verkeerde inschat-
tingen, naieve besluitvorming? En, laten we dat niet vergeten, welke maatschappelijke
problemen liggen op de loer als er verkeerde zaken in gang worden gezet, belangrijke
voorzieningen worden afgebroken, en zeker als dat ‘per ongeluk’ gebeurt omdat er niet
of niet genoeg voor is gewaarschuwd?

Tegenspraak is moeilijk en niet iedereen kan het. Het is een kwestie van techniek,
timing, taalbeheersing en teamwerk. Als je niet weet hoe het moet, als je niet getraind
bent, als je er het karakter niet voor hebt, krijg je het moeilijk. En als je niet op elkaar
ingespeeld bent wordt het ook lastig - dat is het voordeel van goed teamwerk: je weet
beter wat je aan elkaar hebt en kunt elkaars kritiek dan gemakkelijker verdragen. Maar
zoals we zagen is de sociale wet van ‘erbij willen horen’ de andere kant van een sterke
teamgeest en een belemmering om je tegen de groep te keren.

Het ligt eigenlijk voor de hand dat niet iedereen alle tegenspraakkwaliteiten even
goed beheerst. In Liefde en leiderschap heb ik de moeilijkheden in zeven kwesties uitge-
werkt.*° Je moet 1) kunnen omgaan met afhankelijkheid en macht en 2) met gevoelig-
heden op emotioneel vlak. Je moet je kunnen 3) verplaatsen in anderen én 4) in verbin-
ding blijven terwijl je het de ander niet per se gemakkelijk maakt. Het is ook nodig dat
je5) de angst niet laat reageren als je spreekt of tegenspraak ontvangt. Je wilt bovendien
6) effectief zijn met wat je zegt en dat veronderstelt de juiste toon, taal, timing en
(gespreks)techniek. En heel vaak komt het aan op 7) improvisatietalent omdat elk
moment, elke situatie en elke relatie anders is, nooit standaard. Dat is bijna teveel
gevraagd. Wellicht zijn topambtenaren daarom niet zo open over hun eigen moeilijk-
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heden met dit fenomeen: ze zouden wel eens blijk kunnen geven van een tekortschie-
tende competentie. Dat verzwakt je positie misschien of maakt je kwetsbaar in een
organisatie die rondom de macht is georganiseerd. Het kan ook génant zijn tegenover
de collega’s of wellicht denkt men dat het tonen van kwetsbaarheid afbreuk zal doen
aan het interne gezag dat nodig is om de organisatie goed te kunnen leiden. Maar het is
natuurlijk een misvatting te denken dat hun collega’s of medewerkers kwetsbaarheden
niet door hebben zolang ze er zelf niet over spreken. De collectieve intelligentie van het
systeem waarbinnen je werkt is enorm: kwaliteiten en zwakheden worden haarfijn aan-
gevoeld. In het slechtste geval zijn ze voer voor roddels en ondermijning. In het beste
geval zijn ze stof voor een goed gesprek. Wie het zelf bespreekbaar maakt neutraliseert
het probleem of wint zelfs aan gezag.

Toen ik tien leden van het topmanagement van IenW hierover interviewde® was ik
blij verrast door hun openheid. Het werd mij duidelijk dat in zekere zin iedereen de
moeite met tegenspraak kent waar Frequin over sprak. Moeite is een eufemisme voor
angst. Ze waren bang voor de gevolgen van het geven van te kritische, te vaak geuite of
te stevige tegenspraak. Dus niet alleen het ontvangen van tegenspraak door medewer-
kers vinden ze moeilijk om mentaal te verwerken of een plek te geven in hun eigen
werkroutines, ook het géven van tegenspraak tegenover bewindspersonen (of van
directeuren-generaals tegenover secretarissen-generaal) blijken ze een hele opgave te
vinden. Allemaal hadden ze ervaren dat de ministers en staatssecretarissen waarmee ze
hebben samengewerkt, er doorgaans niet blij van worden. En sommige secretaris-
sen-generaal ook niet. Dat helpt niet. Het is, zo wordt mij verteld, alsof deze bewinds-
personen en topbestuurders er niet op zitten te wachten om de wind van voren te
krijgen. Het is alsof ze kritische geluiden als een verstoring ervaren van het afgesproken
proces of kwalificeren als een hinderlijke inbreuk op het politiek-bestuurlijke even-
wicht. Deels verklaren deze topambtenaren dat door de drukte van de dagelijkse werk-
agenda: vaak ontbreekt de tijd voor een goede verkenning van voors en tegens, ook in
de eigen managementteams. Het is gewoon te druk. ‘Er is altijd wel een volgend dossier
waarmee je hoognodig aan de slag moet’, lees ik terug in mijn aantekeningen van één
van de gesprekken.

‘Er is altijd schaarste aan tijd, geld en energie’, schrijft Jesse Frederik in zijn boek
over de toeslagenaffaire. ‘De vergaderagenda van de Kamer is altijd overvol, de ministe-
ries zijn altijd overwerkt en de uitvoeringsdiensten zijn altijd overspannen.’
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1.3. De korte denkspier raakt overbelast

Het tekort aan tijd als verklarende factor voor de moeizame tegenspraakpraktijken,
moeten we heel serieus nemen. We kunnen goed begrijpen dat tegengeluiden de snel-
heid remmen van lopende processen en vergaderingen, van op resultaatgerichte pro-
gramma’s en werkbesprekingen. Tegenspraak vertraagt, inderdaad, maar heeft ook
juist ddardoor de potentie een krachtige versnelling te bewerkstelligen. Het voelt
anders want intuitief past een gevoel van haast het beste bij een drukke werkdag. Maar
het werkt contra-intuitief en daarom worden de betekenis en doorwerking van tegen-
spraak vaak verkeerd begrepen. Wie op de juiste momenten vertraagt, wint tijd. Wie op
kritieke momenten weerwoord verlangt, oogst complimenten. Wie bij grote eensge-
zindheid aarzelt, verwerft nieuwe zekerheid. Tegenspraak helpt op een paradoxale
manier tunnelvisies te vermijden, over valkuilen heen te springen en blinde vlekken te
doorzien, waardoor resultaten sneller in zicht komen.

Van topmanagers mag worden verwacht dat ze dit inzicht kennen en benutten. We
verlangen juist van hén dat ze voorbij de intuitieve reflex kunnen komen en de paradox
zullen ontmantelen. Iedereen in die positie is het daar ook wel mee eens, want wie
begrijpt nou niet wat de toegevoegde waarde is van vertragen, van ‘langzaam denken’,
zoals voormalig Nationale Ombudsman Alex Brenninkmeijer dat noemt.*

Maar met een mooie eerlijkheid erkenden de topmanagers van lenW in onze
gesprekken dat de haastige, te drukke en te volle werkpraktijk dwingender is dan hun
kennis van dergelijke paradoxen. De drukte is sterker dan hun zelfinzicht, krachtiger
dan de goede voornemens. Het langzame denken legt het loodje tegenover de domi-
nantie van de snelle beslissing. Ze zien het gebeuren en weten niet goed wat hier tegen
te doen is. Het is iets structureels dat zich niet met een gemakkelijke actie of maatregel
laat oplossen.

Mark Frequin, die ik leerde kennen toen hij directeur-generaal Mobiliteit was bij
IenW, kreeg eind 2019 de opdracht om vanuit de Algemene Bestuursdienst te werken
aan een ‘agenda voor publiek leiderschap’. Hij besloot hiervoor de website Platform O te
gebruiken door met prikkelende artikelen reacties op te roepen, zodat hij er een ‘rol-
lende agenda’ van kon maken die niet op enig moment zou stollen in een eindproduct
en even beweeglijk zou blijven als het beoogde leiderschap. Zijn allereerste publicatie
opent met een scherpe observatie over dit fenomeen van de drukte en de haast. Met
een vlotte pen noteerde hij:

‘Het wordt drukker en drukker in de ambtelijke top. Dat wordt gevoeld op alle plekken in
de overheid, van gemeenten tot rijk en van uitvoering tot toezicht. Alles moet in een steeds
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hoger tempo. En mensen lijken ‘op koffie’ te lopen. Het is steeds meer hollen en hollen.

Wat gaat lijken op hijgerigheid. Waren de belrondes vroeger alleen op zondagavond;
tegenwoordig wordt van zaterdagochtend tot zondagavond met elkaar gebeld. Drukker,
hijgeriger en vooral incidentgedreven. De minister of de wethouder moet worden geholpen
in het politieke mijnenveld. En elke kwestie wordt Chefsache. En dat druppelt vrolijk de
hele organisatie in. Met als gevolg dat grote delen van ambtelijke organisaties bezig zijn
met incidentbestrijding.’

We herinneren ons het ‘incidentalisme’ uit de parlementaire zelfreflectie. Behalve par-
lementariérs hebben ambtenaren er ook last van.

De topmanagers van lenW vertelden dat op momenten van meer rust, die er
natuurlijk ook af en toe zijn, de spanning rondom tegenspraak onmiddellijk afneemt.
Dan komt er ‘ook in mijn eigen hoofd’, zoals één van hen dat noemde, meer ruimte
voor kritische vragen en andere perspectieven. Dat lukt prima in de speciaal daarvoor
gecreéerde momenten. Dat worden dan gaten in de tijd, eilanden van rust. Maar deze
moeten dus worden afgesproken, ingepland, met goede gespreksleiding worden
opgezet, op de hei of in een andere buitengewone setting. Dat dergelijke vertragende
sessies dankzij de rust dan ook andere manieren van denken, spreken en samenwerken
afdwingen, is in de huidige praktijk de belangrijkste reden om dit type buitengewone
bijeenkomsten te organiseren. Maar datzijn dus de uitzonderingen, de afwijkingen van
het reguliere proces. De dagdagelijkse incident gedreven hectiek overheerst.

Tk zie het ook om mij heen gebeuren, en doe er soms ook net zo hard aan mee. Een
vraagvan een journalist krijgt bijna automatisch voorrang, waarschijnlijk zonder dat de
vragensteller zich dit realiseert. Als een antwoord te lang uitblijft, worden de woord-
voerders zenuwachtig en opdringerig. Zij willen niet, niemand wil dat eigenlijk, dat
dralen met antwoorden wordt geinterpreteerd als ‘iets achterhouden’ of ‘het ligt blijk-
baar gevoelig’. Niet zelden is dat de reflex van journalisten als ze het te lang vinden
duren. Als zij ongeduldig worden, worden ministers zenuwachtig. Ze hebben het ook
zonder een nieuw gedoetje met een journalist al druk zat. ‘Het is een eenvoudige vraag,
datis toch zo opgezocht?’ Als we allemaal niks zitten te doen wel, ja, maarvoor degenen
die het niet weten: er wordt hard gewerkt, we hebben het druk.

Het is maar een voorbeeld van hoe de dingen gaan en op welke manier het ambte-
lijk werk drukker, hijgeriger en incidentgedreven wordt. Het dominante patroon van de
onderlinge samenspraak groeit in de situaties die zich dagelijks en bij herhaling voor-
doen. Er ontstaan routines die verband houden met deze drukte en haast. Die slijten in
en het zijn precies deze ingesleten patronen die tegenspraak en tegendenken bemoei-
lijken. Voordat de goede gewoonte van weerwoord en ‘nog eens goed naar kijken’
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zullen beklijven in het vaste repertoire van de onderlinge omgangsvormen, zijn we nog
wel even bezig, als we er al ooit de tijd voor krijgen. ‘Kom op, we moeten door!’ Ieder-
een kent die aandrang. En we kennen ook de uitsmijter: ‘Daar hebben we nu geen tijd
voor, laten we dat op de heidag bespreken’ - waarmee zelfs de agenda van die buitenge-
wone dagen weer volloopt. En als het tegenzit ook nog eens met de verkeerde onder-
werpen. ‘Kunnen we tijdens de lunch die vraag van EénVandaag dan even bespreken?’
Hoezo heidag?

Ook de lenW-topambtenaren reflecteerden in onze gesprekken open over de haast
en het tekort aan tijd dat zij allemaal als één van de grootste problemen ervaren. De
doenerige sfeer, de dadendrang, de behoefte aan oplossingen, de spanning dat er
dingen mis kunnen gaan, de snelheid van de ontwikkelingen, de invloed van het
nieuws van de dag: het wordt steeds moeilijker goed en degelijk werk af te leveren. Het
is te kort door de bocht om de problemen van enkele beruchte dossiers hieraan te
wijten, maar de gang van zaken rondom bijvoorbeeld stikstof en PFAS kan waarschijn-
lijk niet los worden gezien van het tempo waarin gewerkt moet worden. Te weinig tijd
is bijna automatisch te weinig kwaliteit.

Kritisch adviseren is arbeidsintensief, tegenspraak is geen tussendoortje. En niet te
vergeten: de jarenlange sanering van het overheidsapparaat heeft sporen nagelaten.
Personeelstekorten zijn niet bevorderlijk voor arbeidsintensief tegenspel, voor alterna-
tieve ‘kritische’ scenario’s en voor tijdrovende ‘lastige’ participatieprocessen. Toch is
dat allemaal nodig om via zorgvuldige processen, die in een rechtsstaat op zichzelf al
van waarde zijn, een goede voorbereiding te realiseren van evenwichtige politieke
besluitvorming. En nodig om in de uitvoering van maatregelen de creativiteit en
betrokkenheid van de samenleving te kunnen benutten. Van alle verklaringen voor het
beschreven patroon, is het tekort aan mensen wel de meest concrete en objectiveer-
bare. En de makkelijkst oplosbare. Alle andere oplossingen zijn veel taaier en moei-
lijker te veranderen, zoals cultuur, mentaliteit, gedragsroutines, vooroordelen, loyali-
teitsmechanismen en - breder - het moreel leiderschap van de ambtenaar. Hebben we
enig idee wat dddr allemaal voor nodig is?

In mijn tegenspraakgesprekken met de topmanagers van lenW, en nog eens beves-
tigd in de ontwikkelingen die ik van binnenuit waarneem en in bijvoorbeeld de ‘obser-
vaties’ van Frequin op Platform O tegenkom, dringt het beeld zich op van ‘een continue
crisissfeer’. Niets kan meer normaal, alles zit onder hoogspanning. Dat is door de
coronacrisis verergert, logisch en tragisch. Er is een gespannen sfeer waarin snel beslo-
ten en geschakeld moet worden en waarin nauwelijks ruimte is voor reflectie, con-
tra-expertise, kritische feedback, diepgaande analyse. Een topambtenaar verwoorde
het tegenover NRC Handelsblad treffend: ‘Je hebt als bewindspersoon succes door niet te
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falen. De vraag is niet meer: ‘hoe maak ik succesvol beleid in de drie jaar die ik heb’.
Elke week dat op vrijdag de deur dichtgaat zonder dat er een crisis was, is een topweek.
Als dat het spel is, verandert ook de cultuur in de top.’#

De constante spanning, de dreiging van een nieuwe crisis, of - erger - de omstan-
digheid dat er zich echt een ramp voltrekt: dat lijkt bepalend geworden voor de aard van
de voorbereiding van het eerstvolgende stafoverleg, het aanstaande Kamerdebat, de
beslissende toespraak, het cruciale interview, de beantwoording van tientallen Kamer-
vragen, de behandeling van de constante stroom van Wob-verzoeken. Het gebrek aan
diepgang en de toenemende kans op missers, is de schadelijke bijwerking van deze
constante Haagse crisissfeer. We zitten er allemaal bij, weten hoe het werkt, en toch
gebeurt het.

Toen dit beeld zich enkele jaren geleden in gesprekken al opbouwde, moesten de
meeste crises die echt aanspraak maken op deze classificering, nog goed en wel begin-
nen. Stikstof, PFAS, boerenprotesten, coronabestrijding en de sociaaleconomische
gevolgen, de kinderopvangtoeslagenaffaire: het is er in Den Haag niet rustiger op
geworden. We zijn inmiddels door het coronavirus met z'n allen in een vierdubbele
crisis beland: gezondheidsproblemen, plus onderwijsachterstanden, plus economi-
sche schade in met name cultuur-, horeca-, reis- en evenementenbranche, plus sociaal-
psychologische problematiek. Deze kwadratische crisis lijkt de andere problemen die
we voor 2020 al kenden soms weg te drukken. Maar alles ligt er nog om aangepakt te
worden.

De stapeling van systeemproblemen, maatschappelijke knelpunten en politiek
falen lijkt een bestuurlijke crisis op zich te worden, een politieke of staatsrechtelijke
hartinfarct als we onze werkroutines er niet op aanpassen. We leren als politici en amb-
tenaren steeds beter te sprinten, maar weten niet meer wat duursport is. Hoe moet dat
aflopen als het gaat om een degelijke aanpak van de klimaatproblemen? Dat kan geen
vluggertje zijn. Hoe gaan we de energietransitie, die nog enkele decennia zal beslaan,
goed doorkomen? Dat zal geen gemakkelijk klusje zijn. Hoe trekken we de ongelijke
kansen weer recht en brengen we de verschillen terug tot acceptabele proporties? Dat
is geen lichtzinnige opgave. En wat te doen met de ruimtelijke krapte om natuuront-
wikkeling, verstedelijking, klimaatadaptatie, geluidscontouren, infrastructuur en
duurzame energiewinning allemaal tegelijk te accommoderen? De korte denk-spier
raakt overbelast, de lange verpietert. Dat gaat niet goed. We lopen een marathon maar
hebben daarvoor het duurvermogen niet meer. En hoe zit het met het schoeisel,
hebben we onze spullen wel op orde? We zullen ons op de nieuwe duursport moeten
prepareren. Als we ons vak serieus nemen is er geen ontkomen aan.

Maar hoe dan?
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1.4. Tijd voor dubbeldenken en maatschappelijke krachten

De haast en de hectiek zijn naast vele andere verklaringen, niet te missen factoren voor
het in in meerdere opzichten (zoals kwaliteit, macht/tegenmacht, rechtsstatelijkheid,
effectiviteit) in onbalans raken van de overheid. ‘Bewindspersonen van nu hebben
ongelofelijke haast en willen, opgejaagd door oppositie en media, morgen al scoren’,
weet een topambtenaar. ‘Niemand zit meer te wachten op ambtenaren die iets rustig
uitzoeken, voor- en nadelen op een rij zetten, scenario’s presenteren. Die worden vaak
gezien als obstakels voor het succes van de minister.’+

Maar laat nu precies dét zijn aangekondigd in de brief waarmee het kabinet rea-
geerde op de toeslagenaffaire. We lezen: ‘In elk voorstel moet herkenbaar zijn vermeld
welke alternatieven vanuit het burgerperspectief zijn onderzocht en welke effecten
deze alternatieven zouden hebben. Hierbij moeten de uitvoeringstoetsen van uitvoe-
ringsorganisaties en vooral hun kennis en ervaring goed worden benut. ledereen die de
wet moet toepassen of naleven, moet dus steeds in een vroegtijdig stadium bij het
voorbereiden van nieuw beleid en nieuwe wetgeving worden betrokken. Hetzelfde
geldt voor burgers en bedrijven die met nieuw beleid en wetgeving te maken krijgen.’
Het kabinet schrijft verder: ‘Het is belangrijk om bij de voorbereiding van nieuw beleid
en regelgeving steeds goed te kijken naar de werking van regelgeving in de praktijk,
juist ook voor burgers. Om weloverwogen een besluit te nemen moeten alle te ver-
wachten effecten en doenbaarheid goed worden onderzocht en in beeld gebracht.” En
er staat: ‘Er blijven situaties waarin burgers meer van de overheid verwachten dan deze
kan bieden, bijvoorbeeld vanwege de grenzen die er altijd in inkomensondersteuning
zullen zijn om de gerichtheid ervan te bewaken. Uitgangspunt is steeds dat die dilem-
ma’s politiek expliciet zijn gewogen en dat mensen die weging kunnen opvragen en
volgen.'s

Met de ambitie om elk besluit van alle kanten te bekijken, open te zijn over de
afweging en feiten die daaraan ten grondslag liggen, is weinig mis. Het zou eigenlijk
vanzelf moeten spreken dat we dit doen, ambtenarij en politiek samen: plannen
bedenken, vergelijken met alternatieven, de voors- en tegens goed in beeld brengen,
belanghebbenden vragen wat het voor hun zou betekenen en hen op tijd uitnodigen
mee te denken of tegenargumenten op tafel te leggen. Goed luisteren dus naar mensen
‘vanvlees en bloed’. En met dat hele pakket naar de politieke arena: zo liggen de feiten,
dit vinden ‘de mensen’ ervan, zegt u het nu maar, wat moet het zwaarste wegen, hoe
kijkt u naar het probleem en de oplossing? Politiek is een ideeénstrijd, of noem het een
goed gesprek over waarden, mensbeeld, maatschappijvisie. Het is maar hoe je het wilt
duiden. Maar de rol van beleidsambtenaren hierbij is duidelijk: het mogelijk maken
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van de politieke dialoog, het faciliteren van het debat, zonder zelf een actor te worden,
waarna een democratische meerderheid kan besluiten met inpassing van en respect
voor minderheidsbelangen.+

Zo wordt de overheid beter. Ambtenaren doen hun voorbereidende en uitvoe-
rende werk, politici kiezen koers en hakken knopen door. Dat alles doen we idealiter
open en transparant, in een mooi samenspel: media en burgers kunnen meelezen wat
er is geadviseerd, welke onderzoeken er zijn, hoe het proces is verlopen op weg naar
besluitvorming. Want het kabinet kondigt in de toeslagenbrief aan: ‘We zullen bij elk
stuk (wetsvoorstel, brief of nota) dat aan het parlement wordt gestuurd, de onderlig-
gende departementale nota’s die de bewindspersonen hebben gebruikt voor de besluit-
vorming actief openbaar maken op rijksoverheid.nl en op termijn via het Platform
Open OverheidsInformatie (PLOOI). Omdat dit het nodige vraagt van de organisatie
van de departementen willen we met de toepassing van deze lijn op deze stukken een
start maken vanaf1julia.s’

Grote openheid, inzage in stukken en alternatieven die zijn afgevallen: dat wekt
vertrouwen, de brandstof van onze rechtsstaat. De ‘radicale’ verandering met betrek-
king tot openbaarheid en transparantie kondigt het kabinet terecht aan als een cruciale
bouwsteen in de aanpak om de kans op nieuwe ‘toeslagenaffaires’ zo klein mogelijk te
maken. Het staat er allemaal en inhoudelijk is dat de juiste keus.

Maar.

Eris ook een grote ‘maar’. Zijn we met zijn allen, ambtenaren en politici, wel in staat al
deze verwachtingen in te lossen? Dat is een kritische vraag, openlijk, in een lopend en
hoogst beladen, politiek proces. Mag ik mij daar als ambtenaar over uitspreken?
Waarom niet, als de inzet is kansen te zoeken om de spiraal naar beneden, om de fnui-
kende werking van de ‘Bermudadriehoek’ te doorbreken? Laat ik daarom de tegen-
spraak beoefenen, de daad bij het woord voegen, met een scherpe reactie bij de kabi-
netsreactie op de toeslagenaffaire.

1.5. Tegenspraak bij de kabinetsreactie op de toeslagenaffaire

Wij, ambtenaren, gaan met de kabinetsbrief aan de slag, natuurlijk, dat moet. Maar wat
de brief belooft is niet toegepast op de inhoud van de brief zelf: waar was de uitvoe-
ringstoets? Het is een pijnlijke constatering dat die ontbreekt, want daardoor weten we
eigenlijk niet of het wel ‘doenbaar’ is wat er is aangekondigd. Ook weten we niet hoe

65



Macht en moed

het zit met de noodzakelijk geachte scenario’s, alternatieven, voor- en nadelen. Die
zouden toch op transparante wijze meedoen bij nieuw beleid? En voor publiek debat
open op tafel komen te liggen? Datzou in elk geval heel verstandig geweest zijn rondom
de aankondiging van de ‘radicale’ transparantie en de ruimhartige openbaarmaking
van documenten.

Zou de afschaffing van wat de Rutte-doctrine is gaan heten, een schijnbeweging
kunnen blijken te zijn die goed bedoeld is, misschien wel noodzakelijk is, maar in zijn
uitwerking contraproductief kan uitpakken? Diverse (top)ambtenaren van meerdere
departementen heb ik horen zeggen dat ze bevreesd zijn voor de consequenties van de
radicale openbaarheid. Dat ze vrezen voor het toegenomen gevaar dat zij en collega’s
met naam en toenaam voor de leeuwen geworpen worden, zoals volgens sommigen
ook in de toeslagenaffaire is gebeurd. Mark Frequin schrijft vanuit zijn recente taak bij
de Algemene Bestuursdienst in zijn Reisverslag leiderschap: ‘Uit gesprekken maak ik op
dat de echt gevoelige informatie niet altijd meer op het (digitale) papier wordt gezet.
Liever een gesprek zonder verslag van kwetsbare zaken vastleggen dan vroeger of later
in een andere context worden geplaatst.’# Frequin roept bij wijze van waarschuwing
het filmbeeld op van ‘stiekemheid’ in de parkeergarage waar ‘Deep Throat’ het Waterga-
te-schandaal onthulde.

Nog voordat het kabinet de brief schreef over de toeslagenaffaire, was er al ‘offici-
eel’ gewaarschuwd voor de keerzijde van een grotere transparantie. Op 15 juni 2020
publiceerde de Raad van State een ongevraagd advies over de ministeriéle verantwoor-
delijkheid.*® Daarin worden de voor- en nadelen van de transparantie al uitvoerig
beschreven, zelfs tot op het niveau van het weglakken van namen uit ambtelijke stukken.

‘Het weglakken van namen van ambtenaren kan, vanwege het wél noemen van functies

en afdelingen, niet verhinderen dat deze informatie in veel gevallen ‘de facto’ tot personen
herleidbaar is. Ambtenaren zullen hierdoor minder ruimte voelen om intern vrijelijk van
gedachten te wisselen en waar nodig de minister en hun ambtelijke meerderen de voor de
kwaliteit van de besluitvorming noodzakelijke tegenspraak te bieden. Maar het leidt ook
tot gevoelens van onveiligheid en krampachtigheid die het dagelijks ambtelijk functioneren
belemmeren.’

Een mogelijke rem op de tegenspraak tegenover de minister en ambtelijke meerderen
- wat volgens de Raad van State ‘voor de kwaliteit van de besluitvorming noodzakelijk’
is - en de kans op ‘gevoelens van onveiligheid’ en ‘krampachtigheid’: dat zijn toch geen
geringe risico’s die zitten ingebakken in het kabinetsplan om alle documenten en
informatie uit de interne beraadslagingen openbaar te maken. Maar misschien zijn dit
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slechts de kleine risico’s, want moeten we de volgende problemen - waar de Raad van
State ook voor waarschuwt - niet meer gewicht toekennen?

‘De hier geschetste ontwikkelingen tezamen genomen leiden — mede afhankelijk van de
omstandigheden en persoonlijke invulling — tot uiteenlopende ambtelijke reacties.

Als door incidenten grote politieke druk ontstaat zal de aandacht vaak primair gericht zijn
op ‘damage control’: het voorkomen dat door nieuwe publiciteit de positie van de minister
en van het departement wordt beschadigd. Die attitude zal kunnen leiden tot vooringeno-
menheid waarbij in het belang van het politiek overleven van de minister de relevante feiten
en gezichtspunten niet altijd objectief en met voldoende gewicht worden gepresenteerd.

Er wordt soms ook geprobeerd zaken ‘klein te houden’ waardoor relevante feiten niet of te
laat aan het licht komen. Om te voorkomen dat men zelf voorwerp wordt van publicitaire
aandacht zullen ambtenaren zich ook eerder indekken, zich terugtrekken op de eigen dos-
siers en daarbij risico’s mijden, ook als het algemeen belang juist een proactieve houding
zou vereisen.’

Indien de beslissing om meer transparantie te betrachten niet onmiddellijk gepaard
gaat met beschermende maatregelen, kan de angst voor repercussies en de behoefte
aan damage control en de neiging zich veilig terug te trekken in de eigen dossiers, het
gemakkelijk winnen van de goede bedoelingen. Is daar goed over nagedacht? Zijn die
risico’s goed ingeschat en is op basis daarvan besloten dat ze toch acceptabel zijn?
Weten we zeker dat het kind niet met het badwater weggegooid dreigt te worden? Het
kabinet realiseert zich best dat de risico’s er zijn. In de toeslagenbrief schrijft ze:

“Tegelijkertijd vraagt openbaarheid van adviezen van ambtenaren wel het waarborgen van
voldoende veiligheid en ruimte voor ambtenaren, ook als adviezen kritisch of afwijkend
zijn. En die ruimte kunnen kabinet en Kamer alleen samen geven. Het kabinet zou graag
met de Kamer spreken over hoe dit in de onderlinge werkwijze kan worden verzekerd. Dit
zou kunnen worden besproken in de dialoog die het kabinet met uw Kamer, de Raad van
State en de media wil voeren over het advies over ministeriéle verantwoordelijkheid van de
Raad van State. Om de gevolgen die openbaarheid heeft op het ambtelijk werk en de ambte-
lijke organisatie te kunnen beoordelen, zal het kabinet ook een uitvoeringstoets laten doen.’

Maar dit roept tenminste twee vragen op. Allereerst over de volgorde. Is het niet ver-
standiger eerst een uitvoeringstoets te doen die niet alleen laat zien of zo’n openbaar-
makingsmaatregel op de gestelde termijn - vanaf 1 juli 2021, nog geen half jaar na de
publicatie van Ongekend onrecht - technisch en organisatorisch haalbaar is, maar ook
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welke eventuele onbedoelde, contraproductieve effecten zouden kunnen optreden?
Het lijkt erop dat het kabinet ervan uitgaat dat een uitvoeringstoets alleen iets kan
zeggen over de vorm van de uitvoering en niet over de principiéle vraag of de betref-
fende maatregel an sich wel goed is, effect heeft, de feitelijke praktijk verbetert. Terwijl
datlaatste nu net de crux is. Dat is de les uit de toeslagenaffaire. De tweede vraag die het
kabinet met zijn toeslagenbrief oproept, gaat over het gesprek met de Kamer over ‘de
onderlinge werkwijze’. Het is nog eens herhaald door minister Ollongren in het Kamer-
debat over de openbaar gemaakte kabinetsnotulen. Dat gesprek zou kunnen plaatsvin-
den ‘in de dialoog die het kabinet met uw Kamer, de Raad van State en de media wil
voeren over het advies over ministeriéle verantwoordelijkheid van de Raad van State’. Je
zou toch denken dat een gesprek over ‘de onderlinge werkwijze’ vooraf moet gaan aan
het treffen van een maatregel. Waarom is die volgorde niet gekozen? Dit is des te
opmerkelijker omdat het kabinet al enkele maanden eerder, dus nog voordat de Com-
missie Van Dam ging rapporteren, zich had voorgenomen over transparantie en open-
baarmaking een dialoog te starten met alle betrokkenen, politiek en ambtelijk. Op 29
september 2020 schreef het kabinet namelijk een ‘nader rapport’ gericht aan de
Koning, zoals dat gaat bij een ongevraagd advies van de Raad van State. Daarin schrijft
het kabinet dat ze de geschetste ontwikkelingen ‘herkenbaar vindt’ en dat ze ‘op alle
punten de zorgen van de Afdeling’ van de Raad van State deelt.

‘Het kabinet staat ook positief tegenover de door de Afdeling geschetste handelings-
perspectieven. Ook vindt het kabinet de aanbeveling om de dialoog aan te gaan over het
advies, zeer waardevol. Het is belangrijk dat het ongemak en de spanning afneemt en de
hoofdrolspelers samen een helder beeld hebben van en gezamenlijke opvattingen hebben
over de regels van het samenspel. Dat belang stijgt uit boven het individuele belang van de
hoofdrolspelers. Als het stelsel van de ministeriéle verantwoordelijkheid afnemend effectief
is, dan raakt dat immers, zoals de Afdeling terecht opmerkt, het hart van de parlementaire
democratie.’®

Samengevat: het kabinet zegt over de informatievoorziening de dialoog te willen
aangaan omdat het belangrijk is, en ze wil graag dat ‘het ongemak en de spanning
afneemt’. Het individuele belang van de hoofdrolspelers moet daaraan ondergeschikt
zijn. Die dialoog is evenwel nog niet op gang gekomen wanneer het kabinet de Kamer-
brief schrijft in reactie op de kinderopvangtoeslagenaffaire. Waarom niet eerst die
dialoog starten en de uitkomsten ervan gebruiken voor maatregelen? Nu lijkt het
kabinet met de aangekondigde uitvoeringstoetsen het paard achter de wagen te
spannen: ‘Nadat de verschillende maatregelen zijn uitgewerkt en van uitvoerings-
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toetsen zijn voorzien, wordt een nadere planning voor implementatie gemaakt.” De
uitvoeringstoetsen komen op gang nadat het besluit om een maatregel in te voeren is
genomen.

Gek genoeg heb ik de Kamer hier niet een vraag over horen stellen. Zelfs een ver-
wijzing in de debatten kort na de verkiezingen naar de reactie van het kabinet op het
Raad van State-advies, heb ik niet gezien. Misschien omdat de Kamer net vernieuwd
was en het parlementaire geheugen haperde? Ook in media-analyses heb ik de verwij-
zing gemist. Omdat ook bij journalisten het langetermijngeheugen niet collectief
wordt onderhouden?

Bij de toeslagenbrief van het kabinet zit ook geen informatie over alternatieve
maatregelen die zijn afgevallen omdat ze slechter zouden uitpakken dan wat nu is aan-
gekondigd. Waarom eigenlijk niet? Natuurlijk, er was haast, samenleving en Kamer
zaten te wachten op een antwoord na de presentatie van het eindrapport van de parle-
mentaire ondervragingscommissie. De druk nam toe, media speculeerden over aftre-
den, Kamerleden vroegen er om. Het kabinet moest een daad stellen. Maar zijn dat
goede redenen om nu even niet te doen wat de brief zelf belooft te gaan doen? Als dat
zo is, dan zijn die redenen er altijd. Dat was nu juist het probleem. Blijven we dat her-
halen, ondanks de publieke boetedoening en het voornemen het vanaf nu anders te
doen? Dit kan niet de bedoeling zijn. Het is op z'n minst niet geloofwaardig, en ernsti-
ger: hetis geen voorbeeld van goed bestuur. Zo is het eigenlijk een valse start geworden
van de aanpak van een wezenlijk vraagstuk dat de toeslagenaffaire heeft blootgelegd.

Dit was hét moment om een nieuwe bestuurscultuur of om nieuw leiderschap te
tonen, en de gewenste verandering te belichamen, of te staan voor de andere politiek,
niet alleen op inhoud, maar ook op proces en werkwijze. Daarvoor is de toeslagen-
affaire ernstig en diepgaand genoeg. Sinds hierover door de Parlementaire onder-
vragingscommssie Kinderopvangtoeslag is gerapporteerd en de Kamer besloten heeft
een parlementaire enquéte uit te voeren, is de noodzaak tot verandering van stijl,
besturing, uitvoering, controle, moraliteit en rechtsstatelijkheid wel aangetoond. Om
dat in te zien was de ‘functie elders’-rel en het gedoe rond de kabinetsnotulen niet
nodig, al leek het erop dat het debat pas daarna een beetje op gang kwam.

Als er bij het schrijven van de brief te weinig tijd was alles uit te zoeken en als het
klopt dat een kabinetsbrief niet langer op zich kon laten wachten, had er ook best iets
anders in die brief kunnen staan. Tijd kun je kopen. Bijvoorbeeld zo:

“Enkele acties kunnen direct in gang worden gezet, en dat is inmiddels ook gebeurd, maar

de echte problemen liggen diep, zijn structureel en vergen naast een goede analyse ook een
slimme, doordachte, getoetste en beproefde aanpak die kans van slagen heeft om bij de
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wortels te komen van de blootgelegde problematiek. Dit kabinet wil niet opnieuw in de fout
vervallen die aan de toeslagenaffaire ten grondslag ligt en wil ook een volgend kabinet niet
opzadelen met te snel bedachte, slecht getoetste toezeggingen. Dit is echt leren van pijnlijke
lessen. Hoe we dit proces nu verder inrichten en wat er nodig is om tot betere beleids- en
uitvoeringspraktijken te komen, die alle toetsen van uitvoerbaarheid tot rechtsstatelijkheid
kunnen doorstaan, zullen we in de vijfhoek kabinet-ambtenarij-rechtspraak-
samenleving-parlement samen moeten ontdekken.”

Heeft iemand iets dergelijks voorgesteld? Wilde het kabinet er niet aan? Werd er amb-
telijke weerstand geboden? Was er ruimte voor de zo noodzakelijke tegenspraak? Of
was de druk te hoog en was een stevig weerwoord ondoenlijk geworden? Was er al twee
keer ambtelijk ‘nee’ gezegd en was de derde nee-boodschap geen optie meer?

Dit is waar het nu precies om gaat. Als het niet kan, juist ddn moet het. Tegenspraak
mogelijk maken is werkelijk veel meer dan goed van de tongriem zijn gesneden. Het is
naast een techniek of vaardigheid ook en vooral een opvatting over hoe de overheid
zou moeten functioneren: met checks and balances die niet alleen formeel zijn ingere-
geld maar ook informeel de rechtsstaat in balans houden. Tegenspraak is één van de
onmisbare krachten voor het goed functioneren van onze democratie. Daar moeten we
werk van maken, aandacht aan besteden, mensen in ondersteunen, oefeningen voor
aanbieden, programma’s voor ontwikkelen om beter te worden in een ongelooflijk
moeilijke praktijk: zeggen tegen de minister of je ambtelijke meerdere dat het anders
ligt (met de waarheid) of anders moet (vanwege de uitvoerbaarheid) of niet rechtvaar-
dig is (vanwege de grondwettelijke normen en waarden). En eigenlijk moeten we dat
ook veel meer gaan zien als een collectieve opgave: samen spreken maakt sterker dan in
je eentje de barricades op. Wie er alleen voor staat moet wel heel sterk in de schoenen
staan.

Voor leiders, zowel ambtelijk als politiek, betekent dit: bereid zijn tegenspraak te
krijgen, adviseurs en medewerkers stimuleren om te zeggen waar het op staat, de tijd
nemen voor het andere geluid, de tegenstem een kans geven én de processen, de orga-
nisatie en de manier van beslissen daarbij aanpassen. Per saldo: er een gezamenlijke
inspanning van maken.* Voor medewerkers en adviseurs betekent dit: tegenspraak
oefenen en geven, jezelf bemoedigen om het te doen, de collega’s bijstaan die het pro-
beren, argumenten verzamelen waarom het tegengeluid klopt en gehoord moet
worden, en op je strepen gaan staan, samen zo dat kan. Dat anderen, de rest van de
wereld, ja dat zelfs de boven-je-gestelden - bestuur ten opzichte van ambtenarij, Kamer
ten opzichte van kabinet - het niet met je eens zijn, is nou net de kern van de kwestie.
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Alleen als de macht in hetspel is, heeft tegenmachtzin. Dan en alleen ddn kan er sprake
zijn van tegenspraak. Dan komt het erop aan. Dutf je het? Doe je het? Doen we het
samen?

Deze tegenspraakles, bij wijze van ‘zelfreflectie van het kabinet’ op hoe de dingen
gingen en waarom ze zo zijn gegaan, staat niet in de brief van het kabinet. Het zou een
sterk ‘antwoord’ zijn geweest op het ‘incidentalisme’ uit de parlementaire zelfreflectie
van enkele jaren geleden. Het parlement had toen zelf de bal op de stip gelegd. Zal
iemand eraan gedacht hebben deze koppeling naar de parlementaire reflectie eens te
maken? Waarschijnlijk niet, daar heb je de rust voor nodig die in de ‘Bermudadriehoek’
gemakkelijk zoek raakt. Toch moeten dit soort reflecties over eigen optreden, niet
eerder geziene dwarsverbanden, tekenen van historisch besef en blijken van lerend ver-
mogen er echt wel bij. We kunnen niet zonder. Ze zijn sleutels voor echte verandering.
Ze horen daarom niet alleen achter de schermen voldoende aandacht te krijgen, maar
ookzichtbaar mee te doen in stukken, ministerraden en Kamerdebatten. Op de notulen
van dergelijke gesprekken zou ik meer zitten te wachten dan op ministerraadnotulen.
Ik zou er dan op letten of er echt gedacht wordt, of het groepsgesprek groei laat zien,
hoe het staat met de diepte, of er fundamentele kwesties aan de orde komen, te her-
kennen aan bijvoorbeeld een gesprek over waarden. En te herkennen aan het door-
groeien van deelnemers naar nieuwe inzichten, wat iets anders is dan het uitkristallise-
ren van de machtsverhoudingen. Wijzigt iemand in het gesprek van standpunt, van
perspectief? Wordt er geleerd van elkaar? Ik zou ook willen zien dat de groep in staat is
meerdere perspectieven op te bouwen, en elk inzicht op zijn merites te beoordelen.
Zou het gesprek, kortom, een divers beeld laten zien en zouden de deelnemers inclusief
denken en spreken? D4ar zou ik op letten als ik wilde weten of een groep tot zelfinzicht
en intelligente prestaties in staat is. Het lijken me basiskwaliteiten voor elk goed func-
tionerend kabinet.

De tegenspraak, vooraf in de ambtelijke advisering of zichtbaar in het besluitvor-
mingsproces van de betrokken staatsmachten, zal nodig zijn om lopende processen die
op hetverkeerde spoor zitten tot staan te brengen. Om ‘de rode knop’ in te drukken die
echt niet alleen bij de Belastingdienst nodig was. Alle andere lessen en maatregelen
zullen te weinig betekenen als de tegenspraak niet wordt aangemoedigd en mogelijk
gemaakt als een startpunt van kritisch reflecteren, nog eens goed kijken met frisse ogen
en met onverwachte oplossingen nieuwe praktijken afdwingen. De gewenste verande-
ringen zullen niet goed lukken, wellicht zelfs mislukken, als we het weerwoord in onze
werkroutines niet gaan gebruiken als hulpmiddel om helderder te denken, beter te
zien, scherper te besluiten, juister te bepalen wie welke verantwoordelijkheid heeft.
Dat dit nodig is wisten we al, ook zonder de toeslagenaffaire. Inmiddels is het onont-
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koombaar geworden. De cultuur moet om, de gewoonte moet veranderen, de nieuwe
routine van ‘zeggen waar het op staat’ en van ‘verzet met woorden’ moet erin slijten.
Het zal lang duren, maar het moet en het kan. Stond dit als een ambtelijke opgave al
ergens genoteerd? Dat de politiek zichzelf de maat neemt is noodzakelijk, maar dat
ontslaat het ambtenarencorps niet van de plicht ook zelf in de spiegel te kijken.

Realiseren we ons dat dit de dieperliggende consequentie is van het mea culpa
waarin Kamer en kabinet elkaar vonden in het debat enkele dagen na de val van Rutte
1115'? Deemoedig schuld bekennen kan niet beperkt blijven tot een terugblik op hoe het
in ditene dossier, in dat ene proces, in die ene organisatie is verlopen. Politiek en amb-
tenarij zullen zichzelf opnieuw moeten uitvinden. Zoals het ging kan het niet langer.

Het beeld dat ik eerder heb geschetst van de problematische, jachtige, crisis-ach-
tige werkomstandigheden en de moeizame omgangsvormen, lijkt met de dag meer
standaard te worden. Hoe wij als ambtenaren ons gedragen in die heksenketel is op
zichzelf goed te begrijpen. Hoe zouden we deze dynamiek kunnen stoppen? Het is op
een bepaalde manier onontkoombaar. En toch zou de fnuikende dynamiek, de verstik-
kende verstrengeling van politiek en ambtenarij die zich voltrekt in een sfeer van angst-
valligheid en permanente crisis, gestopt moeten worden. Of op z'n minst terugge-
bracht moeten worden tot normale proporties.

Met normaal bedoel ik: een niveau waarop de basisvragen nog gesteld kunnen
worden, het andere geluid nog gehoord kan worden, de alternatieve scenario’s nog
doordacht en afgewogen kunnen worden. ledereen die in dit systeem werkt kan daar
zijn steentje aan bijdragen. Ministers kunnen dat, journalisten kunnen dat, Kamerle-
den kunnen dat. En ook ambtenaren. We zullen ons om te beginnen allemaal moeten
inhouden en wat ruimte moeten maken voor de ander. Dat zal veel lucht geven.

Ik beschrijf hierboven niet voor niets de positie van ambtenaren in het politiek-be-
stuurlijke spel. Al ben ik wat specifieker ingegaan op de rol van de topmanagers en het
gedrag dat meer of minder effectief is, het gaat er nu om dat we als ambtenaren alle-
maal werk maken van een betere balans tussen politiek werk en ambtelijke kerntaken.
Dat we ons bezinnen op en inzetten voor het gedrag, de cultuur en werkroutines die
wél bevorderlijk zijn voor interne checks & balances. Dat we samen de tegenspraak
bevorderen als een logische ondersteuning van interne diversiteit en inclusie. Ik doe
een beroep op de juiste inzet van wat - door bestuurskundige en Raad van State-lid
René Crince Le Roy - in 1969 voor het eerst ‘de vierde macht’ werd genoemd.>* Toen deze
benaming in Nederland opgeld deed was het meer en meer vooral bedoeld als kritiek
op de doorgeslagen macht van de ambtenarij die met onder meer de oprichting van de
Algemene Bestuursdienst in de jaren negentig gebroken moest worden.> Inmiddels is
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de tijd rijp de vierde macht weer te versterken - niet om verstarring te veroorzaken of
obstructie te plegen, maar om de neerwaartse spiraal die ik heb beschreven en niemand
nog langer acceptabel lijkt te vinden, te helpen doorbreken.s

Déarom roep ik alle ambtenaren op werk te maken van hun vermogen tegenspraak
te geven en te ontvangen en zich daarmee teweer te stellen tegen de politieke en
media-manische waan van de dag. Laten we ons verzetten met woorden.

1.6. Verzet met woorden

Ik predik niet de revolutie. Tegenspraak is ‘verzet met woorden’, zoals ik eens in een
kinderwoordenboek las. Het is een vorm van zeggen-waar-het-op-staat. Hoe nodig dat
is, hoef ik hopelijk inmiddels niet meer uit te leggen.

Een goed voorbeeld van tegenspraak levert ‘mevrouw Palmen’, onze collega bij
Belastingdienst / Toeslagen. In haar geruchtmakende memo uit 2017, over de handel-
wijze van de dienst rondom de kinderopvangtoeslagen, toont ze hoe effectief verzet
met woorden er in een bureaucratie uitziet: feitelijk, precies, onomwonden, appelle-
rend, dansprekend, bevragend en moreel geladen. En schriftelijk, dat maakt het
bedachtzamer en zorgvuldiger. En het is dwingender: wat ambtenaren zeggen is te
weerleggen, wat ze schrijven zal blijven.

Wat op schrift is gesteld wordt een bureaucratisch feit dat niet zomaar weggaat. Dit
raakt de kern van de discussie over de Rutte-doctrine, tegen zijn wil genoemd naar de
minister-president die sinds zijn aantreden in 2010 als premier de vertrouwelijkheid en
daarmee de geheimhouding bevorderde van interne ambtelijke correspondentie; ove-
rigens conform de heersende mores, ook bij andere bewindspersonen van andere par-
tijen. Als we die doctrine radicaal omdraaien, gaat het om twee vragen: welke ambte-
lijke stukken zijn wel of niet vertrouwelijk en wat leggen ambtenaren wel of niet
schriftelijk vast. Wie openbaarmaking van stukken wil voorkomen, kan immers beslui-
ten alles mondeling te doen en niets op te schrijven. Deze logica is bij alle adviserende
ambtenaren bekend en is één van de keuzes in het advieswerk dat zij uitvoeren.

Rutte was tot begin januari 2021 van mening dat ambtelijke adviezen die bedoeld
zijn om bij te dragen aan politieke besluitvorming, niet openbaar behoren te zijn. Ze
zouden behoren tot wat in de Haagse wereld ‘de beleidsintimiteit’ wordt genoemd. Dat
gaat om de vertrouwelijke uitwisseling van ideeén, gedachten, voors en tegens tussen
ambtenaren onderling en tussen ambtenaren en bewindspersonen. Als die gedachte-
vorming niet in een besloten setting kan plaatsvinden, dan spreken en schrijven
mensen niet meer vrijuit wat ze vinden. Hoezeer dit een realistische inschatting is,
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blijkt eens te meer uit de reacties in de departementen op de radicale openheid die nu
is aangekondigd. Mensen schieten precies in de reflex die Rutte als verdediging
gebruikte voor zijn eigen doctrine. Ambtenaren kunnen zich laten afremmen door
vrees voor de eventuele gevolgen indien hun adviezen, suggesties, experimentele
scenario’s, gewaagde ideeén, scherpe kritiek, waarschuwingen, logische redeneringen,
op straat komen te liggen. Dat kan henzelf schaden maar het kan ook bewindsperso-
nen én beleids- en uitvoeringsprogramma’s in de problemen brengen. Loyale ambte-
naren zoeken niet moedwillig negatieve publiciteit, willen ook niet de aanleiding zijn
voor coalitieproblemen of moeilijke Kamerdebatten. Wie daar de aanstichter van is,
moet rekening houden met een reprimande. Of erger. Elke organisatie treedt corrige-
rend op als medewerkers ernstige problemen veroorzaken. Voor ambtenaren is dat niet
anders.

Voor rijksambtenaren vanaf directeurenniveau komt daar sinds de toeslagenaffaire
een groot risico bij: het niet weglakken van hun functie en naam.* Dat is een intimide-
rende maatregel, omdat via social media de huisadressen op straat kunnen komen te
liggen®® en boze mensen zich voor je voordeur zouden kunnen uitleven. Of een stoep-
tegel door de ruit gooien. Of een brandbommetje in je brievenbus stoppen. Ermee
dreigen is al ernstig genoeg. Het is levensontwrichtend. Dit is geen verzonnen gekkig-
heid maar spijtig genoeg een reéle dreiging. Veel ambtenaren van rijk en gemeenten
kunnen erover meepraten. Dat lang niet iedereen dit zal overkomen doet niets af aan
de algemene vrees voor dit lot. Wat doen ambtenaren dan, uit zelfverdediging? Of wat
beslissen ze te doen in overleg met het thuisfront, want daar zitten mensen die er wel-
licht ook iets van vinden? Minder opschrijven? Voorzichtig zijn in teksten? Meer braaf
zijn en niet te veel afwijken van de boze onderbuik die straks op de loer ligt?

Niemand weet precies hoe ambtenaren zich in de nieuwe openbaarheid zullen
gaan gedragen. Het kan de ene keer de tegenspraak bevorderen en een andere keer
eventueel afremmen. Hoe zou je dit kunnen voorspellen? Ik ken ook geen doorwrocht
plan dat tegemoetkomt aan de angst die meespeelt, noch een uitgewerkte aanpak die
inspeelt op de psychologische reflexen die elk gezond mens zou kunnen vertonen.>’
Dat is nu wel van groot belang, anders zal de aangekondigde transparantie-doctrine
omslaan in haar tegendeel. Dan zullen de digitale geheugens steeds minder vastleggen,
uit ambtelijke zelfbescherming. Dat wordt nog leuk als er weer eens een journalist belt
met een vraag. ‘Nee, we kunnen echt niets vinden.” Wordt een departement nog
geloofd? Zou alles dat er echt toe doet dan plotseling voorgoed verdwenen zijn in een
geheel vernieuwde maar uiterst effectieve ‘Bermudadriehoek’: het menselijk geheugen?

Hoe relevant het is of iets wel of niet schriftelijk is vastgelegd, zagen we in de ondervra-
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gingen door de Parlementaire ondervragingscommissie Kinderopvangtoeslag. De
kijkers kregen via Politiek24 welhaast een spannende detective voorgeschoteld. Op het
laatste moment laste de Commissie Van Dam, genoemd naar haar voorzitter, de onder-
vraging in van collega ‘mevrouw Palmen’. Van Dam start de ondervraging omzichtig
omdat hij zich realiseert dat het voor medewerkers van haar niveau niet gebruikelijk is
in de openbaarheid te treden. Maar dat het nu toch van belang werd geacht, komt door
het feit dat zij met haar werk voor schriftelijk bewijsmateriaal had gezorgd dat Van Dam
c.s. vlak voordat de serie ondervragingen zou starten, in handen hadden gekregen. Met
dat bewijsstuk konden ze de zaak rond krijgen, zo leek het. Wat moest er bewezen
worden? Dit: wie uit de top van de Belastingdienst op welk moment op de hoogte was
van de misstanden en in het verlengde daarvan wie in het kabinet op welk moment
geinformeerd was, hoe de informatie politiek-bestuurlijk werd gewogen en hoe er
werd gehandeld.

Zo werd de ondervraging door de Commissie Van Dam meer dan waarheidsvin-
ding. Het werd ook een whodunit. Voor detectives levert dat een goede verhaallijn op,
voor politiek onderzoekswerk leidt het naar de politiek verantwoordelijken. Dat is rele-
vant maar kan ook afleiden van de diepere problemen die om een oplossing vragen,
zoals ook als waarschuwing doorklinkt op veel bladzijden van Zo hadden we het niet
bedoeld. Oud-secretaris-generaal Roel Bekker noemt dat ‘de blamegame’ in zijn recente
boek Dat had niet zo gemoeten!, waarin hij ‘fouten en falen van de overheid onder een
vergrootglas’ legt. De blamegame is ‘het spel waarbij men bij mislukking probeert de
schuld naar een ander toe te schuiven’ en dat blijkt ook ‘juist in een politieke omgeving
veel te worden gespeeld’. Het heeft een belangrijk nadeel: ‘Het belemmert een nuch-
tere analyse van wat wel en niet goed gaat bij de overheid sterk.’

In het schriftelijke bewijsmateriaal dat de Commissie Van Dam besprak, was nu
juist de diepte van het probleem scherp zichtbaar geworden. In het betreffende ‘memo
Palmen’ geeft deze juridisch adviseur, werkzaam binnen Toeslagen / Belastingdienst,
het managementteam (mt) dat verantwoordelijk was voor de gang van zaken, er
behoorlijk van langs. Dat team leidt de organisatie, de leden zijn haar eigen leidingge-
venden. Ze wijst dit mt op haar verantwoordelijkheid en bekritiseert de besluiten die
daar zijn genomen. Dit is ‘verzet met woorden’ in optima forma: scherp, goed onder-
bouwd, ethisch juist gemotiveerd en gericht tegen iemand of een groep die meer macht
bezit dan de tegenspreker. Haar tegenspraak staat zo op papier:

‘Mijn advies is de klacht=® gegrond te verklaren en een vorm van compensatie aan te bieden.

Dit kan door middel van een vso>® waarin wordt afgezien van verdere bezwaar- en beroeps-
procedures. Daarnaast adviseer ik met klem de processen van Belastingdienst/Toeslagen te
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heroverwegen en een codrdinatie aan te brengen. Het mt is verantwoordelijk voor het hele
proces, ook op inhoud. Hoe is het mogelijk geweest onderzoek in te stellen zonder werk-
instructies en behandelkaders? Hoe is het mogelijk geweest de toeslag voor 300 burgers

op deze wijze stop te zetten, met een onjuiste rechtsgrond, geen acht te slaan op de rechts-
bescherming, inbreuk op de vereiste zorgvuldigheid, inbreuk op het motiveringsvereiste

en de bewijslastverdeling? Hoe is het mogelijk geweest dat bezwaren twee jaar zijn blijven
liggen? Hoe is het mt tot de conclusie gekomen dat hoger beroep wenselijk was, ondanks
het afbreukrisico? Hoe heeft het mt akkoord kunnen geven op het niveau van de beantwoor-
ding?’®

Sinds dit memo publiekelijk op tafel ligt, ziet de wereld er anders uit. Organisaties
kunnen zich onbewust zijn van fouten en de problemen die ze veroorzaken. Zolang ze
niets weten kunnen we begrijpen waarom er niets verandert. Maar als een organisatie
weet dat zich een drama voltrekt, gaan we ervan uit dat men ingrijpt. Dat nemen we aan
op grond van de logica en op grond van de moraal. Wie over de juiste informatie
beschikt, verantwoordelijk is en beschikt over de middelen, de positie en de macht om
in te grijpen, moet dat doen. Mdet als plicht, in juridische en morele zin, en als nood-
zakelijkheid: in zo’n situatie kun je eigenlijk niet anders dan ingrijpen. Als de verant-
woordelijke evenwel nalaat de ramp te stoppen, laadt hij de verdenking van schuld op
zich. Die overgang van verantwoordelijkheid naar potentiéle schuld is in de toeslagen-
affaire verbonden aan dit ‘memo Palmen’. Dddrom is dit schriftelijk bewijsstuk zo'n
sterk kanteldocument. Het memo bewijst dat de top van Toeslagen / Belastingdienst in
maart 2017 wist (of had moeten weten) van de problemen bij ouders én kon weten, op
z’n minst kon vermoeden, dat de bestaande praktijk juridisch en rechtsstatelijk tekort-
schoot. Waarom werd er dan niet naar gehandeld?
Of ligt het allemaal toch genuanceerder?

1.7. Macht en moed

De cruciale vraag die bovenkomt, is in welke mate het de Belastingdienst is aan te
rekenen dat ze niet ingreep. Hier moet staan: uiteindelijk niet ingreep.

Uit de reconstructie van Jesse Frederiks in Zo hadden we het niet bedoeld blijkt dat een
lid van het Managementteam Toeslagen al op 2 september 2014 zijn mt-collega’s de
vraag voorlegde of ze het met hem eens zijn dat de verhoudingen niet kloppen. Tijdens
een werkbezoek bij de afdeling ‘Uitval/Uitworp’ heeft een teamleider hem een stapel
dossiers getoond waarin kleine omissies in de opgave door ouders, tot grote terugvor-
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deringen leiden. Hij had het daarna zelf nog eens nagevraagd, maar de juristen hadden
hem verzekerd dat dit conform de wet was uitgevoerd en dat de Raad van State in ver-
schillende hoger beroep zaken deze praktijk had goedgekeurd. Waaronder een zaak van
een ouder die 190 euro eigen bijdrage niet had betaald en inmiddels met een terugvor-
dering van 18.000 euro was geconfronteerd. ‘Het moet toch mogelijk zijn om met een
onderbouwd oordeel tot meer maatwerk te komen’, stelt hij in zijn memo gericht aan
zijn mt-collega’s. Die volgen zijn suggestie en besluiten dat ‘er in de uitvoering sprake
moet zijn van het proportioneel toekennen van kinderopvangtoeslagen’. Dat is een
moedig besluit. Frederiks schrijft: ‘Met dat besluit zal de Belastingdienst ingaan tegen
derechter en het parlement, maar daar moet maar wat op worden verzonnen. Vanaf nu
moet de menselijke maat prevaleren.’

Over moed gesproken.

Maar helaas: dit besluit lijkt te worden ingehaald door het plan van minister
Lodewijk Asscher en het Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid, verant-
woordelijk voor de Kinderopvangtoeslagenwet, om de hele wet te veranderen. Met hun
eigen voornemen zou het mt Toeslagen wel heel duidelijk een andere koers varen dan
de politiek nu blijkbaar voorstond. In februari 2015 besluit het mt daarom dat ze eerst
de aangekondigde wetswijziging zullen afwachten. Terwijl niet alleen dit mt Toeslagen
maar in feite het hele Ministerie van Financién wacht op waar Sociale Zaken en Werkge-
legenheid mee gaat komen, blijft de harde praktijk nog jaren ongewijzigd. ‘De ambte-
lijke moed om zonder politieke goedkeuring zelf het roer om te gooien ontbreekt’,
schrijft Frederiks.

Was dit een tekort aan moed? Het zou ook gemakkelijk als overmoed gekwalifi-
ceerd kunnen worden als men toch was doorgegaan en later alsnog bakzeil had moeten
halen en de negatieve gevolgen daarvan had moeten accepteren. Dus misschien was
het geen lafheid maar een adequate inschatting van de situatie.

Dit gedeelte van de reconstructie zet de kritiek op de meedogenloze uitvoerings-
praktijk van Toeslagen / Belastingdienst in een ander daglicht. Volgens Frederiks had de
afdeling Toeslagen immers ‘in 2012, in 2013, in 2014 en in 2015 al aangegeven dat de
wetgeving te hard was, maar daar was op het ministerie nooit wat mee gedaan.” Wat
moet je dan nog? Bovendien is er zoiets als de tijdgeest die niet heeft bijgedragen aan
een oplossing. Het heersende maatschappelijke en politieke klimaat van ‘fraudeobses-
sie’ - waarvoor de Nationale Ombudsman Alex Brenninkmeijer al sinds 2012 waar-
schuwde - en de sanctionering van die praktijk door vele rechtbanken en bij herhaling
door de Raad van State, zijn belangrijke verzachtende omstandigheden. Of nog stelli-
ger: het zijn harde en formele toetsingen én sanctioneringen van een uitvoeringsprak-
tijk. Die kon blijkbaar de zwaarste juridische toets der kritiek doorstaan, ondanks de
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inhoudelijke bezwaren die de uitvoerende dienst zelf meende te zien.

In hoeverre moet je als ambtenaar ingaan tegen de letter van de wet, iets anders
gaan doen dan de regels voorschrijven? Het ging bovendien om regels die ook naar de
geest werden bevestigd door de politieke leiding en in uitspraken werden bekrachtigd
door de hoogste rechter. Wat valt je in zo'n situatie als ambtenaren te verwijten? Niet zo
heel veel volgens mij. Maar in de spiegel kijkend kan elke betrokkene wel voor zichzelf
vaststellen of hij met zijn eigen opstelling, houding en handeling in het reine kan
komen. Eric Wiebes zei bij zijn aftreden: ‘Het is in mij gaan zitten’. Het liet hem niet
meer los. Dat vind ik een goed teken. En topambtenaren vertelden van hun ‘buikpijn’
toen zij werden ondervraagd door de Commissie Van Dam. Zo gaven zij er blijk van dat
ze met een gewetensvraag werden geconfronteerd. Heb ik het wel goed gedaan? Wiebes
stelde voor zichzelf vast dat hij niet iets anders had kunnen doen. Hij had bijvoorbeeld
in de kantlijn van een ambtelijke notitie kritisch gevraagd of de terugvordering niet
beperkt kon blijven tot de eigen bijdrage. Hij had het probleem gezien en er een vraag
over gesteld. Daar was hij later niet meer op teruggekomen. Een minister heeft heel
veel aan zijn hoofd. Heeft hij hier een steek laten vallen? Dat kan hij zelf het beste
beoordelen. Bij zijn afscheid verklaarde hij tot het inzicht te zijn gekomen dat hij eerder
met de mensen zelf had moeten praten. Was dit in de stilte van het eigen geweten het
belangrijkste inzicht dat hij had opgedaan?

Eénvan die dieperliggende problemen is de cultuur van de Haase ministeries. Uit zowel
het verslag van de Commissie Van Dam als uit de reconstructie van Frederiks blijkt dat
die cultuur een belangrijke rol speelt. 1k doel met name op de vrijheid om te zeggen
wat gezegd moet worden. Of eigenlijk: het gebrek aan vrijheid. Formeel is die vrijheid
er wel - immers: wie houdt je tegen als je in een vergadering het woord neemt en
onmiddellijk zegt wat je wilt zeggen - maar praktisch zijn er belemmeringen. Want zit
je wel aan de goede tafel en krijg je daar op het juiste moment het woord? En belangrij-
ker: is er wel een veilig klimaat waarin kritiek, ook als die bij herhaling op tafel wordt
gelegd, niet wordt weggehoond of afgestraft? Dit probleem doet zich op alle niveaus
VOOr.

Die vrijheid om te spreken moet ervaren worden voordat mensen de vrijheid
nemen hun stem te verheffen. Dit is de crux bij tegenspraak. Met al mijn essays over
tegenspraak wijs ik op het grote belang van deze ‘zachte’ organisatiefactor. Het is een
‘keiharde’ belemmering voor leren, beter worden en terugkeren op foute schreden.
Leidinggevenden hebben hierin een voorname taak en verantwoordelijkheid, maar in
ditverband hebben dlle ambtenaren iets te doen. Ik vermoed een verband tussen ener-
zijds het type problemen die in de toeslagenaffaire aan de oppervlakte zijn gekomen,
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en anderzijds het ambtelijk vakmanschap en het morele gehalte daarvan.® De kwaliteit
van het ambtelijk vakmanschap, of het tekort daaraan, is een resultante van de organi-
satieproblemen die blijkbaar al jaren opspelen bij Financién en Belastingdienst / Toe-
slagen.

Op1januari 2020 mailtde Directeur-Generaal van de Belastingdienst, Jaap Uijlenbroek,
een uitgebreide beschouwing aan de minister van Financién Wopke Hoekstra, die hier
om had gevraagd.

‘De Belastingdienst is een langdurig veronachtzaamde organisatie. Organisatie-
ontwikkeling staat op de laatste plaats als gevolg van een permanente hoge beleidsdruk,
opgelegde bezuinigingen en tussentijdse prioriteitswijzigingen.’

‘De geschiedenis van Toeslagen leert dat de sterke politieke en media-aandacht op zaken die
niet goed gaan (niet tijdig betalen, fraudezaken zoals de Bulgarenfraude, kinderopvang-
toeslagenproblemen van nu) tot sterke interventies leiden die weer enkele jaren later anders
worden beoordeeld. De balans raakt zoekt in het heen en weer schieten tussen dienstverle-
ning en handhaving. Het gaat om de juiste maatvoering hierin, en dit dilemma delen met
alle betrokkenen juist ook in het verkeer met de Tweede Kamer.’

‘In de praktijk bepaalt een kleine groep rondom de staatssecretaris de politieke strategie
vanuit met name mediaperspectief en geluiden die daar niet bij passen worden in de
voorfase al verwijderd uit conceptbrieven dan wel wordt het schrijven van de brief geheel
overgenomen. Daarmee is een situatie ontstaan die weinig ruimte laat voor een strategische
discussie met een open blik over hoe met het ontstane probleem om te gaan en is [er] weinig
ruimte voor ambtelijke tegenspraak.’

In een verwaarloosde organisatie kan vakmanschap niet goed gedijen. We kunnen ze
ook ‘verdraaide organisaties’ noemen, zoals Wouter Hart en Marius Buiting doen in
hun boek met deze titel.® ‘Organisaties zijn verdraaid’, schrijven ze, ‘als de natuurlijke
principes van organiseren verloren zijn gegaan onder een lawine van onnatuurlijke
managementlogica’. Is dat een adequate beschrijving van de Belastingdienst? In ver-
draaide organisaties zijn problemen zoals met de kinderopvangtoeslagen, de individu-
ele ambtenaren maar beperkt aan te rekenen - met uitzondering van de discrimine-
rende, intimiderende bejegening die sommige ouders ten deel is gevallen. Het gaat
hier eerder om management- en cultuurproblemen van de organisatie als geheel, om
verkeerde werkroutines, tekortschietende systemen en jarenlang volgehouden beleid
datin essentie niet meer is gericht op ‘de bedoeling’.
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Uijlenbroek schrijft aan Hoekstra dat ‘de rek eruit is’. Een week later gaat hij van
zijn post.

Vervoor de toeslagenaffaire deed de Commissie Joustra al onderzoek naar het reilen en
zeilen binnen de Belastingdienst vanwege de problemen met een vertrekregeling voor
personeel als middel om een bezuiniging te realiseren. In 2017 schreef ik daarover in
Weerwoord en waarheid:

Joustra noemde ‘tegenspraak’ zes keer in zijn rapport, wat misschien niet veel lijkt maar het
wel is. Want op vijf velden van onderzoek maakt het gebrek aan tegenspraak deel uit van
zijn afrondend oordeel. En als klap op de vuurpijl is het tekort aan tegenspraak - samen met
een tekort aan regie - de eerste en meest opvallende conclusie in het slothoofdstuk. Joustra
schrijft onder de kop ‘Gebrek aan regie en tegenspraak; risico’s voor de continuiteit” het
volgende: ‘De commissie komt op basis van de beschreven feiten en omstandigheden in de
vorige hoofdstukken tot de conclusie dat er een gebrek is geweest aan regie en tegenspraak
bij het ontwikkelen van de Investeringsagenda en de vertrekregeling. Daardoor zijn risico’s
ontstaan voor de continuiteit van de uitvoering van de belastingwetten. Verbetering van de
checks and balances binnen de Belastingdienst en in relatie met het departement is dringend
noodzakelijk. De gang van zaken rond de vertrekregeling is geen incident maar vormt een
illustratie van een breder probleem.’

Het gaat dus niet om één affaire, niet om één verkeerde werkpraktijk. De hele organisa-
tie lijkt geinfecteerd en niet meer garant te kunnen staan voor haar kerntaak en conti-
nuiteit.

In zo'n situatie kan één ambtenaar op eigen kracht niet het verschil maken. Maar
samen kunnen ze dat wellicht wel. Als collega’s elkaar vertellen welke problemen zij
zien, dat er grenzen overschreden worden, dat het anders moet en dat de huidige prak-
tijk hoe dan ook gestopt moet worden, kunnen ze elkaar bemoedigen en tot steun zijn.
En moed verzamelen om de stem te verheffen, luidkeels en met lange adem.

De toeslagenaffaire laat zien dat er moed nodig is om tegenspraak te geven. De tegen-
spraak die Palmen laat zien, haar ‘verzet met woorden’, is immers vaak niet zonder
consequenties. Het kan gevolgen hebben voor je werkpakket, je werkplek, je promotie,
je loopbaan.

In de ondervraging door de Commissie Van Dam ligt de suggestie dat Palmen werd
overgeplaatst vanwege dit kritische memo er duimendik bovenop. Commissielid Belhaj
zegt tegen Palmen: ‘Op 20 november 2015 is de uitspraak van de rechter. Een ouder
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krijgt gelijk. Vervolgens wordt u eind 2016 gevraagd om naar Toeslagen te gaan om het
te veranderen. Vervolgens heeft u op 13 maart 2017 een memo gemaakt. Op 14 maart
2017 wordt dat besproken in het mt. Is er een relatie tussen uw memo en uw vertrek bij
Toeslagen?’ Collega Palmen is uiterst precies in haar antwoord, wat de degelijkheid van
haar eerdere advieswerk bekrachtigt: ‘Of er een direct verband is, weet ik niet. Dat durf
ik niet te zeggen. Het is wel op hetzelfde moment besproken in het mt.”3 Daar moeten
we het mee doen. Wat er precies met haar is gebeurd en waarom, is verder niet uitge-
zocht. Maar we kunnen meevoelen hoe in het hele proces macht meespeelt. En hoeveel
moed er inderdaad nodig is, niet alleen toen maar ook in algemene zin, om tegen
meerderen in te gaan. Of om tegen de opinie en cultuur van de groep op te staan. Hier
zien we de moeite van de tegenspraak aan het werk.

In de serie artikelen die NRC Handelsblad begin 2020 wijdde aan het reilen en zeilen
binnen de groep topmanagers, wordt de ongeschreven regel opgetekend dat je een
minister twee keer kunt tegenspreken, maar niet drie keer. ‘Nee blijven zeggen klinkt
heroisch’, zegt een topambtenaar, ‘maar heeft geen enkel effect. Dan wordt er iemand
anders op je plek gezet die het wel doet.” ‘Men is dikwijls toch enigszins beducht om de
minister te confronteren met een harde realiteit of met pessimistische overwegingen’,
schrijft oud-SG Roel Bekker in zijn boek Zo had het niet gemoeten! Hij kan het weten, hij
zat er vaak bij. ‘Er zijn legio voorbeelden van ministers die zo geirriteerd werden door
de negatieve verhalen van hun topambtenaren dat ze die ambtenaar maar terzijde
schoven of passeerden.’®

Hier komt de werking van macht opnieuw in beeld. Macht in organisaties kent
twee bronnen: posities (hiérarchische verhoudingen, formele bevoegdheden) en
groepsdruk (groepsmores, erbij horen). Als beide tegelijk spelen - de tegenspreker
verzet zich met woorden tegen de meerdere én gaat daarmee in tegen de ‘code’ of
opvatting van team en organisatie - is het dubbel zwaar. Doorgaans is dit de situatie
waarin een tegenspreker zich bevindt. Daarom is verzet met woorden zo verdraaid
lastig. En het is dus ook een kwestie van moed, omdat de tegenspreker ingaat tegen ‘de
macht’ en de (werk)relatie op het spel zet. Het is de parrhésia ten voeten uit. Wie niet
van macht houdt en er het liefst met een grote boog omheen loopt, kan beter niet bij
de overheid gaan werken. Want precies dat is in overheidswerk nou net de dominante
factor.

Tjeenk Willink benadrukt al jaren het belang van macht en tegenmacht in onze
rechtsstaat. ‘Bij de overheid gaat het om macht’, stelt hij in Groter denken, kleiner doen.
‘De ervaring leert dat elke macht afzonderlijk tot een absolute macht dreigt uit te
groeien, ook de macht van de democratisch gekozen meerderheid. (...) Macht zonder
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tegenmacht wordt absoluut. Samenspraak zonder tegenspraak is een monoloog. Even-
wicht is onbestaanbaar zonder tegenwicht.” Dit is dus de context van de tegenspraak
van de ambtenaar.

Maar naast de formele kant van de macht, is er ook de werking van de informele
machtsmechanismen. Ook daar moeten ambtenaren zich rekenschap van geven. De
belangrijkste verschijningsvorm van informele macht is de groepsvorming. Dit sociale
mechanisme kan insluiten en uitsluiten en dat raakt aan een grondwaarde van onze
rechtsstaat. Tjeenk Willink wijst erop dat de rechtsstaat, als georganiseerde vorm van
samen leven, er van uitgaat ‘dat iedereen telt’. De rechtsstaat sluit in, in plaats van uit.
Het is de nadrukkelijke bedoeling van onze rechtsstaat dat mensen door wetgeving,
door het werk van instituties en hoe zij procedures volgen, en door de ethiek die onder
onze rechtsstaat ligt, kunnen meedoen en worden ingesloten. Mede daarom laat de
toeslagenaffaire ook zo’'n ongelooflijk pijnlijke situatie zien waarin mensen nota bene
door de overheid zelf werden uitgesloten en door oplopende schulden en fraude-aan-
tekeningen in overheidssystemen, letterlijk uit de samenleving zijn gedrukt. Dat
gebeurde bovendien met (een zweem van) discriminatie, uitgevoerd door de automati-
seringssystemen (aan de hand van ‘tweede nationaliteit’-data) of door sommige mede-
werkers die in de persoonlijke contacten met gedupeerden in taal en bejegening hun
boekje te buiten gingen. Deze grondwetteloosheid is in al zijn kaalheid verbijsterend.

Onze democratische rechtsstaat is dus een inclusieve staatsvorm, of zou dat
moeten zijn. Dat is dan onmiddellijk van betekenis voor niet alleen onze wetten en
regels, maar ook voor de onderlinge omgangsvormen binnen de instituties van die-
zelfde rechtsstaat. De inclusieve doelstellingen van de rechtsstaat moeten ook zicht-
baar zijn in het gedrag van de mensen die er werken.

Zoals we nog zullen zien, grijpt dit idee van inclusie terug op de grondwaarden die
al door Aristoteles in zijn politieke theorie werden ontwikkeld. Omdat Aristoteles zijn
theorie vijfentwintighonderd jaar geleden baseerde op zijn waarnemingen en op de
wetten van de natuur, zag hij goed hoe mensen de neiging kunnen hebben om over
anderen macht uit te oefenen. Dat zag hij des te scherper in de vergelijking die hij
maakte van de democratie met de tirannie, de oligarchie en de monarchie. Tegen deze
achtergrond is het zaak erop te blijven toezien dat mensen hun macht niet verkeerd
gebruiken. Mensen kunnen met de groep die ze samen vormen namelijk hele verve-
lende dingen doen. Zij hebben de neiging om de saamhorigheid te bevorderen tussen
iedereen die erbij hoort, wat onmiddellijk de daaraan tegengestelde krachten oproept
van uitsluiting. Het onbekende, het vreemde, het afwijkende hoort er niet bij, kan
bedreigend zijn voor de cohesie en roept gevoelens op van onzekerheid en angst. Wie
niet voldoet aan de groepsnorm kan worden verstoten, weggepest en sociaal onder-
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drukt. Dat gebeurt vaak op een slinkse, niet-openlijke manier, die alleen in z'n extre-
mere vormen goed is waar te nemen. De onzichtbare vormen duren vaak jaren, gaan
ondergronds en zijn veel moeilijker op te sporen en te bestrijden.

1.8. Daarom is tegenspraak zo belangrijk en moeilijk

De tegenspraak heeft, zoals we zagen, direct met zowel de formele als de informele
bronnen van macht te maken. De tegenspreker spreekt zich uit tegen een hogerge-
plaatste of tegen de groep. Alleen bij machtsongelijkheid is er sprake van tegenspraak.
De tegenspreker kiest een afwijkende positie, formuleert een ander gezichtspunt, stelt
kritische vragen bij wat de ander juist als goed of normaal beoordeelt. Hij doet dingen
die anderen niet doen, betwist de (groeps)norm, prikkelt het geweten en laat iemand
soms wakker liggen. Daarmee neemt de tegenspreker het risico gesanctioneerd te
worden. Dat kunnen mensen met macht doen en daar is bij machtsongelijkheid weinig
tegenover te stellen. Tegensprekers weten dat, intuitief kent iedereen dit. En zo wordt
op onbewust niveau de angst voor straf en uitsluiting opgeroepen. Daar kan iemand
zich tegen wapenen door oefening, zelfonderzoek en morele bekrachtiging. Tegen de
machtsuitoefening kan niet opgetreden worden, maar wel tegen de eigen gevoelens
van angst. De meest adequate eigenschap die hiervoor aangesproken en ontwikkeld
moet worden, is de moed. Het is volgens Aristoteles een van de kardinale deugden die
een mens nodig heeft om goed te kunnen functioneren. Het is ook een noodzakelijke
karaktereigenschap om in een politiek-bestuurlijke wereld goed te kunnen functione-
ren en het ambtelijke vakmanschap op niveau te krijgen en in ere te houden. Het zal
een van de centrale verhaallijnen zijn in het vervolg van dit essay.®

Het verhaal van de kinderopvangtoeslagen en het memo van Palmen laten goed
zien wat de crux is van ambtelijk vakmanschap. Dat is niet het palet van technische
vaardigheden en de competenties die horen bij adviseren en uitvoeren. Dat is niet het
pakket van kwaliteiten die nodig zijn om te managen. Dat is niet de kennis die noodza-
kelijk is om een expert te kunnen zijn. Dergelijke kwaliteiten, vermogens en vaardighe-
den zijn niet genoeg om een goede ambtenaar te zijn. Het zijn noodzakelijke voorwaar-
den, we kunnen niet zonder ze. Maar ze zijn niet voldoende: er is méér nodig om een
goed ambtenaar te zijn. De crux om van een prima presterende ambtenaar door te
groeien naar een goed vakmens ligt besloten in het morele kompas. Dat moet op orde
zijn en gehanteerd worden. Het moet ook onderhoud krijgen en gevoed worden door
een organisatiecultuur die de kracht ervan onderkent. Inzet van het morele kompas zet
de zaken op scherp en vergt moed. Moed maakt deel uit van de middelen waarmee
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ambtenaren kunnen bijdragen aan de noodzakelijke evenwichten en tegenwichten in
de rechtsstaat. Er zijn dappere mensen nodig die de risico’s durven nemen - en willen
nemen omdat ze het de moeite waard vinden voor hogere idealen of principes te strij-
den. In een overheidsorganisatie, waarin de werking van macht zo dominant is, kan
deze strijd niet ontlopen worden.

Groter denken, kleiner doen, de titel van Tjeenk Willinks boekje, is in die zin ook als
een instructie te begrijpen. Groter denken is aandacht geven aan hogere idealen als
richtsnoer voor de dagelijkse uitoefening van hele gewone, kleine dingen. Het zal dus
niet verbazen: wanneer ik over tegenspraak nadenk en schrijf, wanneer ik spreek met
de collega’s die ik in dit verband opzoek, wanneer ik managementprogramma’s bege-
leid, wanneer ik reflecteer op de moeite die ik ook in mijn eigen beroepspraktijk tegen-
kom - dan dringt zich steeds weer een ethische conclusie op. Het is de gevolgtrekking
die ook in dit boek centraal staat: een goed functionerende overheid heeft een sterke
moraal nodig, een moreel kompas, dat ook houvast biedt aan individuele ambtenaren
als zij zich beraden op de vraag wat goed is om te doen. Wat is hun ‘ethisch noorden’ als
zij zich oriénteren in hun dagelijks handelen?

Deze nadruk op de moraal van de ambtenaar, of op zijn ethische competenties,
past ook bij de ontwikkeling die het ambtelijk vakmanschap in de loop der tijd heeft
doorgemaakt. Voortdurend is het de vraag geweest op welke groep van bestuurders of
organisaties of burgers de ambtenaar zich primair zou moeten oriénteren. En daarmee
samenhangend: welke inhoudelijke taken dan meer of minder van belang zijn. Ook
zijn de kwaliteitseisen die aan ambtelijk werk worden gesteld steeds gewijzigd. De
ambtenaar moest en moet zich steeds rekenschap geven van het normatieve karakter
van zijn werk. Meer algemeen kunnen we zeggen dat de inhoud van ‘goed werk’ leveren
per tijdvak wisselde maar geladen is met ethische afwegingen.

Dat zien we ook weerspiegeld in het concept van ‘publiek leiderschap’ dat voor
managers bij de rijksoverheid is ontwikkeld. Want volgens het document dat de Alge-
mene Bestuursdienst daarover publiceerde, behelst publiek leiderschap ‘in ieder geval
hetvermogen om als boegbeeld en waardendrager van de organisatie richting te geven,
te inspireren en positie te kiezen (moed) in een politiek-bestuurlijke context, met veel
onzekerheden.’ Het gaat om leiderschap dat voortkomt ‘uit publieke waarden’. Ook het
vermogen om tegenspraak te bevorderen behoort tot de kernpunten van publiek lei-
derschap, wat in deze visie wordt gekoppeld aan ‘diversiteit in de samenstelling van
teams’. De leider is ook ‘integer’ en ‘werkt vanuit een moreel kompas’, oefent gezag uit
‘via inhoud en proces’ en kan vanuit dit gezag ook ‘nee zeggen’. De leider in publieke
dienst is ‘autonoom’ en toont ‘durf en lef”.&

Laat overigens niet het misverstand ontstaan dat leiderschap alleen nodig is bij
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mensen die afdelingen, programma’s, directies en directoraten leiden. Want, zoals
Frequin op Platform O schrijft: ‘Leiderschap kan overal in de organisatie getoond
worden. Met het ‘platter’ worden van overheidsorganisaties is het belangrijk dat leider-
schap zichtbaar is bij jong en oud en bij managers en bij niet-managers.’

Door terug te kijken in de tijd, begrijpen we beter welke ontwikkeling het vakman-
schap van de ambtenaar heeft doorgemaakt en waar we nu staan. En zo krijgen we ook
beter zicht op de toekomstige eisen die aan ambtelijk vakmanschap gesteld kunnen
worden. Het is eigenlijk verbluffend om te zien hoe snel de veranderingen elkaar opvol-
gen. En het is tegelijk geruststellend om te constateren dat nieuwe eisen logisch door-
bouwen op oude tradities.
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2.
HISTORIE EN TOEKOMST
VAN AMBTELUK VAKMANSCHAP

Soms worden we als ambtenaren geleefd door wat er via de media en de politiek op ons
afkomt. We kunnen wel eens gek worden van de zoveelste verandering en van de
nieuwste eisen die ‘ze’ nu weer stellen aan ons werk. Maar als ik er met wat afstand naar
kijk, verbaas ik me al jaren positief over de geweldige vernieuwingsbereidheid en ver-
andervaardigheid van ambtenaren. Politiek en samenleving stellen hoge eisen aan ons
werk, willen ook dat we snel en effectief meeveranderen als regering en publiek iets
anders willen dan voorheen. Bij elke kabinetswissel verandert er vaak veel, maar dat
gaat doorgaans zonder ambtelijk gemor.

Maar de laatste tijd roeren topmanagers zich vaker in het publieke debat met een
waarschuwende toon, zoals bijvoorbeeld Maarten Camps, de bestuursvoorzitter van
het Uitvoeringsinstituut Werknemersverzekeringen (UWV), deed begin 2021. ‘We zitten
op de grens van wat we kunnen’, kopt de Volkskant boven het interview.®® ‘De rek is
eruit’, stelt hij, nadat zijn organisatie in 2020 de steunregeling van het bedrijfsleven
(NOW 1, 2, 3 en 4) uitvoerde en begin 2021 net was begonnen met de verrekening van
NOW 1. Waarschuwingen vanuit de uitvoeringsorganisaties dat de door de politiek
gewenste veranderingen niet goed te organiseren zijn, worden nogal eens in de wind
geslagen. Zo zouden de bezuinigingen bij de Belastingdienst in de voorbij jaren hebben
geleid tot kaalslag en overmatig gebruik van geautomatiseerde systemen die niet of
nauwelijks ruimte lieten voor maatwerk. Het was één van de problemen die in de toe-
slagenaffaire zichtbaar werd.

Hardop protesteren tegen omvang en snelheid van veranderingen is dus geen
ambtelijke gewoonte, maar waarschuwingen over de haalbaarheid en handhaafbaar-
heid van beleid zijn er wel in toenemende mate. Nog steeds kan elk Kamerdebat, een
internationale afspraak in Europa of een andere politieke ingreep echter aanleiding
geven tot nieuwe ambtelijke activiteit, een kleine herordening van de organisatie of
een fundamentelere ingreep van de structuur. Dat hoort bij ons werk.
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Een concreet voorbeeld is het beleid rond de circulaire economie. Toen Rutte 11
aantrad begonnen we nog maar net te begrijpen waar dat over ging. Maar aan het eind
van datkabinet stond er een nieuwe beleidsdirectie en lag er een breed actieprogramma
dat was gemaakt met en onderschreven door tientallen maatschappelijke partijen en
bedrijven die voor de uitvoering aan de lat staan. En er ligt op hetzelfde terrein een
unieke, internationaal vooruitstrevende monitor, gemaakt door het Planbureau voor
de Leefomgeving, die weliswaar kritisch is over de bereikte resultaten maar ook de rich-
ting wijst waarin het beleid zich kansrijk kan doorontwikkelen. Dit zijn organisatori-
sche en beleidsinhoudelijke prestaties die alleen door samenwerking tussen ambtena-
ren en maatschappelijke actoren gerealiseerd konden worden - en jazeker: mede
dankzij goede politieke wil tot stand konden komen. De clichés over ambtenaren
spreken van vastgeroeste patronen en trage molochs, maar de feiten tonen geregeld
iets anders.

Bestuurskundige Paul 't Hart beziet dit fenomeen van de veranderende eisen in zijn
essay Ambtelijk vakmanschap 3.0: Zoektocht naar het handwerk van de overheidsmanager.®®
Dit essay was enkele jaren geleden een belangrijke bron voor de ontwikkeling van
publiek leiderschap door de Algemene Bestuursdienst. 't Hart maakt op een herken-
bare manier inzichtelijk welke wisselingen van stijl, werkwijze en ethische oriéntatie in
de loop der tijd moesten plaatsvinden om als ambtenaren onze meerwaarde te kunnen
behouden. Deze wisselingen gingen ook vaak gepaard met nieuwe organisatiemodel-
len of andersoortige structuurwijzigingen. Als je het snel leest, is het een duizelingwek-
kende opeenstapeling van gewijzigde omstandigheden en wisselende eisen. Gek
genoeg heb ik, al lezend, de indruk dat ik persoonlijk alle verschillende fasen heb mee-
gemaakt in mijn toch betrekkelijk korte ambtelijke loopbaan van twintig jaar.

Sterker nog: 't Harts verhaal lijkt wel mijn eigen persoonlijke verhaal. Zo ga ik beter
begrijpen wat ik meemaak, veel collega’s zullen dezelfde ervaring hebben. En zo over-
komt mij dus precies wat de pleitbezorgers van de narratieve methode al jaren zeggen:
als mensen elkaar verhalen vertellen, gaan ze begrijpen wat ze doen, wat de betekenis
isvan hun werk en leven, hoe ze bijdragen aan en meedoen in iets dat groter is dan hun
eigen kleine stukje. Dat is dan een zingevende ervaring.”

Het is ook meer dan dat. Het verhaal van de ontwikkeling van het ambtenarenvak,
is ook inhoudelijk van belang voor het pleidooi dat ik in dit boek opbouw. Mijn stelling
is immers dat een sterke zelfbewuste ambtenarij nodig is om meer weerwoord te
kunnen geven tegen de krachten die op haar inwerken, zowel de politieke als de maat-
schappelijke. Om daartoe in staat te zijn kan elke ambtenaar op eigen kracht moed en
strijdlust verzamelen en een sterk professioneel karakter ontwikkelen, maar uit onder-
zoek blijkt steeds weer dat hiervoor ook juist het collectief van belang is. De directe
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werkomgeving van elke professional én de invloed van de beroepsgroep waartoe hij
behoort, zijn doorslaggevende factoren voor een kloppend zelfbeeld, voor bevestiging
van de eigen kwaliteiten en het versterken van de professionele autonomie. De omge-
ving en de vakbroeders en -zusters kunnen de dragers zijn van het collectieve geheu-
gen, van het historisch geladen en nog steeds levende verhaal waar men aan deelneemt.
Als dat verhaal rond zoemt, meedoet in de collegiale gesprekken, betrokken wordt bij
intervisies, gebruikt wordt om in dossiers rollen en verantwoordelijkheden scherp te
bepalen, benut wordt als bron van inzicht voor inhoudelijke adviezen - dan zijn ambte-
naren niet volledig overgeleverd aan de kwaliteit van hun persoonlijke en op zichzelf
staande competenties, maar kunnen ze ook steun ervaren en aan elkaar geven ten
faveure van de goede uitoefening van het vak. De organisatie- en beroepscultuur ont-
wikkelt, bekrachtigt en onderhoudt dan de noodzakelijke kwaliteiten.

Daar hebben ervaren krachten baat bij, maar dat geldt nog meer voor de jonge
professionals. Nieuwkomers moeten immers worden ingewijd en ‘deel gaan uitmaken
van een langere geschiedenis’ waar ‘verhalen bij horen, beelden en dramatische voor-
vallen en herinneringen aan de manier waarop dilemma’s vroeger werden opgelost’,
aldus het boek Beroepstrots uit 2010, met interviews, artikelen en onderzoeksverslagen
onder redactie van bestuurskundigen en sociaal-wetenschappers Thijs Jansen, Gabriél
van den Brink en Jos Kole. Dit boek biedt een belangwekkend denkraam voor beoorde-
ling en ontwikkeling van professionaliteit. Daar zal ik verderop nog vaker op terugko-
men.”

Voor de ontwikkeling van beroepstrots en een zelfbewust ambtenarencorps, zijn
geschiedenislessen, hoe algemeen ook, van groot belang. Ze bekrachtigen de individu-
ele beroepspraktijk van al die duizenden ambtenaren bij het rijk en bij andere over-
heidsorganisaties. Zo biedt de geschiedenisles van 't Hart bijvoorbeeld een verhelde-
rende context voor de knelpunten en kwesties die ik in dit boek problematiseer. Het
kan helpen om het probleem van het tekort schietende collectief geheugen, waar
Tjeenk Willink zo nadrukkelijk op wees, te lijf te gaan.

2.1. Van politiek-bestuurlijke gevoeligheid tot publiekspeilingen

Wat we in de hectiek van vandaag meemaken en ons soms doet duizelen, begint op z'n
plaats te vallen in het verhaal van 't Hart. In de beschrijving van actuele turbulenties en
opgaven waarin zijn historische overzicht uitmondt, kunnen we de onderwerpen her-
kennen die ik in het eerste hoofdstuk schetsmatig als een actueel beeld heb neergezet.
Hij trekt de ontwikkelingen uit het verleden door en eindigt met een beeld van de toe-
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komstige overheidsorganisatie, doorvertaald naar een overzicht van kwaliteiten waar-
over de ambtelijk professionals in zijn optiek zouden moeten gaan beschikken. Zo
biedt hij niet alleen een geordende blik op het verleden, maar ook een vooruitziende
blik op wat overmorgen nodig zal zijn voor een goede uitoefening van ons ambt.

’t Hart laat zien dat Nederland van oudsher een politiek-bestuurlijk systeem had
dat ‘kon werken omdat bestuursorganen ruimte kregen om te besturen’. Het draaide
op pragmatische politiek, en dus niet op scherpe ideologische tegenstellingen. Dit
politieke model werd vanaf het begin van de republiek gefaciliteerd ‘door instituties
van collegiaal bestuur, waarin besluiten bij voorkeur via consensus en compromisvor-
ming tot stand kwamen en nadrukkelijk rekening werd gehouden met de gevoelens en
belangen van minderheden’. In deze setting werd loyaal en effectief dienen een van de
eerste opgaven van het ambtelijke handwerk.

Daarom is politiek-bestuurlijke gevoeligheid volgens 't Hart, zeker aan de ambte-
lijke top, altijd al zeer belangrijk is geweest. Maar volgens hem is het belang ervan ‘in
deloop der tijd ‘doorgezakt’ naar de hele ambtelijke organisatie, die daar naar zijn aard
en ethos niet op is toegesneden’. Het ambtelijk handwerk bestond verder uit het facili-
teren van de bestuurlijke achterkamers en het bundelen van expertise en realisatiever-
mogen in ‘gezaghebbende bolwerken’, aldus 't Hart, zoals ‘Rijkswaterstaat, de planbu-
reaus, zware beleidsdirecties, het adviesstelsel’. Deze historische ontwikkeling rondt
hij af met een verwijzing naar de zogeheten weberiaanse deugden die ambtenaren
werden geacht te cultiveren:

‘Naast technisch-inhoudelijke deskundigheid moest de ambtelijke organisatie haar neutra-
liteit en afstand tot de ideologie, passie en conflicten van het politieke bedrijf borgen’.

Door haar richting en werkwijze te binden aan regels kon de ambtelijke dienst een
voorspelbare, integere en betrouwbare organisatie worden, waarin zij invloed boven
macht moest leren stellen, aldus ‘t Hart.

Dit model werkte goed maar vertoonde in de loop der tijd ook allerlei imperfecties
en had reparaties nodig. 't Hart schetst problemen in de volgende vijf gebieden, die
soms al decennia teruggaan en nog steeds zichtbaar zijn. Representatie: er groeide een
kloof tussen de leefwereld van de kiezers en cliénten van het openbaar bestuur, en de
systeemwereld van de politici en technocraten. Transparantie: de massamedia lieten
alles zien, brachten alles bij de mensen thuis, en zo werd de transparantie ‘een risico
voor de machinerie van pragmatische compromisvorming in de regentenkamer’. Daad-
kracht: minderheidsbelangen kregen bewust hindermacht, om te voorkomen dat de
democratie verviel in de overheersing door de meerderheid. Maar die hindermacht
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werkte helaas ook vertragend en gaf ook onzekerheid over de haalbaarheid van toe-
komstig overheidsbeleid. Continuiteit: politieke crises en coalitiebreuken ‘creéerden op
cruciale beleidsdossiers latente onzekerheid en instabiliteit’. Verantwoording: door het
‘fijnmazige systeem van consultatie en compromisvorming’ werd iedereen betrokken
en niemand echt verantwoordelijk. ‘Daarmee kwam er vaak niet de door pers en
publiek gewenste catharsis tot stand’, stelt 't Hart, ‘en verwerd consensusdemocratie
tot een ‘sorrydemocratie’ waarin bestuurders aan hun eigen falen schijnbaar geen con-
sequenties hoefden te verbinden.’

Deze problemen leidden tot een ‘zoektocht naar manieren waarop het Neder-
landse model kon worden gerepareerd’, met oplossingen rondom begrippen als decen-
tralisatie, kerndepartementen, interactieve beleidsvorming en de participatiesamenle-
ving. Weinig daarvan beklijfde, stelt 't Hart vast. En de meeste veranderingen die wel
blijvend bleken te zijn, werden niet afgedwongen van binnenuit maar door externe
ontwikkelingen, zoals internationale economische en politieke samenwerking, de
informatierevolutie, de overgang van maakeconomie naar de postindustriéle diensten-
en kenniseconomie, verzakelijking van de overheid en marktwerking in het publieke
domein.

Voor het ambtelijk apparaat leverde dit volgens 't Hart vijf centrale opgaven op.

1) De blik (0ok) naar buiten richten. 't Hart schetst de doorontwikkeling van een over-
heid die vertelt hoe het zit, moet en gaat, naar een overheid die samen met de
samenleving optrekt (in zijn termen: van age of tell naar de age of sell tot aan de age
of consult, involve en empower). Dat gaf spanningen ‘want hoe was loyaliteit aan het
klassieke “primaat van de politiek”” nu te verenigen met het op basis van gelijk-
waardigheid interacteren met een actieve samenleving die zich niet automatisch
achter politiek gewenste voorstellingen en plannen schaarde en ruimte voor eigen
oplossingen claimde?’

2) Interne samenhang vergroten. De verzakelijking van de overheid, zoals die onder
invloed van de bestuurskundige stroming new public management opgang deed,
leidde tot meer verkokering en een verstikkende interne bureaucratie. Bestuurders
kregen geen integrale ambtelijke adviezen meer, wat hen soms goed uitkwam om
met een speerpunt te kunnen doorpakken, maar wat toch ook de vrees deed ont-
staan dat er steeds minder sprake was van ‘eenheid van beleid’. Mede als tegen-
wicht tegen deze verkokering werd de Algemene Bestuursdienst gecreéerd waar
alle topmanagers in dienst traden, zodat ze niet meer vastzaten aan één departe-
ment en, met een wisseling van positie per (gemiddeld) vier of vijf jaar, in persoon
de verbinding tussen departementen en beleidsvelden zouden kunnen worden.
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Leren omgaan met transparantie en verantwoording. De openbaarheid van bestuur
rukte steeds verder op, waartegen ambtenaren volgens 't Hart eerst achterhoedege-
vechten voerden maar waar ze inmiddels ook zelf meer nadruk op leggen: transpa-
rantie en verantwoording worden onderdeel van de taakopvatting. Dat kreeg vorm
met de instelling van interne en externe toezichthouders, audits en controles, die
weliswaar transparantie beoogden maar toch ook een grote verantwoordingslast
veroorzaakten die volgens critici ‘voor je het weet ten koste gaat van de aandacht
voor het daadwerkelijke “doen
comijding kunnen versterken, signaleert 't Hart.

Internationaal denken en opereren. Enkele departementen hadden voorheen het

”

. Het zou bovendien de ambtelijke neiging tot risi-

primaat op internationale contacten, zoals BZ, EZ en LNV,”» maar inmiddels is mul-
ti-level governance voor het ambtelijke ambacht in brede zin een binnenlandse én
een buitenlandse opgave. Dat vergt van ambtenaren ‘diplomatieke souplesse en
strategische handigheid’.

De eerste adviseur van het bestuur zien te blijven. Door de toename van adviesorgani-
saties, denktanks, onderzoeksbureaus en internationale kennismakelaars, en ook
door gebruik van focusgroepen, media-analyses en peilingen, komt er veel infor-
matie op de bestuurders af. Dit noodzaakt tot het filteren van informatie, deels
gedaan door politiek assistenten die meekomen met een bewindspersoon en ook
weer vertrekken aan het eind van een kabinetsperiode. 't Hart waarschuwt, ‘als de
buitenlandse tekenen niet bedriegen’, voor adviseurs die gericht zijn ‘op de poli-
tiek van de kleine p (persoon, prestige en partij van de politieke bestuurder) maar
die het oor van de bestuurder hebben en op grond daarvan een grote broek aan-
trekken in hun contacten met het ambtelijk apparaat’. Probeer als gewone ambte-
naar in die turbulentie maar eens ‘het oor van de bestuurder te krijgen” en ‘diens
werkweek in verstandige banen’ te leiden. Dat is ‘zonder twijfel een uitdaging’.

2.2. Nieuwe turbulenties en ‘ambtelijk vakmanschap 3.0’

Ondertussen staat de wereld niet stil en komen er weer nieuwe turbulenties en balan-

ceer-acts af op ambtenaren. 't Hart herkent en voorspelt nieuwe thema’s. We zien

inmiddels hoe deze op dit moment tot felle discussies, politieke strijd en polarisatie

aanleiding geven. En grote invloed hebben op de nieuwe generatie vakmanschap.

’t Hart wijst allereerst op het ontstaan van nieuwe politieke issues. Zoals politieke

strijd over religie en etniciteit. En de klassieke tegenstelling have-have nots is nu uitge-

breid met de nieuwe tegenstelling tussen kosmopolitische versus nationalistische atti-
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tudes; de Volkskrant maakte na de Tweede Kamerverkiezingen gewag van ‘polarisatie
tussen nationalisten en kosmopolieten’” En er is, in de woorden van 't Hart, ook
sprake van toenemend ‘structureel incidentalisme’: van issue naar issue ‘fladderen’,
incidentgedreven gedrag, met een profileringsdrang waardoor bestuurders en volks-
vertegenwoordigers ‘varen op dagkoersen’.

’t Hart signaleert verder een toenemende ‘electorale en partijpolitieke turbulentie’,
omdat gevestigde partijen afkalven en nieuwe tijdelijke politieke sterren met een
‘meteorisch karakter’” ‘snel opkomen, fel stralen (...) maar ook weer snel ineenschrom-
pelen.’ Daar bovenop komt de gezagsturbulentie: gezagsdragers hebben in de ogen van
een ‘onttoverd’ publiek niet vanzelf gezag, ze moeten dat verdienen, mede omdat
burgers door de grotere transparantie inmiddels beter kunnen zien ‘how the sausage is
made’. Tenslotte is er de temporele turbulentie, door 't Hart mooi getypeerd met real-time
politics waarin ‘persoonlijke en institutionele reputaties in ijltempo kunnen worden
gemaakt en gebroken’. De ambtelijke uitdaging wordt ervoor te zorgen dat ‘de mensen
van de inhoud’ het tempo nog kunnen volgen van de media- en communicatieadviseurs.

Het balanceren tussen rollen is in deze dynamiek een speciale ambtelijke uitda-
ging geworden. De rol van het ambtelijk apparaat verschoof van die van ‘(co-)produ-
cent (denk aan de overheidsbedrijven) naar marktpartij (denk aan Pink Rocade) respec-
tievelijk marktmeester, inkoper en toezichthouder.” Dat creéerde ‘nieuwe verhoudingen
tussen beleidskernen en andere delen van de ambtelijke diensten, non-profitorganisa-
ties en bedrijven’. De ambtenaar moet nu schakelen tussen ‘bestuurlijke overlegtafel,
de ambtelijk tekentafel en de gezinskeukentafel’.

En tenslotte is er nu de eis om ‘interactief te besturen in de netwerksamenleving’.
Dat definieert 't Hart als een vervanging van het primaat van de politiek ‘door het
primaat van het vraagstuk: maatschappelijke kwesties en kansen houden zich allang
niet meer aan de sectorale en bureaucratische categorieén waarlangs de staat haar han-
delend vermogen heeft geordend. Overheidsactoren zijn in veel gevallen niet meer dan
enkele te midden van vele partners in initiatieven die niet door de gevestigde politiek
zijn geinitieerd en waar het momentum door anderen (bedrijven, maatschappelijke
organisaties, burgerinitiatieven, kennisinstituten) op gang wordt gebracht en gehou-
den.

Dit is inmiddels uitgemond in een keuze: laat de faciliterende overheid het werk
over aan burgerkracht en maatschappelijk initiatief of moet de overheid meer regule-
ren, preventief werken, controleren, normeren, handhaven en slimmer worden in
gedragsbeinvloeding? Volgens 't Hart is binnen de bestuurskunde het pleit beslecht en
denkt men dat interactief bestuur de toekomst heeft, maar loopt het binnen de
bestuurspraktijk zo’'n vaart nog niet, want ‘beide ontwikkelingsrichtingen bestaan
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naast elkaar, vaak in verschillende beleidsdomeinen en organisatie-onderdelen binnen
een en dezelfde bestuurseenheid’. De vraag is wel of dat wijs is. ‘Is het vol te houden?’,
vraagt 't Hart zich af.

Vervolgens schetst hij ‘de ambtelijke organisatie 3.0’. Dat doet hij aan de hand van
‘de gouden tien” kenmerken. Die lees ik niet alleen als een voorbode voor later, maar
ook als een weergave van actuele ontwikkelingen die nu al dagelijks in het werk zicht-
baar worden.

Waardengedreven: de organisatie articuleert waar zij voor staat en verwerft steun
voor haar waardepropositie.

Procesbewust / resultaatgericht: de organisatie weet te voldoen aan enerzijds rechts-
statelijke procesnormen en integriteitsbeginselen en weet anderzijds resultaten te

boeken in haar werk aan de maatschappelijke opgaven.

Kostenbewust: de organisatie beheerst en controleert de uitgaven in het besef dat zij
werkt met publiek geld.

Zelfbewust dienend: de organisatie bedient haar cliénten maar is zich ook bewust
van haar eigen verantwoordelijkheid voor de kwaliteit van openbaar bestuur en de

borging van publieke belangen.

Tijdgevoelig: de organisatie handelt real time waar nodig maar ook voorbij de alle-
daagse ritmiek: zij weet gebruik te maken van tijdramen.

Slim: de organisatie heeft haar kennismanagement op orde.

Lerend: juist als de organisatie onder extreme (verantwoordings)druk staat blijft
het management zorgen voor veiligheid om te kunnen leren van fouten.

Plat: de operationele structuur biedt ruimte aan de professional die mag handelen
op grond van de eigen expertise.

Poreus: de organisatie is doorlatend, transparant, maakt geen hard onderscheid
tussen ‘binnen’ en ‘buiten’ en is een gewilde, betrouwbare partner.
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Bulk & maatwerk: de organisatie weet wanneer bulkwerk of maatwerk nodig is, weet
de werkprocessen daar op af te stemmen en het management verantwoordt zich
jaarlijks publiekelijk over de geleverde prestaties.

Hetis al met al een sterk beeld dat 't Hart oproept in dit essay. In zijn inleiding maakt hij
onmiddellijk duidelijk dat al het nieuwe dat hij ziet gloren geen vervanging van het
oude zal zijn. Wat er ooit was zal niet zomaar verdwijnen, het is ‘eerder een fundering
van mentale tradities, rolopvattingen, spelregels en praktijken, waarop in de loop der
tijd andere lagen zijn aangebracht’. Dat verklaart waarom ik al deze elementen ken uit
mijn eigen ambtelijke praktijken. De oude routines, met wortels in de tijd van voo6r
mijn werkzame leven, zijn vandaag nog steeds voelbaar terwijl de nieuwe eisen en
werkwijzen zich alweer aandienen. ‘Het bouwwerk dat we vandaag de dag ambtelijk
vakmanschap noemen kent dus meerdere etages’, en nieuwe bewoners zullen moeten
bepalen of ze een eigen etage erbij nodig hebben, aldus 't Hart.

Het lijkt evident dat we inderdaad toe zijn aan een nieuwe verdieping. De politieke
neutraliteit van de ambtenaar, zijn zucht naar objectivering en wetenschappelijke
verificatie en zijn eigen professionele deskundigheid, blijven drie krachtige dragers van
het ambtelijk vakmanschap. Toch lijken dergelijke kwaliteiten niet langer genoeg om in
de nieuwe en toekomstige turbulenties goed werk te kunnen blijven leveren. Zoals de
Rotterdamse transitiedenker Jan Rotmans het zo mooi zegt: ‘We leven niet in een tijd-
perkvan verandering maar in een verandering van tijdperken.’ Terwijl we nu deze opeen-
stapeling zien van transities in de wereld waarin wij leven - zoals de verandering op het
terrein van klimaat, digitalisering, energie, verstedelijking, migratie, pandemieén - is
ook het ambtelijk vakmanschap in transitie. Het maatschappelijke en politieke discours
begint te wijzigen, van een technisch en marktgeoriénteerd narratief dat paste bij de
logica en doelen uit het new public management, naar een verhaal dat gegrond is in een
sterker besef van moraal en rechtvaardigheid, in een identiteit die naast rationaliteit ook
emotionaliteit en spiritualiteit omvat, en in een morele legitimatie van het overheids-
handelen. Het geheel stoelt meer en meer op waardengedreven publieke oriéntaties.
Bestuurlijke en economische oriéntaties staan ter discussie en verliezen terrein.

De turbulenties en veranderende omstandigheden waaronder ambtenaren hun werk
doen, hebben hun weerslag op de relatie tussen burgers en overheid. Die relatie veran-
dert mee, en drukt daarmee ook uit hoe de samenwerking tussen burgers en overheid
wordt gewaardeerd in maatschappelijke en politieke zin. Worden overheden in de toe-
komstinderdaad meer en meer poreus, zoals 't Hart voorziet? Wat betekenen vormen van
burgerparticipatie en maatschappelijk protest voor het werk van de ambtelijke diensten?
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2.3. Burgerparticipatie en protest

Een democratische relatie tussen staat en burgers is noodzakelijkerwijs hecht. Burgers
moeten zich ondersteund en beschermd weten door overheidsdiensten en de recht-
spraak. En als kiezers moeten burgers zich verbonden weten met politici. Als de afstand
tussen kiezers en verkozenen te groot wordt, dreigt er een democratisch tekort. Volgens
NRC Handelsblad is dit nu precies het probleem aan het worden. Uit een eigen onder-
zoek concludeert de krant in maart 2021 dat het wantrouwen van burgers ten opzichte
van de overheid is gegroeid door onder meer de aardbevingsproblemen in Groningen
en natuurlijk de toeslagenaffaire.’

Het dagblad publiceerde daar een achtergrondverhaal bij over de vraag ‘hoe de
overheid en burger elkaar kwijtraken’. Het artikel schetst de ontwikkeling vanaf de ont-
zuiling via de jaren negentig tot nu, vanuit de blik waarmee de overheid naar de burger
kijkt. Eerst was de burger eigenlijk helemaal niet zo goed in beeld, vervolgens zag de over-
heid hem als klant, daarna meer als zelfredzaam individu en als rationale afnemer van
overheidsdiensten, tenslotte tegenwoordig vooral als misbruiker en fraudeur. Deze
opeenvolging van mensbeelden waarmee overheid en politiek hebben gewerkt, bewust
en onbewust, loopt parallel met de historische verhaallijn van ’t Hart. Dat geeft een
interessant nieuw perspectief op het werk van ambtelijke diensten. Dat zal ik zo dade-
lijke uitwerken. Het laat goed de urgentie zien van de herijking van het ambtelijk vak-
manschap.

Voor de interactie tussen overheid en burgers gebruikt de bestuurskunde de taal
van inspraak en participatie. Het is een apart vakgebied geworden dat de afgelopen
decennia een ontwikkeling heeft doorgemaakt die uitdrukking geeft aan deze verande-
rende relatie tussen overheid en burgers. Om deze ontwikkeling inzichtelijk te maken
voeg ik voor alle periodes die in het achtergrondverhaal van NRC Handelsblad zijn
gebruikt, de bestuurlijke vorm van inspraak en participatie toe die in dat tijdsgewricht
ontstond.”® Dit plaatst de veranderde eisen die aan ambtelijk vakwerk worden gesteld
in een bijzonder licht.

Van 1960 tot 1991

De overheid zag burgers nauwelijks. Nederland was in de eerste helft van de
20ste eeuw een verzuilde samenleving waarin burgers functioneerden binnen een
eigen zuil. Maatschappelijke organisaties als kerken, vakbonden, scholen en zorgin-
stellingen regelden alles. De overheid was dus niet sterk, vertelt Albert Jan Kruiter aan
NRC Handelsblad; hij is mede-oprichter van het Instituut voor Publieke Waarden. ‘Bij de
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verzuiling hoorde ook dat mensen ongelijk behandeld werden. Want een katholiek zie-
kenhuis hoefde alleen katholieken te behandelen.””” In de jaren zestig zette de ontzui-
ling in, mede door de ontkerkelijking en door emancipatiebewegingen die opkwamen
voor de rechten van bijvoorbeeld vrouwen en studenten. De staat nam taken op zich,
maar die had daar volgens Tjeenk Willink niet veel oren naar: ‘Na de ontzuiling is door
politici nauwelijks nagedacht over wat burgerschap inhoudt, of welke eisen democra-
tie en rechtsorde aan de overheid stellen.” Er was in zijn ogen niet veel aandachtvoor de
vraag: ‘Wat kan een burger van de overheid verwachten?’7

Eerste generatie burgerparticipatie. in de jaren '7o wordt de eerste generatie
burgerparticipatie geintroduceerd. Die wordt gekenmerkt door het ontstaan van wette-
lijke inspraak, bijvoorbeeld rond ruimtelijke ordeningsplannen. En worden ook diverse
raden opgericht waarin burgers hun opvattingen in de vorm van adviezen bij overhe-
den aanbieden, zoals welzijnsraden, jeugdraden, ouderenraden.

Van 1991 tot 2002

De overheid zag de burger als klant. in de jaren 80 had CDA-premier Ruud
Lubbers zich laten inspireren door Margaret Thatcher (VK) en Ronald Reagan (VS). Hij
zette met zijn kabinetten in op een kleinere overheid, een afgeslankte verzorgingsstaat
en een sterker vertrouwen op markt en particulier initiatief. In de jaren negentig werd
voor het besturen van overheidsorganisaties het uit Amerika overgewaaide new public
management als een bijpassende sturingsfilosofie omarmd. Tjeenk Willink: ‘“Twee prin-
cipes gingen tellen: de overheid functioneert als bedrijf, en de burger is een klant en
kostenpost. De afstand tussen de Haagse werkelijkheid en die van de burger werd
groter.’ Volgens Kruiter was het beeld dat de overheid van de burger had optimistisch.
‘Ze zeiden: de burger, die is hoog opgeleid, mondig, geémancipeerd. Ze gingen in
marktjargon praten. Je ging niet meer naar het stadskantoor, je ging naar de gemeente-
winkel.

Tweede generatie burgerparticipatie. in de jaren negentig komt bovenop de
wettelijke inspraak en de adviesraden, de aanpak van interactieve beleidsvorming.
Burgers en georganiseerde belangenbehartigers doen mee in de ontwikkeling van
overheidsplannen. Beleidsmakers gebruiken focusgroepen, referenda, burgerjury’s en
burgerpanels om te achterhalen wat mensen belangrijk vinden. De Wetenschappelijke
Raad voor het Regeringsbeleid (WRR) introduceert in 1994 het begrip burgerparticipa-
tie in haar rapport ‘Besluiten over Grote Projecten’.
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In deze periode ‘ontploft’ het vakgebied. Een essay van onder anderen Geert
Teisman, bestuurskundig hoogleraar aan de Erasmus Universiteit Rotterdam, illustreert
dat. Het essay stelt, over het ontstaan van deze tweede generatie burgerparticipatie:

‘De nut- en noodzaakdebatten zijn gevoerd over de mogelijke uitbreiding van Schiphol en
de eventuele aanleg van een Tweede Maasvlakte bij Rotterdam. Daarnaast experimenteren
diverse ministeries met het interactief vormgeven van overheidsbeleid. Deze experimen-

ten gaan door het bestuurlijk leven onder etiketten als Infralab, Infraplan, Wegverlich-

ting, Creatieve Concurrentie, Dialoog et cetera.” Interactieve beleidsvorming kent vele
verschijningsvormen. ‘Er worden vele termen gebruikt voor het betrekken van stakeholders
in beleidsvorming’, aldus Teisman c.s. ‘Er worden met regelmaat nieuwe begrippen gelan-
ceerd, zoals bestuurlijke vernieuwing, communicatieve sturing, open planproces, responsief
besturen, coproductie van beleid, participatieve planvorming en vraaggericht beleid.’

Voor de auteurs gaat het steeds om interactieve beleidsvorming wat zij opvatten als ‘het
vroegtijdig betrekken van burgers en andere belanghebbenden bij de vorming van
beleid, waarbij in openheid en op basis van gelijkwaardigheid en onderling debat pro-
blemen in kaart worden gebracht en oplossingen worden verkend die van invloed zijn
op het uiteindelijke politieke besluit.’”

Van 2002 tot 2013

De overheid zag de burger als individu. Met het eerste kabinet Balkenende kreeg
de stem van de ontevreden burger een bijzondere plek in het politieke bestel. Na de
moord op Pim Fortuyn in 2002 formeerde zijn partij Lijst Pim Fortuyn (LPF) met CDA en
VVD een kabinet. In reactie op ‘de puinhopen van paars’ - twee kabinetten van PvdA,
VVD en D66 uit de jaren negentig - werd het tijd voor een andere politiek. ‘Zelfredzaam,
daar had iedereen het plotseling over’, zegt Albert Jan Kruiter. ‘Mensen moesten niet
langer naar de overheid kijken, maar alles zelf oplossen. Dat was goedkoper. Als je pro-
beerde een beroep te doen op een zorgvoorziening, was je in de jaren negentig een
assertieve klant, en in de jaren 2000 een verwende burger.” Volgens Tjeenk Willink ver-
dween in deze periode ook de individuele burger uit beeld. ‘Algoritmes gingen bepalen
wie waar recht op had. Managers houden niet van differentiatie, want dat is duur.
Grootschaligheid vergroot de afstand.’

Derde generatie burgerparticipatie. Sinds de jaren "oo komt er een vorm van
omkering van participatie op gang: het is niet langer alleen de overheid die burgers
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uitnodigt mee te doen, nu groeien ook de maatschappelijke initiatieven waar overhe-
den op reageren en zich toe moeten verhouden. Burgerparticipatie krijgt zo een tegen-
hanger in overheidsparticipatie. Als burgerinitiatieven overheden nodig hebben,
nodigen zij die uit te participeren, zoals bij de oprichting van zorgcorporaties. Er komen
energiecorporaties en burgergroepen die onderhandelen met energiebedrijven over
belangen in windmolens. In deze periode wordt de relatie tussen overheid en burgers
belangrijker: de overheid verbindt, nodigt uit, stimuleert en faciliteert burgerinitiatie-
ven. We herinneren ons het beeld dat 't Hart schetste: de ambtenaar moet schakelen
tussen ‘de ambtelijke tekentafel en de gezinskeukentafel’, hij moet ‘interactief bestu-
ren in een netwerksamenleving’.

Van 2013 tot nu

De overheid zag de burger als fraudeur. De Bulgarenfraude geeft de ontwikke-
ling vaart die al langer bestond. Volgens Kruiter zag de overheid de mens achter de
burger niet meer. Het wantrouwen in de burger was gevoed door de beleidskeuzes in de
decennia ervoor, denkt hij: ambtenaren waren op afstand van burgers gezet. ‘Algorit-
mes zijn geprogrammeerd op uitersten: je bent een fraudeur of niet. Balies zijn geslo-
ten en vervangen door goedkope ICT, dus leg je situatie dan nog maar eens ergens uit.’
Sandra van Thiel, hoogleraar publiek management aan de Erasmus Universiteit, zegt
daarover: ‘Ik snap wel dat je algoritmes gebruikt om risico’s in kaart te brengen. Maar
door politieke druk is de overheid doorgeslagen. Zo werkt het in ambtelijke organisa-
ties. Als de politiek ‘spring’ roept, dan springen ze.’%

Voor Nationale Ombudsman Reinier van Zutphen is het mensbeeld dat onder het
huidige overheidshandelen ligt, één van de belangrijkste kwesties geworden:

‘De houding is: we willen ons niet verplaatsen in jouw situatie, want wij vinden eigenlijk
dat je gewoon aan het werk moet, je eigen broek ophoudt, geldt verdient. En als je dat niet
lukt, dan zijn we bereid je een tijdje te ondersteunen, maar op de meest minimale wijze die
wij kunnen bedenken. En onttrek jij je aan de bedoeling van de bijstandswet - leven van het
minimale - door van je moeder de boodschappen van Albert Heijn aan te pakken of het geld
van een Marktplaats-verkoop in je zak te steken, dan maak jij je schuldig aan fraude. En dat
vraagt om straf. (...) Maar dat is dus geen straf die is bedoeld om te helen en de betrokkene
een nieuwe start te laten maken. Dit is gewoon iemand een klap voor z'n kop geven.”®

Vierde generatie burgerparticipatie.® In 2013 brengt het kabinet Rutte II een
nota uit over wat zij noemt de ‘doe-democratie’. Die is bedoeld om ‘maatschappelijke
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initiatieven ruimte en vertrouwen te bieden’. Zo wil het kabinet ‘actief bijdragen aan de
transitie naar meer een doe-democratie’ die zij omschrijft als ‘een vorm van meebeslis-
sen van burgers door zelf maatschappelijke vraagstukken op te pakken’. Diverse advie-
zen van de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid, de Raad voor het Open-
baar Bestuur en de Raad Maatschappelijke Ontwikkelingen wijzen op het belang
daarvan. Het kabinet neemt ook bepaalde maatschappelijke ontwikkelingen waar die
vragen om ondersteuning van de doe-democratie: ‘toenemend zelforganiserend ver-
mogen van de samenleving’ en ‘stijgende behoefte aan sociale binding’.

Reflectie

Er zit iets tegenstrijdigs in de ontwikkeling van generaties burgerparticipatie enerzijds
en het daaronder groeiende mensbeeld anderzijds. Terwijl in de ene beweging de over-
heid zegt dat de samenleving zichzelf steeds beter kan organiseren en zijn mannetje
kan staan, zien we in de andere beweging dat diezelfde overheid de mensen niet ver-
trouwt. Die tegenstrijdigheid lijkt er op te wijzen dat de gebruikte argumenten niet
doorleefd of wellicht zelfs niet oprecht gemeend zijn maar gelegenheidsargumenten
zijn. Het doet tegelijk vermoeden dat politieke argumenten worden gebruikt om mid-
delen te heiligen die bij een gewenst doel passen. Dat getuigt niet van een stabiel mens-
beeld en een passende moraal die ten grondslag zou moeten liggen aan een overheid
die zich grondwettelijk gebonden moet weten aan rechten en plichten en een stelsel
van normen en waarden dat consistentie vereist in termen van menswaardigheid,
rechtvaardigheid, zekerheid en veiligheid. We zullen daar in het volgende hoofdstuk
uitgebreid op ingaan. Het is dit type inconsistentie, het zijn de interne tegenstrijdighe-
den in beleid, uitvoering en verantwoording, die funest zijn voor vertrouwen in de
overheid. Dergelijke problemen leiden nooit onmiddellijk tot grote ophefin de samen-
leving, maar veroorzaken wel slijtage in de fundamenten van onze rechtsstaat. Een slij-
tage die aanvankelijk onzichtbaar is maar na verloop van tijd als maatschappelijk pro-
bleem aan de oppervlakte komt. Het zet 60k de integriteit van ambtelijk handelen
onder druk. Hoe moeten ambtenaren omgaan met duidelijke en voor iedereen zicht-
bare inconsistenties in politiek geaccordeerd beleid? Verzwijgen? Goed praten? Er
maar het beste van hopen?

Opmerkelijk is verder dat het kabinet in de nota over doe-democratie op beschou-
wende afstand een ‘terugtredende overheid’ waarneemt. Ze vindt, aldus de kabinets-
nota, ‘de transitie naar meer doe-democratie ook bestuurlijk relevant als reactie op
ontwikkelingen als schaalvergroting, decentralisaties en bezuinigingen’. Het staat er
alsof de regering er zelf part noch deel aan heeft (gehad) dat de overheid terugtreedt,
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bezuinigt, decentraliseert en op allerlei terreinen de schaal vergroot. Dat is natuurlijk
niet zo: het was de rijksoverheid die dit veroorzaakte en op zijn minst mogelijk maakte.
Het is alsof de overheid zichzelf hier in tekst laat verdwijnen als een automatische
laatste stap in het proces van een terugtrekkende overheid, passend bij de neoliberale
tijdgeest die een kleine overheid, een grote markt en een sterke maatschappelijke
democratie toejuicht. Nadat (bijna) alle taken zijn verdwenen kan de overheid zelf
(bijna) verdwijnen. Eind jaren tachtig was dit al voorzien. ‘De nationale staat hield het
misschien nog even uit maar zou in de toekomst een bescheiden rol krijgen’, was een
gedachte die postvatte in de tijd dat de Berlijnse muur viel, schrijft Gabriel van den
Brink in zijn kritische boek Ruw ontwaken uit de neoliberale droom.®3

In de meer recente kabinetsbrief over ‘Democratie in Actie’ uit juli 2018 lijkt het
kabinet zichzelf enigszins te corrigeren. Het programma wil lokaal bestuurders onder-
steunen in hun democratische taken die qua aard en vormgeving aan het veranderen
zijn. De steun vanuit het rijk ‘is noodzakelijk in het licht van onder andere de decentra-
lisaties in het sociaal domein, de invoering van de Omgevingswet, de energietransitie
en de overgang naar aardgasvrije wijken. Allemaal onderwerpen die spelen op lokaal
niveau en direct ingrijpen in het dagelijks leven van inwoners.” Het kabinet ziet dat er
‘van volksvertegenwoordigers, bestuurders en ambtenaren wordt gevraagd op een
andere manier en in verbinding met de samenleving te werken’. Mensen die zich inzet-
tenvoor de publieke zaak ‘krijgen te maken met hogere verwachtingen’ en ‘gezag wordt
niet vanzelfsprekend erkend’ en moet daarom ‘op alle fronten worden verdiend en
bewezen.” Bovendien is ‘een goed werkende democratie meer dan kaders en wetten’,
want:

‘Het gaat om mensen. Mensen maken de democratie. Immers, democratie is een kwestie
van doen, een praktijk van continu oefenen, leren experimenteren en innoveren door de
deelnemers in de democratie. Daarover gaat het samenwerkingsprogramma Democratie
in Actie: het versterken en vernieuwen van de werking van de democratie, gekoppeld aan
inhoudelijke onderwerpen die het leven van mensen raken. Dan gaat het bijvoorbeeld om
wonen, zorg, energie of de leefomgeving. Deze maatschappelijke vraagstukken vragen om
een versterking van de lokale democratie en het lokaal bestuur.’

Zeker op lokaal niveau hebben publieke functionarissen te maken met zichzelf organi-
serende groepen die in de wijk of op een bedrijventerrein het heft in eigen handen
nemen, met bijvoorbeeld zorg- of energie-codperaties, beveiligingsafspraken of moes-
tuinarrangementen. Hier is het dus vaak niet de overheid die belanghebbenden vraagt
mee te denken met beleid, maar zijn het burgers en private partijen die de overheid
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vragen toestemming (vergunning) te geven voor hun projecten of actief te participeren
in hun plannen. Want naast de bestuurlijke vormen van burgerparticipatie, die ik als
een opeenvolging van generaties heb geschetst, zijn er dus ook maatschappelijke
vormen van overheidsparticipatie, zoals uit deze vierde generatie participatie mag
blijken.

Kunst als ‘tegenmacht’

Geéngageerde kunstenaars zoeken op hun manier allerlei vormen om zich maatschap-
pelijk te manifesteren, het publieke discours te beinvloeden of om beleid en politiek
rechtstreeks te beinvloeden. Dat kreeg opmerkelijke vormen in het coronajaar, omdat
kunstenaars en de creatieve sector zich niet alleen achtergesteld voelden en dus voor
zichzelf opkwamen, maar ook meenden inhoudelijk een belangrijke bijdrage te
kunnen leveren aan bestrijding van de crisis en aan het leren omgaan met tegenslag en
overmacht.

Eén van de meest heldere stemmen in dit opzicht kwam vroeg in de crisis van
acteur en voormalig Dichter des Vaderlands Ramsey Nasr. Nadat hij grote bijval had
gekregen met zijn oproep in Buitenhof om het ondenkbare te denken en daarom scena-
risten, verhalenvertellers en auteurs te benutten voor post-corona-toekomstscenario’s
- ‘omdat ze dit dagelijks doen, het is hun vak’ - en ook om de kunsten nu eindelijk ‘niet
als ornamenten te zien maar als fundamenten van onze samenleving’, besloot hij drie
essays in een compact boekje te publiceren. Het is een kritische aanklacht tegen poli-
tiek en maatschappij die zich de klimaatproblemen en de ecologische ramp die zich
voltrekt, veel te weinig aantrekken. Zijn boekje De fundamenten, bepaald geen gezellig
verhaal maar een vlijmscherpe aanklacht en oproep, werd een bestseller en stond
maandenlang in de boeken top tien. ‘Kunst deelt een onverwachte eigenschap met het
coronavirus’, schrijft Nasr. ‘Ze heft ons normale, veilige bestaan op, gooit al onze zeker-
heden overhoop, doorbreekt elke routine. Met dus dat ene grote verschil: het virus
houdt ons binnen, kunst brengt ons naar buiten.’

Schrijver Nelleke Noordervliet zocht in mei 2021‘boos, verontwaardigd, woedend’
met een vergelijkbare boodschap de publiciteit. In een ongekend felle uithaal naar cul-
tuurminister Ingrid van Engelshoven (D66) en het hele (demissionaire) kabinet hekelde
zij in een opiniestuk in NRC Handelsblad ‘het dédain dat spreekt uit de behandeling van
de kunsten’. Met het raffinement van een schrijver formuleert zij vervolgens magistraal
waarom de kunst een politieke kracht op zichzelf is die, zoals Nasr ook zei, ontrege-
lende kracht bezit:
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‘Mijn indruk is dat heel diep in het wezen van de boven ons gestelden, die het land op rolle-
tjes laten lopen, angst heerst. Angst voor kunst, zoals er angst is voor het virus. Kunst kan
ontregelen, kan lastige vragen stellen. Kunst is een eigenzinnige, subversieve maar ook
vormende kracht in de maatschappij. Kunst woelt om, maakt los, zoekt antwoorden, geeft
commentaar. Kunst heeft tot doel verwarring te stichten, maar ook te bemoedigen, te troos-
ten, aan het lachen te maken, te onderwijzen met schoonheid of grootse vergezichten. Kunst
is de samengebalde scheppingsdrang van een individu of een groepje individuen gericht tot
het collectief. Kunst onttrekt zich aan de samenleving maar staat er ook middenin. Dat is
zowel verrukkelijk als angstaanjagend. Mensen hebben die ontregeling nodig om zichzelf
en de wereld te leren kennen en echt intens en voluit te leven. Kunst is de werkelijke tegen-
macht.’

In andere taal maar in feite met dezelfde boodschap over de kracht en betekenis van
kunstenaars en creatieve denkers, deed de creatieve wereld van zich spreken met de
oprichting in de zomer van 2020 van de Sociaal Creatieve Raad. Vijftig kunstenaars,
radiomakers, schrijvers en ontwerpers - onder wie Tinkebell (Katinka Simonse),
Marleen Stikker, Abdelkader Benali, Francien Houben, Floris Alkemade, Lex Bohlmeijer
en Merlijn Twaalfhoven - bundelden hun krachten en netwerken om via dit vehikel hun
ontwerpende en creérende vermogens aan overheden en instituten aan te bieden,
opdat die op een andere, meer vernieuwende manier de grote maatschappelijke vraag-
stukken zouden kunnen helpen aanpakken. Bij de raad kan men ‘aankloppen om
samen met de beste kunstenaars en ontwerpers van Nederland te werken aan nieuwe
toekomsten rond maatschappelijke vraagstukken’.®s

Zo zien we dat kunstenaars zich in de media politiek uitspreken en zichzelf als
maatschappelijke kracht organiseren, maar dat 66k doen in bijvoorbeeld galeries, the-
aters en op straat.® Zo kondigt Museum De Fundatie in Zwolle tijdens de derde lock down
een expositie aan - die opengaat ‘zodra het kan’ - over honderd jaar activistische kunst,
Het museum heeft speciaal voor activistische kunst de Fundatie Future Factory opgericht
waar ‘multidisciplinaire makers op zoek gaan naar de hartslag van de tijd’, schrijft de
organisatie. ‘Welke thema’s bepalen de toekomst?’ wordt hier onderzocht, en de ant-
woorden ‘zijn te zien in exposities zowel binnen als buiten het museum.’®’

Een andere en populaire vorm van maatschappelijke participatie of politiek acti-
visme, is de geéngageerde cabaretier en de politieke stand-up-comedian. Misschien zijn
we ons er niet van bewust dat we deze kleinkunstvorm in deze context kunnen plaat-
sen. Met scherpe grappen en conferences houden zij de heersende moraal en publieke
figuren een spiegel voor. Een markant voorbeeld is de monoloog van Martijn Koning
tegenover Thierry Baudet die tijdens de ‘tegen’ hem gerichte performance bij Eva Jinek
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de uitzending verliet.® Zelden is de confrontatie tussen politieke conference en een
zittende politicus zo manifest en live te volgen geweest.®

Klassiek en extreem protest

Om het beeld compleet te maken moeten we als vorm van burgerparticipatie ook stil-
staan bij staking, demonstratie en andere vormen van protest. We herinneren ons nog
enkele recente extreme vormen hiervan - een tractor die de deur van het Groninger
provinciehuis inreed, anti-corona-protesten die uitliepen op rellen, vandalen die
winkels plunderden op de eerste avonden van de avondklok. We herinneringen ons
ook vast nog de diverse grote vreedzame demonstraties op het Malieveld en Museum-
plein. Het zijn allemaal vormen van actieve burgerbetrokkenheid bij overheidsbeleid.
Luide protesten zagen we van boeren tegen stikstofmaatregelen, van (water)bouwbe-
drijven tegen PFAS-regels, van scholieren tegen klimaatverandering, van vakbonden
tegen flexwerk en pensioenstelsel, van zorgpersoneel tegen stagnerende lonen, van
ongeruste burgers tegen corona-maatregelen.

Protesteren en demonstreren is een klassiek vrijheidsrecht dat in ons land volop
wordt gebruikt. We kenden massale demonstraties (en rellen) vooral van de protesten
in de jaren ‘80 (en van de krakersstrijd tegen speculatie en leegstand). En natuurlijk van
de demonstraties tegen kernwapens en kruisraketten, ook in die periode, waarbij
honderdduizenden mensen de straat op gingen in Den Haag en Amsterdam. Ook waren
er de publieksmanifestaties tegen het apartheidsregime in Zuid-Afrika, al dan niet ver-
bonden met anti-Shell-acties. Dergelijke maatschappelijke manifestaties van ongenoe-
gen, weerstand en protest hebben we op deze schaal en met deze intensiteit sindsdien
lang niet gezien.

De meer recente demonstraties, zeker als ze in extreme vormen en zelfs plunderin-
gen eindigden, lijken een grimmige uiting te zijn van de toenemende polarisatie in de
samenleving. Hierbij groeien de verschillende inhoudelijke perspectieven uit tot vij-
andbeelden die uitmonden in een harde strijd om maatschappelijke en politieke aan-
dacht tussen voor- en tegenstanders. In de politieke arena zagen we partijen op de
linker- en rechterflanken ontstaan, en groeien, als een logische vertaling van extremere
standpunten. Soms betreft het een strijd tussen groepen uit de samenleving onderling,
soms is het een strijd van groepen tegenover de overheid.

Mensen zien soms geen andere weg om hun recht te halen dan via extreme vormen
van protest en actie.®® Zodra autoriteiten daar paal en perk aan stellen krijgen zij het
verwijt vrijheid in te perken en grondrechten van vergadering of meningsuiting te
schenden. Hoe blijft de overheid met gezag zowel de grenzen bewaken die de rechts-
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staat kent, als de vrijheidsrechten waar mensen een beroep op doen? Daar staat tegen-
over dat actiegroepen zich inmiddels zo goed en professioneel organiseren dat zij de
staat tot in de rechtszaal uitdagen en hun zaken winnen. De rechtsstaat functioneert
dus ook vé6r mensen die het met de overheid oneens zijn en in hun rechten worden
aangetast. Daar is ze zelfs voor bedoeld. De klimaatzaak tegen de staat die Urgenda
won, was een verrassing, maar bleek geen unicum te zijn. Inmiddels heeft de staat
rechtszaken en kort gedingen verloren rond bijvoorbeeld PCR-tests, de avondklok, het
SyRi-systeem, PFAS en schone lucht. Het gaat dus niet altijd zo mis met de rechtsstaat
als in de toeslagenaffaire. Het leidt potentieel wel tot juridisering van het maatschap-
pelijke debat en van de politiek. Dat vindt niet iedereen een onverdeeld gunstige ont-
wikkeling, zoals we nog zullen zien in hoofdstuk 4.

Is er iets te doen aan deze polarisering van het maatschappelijk debat? Is dit een
taak van politici? Of ook van ambtenaren?

2.4. Polarisatie en herstel van vertrouwen

Bij politiek en bestuur ligt de primaire taak om de samenleving bijeen te houden. Het
is dé inzet van een democratisch bestuur om tegenstellingen vreedzaam, in dialoog, te
overwinnen. De geéigende route is om elkaar aan te spreken op onderliggende waarden
als gezamenlijke grond waarop we elkaar kunnen ontmoeten, en het algemeen belang
te vinden dat groter is en uiteindelijk meer gewicht verdient dan de deelbelangen. Bij
de gekozen politici en de benoemde bestuurders ligt de eindverantwoordelijkheid om
de balans op te maken en rechtvaardige besluiten te nemen die de hele gemeenschap
ten goede komen. Daartoe zijn zij gelegitimeerd vanuit hun democratische mandaat:
kiezers accepteren de besluiten en volgen die op, in ruil voor hun stem. Dat is al
eeuwenlang een grondregel in het bestuur van stad en land. Daar zal ik in hoofdstuk 4
verder op ingaan.

Ambtenaren hebben in dit proces een ondersteunende taak. Ze hebben hoe dan
ook te maken met de maatschappelijke tweespalt die in hun werk aan de oppervlakte
komt. Het probleem van maatschappelijke tegenstellingen lijkt groter te worden, in elk
geval in de beléving van Nederlanders. Die beleving is relevant: voor goede beleidsma-
kers zijn gevoelens in de samenleving ook feiten om te kennen en factoren om mee te
werken. Het Sociaal Cultureel Planbureau rekent het tot haar kerntaak daarover te rap-
porteren. Directeur Kim Putters zat in coronatijd daarom met informatie over gevoe-
lens, waarderingen en burgerwensen bijna wekelijks in de Tréveszaal.

De rijksoverheid hanteert als definitie van polarisatie: ‘de verscherping van tegen-

105



Macht en moed

stellingen tussen groepen in de samenleving die kan resulteren in spanningen tussen
deze groepen en toename van segregatie’.?" De (ervaren) polarisatie in deze tijd kan
samenhangen met de kloof tussen arm en rijk, wat Nederlanders in 2019 als meest
heftige tegenstelling noemen in onderzoek van het Sociaal Cultureel Planbureau. Als
grootste conflict noemen ze de spanning tussen autochtone Nederlanders en mensen
met een migratie-achtergrond. Niet voor niets heeft nu juist het Kennisplatform Inte-
gratie Samenleving (KIS) in 2020 voor het eerst in beeld gebracht welke theorieén en
aanpakken er zijn voor ongewenste polarisatie, en in welke omstandigheden deze
meer of minder geschikt zijn om toe te passen.”

Polarisatie kan het gevolg zijn van emancipatie van minderheden, die bestaande
machtsstructuren willen veranderen en oude posities onder druk zetten. Zo kan maat-
schappelijke strijd van de één bij de ander gevoelens van angst en verlies oproepen.”
De (ervaren) toename van polarisatie kan ook te maken hebben met de rol van social
media (bubbles, tekortschietende moderatie, onvoldoende contentmanagement en te
geringe journalistieke duiding) en de commercialisering van de media (conflict en
tegenstelling bevordert marketingkracht, kijkcijfers, hogere advertentietarieven).
Mensen vertellen het SCP dat ze denken dat de media bijdragen aan de (ervaren) pola-
risatie.®

Een hele andere verklaring van de toenemende (ervaren) polarisatie kan zitten in
tekortschietende toepassing van technieken en methoden om polarisatie productief te
gebruiken en te overwinnen. Lang niet alle beleidsmakers en politici kennen of beheer-
sen de theorieén en aanpakken die het KIS inventariseerde. Nederland is gewend er
samen ‘polderend’ uit te komen en weet vanuit die traditie misschien niet zo goed raad
met heftige tweestrijd en maatschappelijke tegenstellingen. Oplopende conflicten als
in Frankrijk (‘gele hesjes’) en diepe kloven tussen bevolkingsgroepen, waarin ook geor-
ganiseerd geweld meespeelt, zoals in Israél en Ierland, kent ons land niet. Filosoof Bart
Bransen ontwikkelde op grond van dergelijke buitenlandse conflictsamenlevingen een
analysemodel voor polarisatie dat de laatste jaren in Nederland populair is geworden,
ook onder beleidsmakers in Den Haag. Maar de overstap naar praktisch gebruik blijkt
lastig en geen onverdeeld succes.*s Het voeren van de dialoog is in Brandsma’s optiek
bepaald niet de panacee voor elk conflict, het kan zelfs olie op het vuur zijn als je onze
manier van polderen in de verkeerde fase van het conflict inzet.

Hetlijkt van belang om in de nasleep van de coronacrisis voor de gezondheidszorg,
het onderwijs en de sociaaleconomische ongelijkheid niet alleen nieuwe agenda’s te
ontwikkelen, maar ook lessen te trekken uit de maatschappelijke protesten en de
opstellingvan de autoriteiten. Heeft de Nederlandse polder niet een aangepast conflict-
repertoire nodig en een nieuw model voor pacificatie van maatschappelijke
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tegenstellingen? De grote maatschappelijke transities in bijvoorbeeld de fysieke leef-
omgeving - energie, klimaatadaptatie, circulaire economie, verstedelijking, landbouw,
biodiversiteit, OV-schaalsprong - noodzaken ons tot een ongekende samenwerking
tussen overheden en maatschappelijke partijen, bedrijven en burgers. De omgevings-
wet zal ondanks voortdurend uitstel toch eens van kracht worden en het wettelijke
instrumentarium van overheden en particuliere initiatiefnemers fundamenteel wijzi-
gen. Het wordt als één van de grootste stelselherzieningen beschouwd van na de
Tweede Wereldoorlog. Zijn overheden, politici en ambtenaren - ondanks de inspan-
ning waar de kabinetsbrief ‘Democratie in Actie’ gewag van maakt - voldoende voor-
bereid op de nieuwe uitdagingen en komt er een gezonde interactie op gang met
publieksgroepen en private belangen?

De omgevingswet verplicht overheden en andere plannenmakers de participatie
met belanghebbenden goed vorm te geven. Maar hoe dat moet is bewust niet voorge-
schreven. Dat moet per actor en per geval worden bedacht. De oude manier van werken
zal niet meer volstaan vanwege deze wettelijke verandering maar ook vanwege de oplo-
pende spanningen ten gevolge van de druk op de schaarse ruimte.?® De weerstand van
GroenLinks-kiezers tegen windmolens bij IJburg werd via landelijke publiciteit daarvan
een markant voorbeeld. Bij de ontwikkeling van de Regionale Energie Strategieén zien
we de spanningen nu al oplopen. Het NCRV-KRO-programma Pointer startte begin 2021
daar een onderzoek naar en riep mensen op hun verhalen te vertellen, waarbij het
thema werd geintroduceerd als ‘Klimaatconflict in de polder’.®” Van gewoon participe-
ren is allang geen sprake meer.

Het wordt ongetwijfeld vreselijk moeilijk om windmolens en zonneparken in het
landschap een plek te geven, terwijl ook biodiversiteit en natuurontwikkeling (stik-
stof), de klimaatadaptatie (wateroverlast, droogte) en het huizenbouwprogramma (1
miljoen extra woningen) hun ruimte opeisen. Het moet allemaal tegelijk. Er wordt wel-
iswaar aangestuurd op meer regie van de nationale overheid op die ruimtelijke vraag-
stukken maar daarmee is de maatschappelijke spanning niet uit de wereld. Hebben
overheden hun skills en methoden paraat om ongewenste polarisatie tegen te gaan of,
als de conflicten zouden groeien, daar goed mee om te gaan? Het is naast een bestuur-
lijke knoop ook een van de grootste uitdagingen van het ambtelijk vakmanschap.®

Al met al is de (ervaren) polarisatie rondom dossiers en overheidsplannen voor
ambtenaren een wezenlijk onderdeel van hun werk geworden. Zij moeten er mee
weten om te gaan wanneer zij burgers uitnodigen deel te nemen aan de ontwikkeling
van plannen en de uitvoering van overheidsprojecten. Zij moeten ook in staat zijn zich
als partner te gedragen als zij ingaan op de uitnodiging van particuliere en private initi-
atieven. Ook in het georganiseerde belangenveld nemen de tegenstellingen toe, omdat
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tegenover de gestaalde kaders uit de oude polder steeds meer goed georganiseerde
‘issue’-bewegingen zijn opgestaan. Een voorbeeld zijn de lokaal georganiseerde bewo-
nersgroepen tegen de komst van AZC’s. En op regionaal niveau bijvoorbeeld mobili-
seerden tegenstanders van Airport Lelystad zich, zoals de Samenwerkende Actiegroe-
penTegen Laagvliegen: zijwerden in korte tijd op nationaal niveau voor het departement
een belangrijke belangenbehartiger die ook in de rechtszaal van zich deed spreken en
voor KLM/Schiphol een lastige opponent werd in het publieke debat.

Deze ontwikkeling maakt de noodzaak des te groter om participatie (of het aloude
interactieve beleidsvorming) als een (semi-nieuw) vakgebied op te nemen in het des-
kundigheidspakket van beleidsmakers. Deze expertise inhuren is geen alternatief. Het
is immers niet verstandig - en eigenlijk ook niet langer acceptabel - dat ambtelijke dien-
sten dit type werk (blijven) uitbesteden aan experts die op commerciéle basis in de
markt kennis opbouwen die par excellence thuishoort in publieke handen. Het kan ook
geen structurele oplossing zijn om bij beleidsprogramma’s en uitvoeringsteams parti-
cipatie-adviseurs en omgevingsmanagers als een externe hulptroep in te schakelen. De
gespecialiseerde teams of directies zoals die binnen gemeenten, provincies en departe-
menten functioneren, verliezen hun meerwaarde als zij mensen blijven uitlenen - des-
kundige handjes en voetjes leveren - zonder dat de organisatie in haar primaire proces-
sen aan competence building doet. De ontwikkeling die de directie participatie (DP) van
IenW heeft doorgemaakt laat dit goed zien: waar voorheen de mensen van DP het par-
ticipatiewerk uitvoerden op verzoek van beleidsmakers en uitvoerders, maken onze vak-
specialisten zich inmiddels in een deskundige advies- en docent-rol steeds meer verdien-
stelijk door hun kennis al werkend over te dragen aan de niet-specialisten in beleid en
uitvoering en aan de leidinggevenden. De dagdagelijkse participatietaken moeten
immers worden uitgevoerd binnen het primaire proces van beleid maken, toezicht en
uitvoering, waar interactie met burgers en bedrijven een integraal onderdeel is (of
moetzijn). De kunstvan het participatief werken behoort daarom deel uit te maken van
het standaardrepertoire van ambtelijk vakmanschap anno nu.%

Voor politici en bestuurders ligt er een taak om ambtenaren met een sterk en
scherp mandaat aan het werk te zetten en de wereld in te sturen. Dat heeft het ambte-
narencorps nodig om staande te blijven in de maatschappelijke dynamiek en in staat te
zijn het politiek-bestuurlijke proces goed te ondersteunen. Naast het pakken van de
juiste rol en het goed omgaan met onder meer de ministeriéle verantwoordelijkheid -
die mede vanwege deze dynamiek een nieuwe invulling zou moeten krijgen, zoals de
Raad van State adviseert*® - kan ‘de’ politiek ook besluiten nieuw instrumentarium toe
te voegen aan de democratische gereedschapskist. Zoals de organisatie van burgerfora:
een veelbelovend instrument.
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2.5. Nieuw democratisch instrument: burgerforum

Tot op heden zijn het vooral gemeenten die experimenteren met burgerfora. Dat is een
speciale vorm van burgerbetrokkenheid waarbij enkele tientallen tot soms honderden
inwoners onder begeleiding met elkaar in gesprek gaan over een maatschappelijk
vraagstuk. Een voorbeeld is de boerburger-dialoog die in 2020 in Noord-Nederland is
opgezet om burgers en de rivaliserende groepen uit de wereld van agrariérs en natuur-
beheerders met elkaar in dialoog te brengen. Lokale burgerfora worden door gemeen-
ten en anderen ook ingezet bij de ontwikkeling van bijvoorbeeld de Regionale Energie
Strategieén (RESsen) die invulling moeten geven aan het klimaatakkoord uit 2018.™
Kunnen burgerfora een antwoord zijn op de maatschappelijke polarisatie die in steeds
meer dossiers een rol speelt? Job Cohen, in Nederland één van de pleitbezorgers van dit
instrument, acht dat kansrijk."

Op nationaal niveau krijgt de formule van een burgerforum sinds 2020 opnieuw
serieuze politieke aandacht, mede dankzij de inzet hiervan in Frankrijk door presi-
dent Macron. Die was op zijn beurt geinspireerd door de Vlaamse schrijver en politi-
coloog David Van Reybrouck, die in zijn boekje Tegen verkiezingen daar aandacht voor
had gevraagd.”* Van Reybrouck legt in dit werk de wortels van onze moderne demo-
cratieén bloot - en laat ook de beperkingen ervan zien. Hij bepleit de invoering van
een burgerforum met door loting geselecteerd burgers, zoals dat reeds in het oude
Athene gebeurde. Niet per se als vervanging van de gekozen volksvertegenwoordi-
ging maar als aanvulling daarop. Hiermee grijpt hij terug op de historische vorm van
stadsbestuur die ook in de renaissance gebruikt werd. ‘Loting werd gecombineerd met
verkiezingen voor een minderheid van specifieke ambten’, schrijft Van Reybrouck. Bij
deze specifieke ambten ging het dan om functies waarbij een bepaalde expertise en
deskundigheid van belang is, zoals voor militaire posities. Alleen de mensen die dit
werk aankunnen, die er ‘verstand van hebben’, zijn dan verkiesbaar. Dit principe zit
ook ingebouwd in onze representatieve democratie, zij het in afgezwakte vorm.
Kandidaten voor politieke posities moeten zich voor verkiesbare posities op kies-
lijsten eerst kwalificeren, wat getoetst wordt door politieke partijen. Bij de verkiezin-
gen voor de Eerste Kamer zijn vormen van voorselectie extra aanwezig door de
getrapte kiesmethode: alleen de tot statenlid gekozen volksvertegenwoordigers
mogen stemmen op hun voorkeurskandidaat voor de Senaat, een select gezelschap
van kandidaten dat door de politieke partijen is samengesteld. Van Reybrouck
schrijft: ‘Maarvoor functies die alleen gezond verstand, rechtvaardigheid en onkreuk-
baarheid vereisen werd loting gezien als de beste manier.” In principe komt iedereen
voor deze gezond-verstand-functies in aanmerking. Het is een wezenlijk andere
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invulling van burgerparticipatie dan we doorgaans zien. En ook een noodzakelijke
invulling, volgens Van Reybrouck:

‘Zonder drastische aanpassing is dit bestel geen lang leven meer beschoren. Als je ziet hoe
het kiesverzuim toeneemt, partijen leeglopen en politici geminacht worden, als je ziet hoe
moeizaam regeringen ontstaan, tot hoe weinig ze maar in staat zijn en hoe hard ze vervol-
gens worden afgestraft, als je merkt hoe snel populisme, technocratie en interparlementa-
risme opgang maken, als je ziet hoe steeds meer burgers naar inspraak snakken en hoe snel
ditverlangen kan omslaan in frustratie, besef je: het water staat ons aan de lippen.

Er is niet veel tijd meer. Het is heel simpel: 6f de politiek gooit de deuren open, of ze worden
binnen afzienbare tijd ingebeukt door boze burgers die leuzes scanderen als ‘No taxation
without participation!’ terwijl ze het huisraad van de democratie aan diggelen slaan en met
de kroonluchter van de macht naar buiten lopen.”

Voormalig Denker des Vaderlands (2019-2021) Daan Roovers denkt netals Van Reybrouck,
dat een stelselaanpassing nodig is. In Wij zijn de politiek brengt ze de adviezen van de
Staatscommissie Parlementair Stelsel (Commissie Remkes) in herinnering omdat ze
bijvoorbeeld de ondervertegenwoordiging van lager opgeleide mensen in de politiek
wil tegengaan.’*s Dergelijke voorstellen van Remkes c.s. zijn volgens haar ‘manieren
om het politieke gesprek en de politieke meningsvorming niet langer uit te besteden
aan een speciale klasse’. Dit raakt de kern van het thema dat zij koos voor haar ‘denker-
schap’: ‘Politiek is bij uitstek een zaak die je niet aan politici moet overlaten’. Ze grijpt
in haar denken geregeld terug op Aristoteles die de democratie doordacht als een
staatsbestel waarin burgers het zelf voor het zeggen hebben. Veel mensen zullen dat
gevoel inmiddels volstrekt niet meer hebben. Kan goede participatie - of de instelling
van burgerfora op lokaal en nationaal niveau - daar verandering in brengen? Dat is nog
maar de vraag. Maar om die vraag van antwoorden te voorzien, zullen we ervaringen
moeten opdoen. Theoretisch onderzoek en verslagen uit de praktijk van andere landen
zijn niet genoeg om te begrijpen wat dergelijke nieuwe middelen kunnen uitrichten in
de Nederlandse democratische rechtsstaat en in het bijbehorende parlementaire stelsel.

In 2006 deden we in Nederland voor het eerst ervaring op met de formule van een
nationaal burgerforum. Het werd geen succes, maar dat maakt de ervaring niet minder
belangrijk. We hebben Nederlandse praktijken nodig om ook dit middel goed vorm te
kunnen geven en in te bedden in ons politieke stelsel en in de rechtsstatelijke proces-
sen. Waarom dat zo is en wat dit oplevert zullen we in hoofdstuk 4 nog zien, waar we
stilstaan bij de adviezen van de Commissie Brenninkmeijer en de mogelijke doorwer-
king daarvan naar volgende kabinetten.
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Hierboven heb ik de actuele ontwikkelingen in burgerparticipatie van de laatste tien
jaar geschetst. Zoals we zagen ontstaan in deze periode ‘allerhande mengvormen en
interacties tussen overheid en burger, tussen gemeente en gemeenschap, tussen repre-
sentatieve en doe-democratie’, citeren we uit de kabinetsnota over doe-democratie.
Hoe vernieuwend sommige werkvormen ook mogen lijken, het is vaak oude wijn in
nieuwe zakken. Of positiever geformuleerd: het zijn nieuwe werkvormen die gebruik
maken van nieuwe technieken en inzichten maar in essentie blijven teruggrijpen op de
noodzaak om burgers in positie te brengen om hun eigen leefomgeving betekenisvol
te beinvloeden. Door Van Reybrouck en zijn pleidooi voor burgerfora zijn we weer wat
nadrukkelijker bij de historische verschijningsvormen, zelfs bij de oorsprong van onze
democratie bepaald. Participatie in een democratie is een klassiek grondrecht dat goed
moet functioneren om ‘efficiént en gelegitimeerd’ te kunnen besturen.*® Het is niet
voor niets dat de vormgeving van deze participatie in feite al eeuwenlang een kwestie
van vallen en opstaan is: hoe het moet is moeilijk definitief vast te stellen, het is per
tijdsgewricht maatwerk, en toch zal het telkens op voldoende niveau moeten zijn.

Het is logisch en onvermijdelijk dat de zoektocht naar nieuwe vormen van interac-
tie en samenwerking tussen overheid en burgers in toenemende mate invloed heeft
(gehad) op het werk van ambtenaren. Participatie is een vakgebied dat in alle facetten
van het overheidswerk vorm krijgt en aan belang wint.*” En dus ook bij een ministerie
als Financién top of mind is mede in reactie op de toeslagenaffaire. In hoofdstuk 4 zal ik
deze kerntaak van beleidsmakers en uitvoerders meer in detail duiden als ‘grenswerk’
en uitwerken wat hierbij de uitdagingen zijn. De grote kwestie die op de achtergrond
meedoet, zich inmiddels opdringt en op de voorgrond begint te treden, is het vertrou-
wen dat burgers stellen in de overheid en in de instituten van de rechtsstaat. Dat staat
onder druk. ‘De parlementaire democratie als zodanig is wel populair, maar de politici
en de politieke partijen zijn dat veel minder’, schrijft de Commissie Remkes. ‘De Neder-
landse burger ambieert meer betrokkenheid bij beleid en politiek’, staat in het instel-
lingsbesluit van de commissie, met een verwijzing naar inzichten die het Sociaal Cultu-
reel Planbureau aanreikt.

Conclusie: vertrouwen terugwinnen

Door de jaren heen zien we dus dat de overheid allerlei initiatieven neemt om de inter-
actie met de samenleving passend vorm te geven. Burgers krijgen steeds meer ruimte
om mee te doen in de fase van planvorming en zich actief te bemoeien met het beleid
van gemeenten, provincies en nationale overheid. En tegelijkertijd zien we ook dat
burgers ervaren dat de afstand tot de overheid groter wordt, dat er door toenemende
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digitalisering van de communicatie nog nauwelijks warm contact mogelijk is en dat
burgers zelfs, als ze pech hebben, worden gewantrouwd en als fraudeurs worden
gezien. Alin 2013 signaleerde de kabinetsnota over doe-democratie: ‘Gebrek aan sociale
samenhang in een steeds meer gefragmenteerde samenleving geeft voeding aan een
diepgevoelde behoefte in de samenleving om vertrouwen - onderling tussen burgers
en met de overheid - te vergroten.’ Die behoefte werd tien jaar geleden dus goed gezien,
ook door Van Reybrouck en anderen natuurlijk, maar dat heeft niet kunnen voorko-
men dat de vertrouwensproblemen tussen overheid en burgers alsmaar groter werden.

Tijdens een verkiezingsdebat tussen de leiders van de drie confessionele partijen,
georganiseerd door het Nederlands Dagblad, erkent CDA-voorman en vice-premier
Wopke Hoekstra dat tijdens Rutte III het vertrouwen in de overheid onvoldoende is
hersteld. Het is ‘onvoldoende gelukt invulling te geven aan de opdracht uit het regeer-
akkoord om burgers weer te laten voelen dat de overheid ook voor hen is” schrijft de
krant in haar verslag. ‘Er hebben mensen radeloos aan mijn bureau gestaan’, zegt
Hoekstra. CU-leider Gert-Jan Seegers sluit daarbij aan, en wijst op Groningen, op de
toeslagenaffaire, en op de argwaan bij mensen op de Veluwe over de aanleg van vlieg-
veld Lelystad. Seegers wil ‘extra geld vrijmaken voor loketten waar burgers terecht
kunnen en ambtenaren burgers in de ogen kunnen kijken’, schrijft de krant, ‘zij moeten
de ruimte hebben om af te wijken van de regels.’

Zoals we allemaal kennen uit onze eigen ervaringen, van mens tot mens, vergt het
vaak een grote inspanning om verdwenen vertrouwen terug te winnen. Wantrouwen
grijpt ons aan, tot op existentieel niveau. We vragen ons af of de ander echt is zoals hij
zich voordoet. En er zijn ook momenten waarop we twijfelen aan onszelf: komt het
door mij? Daarom zijn in een vertrouwenscrisis tussen overheid en burgers naast
instrumentele activiteiten ook substantiéle inspanningen nodig - de noodzaak
daarvan heb ik eerder al toegelicht. Herstel van vertrouwen kost tijd, het zal niet over-
night opgelost zijn. En dat geldt voor meer kwesties die spelen in en met onze democra-
tische rechtsstaat. We hebben voor jaren werk op de plank liggen om met het juiste
publiek leiderschap te bouwen aan ambtelijke organisaties waarmee we vooruit
kunnen.

2.6. Publiek leiderschap, of: ruimte voor autonomie
De op de toekomst geprepareerde ambtelijke organisatie draait wat 't Hart betreft op

professionals die over een set van acht competenties beschikken. Het is de moeite
waard de begrippen die hij kiest goed op hun merites te beoordelen. En ze bijvoorbeeld
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te beoordelen vanuit de vraag die de vorige paragraaf heeft opgeroepen: dragen deze
bij aan herstel van vertrouwen?

Ditzijn de competenties waar het volgens hem in de toekomst op aankomt: scherp
op resultaat (de opgave als ijkpunt), slim op de zaak (inhoudelijk geloofwaardig), slim op
de relatie (emotioneel intelligent en betrouwbaar), slim op context (kansen selecterend),
politiek bekwaam (begrijpend en beinvloedend), transparant (verantwoording zoekend),
toegankelijk (‘open voor business’) en verbonden en verbindend (verschillen benuttend).

We zien hier een profiel dat rijker is dan de benutting van enkele technische vaar-
digheden. Want ‘scherp kunnen zijn op resultaat’ lijkt wellicht op een eis die we kennen
uit goed projectmanagement, maar het is echt iets anders. Als we het resultaat van ons
werk moeten begrijpen als iets dat bijdraagt aan de opgave, kunnen we vermoeden dat
we eerst enkele achterliggende vragen moeten beantwoorden vé6rdat we iets van onze
reguliere project skills kunnen inzitten. 't Hart suggereert immers om de opgave als
‘ijkpunt’ te gebruiken. Wat is dat? Dat is zoiets als ‘de ultieme meter’, een objectieve
meeteenheid die als standaard geldt en we gebruiken om maten te meten.”® We zullen
dus de kwaliteit moet hebben, het vermogen moeten ontwikkelen, om in een opgave
‘de ultieme meter’ of ‘het geijkte punt’ te zien. Daarvoor is het nodig dat we de opgave
doorgronden. Om ons in te denken wat dit kan betekenen kunnen we één van de meest
urgente opgaven als voorbeeld nemen, het tegengaan of afremmen van de klimaatver-
andering. De vraag is dan: wat is hiervan de essentie, wat is hierin de crux? Kunnen we
het tegengaan van de verandering op zo'n manier definiéren dat het als een ijkpunt kan
dienen voor de concrete projecten die we programmeren? Zéiets zal dus nodig zijn om
‘scherp te kunnen zijn op resultaat’ waarbij de opgave als een ijkpunt fungeert. Aldus
mijn uitleg van één van de acht competenties die 't Hart noodzakelijk acht voor toe-
komstig vakmanschap.

Het zou een denkfout zijn als we ervan uitgaan dat het ontdekken en vaststellen
van deze ijkpunten op eigen - ambtelijke - kracht gedaan kan worden. Dit hele proces
zalin een intensieve interactie in de vijfhoek kabinet-ambtenarij-rechtspraak-samenle-
ving-parlement moeten plaatsvinden. Anders is er geen aansluiting bij het denken en
doen van de andere actoren en zou de kennis die in politiek, bestuur, samenleving en
rechtspraak aanwezig is, ongebruikt blijven. Als we de noodzaak van de interactie in
deze vijfhoek tot ons laten doordringen, begrijpen we waarom ’t Hart een hele set van
competenties heeft genoemd. Die set van vermogens moet ons als ambtenaren in staat
stellen goed samen te werken met al deze andere actoren. We moeten daarvoor inhou-
delijk geloofwaardig zijn, emotioneel intelligent en betrouwbaar, kansen selecterend,
begrijpend en beinvloedend, transparant, toegankelijk en verschillen benuttend.

Het is de kunst naar alle betrokken groepen en partijen een betrouwbare en com-
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petente partner te zijn. De oren naar één van deze actoren laten hangen, brengt de
relatie met anderen onmiddellijk op spanning. Mark Frequin wijst in zijn visie op
publiek leiderschap op precies dit punt als hij stelt dat ambtenaren in staat moeten zijn
om te gaan met verschillende loyaliteiten.

‘In ambtelijk leiderschap is een optelsom van loyaliteiten in het geding. En dat kan span-
ningen opleveren. Het gaat om loyaliteit naar de samenleving, loyaliteit naar de toekomst,
loyaliteit naar eigen medewerkers en organisatie, loyaliteit naar het politieke bestuur en
loyaliteit naar jezelf. Tussen deze loyaliteiten hoeven geen spanningen te zijn, maar het

is wel degelijk mogelijk. Opgave is met deze optelsom van loyaliteiten goed om te gaan,
zonder dat één ervan wordt genegeerd.’

In dit verband is zijn waarneming cruciaal dat deze loyaliteit in de praktijk uit het lood
staat. Want: “Topambtenaren worden meer en meer geclaimd door de politieke leiding.
In het kielzog van de topambtenaren geldt dat ook voor een groot deel van de rest van
de ambtelijke organisatie. Met als gevolg te veel politieke sensitiviteit. Topambtenaren
zijn geen ‘personal assistent to the minister’.” Het is een gewichtig thema voor Frequin.
Cruciaal is de oriéntatie die hij aan het ambtenarencorps wil meegeven: ook al wordt
deze opgeéist door politiek en bestuur, het perspectief van burgers en bedrijven zou
leidend moeten zijn, en niet de overheidsorganisatie of de overheidssystemen. Daarom
‘moeten de ambtelijk leiders zorgen voor een overheid die begrijpelijk en toegankelijk
isvoor burgers en bedrijven. Zij hebben recht op aandacht, heldere antwoorden, uitleg,
het recht zetten van onjuistheden.” Dit recht op aandacht en goede communicatie is
wellicht een wat smalle overweging om de eenzijdige oriéntatie van ambtenaren op het
overheidssysteem en haar beslissers om te buigen naar de samenleving. Een draai naar
buiten zal immers ook consequenties moeten hebben voor het huidige takenpakket.
Dat erkent Frequin elders in zijn visie, met een heldere passage die inderdaad funda-
mentelere consequenties veronderstelt dan slechts het recht op aandacht en verbe-
terde communicatie. Onder het kopje ‘agenda herinrichten’ schrijft hij:

‘Steeds meer aandacht voor politieke advisering betekent in de agenda van ambtelijke
toppers dat er minder tijd is voor ‘in gesprek met de samenleving’. Door de drukte van de
politieke besluitvorming kunnen topambtenaren en ook al degenen die met hen samen-
werken minder ‘naar buiten’, minder ‘op gesprek buiten het eigen gebouw’ met bijvoorbeeld
bezorgde burgers, innovatieve bedrijven, aandacht vragende actiegroepen of leerkrachten
die in een klas laten zien wat hun opgave is of zorgmedewerkers die dat in hun ziekenhuis
laten ervaren. Het betekent ook dat topambtenaren minder tijd en aandacht hebben voor
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medewerkers en collega’s in hun eigen organisatie. De klacht ‘te druk’ moet worden gepa-
reerd met meer tijd voor samenleving en medewerkers en collega’s. Dat staat overigens niet
haaks op steun voor het politieke bestuur; sterker nog, dat helpt juist. Maar vraagt wel om
een andere agendavulling.’

Er is ook een andere kant waarvoor Frequin aandacht vraagt. Want politici moeten ook
steeds beter geholpen worden om met de politieke hectiek om te gaan. Ook dét is en
blijft een taak van topambtenaren. Frequin stelt dat er spanning zit op deze ‘as’, hij
noemt het een duidelijk dilemma. Bij een dilemma zijn er twee gelijkwaardige krach-
ten die ethisch gezien even hard trekken maar in een tegengestelde richting. Ik denk
dat de spanning in de loyaliteit van ambtenaren veelzijdiger is dan Frequin suggereert.
De huidige situatie is eenzijdig; teveel afgestemd op loyaliteit aan ‘de’ politiek. De amb-
telijke loyaliteit zal diverser moeten worden gericht naar verschillende kanten, kortweg
naar de vijf hoeken uit het zo-even genoemde krachtenveld van kabinet-ambtena-
rij-rechtspraak-samenleving-parlement.

Binnen dit krachtenveld heeft de ambtelijke organisatie een eigenstandige, unieke
en gewichtige positie. Dat verwoordt Frequin goed als hij over het benodigde leider-
schap en de daarbij behorende tegenspraak schrijft:

‘De kracht van de Nederlandse ambtelijke organisatie en het daarbij behorende leiderschap
zit in stabiliteit en continuiteit. De ambtelijke organisatie moet niet meewiebelen met
politieke veranderingen van een moment. Bij deze ambtelijke professionaliteit hoort het
vermogen om de politieke leiding tegen te spreken. Deze behoedt de politiek voor willekeur
envoor ontsporing. Ambtelijk leiderschap moet vorm en inhoud geven aan het zelfbewust-
zijn van de ambtelijke organisatie.”

Hier maakt Frequin duidelijk dat ambtenaren hun eigen afwegingen moeten maken.
Door de machthebbers tegen te spreken en niet met hun dynamiek mee te wiebelen,
creéert het ambtenarencorps vrije ruimte voor eigen besluitvorming én voor de bijbe-
horende eigenstandige verantwoordelijkheid waarop men dan ook aanspreekbaar is.
Frequin schetst dit beeld onder het kopje ‘ambtelijk autonomie’. Hetlijkt zo een oproep
tot een eigenstandig oordeel. Toch lijkt hij de autonomie ook onmiddellijk weer te
begrenzen door erop te wijzen dat dit ‘onverlet laat dat de politiek bepaalt wat de
ruimte is voor die ambtelijke autonomie’. Hij heeft uiteraard gelijk als hij stelt dat het
politieke primaat niet ter discussie staat. Maar het gaat erom of ambtenaren in morele
zin kunnen, willen, mogen, durven of zelfs zouden moeten zeggen waar zij zelf de
grens leggen. Een grens leggen is overigens een daad, geen uitspraak. Het punt is
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namelijk dat ‘de politiek’ in woorden de ambtelijke verantwoordelijkheid nooit zal
ontkennen maar in de praktijk de afgelopen decennia heeft uitgehold. Dan is het waar-
schijnlijk onvoldoende om als ambtenaren alleen met woorden onze autonomie te
claimen. We zullen er waarschijnlijk daden bij nodig hebben om het verschil te gaan
maken.

In lijn met 't Harts eerdere analyse, typeert Frequin het complexe werk van de toe-
komstige ambtelijke organisaties als een vorm van ‘grenzeloos samenwerken’. Dit
begrip wordt al enkele jaren gebruikt om samenwerking tussen departementen mee
aan te geven waarbij niet de eigen organisatie(grens) leidend is voor wie wat doet, maar
de maatschappelijke opgave. Dat is moeilijker dan men zou denken, omdat onder het
werk van elk departement goedgekeurde begrotingen zitten die in ons staatsrecht
nogal van belang zijn. Samenwerken over grenzen van departementen (en overheidsla-
gen) heen, zet spanning op het budgetrecht dat één van de grondrechten in ons parle-
mentaire stelsel is. Toch kan er in de praktijk vaak weer meer dan verwacht. Als goede
voorbeelden van samenwerking over de formele organisatie- en budgetgrenzen heen,
noemt Frequin de Garage-aanpak bij de Sociaal Verzekeringsbank, het Schuldenlab bij
de gemeente Den Haag, het Nationaal Programma Rotterdam Zuid, en ‘policy by
design’ bij het ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid. Deze ‘laten zien dat
met andere benaderingen andere en mooiere oplossingen tot stand komen’, aldus
Frequin.

Frequin meent dat de samenleving heel goed zelf antwoorden kan geven, vaak ook
beter dan de overheid.

Het is ‘de kunst om de samenleving in zijn kracht te laten staan/zetten. En grenzen te stellen
aan overheidsinvloed en bemoeienis. Dit vraagt om ambtelijke ruggengraat. Want ‘niets-
doen’ is lastiger dan tot handelen overgaan. Deze ambtelijke ruggengraat is ook gewenst
als ‘de politiek’ burgers en bedrijven belooft dat alles beter wordt.’

Hier herhaalt Frequin zijn al eerder gepubliceerde opvatting over tegenspraak, name-
lijk dat ambtenaren door politici hiertoe wel worden uitgenodigd maar in de praktijk
blijkt dat politici het moeilijk vinden als die tegenspraak er ook daadwerkelijk is en
aanhoudt. Toch of juist hierom is tegenspraak naar zijn oordeel een belangrijke ambte-
lijke competentie die hoort bij modern, publiek leiderschap: ‘Enige stevigheid in de
eigen ruggengraat is voorwaarde voor het tonen van leiderschap. Dat komt zeker kijken
als niet naar de mond moet worden gepraat, maar eigen kennis en ervaring moet
worden ingebracht.’
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Frequin roept op tot wederzijds respect. Want volgens hem hebben politieke bestuur-
ders veel belang bij sterke ambtenaren. En evengoed hebben ambtenaren veel belang
bij sterke bestuurders. Dat kan ‘alleen als er respect over en weer is. Respect van ambte-
naren voor de stuurkracht van bestuurders. Respect van politiek bestuurders voor de
professionaliteit van ambtenaren.’

Met respect zitten we in het domein van de ethiek. Ambtelijke autonomie is een morele
kwestie. Of we onze ruimte zullen opeisen om goed te kunnen werken en tot goede
belangenafwegingen te komen, is niet zozeer een juridische vraag maar een ethische.
Dat maakt het overigens niet eenvoudiger. In hoofdstuk 6 zullen we ingaan op de vraag
wat er (allemaal) nodig is om in staat te zijn tot degelijke, onderbouwde en doorleefde
ethische keuzes.

Dat we onszelf in morele zin moeten machtigen, is ook met een logisch argument
goed te onderbouwen. We hebben gezien dat er van verschillende kanten wordt getrok-
ken aan de inzet, aandacht en loyaliteit van ambtenaren. Dat ervaren we ook elke dag.
De vijthoek heb ik daarbij als handig beeld gebruikt, maar het krachtenveld is niet
beperkt tot vijf actoren. Elk van deze hoeken vertegenwoordigt weer vele deelbelangen
en daarmee verbonden instituten en organisaties. Als iedereen trekt, en dat doen ze, is
het resultaat daarvan niet vanzelf netjes in balans of precies goed afgemeten. Daarom
hebben ambtenaren een sterkere ambtelijke autonomie nodig om met weging van alle
belangen en met respect voor alle loyaliteiten die aan de orde zijn, zelf in te schatten
hoe zij op een evenwichtige, juiste en verstandige wijze deze rechthebbenden het beste
kunnen bedienen. Wie anders dan ambtenaren zelf moeten in hun eigen werk deze
balans bewaken? Is dat niet in essentie de kern van elke professie en de daaraan gerela-
teerde autonomie? Politici, burgers, overheidsorganisaties, collega’s, de rechtspraak:
ze hebben allemaal recht van spreken. Het wegen van hun wensen en projecten is
onderdeel van het vakmanschap. D4t is de kern van de professionele autonomie waar
ambtenaren aanspraak op moeten maken. De grondvesten daarvan zullen we in deel II
(over participatie) uitwerken, de thematiek zullen we verder problematiseren in deel I11I
(over professionaliteit). Dat het claimen van een dergelijke autonomie geen sinecure
is, zullen we in de tweede helft van dat deel nog uitgebreid analyseren. We zullen daar
ontdekken dat autonomie een moreel vraagstuk is dat diep aangrijpt op zowel de over-
heersende moraal van deze tijd als op de persoonlijke ethiek van elk individu.

Misschien ligt het voor de hand dat Frequin, alles overziende, er niet aan ontkomt
in zijn visie op publieke leiderschap ook het belang van rust en reflectie te onderstre-
pen. Het is onmogelijk om in de marge van onze werkprocessen recht te doen aan alle
uitdagingen, veranderingen en een gezonde omgang te ontwikkelen met het getouw-
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trek vanuit alle kanten. De ontwikkeling van publiek leiderschap dat van hoog tot laag
noodzakelijk is, vergt tijd en ruimte. Hiervoor doet Frequin een opmerkelijk voorstel:

‘En als [het] lastig is [om tijd en ruimte te maken voor reflectie] in de dagelijkse hectiek van
hijgen en hollen, moet overwogen worden elk jaar een maand nadenken vast te leggen.
Vastleggen met dezelfde ‘agenda-hardheid’ als de hectiek die nu leidend is. Natuurlijk zijn
er ook andere vormen voor te bedenken. De kunst is om het substantieel qua tijd te laten zijn
en om het ‘hard in de agenda vast te leggen’.’

Misschien is het genoeg als we een fors deel van onze reguliere vergaderingen doorstre-
pen, bijvoorbeeld de frequentie ervan verlagen én de onnodige overleggen simpelweg
schrappen. We zouden de ‘vergaderitus’ moeten stoppen, zoals Frequin dat noemt. De
vrijgekomen tijd is dan te benutten voor inzichtgevende gesprekken, reflecties en
lerende evaluaties. Want, zoals Frequin terecht opmerkt, overheden zouden lerende
organisaties moeten zijn. Dat lukt slecht als ambtelijke fouten en missers beperkt en
één-dimensionaal worden afgehandeld in een cultuur die slechts uit is op verantwoor-
ding. Het zou immers mogelijk moeten zijn fouten (ook) te beschouwen als een bron
van inzicht en zodoende beter te worden in de uitvoering van onze publieke dienstver-
lening die complexer is dan buitenstaanders doorgaans denken.

De implicaties van het idee dat overheden lerende organisaties zouden moeten
zijn, zijn groot. Ze raken aan de wijze waarop en door wie overheden worden aange-
stuurd. Ze raken aan de autonomie van professionals en wie daarover zeggenschap
heeft. Ze raken aan grondprincipes van ons staatsbestel, dat wil zeggen aan de moraal
waarop onze moderne samenleving en de liberale democratie zijn gegrondvest.

Mede omdat in onze democratie iedereen zich met besluiten, veranderingen en
overheidsprojecten mag en moet bemoeien, hebben we tijd en aandacht nodig voor
elkaar voordat besluiten genomen en plannen uitgevoerd kunnen worden. Een goed
idee kan in een bedrijf de volgende dag ingevoerd worden en een jaar later de nieuwe
kurk zijn waarop het succes drijft. Overheden kunnen dat niet, mogen dat niet, willen
dat niet. Democratische veranderingen nemen de tijd. Dat zal dus ook gelden voor bij-
stelling, doorwerking en uitbouw van een hernieuwd publiek leiderschap dat duizen-
den ambtenaren dagelijks vormgeven. Er zijn lange werk- en denklijnen nodig, omdat
de korte klap niet kan volstaan. Die lijnen lopen niet alleen de toekomst in, ze gaan
evengoed de andere kant op, terug in hetverleden. De actuele problemen en ontwikke-
lingen binnen overheid en democratie hebben stevige historische wortels van soms
wel vele eeuwen. Ons democratische bouwwerk heeft diepe funderingen en die zullen
we nodig hebben, telkens weer, bij het doortrekken van ideeén en plannen naar onze
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tijd en naar de toekomst die nog gemaakt moet worden. Om die fundamenten goed te
zien en te kunnen benutten moeten we terug tot ver in de oudheid. Dan zien we dat
participatie door burgers in het bestuur van stad en staat niet alleen een grondprincipe
is, maar een oud-Griekse uitvinding die de tand des tijds heeft doorstaan.
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DEEL 2

PARTICIPATIE
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Tussen ons de treden,

z6 vanzelfsprekend - elke trede.
‘Ik kom naar je toe’, zeg ik.

Het tocht, het regentin.

‘Nee, ik naar jou.’

‘Ach nee, blijf jij toch boven.’

Er brandt iets aan, ramen waaien open.

‘Doe jij toch geen moeite.’

‘Nee jij, spaar jij toch jouw moeite.’

‘Wie doet er hier moeite? Jij!’

‘Nee, jijV

En plotseling een stem die uit alle deuren schalt:
‘Kan het niet stil zijn op die trap?’

‘Ja’, fluisteren wij. ‘Ja.’

Maar het leven is geen huis.

Toon Tellegents
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3.
MOREEL LEIDERSCHAP
EN HET GOEDE LEVEN

‘Hoe moeilijk het ook is over gelijkheid en rechtvaardigheid de waarheid te ontdekken, het
is nog moeilijker mensen die de mogelijkheid hebben zich te verrijken van deze waarheid
te overtuigen. Het zijn altijd de zwakkeren die streven naar gelijkheid en rechtvaardigheid,
de sterkeren malen daar niet om.’

Aristoteles

Als de kinderopvangtoeslagenaffaire iets heeft duidelijk gemaakt, dan wel dit: er ging
iets gruwelijk mis met de moraliteit, niet alleen ambtelijk, ook in de politiek en de
rechtspraak. Het ijkpunt voor handelen en beslissen werd onscherp. Dat uitte zich in
verkeerde beslissingen en een keiharde uitvoeringspraktijk. Dat waren in zekere zin de
symptomen van een onderliggend lijden: een te zwak, of een geheel ontbrekend
moreel kompas, dan wel de ervaren onmogelijkheid om in het eigen handelen op dat
kompas te kunnen varen. RTL Nieuws-columnist Pieter Klein, een van de journalisten
die de affaire blootlegde, sprak zelfs van ‘Noordkoreaanse praktijken’ en van ‘malici-
euze, kwaadaardige boevenstreken’, die volgens hem niet ongewild en onbedoeld ont-
stonden maar ‘doelbewust beleid van de Belastingdienst waren.™®

Dat deze praktijken er van buitenaf uitzagen als boevenstreken betekent nog vol-
strekt niet dat belastingdienstmedewerkers doelbewust deze problemen hebben willen
veroorzaken en mensen schade hebben willen toebrengen. Daar ga ik persoonlijk echt
nietvan uit, net als de minister van Financién, Wopke Hoekstra: ‘De grote meerderheid
heeft het hart op de goede plek en gaat naar zijn werk om er het beste van te maken.™
Maar het betekent wel dat de interne overheidsmechanismen om extremen tegen te
gaan onvoldoende hebben gewerkt. Het ethisch noorden zoals we dat als ambtenaren
(behoren te) kennen als anker voor ons handelen binnen de democratische rechtsstaat,
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bleek hoe dan ook te zwak om voldoende richting te bieden in de dagelijkse praktijk
van beslissen en uitvoeren. Dit ontbrak ook in de politieke afweging om een rechtvaar-
dige koers te houden binnen het wetgevende en controlerende proces van regering en
parlement. Het loslaten van een hardheidsclausule lijkt een vorm van harteloosheid.
Het leidde tot een uitvoeringspraktijk die Wopke Hoekstra in verband brengt met ‘mee-
dogenloosheid’.”

Wellicht was de meest cruciale misser wel dit: de omslag van vertrouwen in burgers
naar wantrouwen. Zoals we hebben gezien in het vorige hoofdstuk, verschoof het
mensbeeld dat de overheid koesterde: van de burger als klant naar de burger als indi-
vidu en tenslotte naar de burger als fraudeur. Volgens Alex Brenninkmeijer, de oud-Om-
budsman die sinds 2012 verschillende kritische rapporten schreef over de extremiteiten
in de fraudebestrijding in ons land, werd wantrouwen de basis. Zijn opvolger Reinier
van Zutphen komt tot dezelfde conclusie.” De vraag is: zijn mensen grosso modo te
goeder trouw of toch vooral slechteriken? ‘Mijn uitgangspunt is dat het overgrote deel
van de mensen deugt’, vertelt Brenninkmeijer al in 2013 tegen Trouw. ‘Bij de Belasting-
dienst komt 98,6 procentvan de aangiften correct binnen (...). Veruit de meeste mensen
deugen gewoon. Dat moet, op de keper beschouwd, ook het vertrekpunt zijn. De
mensvisie onder een democratie gaat immers uit van ‘goed volk’, om het huiselijk te
zeggen in de taal die VVD-fractieleider Klaas Dijkhoff bezigt in zijn politieke testa-
ment.”s Toch hebben politici dit positieve mensbeeld lang niet altijd leidend gemaakt
in hun besluiten. Ook ambtenaren hebben nogal eens de neiging de burger niet te ver-
trouwen. De Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid maakt daar in 2013 een
serieus punt van in het rapport Vertrouwen in burgers. Ze schrijft over het onvoldoende
betrekken van burgers bij nieuwe plannen en nieuw beleid:

“Toch lijkt het voornaamste probleem gelegen in de negatieve beelden die beleidsmakers
hebben van burgers en hun geloof in de beperkte vaardigheden van burgers; recent onder-
zoek laat zien dat een kwart tot eenderde van de ondervraagde ambtenaren negatief is over
de mogelijkheid tot vertrouwen in burgers. Volgens veel ambtenaren zijn burgers beperkt op
de hoogte van de taken van publieke organisaties en missen ze het vermogen om publieke
vraagstukken te kunnen beoordelen. Ze communiceren niet helder en zijn te zeer op eigen-
belang gericht.’

In het beroemde boek met de inmiddels spreekwoordelijke titel De meeste mensen
deugen"®, beargumenteert onderzoeksjournalist Rutger Bregman dat mensen wel te
vertrouwen zijn, zowel in ethisch opzicht als in relatie tot rationeel en doordacht han-
delen. De omstandigheden zijn evenwel doorslaggevend voor het gedrag dat mensen
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vertonen, niet hun inborst of aangeleerde vaardigheden. Mensen krijgen, zo stelt hij,
door uitlokkende of bedreigende situaties kwaaie neigingen en die laten ze in derge-
lijke, bedreigende of ongunstige gevallen prevaleren. Maar in omstandigheden die
beter en vertrouwenwekkend zijn, waarin mensen op hun positieve kwaliteiten worden
aangesproken, blijken de meeste mensen te deugen. Vertrouwen op het goede in
mensen is dus een lonende gedragsstrategie, die we overigens ook goed zagen functio-
neren in de eerste fasen van de corona-pandemie. Bregman haalde toen opgelucht
adem, zijn analyse hield ook in die extreme situatie stand.

Overheidswerk inrichten op basis van het idee dat de samenleving bestaat uit ver-
antwoordelijke, deugdelijke burgers, is de uitdrukking van een liberale waarde. Maar
vertrouwen op de goede wil van mensen lijkt gek genoeg nu juist in het zogenoemde
neo-liberale tijdperk ondergesneeuwd te zijn geraakt. Zoals we in hoofdstuk 2 zagen,
werd vanaf de jaren tachtig van de vorige eeuw het veronderstelde rationeel-econo-
misch gedrag van burgers het ijkpunt voor beleid en overheidsregulering, om dertig of
veertig jaar later te verbitteren in structureel wantrouwen en in verondersteld fraudu-
leuze of zelfs criminele neigingen. De beleden zelfredzaamheid verwerd tot een scherp
verwijt van doorgeslagen eigenbelang. Bregman had het kunnen voorspellen. Econo-
mische optimalisatie, nutsmaximalisatie en een bijbehorend negatief mensbeeld dat
stoelt op de rationaliteit van burgers en op individualistisch eigenbelang, blijken een te
eenzijdige en te beperkte maatschappelijke formule op te leveren.

Politieke partijen van links tot rechts brengen dat inzicht tot uitdrukking in de pro-
gramma’s waarmee ze in 2021 de verkiezingen zijn ingegaan. Men ziet in dat mensen
zowel het op zichzelf gerichte eigenbelang als het genereuze, op de ander gerichte alge-
mene belang in zich hebben. De wereld om hen heen bepaalt wat de doorslag geeft.
Met de inrichting van die wereld is de overheid elke dag in de weer. Daarom zou de
gedachte aan ‘goed volk’ en vertrouwen hebben in de goede of redelijke wil van mensen
altijd al een cruciaal richtsnoer in het werk van ambtenaren en politici moeten zijn.
‘Wie wind zaait zal storm oogsten’ en ‘wie goed doet, goed ontmoet’ - het zijn oude
wijsheden die langer standhouden dan een doorgeslagen politieke mode.

3.1. Tegenspraak als rechtsstatelijk handelen

Dit optimistische of positieve perspectief op menselijk gedrag en maatschappelijke
omstandigheden, bevat niet alleen een belangrijke aanwijzing voor de manier waarop
de overheid burgers tegemoet zou moeten treden - namelijk vanuit een optimistische
politieke grondhouding -, het geeft ook een argument voor het ontwikkelen en vast-
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houden van een positieve, op vertrouwen gebaseerde organisatiecultuur. Dat geldt
voor bedrijven net zo goed als voor overheidsorganisaties. Goede omstandigheden
halen het beste in mensen naar boven, terwijl gebrek aan zorg voor medewerkers en
een te hoge werkdruk niet alleen de sfeer verpesten maar ook leiden tot slechte presta-
ties. Of tot tegendraadsheid, obstructie, afbraak wellicht. Organisaties die hun mensen
vertrouwen zeggen en zorgen ook dat hun mensen vertrouwen kunnen hebben in
burgers en cliénten. Zo werkt de organisatiecultuur door in de relaties met externen.

Het is de verantwoordelijkheid van het bestuur of topmanagement van een organi-
satie, de omstandigheden te voorkomen die kunnen leiden tot ‘gecompromitteerd
werk’, zoals het wordt genoemd in Beroepstrots, het boek over vakmanschap en profes-
sionaliteit waaruit ik al eerder citeerde. ‘Gecompromitteerd werk’ staat in dat boek
tegenover ‘goed werk’ waarbij professionals wél de normen en waarden van hun pro-
fessie kunnen uitleven en deze niet hoeven uitruilen tegen targets en business cases
waarin het draait om efficiéntie, productie en afrekenbare, meetbare prestaties. De
leiderschapsfilosofie en managementstijl kunnen beter de uitdrukking zijn van ver-
trouwen in medewerkers, en zo bezien ‘liefdevol’ zijn, dan een stilzwijgend pact
vormen met wantrouwen dat als ‘liefdeloos’ wordt ervaren."” Het concept ‘goed werk’
en de daarbij ondersteunende omstandigheden, zal ik uitgebreid behandelen in hoofd-
stuk 5 waar ik inga op de vraag hoe professionaliteit van de ambtenaar kan worden
versterkt, wat me een voorwaarde lijkt om de autonomie van de ambtenaar te bekrach-
tigen in zijn speaking truth to power. We zullen daar ook onderzoeken of dit een optie is
die overheden al dan niet kunnen kiezen, of datzij wellicht verplicht zijn ‘goed werk’ te
bevorderen.

Private organisaties kunnen kiezen vanuit welk mensbeeld zij werken, maar over-
heden in een democratische rechtsstaat kunnen dat niet. Onze democratie stoelt ten
principale op de idee dat mensen in staat en geneigd zijn er samen het beste van te
maken. Vertrouwen is de grondstof voor het goed functioneren van dergelijke samen-
levingen. De Nederlandse maatschappij wordt ook wel getypeerd als een ‘high trust
society” waarin burgers het vertrouwen krijgen van instituties en gezagsdragers en
waarin burgers op hun beurt ook de overheid en bijvoorbeeld de rechtspraak, onder-
wijsinstellingen en politiefunctionarissen in hoge mate vertrouwen. Uit onderzoek
blijkt voortdurend dat er een basisvertrouwen is in de Nederlandse instituties, al staat
dat inmiddels wel onder druk. NRC Handelsblad onderzocht de effecten van drie grote
crises die in 2021 op het bordje van de politiek liggen: toeslagen, gaswinning in Gronin-
gen en bestrijding van de corona-pandemie. Deze crises hebben elk op hun manier
bijgedragen aan afnemend vertrouwen in politiek en overheid, waarbij de toeslagenaf-
faire de kroon spant. Twee derde van de Nederlanders zegt dat ze door deze affaire
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minder vertrouwen hebben gekregen in de politiek. De krant wilde weten welke conse-
quenties overheid en politiek moeten trekken uit de toeslagenaffaire. De ‘overheid
moet menselijker worden’ komt als meest belangrijke consequentie uit de bus.”® Het is
hetzelfde als het verlangen naar ‘de menselijke maat’ die ook door de Tijdelijke com-
missie Uitvoeringsorganisaties in haar eindrapport centraal werd gesteld. Mensen
willen als mensen worden behandeld.

Wisten we dat niet?

Als mensen elkaar vertrouwen hebben ze ook de neiging de functionarissen te vertrou-
wen die werken in de instituten, de rechtspraak, de politiek. Dat mensen de natuurlijke
neiging hebben er samen iets moois van te maken, is de positieve aandrang van waaruit
zij samen, als burgers, politieke systemen inrichten en taken verdelen, verantwoorde-
lijkheden afstaan en vertegenwoordigers namens hen laten meebeslissen in het bestuur
van stad en staat. Politiek is een activiteit van burgers en veronderstelt een betrokken
houding van gewone mensen bij het wel en wee van de gemeenschap waarvoor zij
samen verantwoordelijkheid dragen. Ze helpen elkaar om goed te kunnen samenleven.
Ze willen voor zichzelf en voor elkaar geluk of een goed leven bevorderen. Hier trekken
eigen belang en algemeen belang samen op. Dit is democratie ten voeten uit.

In dit licht moeten we ook mijn pleidooi voor tegenspraak van de ambtenaar begrij-
pen. Mijn oproep om weerstand te bieden tegen ‘de’ politiek is vooral bedoeld als een
appel op de moraliteit van het ambt die haar legitimatie ontleent aan de grondbeginse-
len van de democratische rechtsstaat. Het is veeleer een pleidooi védr rechtsstatelijk
handelen dan tégen de politiek. Onze ambtelijke loyaliteit ligt bij de publieke zaak en
niet bij de politici, ligt bij het goede leven en niet bij partijsucces of de daarop gerichte
acties, ligt bij regeringsbeleid en niet bij coalitiepolitiek. Als burgers die in een demo-
cratie leven moeten wij ook als beambten gericht zijn op deugdelijk handelen ter
bevordering van het goede leven voor ons allen. Dat is een burgerplicht, dat allereerst,
en daarna tevens een ambtelijke opgave.

We moeten ook duidelijk maken wat dit in praktische zin betekent. De ethiek die
ik hier bepleit noodzaakt tot handelen en je uitspreken als zaken fout gaan - en ook als
het nog niet zo erg is maar wel duidelijk is dat de dingen beter kunnen. V6ér het te laat
is moeten we optreden, al bij de kleinste rimpelingen en de eerste signalen. Dat maakt
het ook zo moeilijk: de gevraagde stevigheid lijkt zich niet goed te verhouden tot het
detail dat scheef zit. Moet je je daar zo druk over maken? Ja dus, omdat het anders van
kwaad tot erger wordt. Het streven naar voortreffelijkheid is voor een professional
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nooit onbelangrijk en gaat eigenlijk altijd over details, de kleine dingen, de kwetsbare
waarnemingen, de fragiele evenwichten. Voortreffelijkheid is de essentie van vakman-
schap, zoals we in hoofdstuk 5 nog uitgebreid zullen bespreken, en is daarom geen
vrijblijvende kwestie. De vrijblijvendheid moet ervan af, de risico’s zijn te groot als we
een loopje nemen met onze beroepseer. Wat Reinier van Zutphen zichzelf voorneemt
te doen, kan ook voor ambtenaren gelden: ‘We zullen de overheid op een andere
manier moeten aanspreken dan we tot dusver hebben gedaan en haar gewoon steviger
bij de les moeten houden. Ik zie daarom een meer autonome ambtelijke praktijk
vorm krijgen in de volgende concrete recalcitrante gedragingen. Elk van deze gedragin-
gen is een verschijningsvorm van de tegenspraak die het goede beoogt, waar het in dit
boek om draait.

We zullen vaker nee moeten zeggen, omdat iets niet uitvoerbaar, technisch onhaalbaar,
financieel onverantwoord of juridisch onrechtmatig is.

We zullen vaker de oppervlakte van het gesprek moeten verlaten en moeten weigeren de
doenerigheid te volgen indien we vinden dat de bezinning nog onvoldoende kans heeft
gehad, en de aldus verworven ruimte voor die bezinning moeten aanwenden.

We zullen vaker een pas op de plaats moeten afdwingen, niet alleen op de momenten dat we
menen te weten dat iets niet goed gaat, maar even zo vaak op de momenten dat we oprecht
twijfelen en het gewoon echt niet weten.

We zullen vaker een alternatief op tafel moeten leggen dat weerstand biedt aan de verlei-
ding van de mediacratie, het imago-belang en de strijd om publieke aandacht, omdat er
ook altijd andere belangen mee behoren te doen, namelijk de meer inhoudelijke, de rechts-
statelijke en de op waarden gestoelde morele belangen.

We zullen vaker en steviger weerstand moeten bieden tegen het korte-termijn-denken van
één kabinetsperiode en tegen het bijbehorende coalitiespel dat politiek-bestuurders in haar
greep lijkt te hebben, want we werken ook voor het volgende kabinet.

We zullen vaker zelf de tegendenker moeten willen zijn, of iemand in die expliciete rol aan
onze gesprekstafels moeten uitnodigen, omdat we vooraf niet altijd kunnen weten of onze
blinde vlek, valkuil, tunnelvisie en groepsdenken ons deze keer weer in de weg zal zitten,
en omdat we vinden dat dit op zich al voldoende argument is om het tegengeluid uit te
nodigen.
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We zullen vaker onszelf een spiegel moeten voorhouden, tijd moeten nemen voor een gron-
dige zelfreflectie op ons werk, ons gedrag en onze houding, om deze te ijken aan de morele
uitgangspunten die onder ons werk liggen, of zouden moeten liggen, omdat de substantiéle
veranderingen anders onvoldoende van de grond zullen komen.

Deze herhaalde oproep om enerzijds te vertrouwen op de intrinsieke motivatie en kwa-
liteiten van burgers, en anderzijds het eigen kunnen als overheid plezierig te wantrou-
wen en de tegenspraak daarbij als hulpmiddel in te zetten om het goede te bevorderen
en de overheid tot voortreffelijk handelen te motiveren, is naast een professionele uit-
daging voor het ambtelijk vakmanschap 66k een uiting van mijn persoonlijk verlangen
om de rechtsstaat, de democratie en de politiek-bestuurlijke activiteiten te beschou-
wen als middelen om ‘het goede leven’ te bevorderen.

Wat ik doe en wat wij allemaal doen als dienaren van de publieke zaak, moeten we
blijven zien als een middel om iets goeds te bereiken. Onze werkzaamheden, zowel de
ambtelijke als de politieke inspanningen, zijn geen doelen op zich. Ons succes is niet af
te meten aan de eigen prestaties of resultaten, maar slechts aan de maatschappelijke
vooruitgang of verbetering die daarmee wordt bereikt. Ik gebruik in deze context het
begrip ‘het goede leven’. Dat is een klassiek ideaal dat in mijn zakelijk en persoonlijk
leven een belangrijk richtsnoer is voor mijn dagelijkse inzet. Het is een ethische visie,
een waarden gedreven idee dat samenhangt met mijn mensvisie en humanistische
levensbeschouwing. 1k heb die term in dit boek al meermalen gebruikt. Hoe ik dat
begrip duid, zal in de loop van het verhaal alsmaar duidelijker worden, al denk ik niet
dat ik iets nieuws vertel. De kern ervan zit immers diep in ons collectieve geheugen
opgeborgen. We moeten het weer de aandacht geven die het verdient. Maar begrijp me
goed: een definitie is in dit verband niet zo relevant. Onze onderlinge dialoog over de
betekenis ervan en hoe dit idee doorwerkt in wat we samen ondernemen, is waar het
om zou moeten draaien. Wat het goede leven is en hoe dat eruitziet, zou in mijn optiek
als vraagstuk telkens de kern van het publieke en politieke debat moeten zijn.>

In een democratie zijn de maatschappelijke dialoog en het politieke debat steeds
weer de uitdrukking van ons collectieve zoekproces naar het gemeenschappelijke
goede. Het is de politieke vorm van levenskunst, een ars vitae, die stoelt op sociale zelf-
zorg, waarmee ik verwijs naar de filosofische grondbeginselen die meer dan vijfentwin-
tighonderd jaar geleden een cultuur van zelfredzaamheid en collectieve zorg hebben
doen ontstaan waaraan wij in onze tijd en cultuur nog steeds schatplichtig zijn.”* Deze
kerngedachte zal ik nu eerst met enkele aantekeningen toelichten, omdat daarmee dit
essayistisch pleidooi voor ambtelijk vakmanschap in de juiste context komt te staan.’

Het bredere concept van het goede leven en hoe dit zich kan vertalen naar de bestu-

129



Macht en moed

ring van het land, geeft mijn betoog de noodzakelijke, rechtsfilosofische fundering. Tk
zal ook laten zien hoe ethische overwegingen mijn standpunt moreel kunnen legitime-
ren en wat het verband is met de principes van de Nederlandse rechtsstaat. Het streven
naar voortreffelijkheid is het scharnierpunt. Voortreffelijkheid is een ander woord voor
deugd. We moeten het daarom over Aristoteles hebben.

3.2. Klassieke wortels en lessen van Aristoteles

De grondslag van mijn benadering heeft diepe historische wortels. De fundamenten
liggen in de oudheid en voeren terug tot de klassieke stadstaat Athene en de Griekse
filosofie die sinds 500 v.C. opbloeide. Als we de geschriften van Aristoteles volgen - de
wijsgeer die leefde van 384 tot 322 v.C. en de beroemdste leerling van Plato was - staat
het idee van het goede leven voor het streven naar geluk; eudaimonia, zoals de Grieken
dat noemden. Dit streven is wat mensen gemeenschappelijk hebben. Het is ook het
verbindende doel dat zij voor elkaar willen bereiken als zij politiek actief zijn. In een
van zijn hoofdwerken, Politica, zet Aristoteles zijn visie uiteen. In de onderstaande pas-
sages zien we onmiddellijk dat Aristoteles stap voor stap, methodisch en logisch rede-
neert. De wetenschapper spreekt. Hij is ook de deugd-ethicus pur sang - want alles
draaitin zijn werk uiteindelijk om ‘iets goeds’. Het is frappant hoe helder zijn betoog is.
Het raakt aan (heel) veel aspecten die ook wij nog steeds relevant vinden bij de inrich-
ting van de staat en de uitoefening van politieke functies.

‘Dat eenieder streeft naar een goed leven en geluk is duidelijk te zien, maar de mogelijkheid
dit te bereiken is sommigen gegeven, anderen door toeval of aanleg niet. Voor een goed
leven zijn namelijk ook bepaalde voorzieningen nodig, in mindere mate voor meer begena-
digden, voor minder begenadigden meer. Weer anderen zoeken hun geluk van meet af aan
al dan niet op de juiste manier, hoewel de mogelijkheid ertoe hun is gegeven.’

‘Gegeven dat het ons doel is de beste staatsinrichting te ontdekken, en dit die is waaronder
een staat het beste politieke bestel zal hebben, en dat het beste politieke bestel dat is waarin
de gemeenschap het meest gelukkig kan zijn, valt in te zien dat geen onduidelijkheid mag
bestaan over de vraag wat geluk is.”

‘Onze stelling, uitgewerkt in Ethica, voor wie met deze specificaties zijn voordeel wil doen, is

dat geluk bestaat in een activiteit en wel een beoefening van voortreffelijkheid zonder enige
beperking, niet voorwaardelijk maar in absolute zin. (...) De edelste handelingen in absolute
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zin zijn handelingen verricht met het oog op voorspoed en eer. De eerste soort bestaat in het
opheffen van een kwaad, de laatste leggen integendeel de grondslag en vormen de kiem van
iets goeds’.

‘Een mens die deugt zal goed weten om te gaan met armoede, ziekte en andere tegenspoed;
maar geluk ligt in het tegendeel hiervan. Ook dit vindt men gespecificeerd in onze beschou-
wingen over ethiek: de mens die deugt is degene wiens voortreffelijkheid maakt dat voor
hem alleen datgene goed is wat in absolute zin goed is.’

‘Aan bepaalde voorwaarden, zo blijkt uit wat gezegd is, moet dan 0ok zijn voldaan, in
andere moet worden voorzien door de wetgever. Vandaar dat wij wensen dat de staat in zijn
opbouw kan beschikken over al hetgeen waarover het toeval beslist - dat het toeval beslis-
sende macht heeft is voorondersteld. Maar dat een gemeenschap deugt is niet meer een
kwestie van toeval maar van kennis en weloverwogen keuze. Het berust ongetwijfeld op het
gegeven dat de burgers deugen die aandeel hebben in het bestuur. In onze voorstelling zijn
dit alle burgers. Dus moet worden onderzocht hoe een mens deugdzaam wordt.’

Aristoteles legt in zijn politieke theorie een direct verband tussen individueel geluk en
collectieve inspanningen, en andersom: een deugdzame burger handelt in het voor-
deel van de gemeenschap. Deugd werkt voor individuen net als voor het collectief: ‘wie
aanvaardt dat het welbevinden van een individu te danken is aan zijn voortreffelijkheid
zal erkennen dat ook een staat meer gezegend is naarmate hij meer deugd in zich ver-
enigt.” En ‘één ding valt in te zien’, stelt hij: ‘de beste staatsinrichting moet die zijn
waarbij het om even welk individu zich het best kan ontplooien en het gelukkigst kan
leven.’

De Politica opent met een bondige beschrijving van het begrip gemeenschap als
het georganiseerde verband waarin mensen samen leven en waar zij, als het een
democratie betreft, afspraken maken over de vorm van het bestuur. Aristoteles zegt's:
‘Wij zien dat elke polis een soort gemeenschap is, en dat elke gemeenschap tot stand
komt omwille van een goed: alle mensen verrichten al hun handelingen om te berei-
ken wat hun als goed voorkomt. Het spreekt dan ook vanzelf dat (..) de hoogste
gemeenschap (...) dit in de hoogste mate doet, en het hoogste goed beoogt. Dit is de
zogeheten polis, de politieke gemeenschap.’ Voor het bereiken van het grootste goed,
is de politeia het beste: een staatsvorm die een mix is van democratie en oligarchie maar
‘in de praktijk neigt’ naar democratie.’* Het is een gemeenschap die op vriendschap en
vrijheid is gebaseerd. Die benadering werkt door in de grondslagen van onze
Nederlandse rechtsstaat. Dat kunnen we ontleden aan de hand van twee noties die
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maken of vriendschappen goed zijn en stand kunnen houden.

Allereerst is dat de idee dat het eigenbelang en het belang van de ander in een
vriendschappelijke relatie in evenwicht moeten zijn. We kennen dat uit onze eigen
vriendschappelijke relaties: in een vitale vriendschap hebben vrienden beiden een min
of meer gelijk voordeel van de relatie. Wandelvrienden wandelen graag, huisvrienden
delen de zorg voor de huiselijke kring, hartsvriendinnen delen hun harten en hun
overige hebben en houwen. We spreken er doorgaans in andere woorden over, omdat
voordelen zo ‘inhalig’ klinkt, maar het drukt hoe dan ook uit dat we iets aan de vriend-
schap hebben dat goed voor ons is. Dat moet wederzijds op een vergelijkbare manier
worden ervaren en gewaardeerd; de relatie moet in evenwicht zijn. Als het eigen
‘belang’ en dat van de ander uit de pas gaan lopen, trekt de vriendschap scheef en ver-
liest ze haar waarde. Leg verloren gegane vriendschappen maar eens langs deze referen-
tiepunten. In een democratie werkt dit precies zo: de belangen moeten over en weer
herkend en erkend worden en redelijkerwijs in evenwicht zijn. Anders barst de maat-
schappelijke bom.

En de tweede notie die in vriendschap belangrijk is en ook in een democratische
rechtsstaat tot uitdrukking moet komen, is de idee van de verantwoordelijkheid ten
opzichte van elkaar: de bijdrage die eenieder te leveren heeft aan de gemeenschap, de
polis, omdat we een onderlinge zorgplicht hebben. Vrienden voelen zich op z'n minst
samen verantwoordelijkheid voor de kwaliteit van de vriendschap, maar ze ervaren ook
in een bepaalde mate een zorgplicht tegenover de ander. We willen vrienden bijstaan,
met goede raad of kritische feedback, om problemen te voorkomen, en we helpen hen
als ze troost nodig hebben, een stommiteit begingen of er alleen niet uitkomen. De
vriendschap brengt deze verantwoordelijkheid voor elkaar automatisch met zich mee,
als een ingebouwde morele plicht, die dus ook vaak onuitgesproken blijft maar in han-
delingen en houding maar al te goed zichtbaar is. Andersom ligt het moeilijker, name-
lijk als vrienden die zorg voor elkaar wel met de mond belijden maar in de praktijk niet
waarmaken. In een democratie werkt dit precies zo: we zijn verantwoordelijk voor
elkaar, dat is de moraal van het samenlevingsverhaal, en dit moet zichtbaar zijn in
gedrag, besluiten en handelingen. Met de mond beleden solidariteit wordt een beledi-
ging als daar geen actie op volgt. Het zal de vriendschap ondermijnen omdat vrienden
elkaar de waarheid vertellen en niets op de mouw willen spelden. De daden moeten
gevoegd worden bij de woorden.

Zowel de manieren van besluiten als de ethiek onder die besluiten, zijn in een demo-
cratie aan deze twee ideeén verbonden, zo laat Aristoteles in verschillende werken zien.

De vooraanstaande classicus Edith Hall, hoogleraar aan King’s College in Londen,
schrijft hier kernachtig over in Wat zou Aristoteles doen. Ze wijst erop dat Aristoteles het
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begrip burgerlijke eendracht gebruikt. Dit zou gaan om ‘een houding die zowel goede
wil omvat als de bereidheid tot wederzijdse verantwoordelijkheid’. Met als doel ‘dat
iedereen kan verwerven wat hij in het leven nodig heeft, op ethisch aanvaardbare
wijze’. Door te redeneren vanuit vriendschap, kan Aristoteles, zoals we al zagen, een-
voudig uitleggen dat er een balans moet zijn tussen wat iemand uit de relatie haalt en
erin stopt. Daarom ‘kan een man niet verwachten’, aldus Aristoteles, ‘geld aan de
gemeenschap te verdienen en tegelijkertijd haar achting te verwerven; van vrienden
probeert men niet te profiteren’. Hall licht toe dat in de politieke theorie van Aristoteles
onze relaties met medeburgers een speciale subcategorie zijn ‘van de op voordeel
gerichte vriendschappen, aangezien ze bestaan omwille van wederzijds voordeel en ten
einde komen wanneer dat wederzijdse belang ophoudt te bestaan. Stadsstaten functio-
neren niet wanneer er geen vriendschappelijke samenwerkingsrelaties aanwezig zijn
tussen de individuen die de staat vormen.”

Voor Aristoteles is de mens - geplaatst te midden van de natuur waarvan hij deel
uitmaakt - een ‘politiek dier’: "Wie niet in staat is deel te nemen in een gemeenschap,
of daaraan geen behoefte heeft omdat hij zichzelf genoeg is, maakt geen deel uit van
een polis, en is dus ofwel een beest of een god.” De opmerking van Aristoteles dat de
mens een politiek dier is, een zodn politikon, maakt deel uit van het vocabulaire dat hij
in zijn Politica introduceert. Hij vergelijkt daarin de democratie met drie alternatieve
staatsvormen: tirannie, aristocratie en monarchie. Dit klassieke werk maakte grote
indruk toen hetvia Arabische kopieén - voor de geschiedenis bewaard gebleven dankzij
de bescherming door Constantinopel, het huidige Istanbul - voor het eerst in het latijn
(gedurende de Middeleeuwen) en later in moderne Europese talen werd omgezet. Bij
een nieuwe Nederlandse vertaling van Politica die in 2013 verscheen, typeerde de Volks-
krant het als ‘éen van de meest diepgravende en genuanceerde boeken’ over politiek
bedrijven.

Het boek is nog verbluffend actueel.* Zo stelde Aristoteles - heel ‘modern’ en in
lijn met wat zijn leermeester Plato in zijn boek Wetten al had bepleit - dat het verschil
tussen het laagste en hoogste inkomen in een staat niet meer dan factor vijf zou moeten
zijn. Grote materiéle ongelijkheid leidt tot instabiliteit, wat een bedreiging is van het
welzijn van de gemeenschap. Dat gevaar is er ook vanwege de verwachting dat er ‘ver-
deeldheid zaaiende rechtszaken’ zullen komen en dat er sprake zou zijn van een ‘weer-
zinwekkende kruiperigheid naar de superrijken’, zo is de samenvatting door Edith Hall
van Aristoteles’ bezwaren.

In een ander boek, Retorica, karakteriseert hij de democratie als een op vrijheid
gebaseerde staatsvorm. Daar plaatst hij vrijheid als centraal idee tegenover (1) het ver-
werven van rijkdom door een kleine groep machthebbers als centraal doel in een oli-
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garchie, (2) het bereiken van een hoge cultuur en gehoorzaamheid aan de wet, wat in
de aristocratie centraal staat, en (3) de zelfbescherming die de tiran nastreeft in de
staatsvorm van de tirannie. De democratie is, in Aristoteles’ woorden, de staatsvorm
‘met de meeste ruimte voor vriendschap en rechtvaardigheid tussen heerser en onder-
danen’ want: ‘waar de burgers gelijk zijn hebben zij veel gemeenschappelijk.’

3.3. Gelijkheid en diversiteit in een democratie

Aristoteles meent dat de democratie in beginsel tot betere besluiten komt dan staats-
vormen waarin kleine groepen het voor het zeggen hebben. Zijn criterium om te
beoordelen wat beter of slechter werkt, is het welzijn van de hele gemeenschap. Hoe
groter de eudaimonia - het hoogste geluk voor zoveel mogelijk mensen - hoe beter de
betreffende staatsvorm functioneert. Hij ziet ook de problemen wel, zoals dat een
meerderheidsbesluit niet altijd voldoende recht doet aan de positie van de minderheid.
De eerder al aangehaalde norm voor inkomensverschillen is daar een voorbeeld van:
door een grens te stellen kan worden voorkomen dat de meerderheid sluipenderwijs de
verschillen onevenredig laat oplopen.

Waar Aristoteles veel aandacht aan besteedt is de paradoxale opgave om de partici-
patie van verschillende burgers in een democratie enerzijds gelijkwaardig te beoor-
delen, en de één dus niet boven de ander te stellen, en anderzijds recht te doen aan de
verschillen die er tussen mensen ontegenzeggelijk zijn.”” Zo was het ook voor
Aristoteles al de vraag, net als vandaag de dag,'*® op welke manier de verschillen tussen
(vrije) mensen in een democratie recht kan worden gedaan. Zijn uitgangspunt daarbij
is ook voor onze huidige discussies over een diverse en inclusieve overheid van belang:
de verscheidenheid van de groep mensen die meedenken en meebeslissen is een
natuurlijk gegeven, en deze diversiteit is voor het geheel van de gemeenschap een voor-
deel. Dat moet benut worden. Aristoteles illustreert dit punt door de vergelijking te
maken met een publiek feest waaraan veel verschillende burgers verschillende gerech-
ten bijdragen, wat hij beter acht dan één kok die alles moet doen. Voor rechtszaken
geldt hetzelfde idee, meent hij, waar gelote groepen burgers rechtspreken: ‘Omdat ze
met een groot aantal zijn, kan elk deeltje deugd en inzicht bezitten, en zoals een veel-
heid aan mensen wanneer ze zich verenigt één mens wordt met ongetelde handen en
voeten en zintuigen, zo wordt ze ook een eenheid in veelheid met betrekking tot
karaktereigenschappen en begrip. Daarom kan een meerderheid ook beter oordelen
over muzikale en poétische composities: ieder kan een bepaald gedeelte beoordelen en
zo oordelen ze tezamen over het geheel .
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Bovendien erkent hij de kwaliteiten van elk mens, zoals hij die ook van dieren
hoog acht. Als gezegd ziet hij - letterlijk: het was onderdeel van zijn waarneming - dat
mensen zich gedragen zoals dieren dat doen. En daarom is het voor hem evident dat
mensen deel uitmaken van een groter geheel; we kunnen dat het natuurlijke systeem
noemen. Wat mensen principieel onderscheidtvan dieren is de taal, aldus Aristoteles.’s
Daarom moeten mensen zich volgens hem met politiek bezighouden, omdat we uit-
sluitend bij politieke interactie - dat is: samen werken in en meebouwen aan de
gemeenschap, op kleine schaal in een huishouden en in het grotere verband van stad
enstaat- dit kenmerkende vermogen in de praktijk kunnen brengen.” Dit hangt samen
met het streven naar rechtvaardigheid, wat een moreel oordeel impliceert dat volgens
Aristoteles beschikbaar komt dankzij de taal. In woorden kunnen we dit bespreken,
verkennen en van toepassing verklaren op ons gedrag of op besluiten; zonder woorden
bestaat het idee of concept van rechtvaardigheid niet.’s Hoe gewichtig rechtvaardig-
heid is voor de besturing van een staat, blijkt uit de openingsalinea van het hoofdstuk
in Politica waarin Aristoteles criteria voor een rechtvaardige verdeling van de macht
bespreekt. Hij stelt: ‘In alle wetenschappen en vakken is het doel een goed, maar het
grootste goed, een goed bij uitstek, is het doel van de meest gezaghebbende kundig-
heid van allemaal: de staatkunde. Dit staatkundige goed is rechtvaardigheid, dat wil
zeggen, wat het algemeen belang dient.” 33

Met dat laatste element wordt nog eens benadrukt dat de manier waarop Aristoteles
kijkt naar politiek, gemeenschapsvorming, staatsvormen, betrokkenheid en verant-
woordelijkheid van burgers, niet past in hedendaagse indelingen van links, recht, soci-
alistisch of kapitalistisch. Binnen bepaalde grenzen is, volgens Edith Hall, ‘Aristoteles’
ethische leer na te volgen door mensen zowel ter rechter- als linkerzijde van het poli-
tieke spectrum’. Maar, schrijft Hall, ‘het zou voor een ontkenner van de klimaatveran-
dering nagenoeg onmogelijk zijn enige steun bij Aristoteles te vinden. Als natuurwe-
tenschapper die geloofde in nauwgezet onderzoek door middel van herhaaldelijke
observatie van wat zich in de wereld aan hem voordoet (ta phainomena) en strenge toet-
sing van hypothesen, zou hij ontzet zijn door het overstelpende bewijs voor de door de
mens teweeggebrachte milieuschade die hij om zich heen zag. Zijn uitvoerige studies
naar onze fysieke wereld, waarvan hij verslag doet in zijn wetenschappelijke werken, en
naar onze plaats als levende, ademende, belichaamde mensen in die wereld, zijn
bovendien voorwaardelijk voor zijn ethische leer.’

Aristoteles kent groot gewicht toe aan wetenschappelijke waarheidsvinding. Dat
idee is ook bepalend voor de grenzen van zijn ethiek van goed samenleven: daarbij
moet de mens uitgaan van het inzicht - en hij moet dit inzicht ook volledig accepteren
als een natuurlijke wetmatigheid - dat wij mensen niet buiten de wereld, de natuur en
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de realiteit (kunnen) staan, maar met die werkelijkheid en met elkaars aanwezigheid
moeten (leren) leven. Onze vormen van besturen en samenwerken dienen in dat
opzicht tot goede resultaten te leiden, tot het goede leven, eudaimonia. En wij mensen
moeten dat zo goed mogelijk doen. Wij moeten ons vervolmaken als mens, wij moeten
goed leren ‘mensen’ (mensen als werkwoord). Dat is dus veeleer een natuurlijke aan-
drang die we (moeten) uitleven te midden van de omstandigheden, dan een ideaal of
een ideologische opvatting. In de filosofie van Aristoteles is ‘moeten’ meer een natuur-
lijk moeten, een onontkoombare handeling, zoals we dat gebruiken in de uitdrukking:
ik moet even naar het toilet.

Dit ‘goed (moeten) samenleven’ - met als individueel doel: zo goed mogelijk leren
‘mensen’; met als collectief doel: de omstandigheden die hiervoor nodig zijn voor
iedereen zo goed mogelijk maken - is op hoofdlijnen ook de grondslag van mijn eigen
mens- en maatschappijvisie. En dat grondvest noodzakelijkerwijs mijn visie op onze
democratische rechtsstaat. De waardering van bepaalde waarden geeft daarbij richting
aan mijn politieke voorkeuren én aan mijn opvatting over de moraliteit van het ambte-
lijk vakmanschap.* Dat laatste zal ik uitwerken in een van de volgende hoofdstukken.
Eerst zal ik in onderstaande paragraaf enkele belangrijke noties over onze rechtsstaat
presenteren en laten zien hoe dat uitmondt in het concept van moreel leiderschap, dat
volgens mij ook voor ambtenaren van groot belang is.

3.4. Onze rechtsstaat sluit in

De rechtsstaat is gebouwd op waarden, op grondprincipes van waaruit we de Neder-
landse samenleving willen opbouwen en onderhouden.’ Tjeenk Willink noemt de
democratische rechtsorde een normatief concept, waarbij het gaat om ‘fundamentele
beginselen en waarden zoals tolerantie, goede trouw, rechtvaardigheid, redelijkheid,
openbare orde en mensenrechten. Daaraan wordt elk doen en laten van de overheid
geijkt en het gedrag van burgers - individueel en collectief - getoetst.3® De Staatscom-
missie Parlementair Stelsel zegt het in haar eindrapport uit 2018 zo: ‘De democratische
rechtsstaat is er om in brede kring gedeelde onderliggende waarden te dienen en te
beschermen. Ook voor het parlementaire stelsel geldt dat het juist die waarden zijn die
verwezenlijkt moeten worden; nu en in de toekomst.”s” De commissie biedt vervolgens
een overzicht waarin de ‘waarden en normen van de democratische rechtsstaat’ worden
gecombineerd. Dat maakt het geheel principieel en praktisch tegelijk. De samenvatting
die de commissie zelf in zijn rapport opneemt, is zo een krachtig handvat voor bezin-
ning en handeling door ambtenaren en politici.
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1. Spreiding van macht

De spreiding van machten over de verschillende instituties (politiek, maatschappelijk,
constitutioneel), zowel horizontaal als verticaal (de verhouding centrale-decentrale over-
heid en de verhouding overheid-civil society), en wel zodanig dat daartussen een goede
balans ontstaat.

2. Controle van de macht

In het verlengde hiervan is er de noodzaak dat de regering effectief moet (kunnen) worden
gecontroleerd en, daarmee samenhangend, ook door het parlement ter verantwoording kan
worden geroepen.

3. Bescherming tegen de macht

Voorts vereist het legaliteitsbeginsel dat overheidsgezag niet alleen wordt uitgeoefend op
een (Grond)wettelijke basis, maar ook is gebonden aan het recht. Voor de rechtzoekende
moet rechtsbescherming bestaan die wordt verleend door een onafhankelijke en onpartij-
dige rechter, tot wie hij ook toegang moet hebben. Voor de bescherming tegen de overheid
(en soms bescherming door de overheid) bestaan (afdwingbare) grondrechten.

4. Vreedzame wisseling van de macht

De kern van de democratie is de mogelijkheid van een vreedzame wisseling van de macht.
Het algemeen kiesrecht en periodieke vrije, eerlijke en geheime verkiezingen zijn cruciaal,
zodat vertegenwoordiging en verantwoording zijn gewaarborgd. Daarnaast is van belang
dat de publieke belangenafweging door het parlement een zo adequaat mogelijke vertolking
is van alle relevante belangen en opinies.

5. Pluriformiteit en inclusiviteit
Het gelijkheidsbeginsel ligt aan de basis van de norm dat iedereen erbij hoort (inclusiviteit)
en gelijke kansen behoort te hebben. Onlosmakelijk daarmee verbonden is de bescherming

van minderheden en de notie dat voldoende rekening wordt gehouden met hun belangen
(pluriformiteit).
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6. Democratie is meer dan politiek

Voor de vormgeving en de inhoud van de democratie is het van belang dat aangesloten
wordt bij de wijze waarop de democratie bij de burgers in de samenleving wordt ervaren.
Deze band tussen politiek en samenleving vertegenwoordigt in Nederland een democrati-
sche waarde.

7. Verantwoording afleggen

Van het kabinet (als bestuur) wordt goed bestuur gevraagd: slagvaardigheid, onpartijdig-
heid en transparantie. Voorts wordt verwacht dat het bestuur verantwoording aflegt aan de
volksvertegenwoordiging en de samenleving (accountability).’s®

Tjeenk Willink benadrukt, zoals we eerder al zagen, dat de democratische rechtsorde
insluit (‘Ieder telt mee’) en expliciet dus niet titsluit. Hoe belangrijk dat is, blijkt uit zijn
conclusie op dit punt: ‘Daarom is onze democratische rechtsorde ook een sociale
rechtsorde’. Het sociale karakter van onze rechtsorde is direct verbonden aan de eis tot
inclusie.’®

Als we dit goed tot ons laten doordringen, wordt ook duidelijk waarom we in
reactie op de toeslagenaffaire niet ver genoeg komen met maatregelen, acties en pro-
gramma’s. Die hebben allemaal het risico te leiden tot veel drukte en te weinig wol.
Want de aard van de problematiek - uitsluiting door de overheid van mensen die om
steun bij de overheid aanklopten - is fundamenteel en raakt aan substantiéle onderde-
len van onze omgang met elkaar in het publieke domein. Het gehekelde gedrag druist
in tegen en is schadelijk voor de waarden en normen die ook volgens de staatscommis-
sie de basis van onze parlementaire democratie zijn. Meer aandacht hebben voor
mensen van vlees en bloed is dus wel de juiste intentie, je kunt het zelfs als een moreel
appel beschouwen, zoals het kabinet dat heeft verwoord in haar reactiebrief op het
rapport van de Parlementaire ondervragingscommissie Kinderopvangtoeslag. Dat is
een benadering waar de rechtsstaat, gezien haar waardenstelsel, inderdaad om vraagt.
Maar de aanpak om zo’n substantieel doel te bereiken kan dan niet louter instrumen-
teel zijn.

Dat gevaar ligt op de loer, deels omdat de brief instrumentele oplossingen aankon-
digt, maar deels ook omdat de overheid zichzelf de laatste decennia niet meer getraind
heeft in substantiéle vraagstukken. Samenleving, overheid en politiek hebben zich
sinds de jaren negentig in een groepsdans op het ritme van new public management ver-
plaatst naar de zijlijn van het ethische debat en het morele gesprek over de democrati-
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sche waarden. We zijn goed geworden in de techniek van de tango maar slecht in het
doorleven en uitdragen van de levensverhalen die deze danskunst haar ware aard en
echte betekenis geeft. De tango wordt dan zielloos. Dit is het politieke en maatschap-
pelijke debat overkomen. Daar zal ik in het volgende hoofdstuk, waar ik de thematiek
van ‘draagvlak en participatie’ onder de loep neem, nog uitgebreid op ingaan. Tekort-
schietend moreel gezag, zo zal daar blijken, is een van de belangrijkste aanleidingen
om te pleiten voor een nieuw sociaal contract tussen overheid en samenleving. Pieter
Omutzigt, het kritische Kamerlid van (voorheen) CDA-huize dat zijn geuzennaam als
‘pitbull’ metzijn rol in de toeslagenaffaire definitief vestigde, publiceerde in de aanloop
naar de verkiezingen een politiek boek dat uitmondt in een schets van de inhoud van
zo’n nieuw sociaal contract.® De CDA-fractie kwam er in het Kamerdebat over de
geopenbaarde kabinetsnotulen op terug, Rutte omarmde het en passant in zijn zelfre-
flectie-interview met Nieuwsuur nadat ook de CDA-fractie al Kamerbrede steun had
gekregen voor een motie waarin de (nieuwe) regering wordt verzocht om in dit verband
met voorstellen te komen.

Het hele idee is niet nieuw. Kim Putters, oud-Senator voor de PvdA en sinds 2013
directeur van het Sociaal Cultureel Planbureau, pleitte al jaren geleden voor een nieuw
sociaal contract. Dat acht hij geen eenvoudige opgave vanwege precies het punt dat ik
hier maak: het morele gezag van de politiek om dit te mogen of te kunnen doen, is de
afgelopen decennia tanende geweest. De essentie ervan ligt fundamenteler dan verbe-
tering van de informatiestroom tussen kabinet en Kamer, vergroting van de transpa-
rantie van de overheid en een premier die wat minder hangt aan ‘goede sfeer, snelle
besluiten en controle’ en ‘een nieuwe club’ wil oprichten om klachten van burgers
beter te verwerken.# Reinier van Zutphen reageerde dat het team van de Nationale
Ombudsman ‘die club’ is en al kritische rapporten schrijft. ‘Laat Rutte maar een club
oprichten die de rapporten léést’, want daar ontbreekt het aan, meent hij: de klachten
worden niet serieus (genoeg) genomen, en als dat wel gebeurt duurt het veel te lang
voordat ze worden opgelost. Van Zutphen is keihard maar door zijn grondigheid ook
aanzettend tot fundamenteel denken. Hij zegt bijvoorbeeld dat de toeslagenaffaire ‘een
scheuring had moeten veroorzaken met het mensbeeld van de burger als fraudeur, dat
de afgelopen tien jaar politiek dominant is geweest’. Die scheuring is er niet geweest,
stelt hij vast. In het vorige hoofdstuk hebben we de verandering in het mensbeeld van
de overheid in historisch perspectief geplaatst. Het ligt voor de hand dat het jarenlange
proces dat tot dit mensbeeld heeft geleid, met bijpassende gedragingen, routines en
procedures, niet in enkele maanden kan worden omgekeerd. Maar daartoe kunnen
crises evenwel zeer ‘behulpzaam’ zijn. De toeslagenaffaire zou dit kunnen zijn en had
datal moeten zijn, volgens Van Zutphen. Maar zo lijkt het vooralsnog niet uit te pakken.
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Hij concludeert: ‘De affaire is onvoldoende disruptief geweest.”s

We moeten de analyse, door velen inmiddels gemaakt, dat de ingrijpende verande-
ringen nodig én moeilijk zijn, betrekken bij de vraag wat er nodig is om adequaat en
toereikend te kunnen reageren op de toeslagenaffaire en op de andere maatschappe-
lijke en politieke problemen die we zien opdoemen. Dat mag dan allereerst en vooral
een taak voor de politiek zijn, maar dat ontslaat ons als ambtenaren er niet van om hier
ook zelf een visie op te ontwikkelen die ingaat op onze eigen rol. Naar mijn mening
moet die rol op net zo'n fundamenteel niveau worden doordacht als wat nodig is bij
het opnieuw definiéren van een sociaal contract in reactie op disruptieve crises. We
zullen daarom als ambtenaren meer dan een instrumenteel antwoord op de rechts-
staatcrisis moeten geven. Er is een substantiéle respons nodig, d6dr en over onszelf.
Misschien is de Nationale Ombudsman te snel in zijn conclusie dat de crisis niet ‘dis-
ruptief” genoeg was. Niet alles hangt van de politiek af. Want waarom zouden ambte-
naren niet op eigen kracht, vanuit hun professie en moreel leiderschap, de ingezette
verandering kunnen verdiepen, verduurzamen en zo alsnog substantieel bijdragen aan
overheidshandelen dat in alle opzichten weer uitgaat van inclusiviteit en het mens-
beeld volgt dat in de grondbeginselen van onze democratie is versleuteld? Zoals de ont-
stane problemen niet volledig aan de politiek zijn te wijten, zo hoeven we voor de
oplossing ook niet te wachten op het Binnenhof.

Wat bedoelen we eigenlijk als we zeggen dat een instrumentele reactie onvol-
doende is en een substantiéle verandering uitblijft? Een voorbeeld kan dat verduidelij-
ken. Je leert een jong meisje niet dansen door goeie spitzen te kopen. Door het schoei-
sel wordt zij geen ballerina, datis te instrumenteel gedacht. Om een ballerina te worden
moet ze hetwillen zijn en haar hele leven erop inrichten. Datis dus een diepe, persoon-
lijke en existentiéle keuze, het kenmerk van substantiéle zaken. Die doen aanspraak op
het zijn van mensen (of op het wezen van organisaties). Hier gaat het om het verschil
tussen enerzijds ‘wat doen we en doen we de dingen goed’ (instrumenteel) en ander-
zijds ‘wie zijn we en doen we de goede dingen’ (substantieel). Op die manier gezegd
herkennen we de uitdrukking, maar doorleven we het onderscheid ook echt?

We kunnen het onderscheid tussen instrumenteel en substantieel verhelderen
door stil te staan bij de verschillende niveaus van leren die we kennen uit de didactische
literatuur en de filosofie. We kunnen leren om de dingen die we doen goed uit voeren
(eerste orde), we kunnen leren beoordelen welke dingen niet belangrijk zijn en welke
we wel goed vinden (tweede orde) en we kunnen leren zelf goed te zijn in hoe we
denken, doen, werken en leven (derde orde). Voordat we dat nader zullen bespreken,
brengt het filosofische perspectief ons in de volgende paragraaf allereerst bij de beteke-
nis van de ontmoeting van mensen, zoals dat kenmerkend is voor een democratie.
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Daarmee plaatsen we collectieve leerprocessen en niveaus van leren in de juiste context.
We zullen uiteindelijk zien dat er een direct verband is tussen leerprocessen van mensen
en hun worsteling met substantiéle en existentiéle vragen.

3.5. Handelen volgens Hannah Arendt

We kunnen voor deze thematiek terecht bij Hannah Arendt, de Duits-Amerikaanse
politiek denker uit de vorige eeuw die de moderne kijk op het openbare leven sterk
heeft beinvloed. De omgang met elkaar in de publieke ruimte is in haar ogen politiek
- wat etymologisch verwant is aan het Griekse polis uit de tijd van Aristoteles. Zij ont-
dekte dat er in de klassieke tijd verschillende typeringen voor menselijke activiteiten in
omloop waren. Aristoteles onderscheidt poiésis (vervaardigen, maken of werken) en
praxis (handelen), waarbij hij geen aandacht schonk aan de dagelijkse praktische activi-
teiten (een derde categorie). In moderne Indo-Europese talen ziet Arendt een vergelijk-
bare driedeling: arbeiden-werken-handelen, labor-work-action, laborare-facere-agere.s3

Arbeiden staat voor het land bewerken. Het is zorgen voor eten en drinken in een
natuurlijke 24-uurs cyclus, het is leven op het ritme van de seizoenen. Werken is het
creéren van een kunstmatige wereld, met dingen, gebouwen en kunst. Die objecten
gaan langer mee dan een etmaal of seizoen, soms zelfs wel een mensenleven of nog
langer. Handelen voltrekt zich meer in het moment en is de activiteit die Arendt van
grote waarde acht en die we volgens haar in de twintigste eeuw volledig zijn gaan ver-
waarlozen. Handelen betreft de interacties tussen mensen, de gebaren, de acties, het
spreken, het zwijgen, het troosten en bemoedigen, het bevragen en vertellen, verwel-
komen en afscheid nemen, feliciteren en bedanken, besluiten nemen en doorvragen,
begrip tonen en bekritiseren. Ons handelen is afgerond en voorbij zodra de handeling
achter de rug is, maar kan wel ketens van oorzaken en gevolgen in gang zetten die
(heel) lang doorwerken. Handelen is een risicovolle activiteit omdat we nooit precies
kunnen weten wat het gevolg van ons handelen zal zijn, wie er op reageert en op welke
manier, wat erdoor in gang wordt gezet en waar dat allemaal toe kan leiden. Die ketens
kunnen we wel proberen met nieuwe handelingen te onderbreken of te verleggen, in
tegenstelling tot de producten die we produceren: die zijn er tot in lengte van dagen
tenzij we ze vernietigen.

Als we arbeiden zijn we als dieren, stelt zij, omdat die ook voor hun eten en drinken
moeten zorgen. Als we werken zijn we betrokken op de dingen en niet op andere
mensen. Maar als we handelen gaat het om het samen optrekken van mensen, om
elkaar begrijpen en aanvullen, om het zien van de verschillen en het beheren van de
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ruimte die tussen mensen in ‘is’. Ze is kritisch op de moderne cultuur waarin arbeiden
en werken in economische eenheden worden uitgedrukt en op die manier uitwissel-
baar en vergelijkbaar worden gemaakt, waarmee het openbare leven steeds meer is
verengd tot het ‘verdingelijken’ van het menselijk contact. Het bijzondere van mensen
is nu juist dat zij uniek, individueel en verschillend zijn op een manier die alleen in
‘handelen’ tot uitdrukking kan komen. Arendt oordeelt dat in de moderne wereld
mensen worden teruggebracht tot ‘de mens’ waardoor hun verscheidenheid uit beeld
verdwijnt en de ruimte tussen mensen wordt verwaarloosd. Zij spreekt daarom conse-
quent van ‘mensen’ als meervoud, omdat we eenmalige, unieke schepselen zijn die
met ons handelen tot iets nieuws in staat zijn. Zoals we bij geboorte in de wereld
worden geworpen om iets nieuws te beginnen - ons leven -, zo kunnen wij mensen wél
wat dieren niet kunnen: onszelf beschouwen, ons iets voornemen en iets nieuws
beginnen. Elke nieuwe dag is een nieuw begin waarin iedereen voor zichzelf iets nieuws
kan opstarten. Ze noemt dat de ‘nataliteit’ van mensen.'** ‘Met woord en daad treden
wij de mensenwereld binnen, en dit binnentreden is als een tweede geboorte, waarmee
wij het naakte feit van onze oorspronkelijke fysieke verschijning bevestigen en er de
consequenties van aanvaarden’, stelt ze in De menselijke conditie.

In deze analyse van Arendt komen we al op het spoor van het derde orde leren,
waarin we immers onszelf de maat nemen om op existentieel niveau tot nieuwe inzich-
ten te kunnen komen. Omdat mensen volgens Arendt in hun handelen tot iets nieuws
kunnen komen, oorspronkelijk en scheppend, kan iemand zichzelf in zekere zin her-
starten en zichzelf herscheppen in het individu dat hij of zij wenst te zijn. Dat is overi-
gens in haar ogen niet geheel een vrijblijvende kwestie, maar een manier om de conse-
quenties te aanvaarden van het feit dat we ooit werden geboren. Ons handelen met
woord en daad

‘kan misschien worden gestimuleerd door de aanwezigheid van anderen bij wie wij ons
wensen aan te sluiten, maar wordt daardoor nooit geconditioneerd; de drang ertoe ont-
springt aan het nieuwe begin, dat in de wereld kwam toen wij werden geboren, en wij geven
aan deze drang gehoor door uit eigen beweging iets nieuws te beginnen. Handelen wil, in
de meest algemene betekenis van het woord, zeggen: een initiatief nemen, beginnen (zoals
het Griekse woord archein, ‘beginnen’, ‘voorgaan’ en ten slotte ‘regeren’ aanduidt), iets
aan de gang brengen (wat de oorspronkelijke betekenis is van het Latijnse agere). (...) Met
de schepping van de mens is het beginsel ‘beginnen’, een begin maken, in de wereld zelf
gekomen, wat natuurlijk slechts een andere manier is om te zeggen dat het beginsel vrijheid
werd geschapen toen de mens werd geschapen, maar niet eerder.’
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Ons handelen is dus niet een eenzaam proces in afzondering, bezweert Arendt. Ons
menselijk handelen komt alleen tot stand tussen mensen onderling. In tegenstelling
totarbeiden en werken kan handelen er alleen zijn in de publieke ruimte van de onder-
linge omgang. En het kenmerk van dit menselijk handelen is pluraliteit, te begrijpen als
een veelheid van unieke wezens die aan elkaar verschijnen met een eigen, niet verwis-
selbare identiteit.'s

‘Met betrekking tot deze iemand die uniek is kan in waarheid worden gezegd: daar
was voorheen niemand’, aldus Arendt in De menselijke conditie. ‘Spreken en handelen
openbaren deze unieke gevarieerdheid. Daarin onderscheiden mensen zich van elkaar,
in plaats van alleen maar anders of verschillend te zijn; daarin verschijnen mensen aan
elkaar, niet als fysieke objecten, maar als mensen. Dit aan elkaar verschijnen berust,
anders dan het louter lichamelijke bestaan, op ‘beginnen’, het zetten van een eerste
stap, maar het is een stap waarvan geen enkel menselijk wezen kan afzien en tegelijk
mensen blijven.”#

Hannah Arendt vertaalt deze denklijn ook naar het populaire onderscheid tussen
objectiviteit en subjectiviteit. Publieke waardering, populariteit, hangt samen met de
objectivering van zaken via de geldelijke waardering. Succes en status meten we af aan
aantallen (vandaag de dagvaak: streams, clicks, likes) en economische beloning (bedrijfs-
winst, salaris, vermogen). In het volgende citaat uit haar standaardwerk De menselijke
conditie zien we hoe Arendt vanuit deze analyse vertrekt, stilstaat bij de ontmoeting
tussen mensen die van elkaar verschillen en uitkomt bij de betekenis van het openbare
leven.

‘In scherpe tegenstelling tot deze ‘objectiviteit’, die haar basis heeft in geld als de gelijk-
namige noemer voor de bevrediging van alle behoeften, berust de werkelijkheid van het
publieke domein op het gelijktijdig ‘er zijn’ van de ontelbare perspectieven en aspecten
waarin de gemeenschappelijke wereld zich manifesteert, en die nooit met een gemeen-
schappelijke maatstaf kunnen worden gemeten of onder een gelijke noemer zijn te brengen.
Want al is de gemeenschappelijke wereld het ontmoetingspunt van allen, zij die elkaar
daar ontmoeten nemen er ieder hun eigen plaats in, en de plaats van de een kan net zo min
samenvallen met de plaats van de ander als twee voorwerpen zich op één en dezelfde plaats
kunnen bevinden. Het door anderen worden gezien en gehoord ontleent zijn betekenis aan
het feit dat ieder ziet en hoort vanuit een andere positie. Dat is de zin van het openbare
leven (...).’

Als we vanuit deze context kijken naar het menselijk leren en groeien, dan hebben we
een goede referentie om het onderscheid tussen instrumenteel en substantieel te door-
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denken. Arendt zou dat onderscheid kunnen uitleggen aan de hand van objectiviteit en
subjectiviteit, waarbij de eenvoudige en meer praktische kwesties aangepakt kunnen
worden met arbeiden (voorzien in het levensonderhoud) en werken (de niet-natuur-
lijke wereld scheppen in producten en dingen), terwijl de meer principiéle kwesties ons
noodzaken tot handelen (spreken en doen gericht op elkaar) en daarmee ook onze
ware aard onthullen.

‘Handelen en spreken zijn (...) zo innig met elkaar verweven omdat de een begin makende
en specifiek menselijke daad tevens het antwoord moet bevatten op de vraag die aan iedere
nieuweling wordt gesteld: ‘Wie zijt gij?’ Deze onthulling van wie iemand is, is begrepen in
zowel zijn woorden als zijn daden (..)".

3.6. Leervragen op drie niveaus

Nu is relevantie van de drie niveaus van leervragen beter te volgen. De eerste orde leer-
vragen is instrumenteel: voeren we de dingen die we hebben afgesproken goed uit? We
stellen de acties zelf niet ter discussie, maar de kwaliteit van de handeling. We stellen
vragen als: hoe moeten we onze acties zo uitvoeren en vormgeven dat ze goed zijn? In
relatie tot de toeslagenaffaire gaat het dan om de manier waarop de Belastingdienst
mensen behandelt, hoe de overheid met mensen omgaat, wat de omgangsvormen
zijn. We vragen ons op dit niveau niet af of het toeslagenstelsel wel zo’n goed idee is, of
we terecht geld terugvorderen, boetes opleggen en de mensen daardoor eventueel in
de problemen brengen. Doen we goed wat we hebben afgesproken, is het enige wat
hier telt. Zoals we inmiddels weten is dat veel te lang de leidende opgave geweest,
terwijl er had moeten worden ingegrepen. Op het eerste niveau blijven de vragen
beperkt tot: zitten er mensen aan de telefoon of krijgt iemand een belmenu dat eindigt
bij een websiteadres? Zijn brieven persoonlijk of volledig gestandaardiseerd? Sturen we
brieven aan ‘mensen’ (persoonlijk) of aan ‘de mens’ (onpersoonlijk), zou Arendt in dit
verband kunnen vragen. We zien op de achtergrond al het mensbeeld gloren dat uit ons
handelen blijkt. Laten we zeggen dat op dit niveau er keuzes te maken zijn in lijn met
de volgende optie: behandelen we mensen ten principale als een nummer en als een
fraude-verdachte, of behandelen we mensen in beginsel als individuen die te goeder
trouw zijn? Objectiveren we mensen of erkennen we hun subjectieve uniciteit, werken
we vanuit het idee van eenvormigheid of anticiperen we op pluraliteit?

De tweede-orde-leervragen liggen op een dieper niveau en stellen ter discussie of
we wel met de goede dingen bezig zijn. Moeten we wel werken met toeslagen? Hebben
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we geen andere systematiek nodig? Die vragen zijn overigens wel degelijk gesteld en
beantwoord, zoals we in hoofdstuk 1 hebben gezien, maar het was blijkbaar te moeilijk
hier snel (genoeg) een ander stelsel voor in de plaats te zetten. De overheid heeft ver-
zuimd vast te houden aan het eigen antwoord op de tweede orde vraag, namelijk dat
het niet goed (genoeg) was wat er tot nu toe gedaan werd. Misschien werd het werk
goed uitgevoerd, maar de aard van het werk klopte niet. Vanuit de Tweede Kamer werd
hierop gewezen met de vraag: ‘waarom heeft niemand de stopknop ingedrukt?’ Hier
zijn de volgende vragen op hun plaats: wat is hier wel nodig om aan te pakken, waar
moeten we ons mee bezig houden, welk ‘ding’ is nodig als oplossing? In relatie tot de
toeslagenaffaire kunnen we het antwoord zoeken in bijvoorbeeld het beter en sneller
schadeloosstellen van de slachtoffers en andere vormen van hulp om hun levens weer
op de rails te krijgen. Terecht gaat hier inmiddels veel aandacht naar uit.

De derde-orde-leervragen gaan nog een tandje dieper en stellen de vraag aan
onszelf over onszelf: zijn wij (zelf) goed, ben ik de persoon die ik moet (en wil) zijn, ben
ik de bestuurder of ambtenaar die ik moet (en wil) zijn, ben ik de professional of de
leider die ik moet (en wil) zijn? En als collectief: zijn wij de organisatie die we behoren
tezijn? Hier zitten we in Arendts ‘publieke ruimte’ waarin we aan elkaar verschijnen als
individuen met een eenmalig perspectief vanuit een unieke positie die door niemand
anders kan worden bezet. Hier zitten we middenin ‘de zin van het openbare leven’. In
datleven ontmoeten we elkaar, kijken we elkaar aan en onderzoeken we stil of hardop
of wij de juiste persoon op de juiste plek zijn. Eric Wiebes en Lodewijk Asscher hebben
in verband met de toeslagenaffaire op dit niveau hun conclusies getrokken, ze vertrok-
ken uit de Haagse politiek. Rutte heeft voor zijn aandeel in de Haagse bestuurscultuur
niet geconcludeerd dat hij niet de juiste man op de juiste plaats zou zijn. Dit is wel wat
Kamerbreed in twijfel werd getrokken met een minderheidsmotie (van wantrouwen)
en een meerderheidsmotie (van afkeuring). Als Rutte deze moties naar letter en geest
heeft willen uitvoeren, dan heeft hij op dit grondige niveau zijn eigen bezinning uitge-
voerd. Want alleen in déze zin kan de oproep worden geduid die vanuit verschillende
kanten aan hem werd gericht: ben ik de persoon die ik hier, in deze functie, zou moeten
zijn?

Dus we zien dat op drie niveaus de ‘goed’-vraag wordt gesteld, want de acties
behoren goed uitgevoerd te worden, de werkzaamheden behoren qua aard en vorm goed
te zijn en zo bij te dragen aan de goede dingen en tenslotte behoort de handelende actor
(overheid, instantie, bestuurder, ambtenaar) zelf, als subject, goed te zijn. We kunnen
gemakkelijk inzien dat een functionaris die ‘goed’ is, geneigd zal zijn ook ‘goed’ te han-
delen en daarmee ook bij te dragen aan de ‘goede’ dingen.
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Praktisch filosoof Jos Kessels staat in zijn boek Socrates op de markt, filosofie in bedrijf
uitvoerig stil bij deze soorten vragen en bij de niveaus waarop kwesties zich kunnen
aandienen. Hij maakt onderscheid tussen praktische vragen (met als voorbeeld:
moeten we deze medewerker ontslaan?) en vragen gericht op ideeén, doelen, idealen
of overtuigingen (wanneer moeten we medewerkers in het algemeen ontstaan?). Bij de
praktische vraag hoort een concreet besluit, een helder ja of nee. Dat is relatief eenvou-
dig. De principiéle vraag raakt een principe dat, of een regel die altijd opgaat. Dat ligt
veel complexer en opent een veld met ethische vragen en gevolgtrekkingen. We kennen
dit uit onze dagelijkse praktijk als we ons bij een besluit afvragen of we daarmee een
ongewenst precedent scheppen. Als dat niet geval is, was het een eenvoudig (en enkel-
voudig) besluit. Als het wel precedentwerking heeft, was het een principieel besluit.

Kessels verbindt deze twee soorten vragen aan ‘eerste- en tweede-orde-proble-
men’. De praktische eerste-orde-vragen zijn populair, die stellen we ons geregeld, we
zijn ze gewend, we leven en werken er dagelijks mee. Maar de tweede-orde-vragen ver-
waarlozen we. Daar komen we nauwelijks aan toe of zijn te moeilijk om zomaar te
stellen en te beantwoorden. Kessels boek is een langgerekt pleidooi voor het ter hand
nemen en goed behandelen van die verwaarloosde vragen. Hij schaart zich daarmee in
de traditie van Socrates, de wijsgeer die school maakte door juist de moeilijke vragen te
stellen. Volgens Kessels zijn de praktische vragen instrumenteel en stijgen de andere
vragen daar bovenuit want die ‘moeten ons leiden in onze aanpak van het praktische
probleem’. Het gaat in dit citaat om het werkwoord leiden. We zoeken onder de praktijk
van alledag naar principes, regels, morele overwegingen en ijkpunten die we ‘goed’
vinden en waardoor we ons willen laten leiden. Praktische vragen zijn op zoek naar een
besluit, een daad, een concrete handeling, de leidende vragen zijn op zoek naar de goede
richting en de juiste maatstaf om te bepalen welke besluiten en handelingen ‘goed’
zijn. Kessels schetst vijf eigenschappen van deze leidende vragen en bouwt zo een beeld
op van wat we hierboven tweede- en derde orde-leren hebben genoemd.

De eerste eigenschap van deze niet-praktische maar leidende vragen betreft ‘ons
denkkader, ons cognitief instrumentarium’, stelt Kessels. Het gaat op dit niveau om het
goed interpreteren van een concrete situatie en daarvoor hebben we principes, doelen
of waarden nodig. Hierbij past volgens Kessels de vraag of onze ‘gebruikelijke denk-
beelden en de manier waarop we gewend zijn over zulke zaken na te denken hier geldig
[zijn] of niet?’ Bij moeilijke kwesties schieten die gebruikelijke denkbeelden tekort.

De tweede eigenschap van leidende vragen is dat ze de bestaande regels ter discussie
stellen. Het draait er dus niet om of de regels goed worden toegepast maar of ze goed
zijn. Kessels: ‘Het probleem zit in ons denkkader, in ons mentaal model, het geheel van
elkaar ondersteunende opvattingen dat ten grondslag ligt aan ons hele denken en
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doen’. Als het oude denken ten grondslag ligt aan het probleem, moet de grondslag van
het denken anders worden om het probleem te kunnen aanpakken.

De derde eigenschap hangt hiermee samen, omdat de leidende vragen volgens
Kessels gesteld worden als ‘onze normale mentale instrumenten niet toereikend zijn
om tot een oplossing te komen’ en het ‘juist de instrumenten zelf [zijn] die het pro-
bleem veroorzaken’. Dus het oude denken is niet alleen tekortschietend om oplossin-
gen te verzinnen, ze zelfs de oorzaak van het probleem. Hier zien we al hoe we met dit
type denken steeds verder afdalen naar de wortels van ons doen en laten en in de buurt
komen van wie wij zijn. Het gaat hier ook om onze gezamenlijke inspanning, het col-
lectieve denken en spreken. We hebben gemeenschappelijke vertrekpunten nodig,
stelt Kessels, om verder te komen en klaarheid te brengen in het praktische probleem,
om een bijpassende handeling en houding te vinden. ‘Zonder zo’n gemeenschappe-
lijke basis kan er geen werkelijk gesprek ontstaan, omdat de partijen voortdurend langs
elkaar heen praten.’ Leidende vragen zijn daarom noodzakelijkerwijs voer voor onder-
ling gesprek en voor de uitwisseling van ideeén, ervaringen en perspectieven, want in
ons eentje komen we hier niet uit.

De vierde eigenschap van de leidende vragen is dat ze ‘vaak verbonden zijn met
sterke, diepgewortelde gevoelens, bijvoorbeeld over identiteit van het bedrijf, de nood-
zaak van een bepaalde koers, over eisen van rechtvaardigheid, de waarde en onwaarde
van tradities enzovoort.” Hier komen de gevoelens in het spel. ‘Daardoor zijn we bang
voor zulke vragen, zij kunnen immers makkelijk tot diepgaande conflicten leiden. En
die proberen we zoveel mogelijk te vermijden.’

De vijfde eigenschap van hogere-orde-vragen is dat ‘zij gaan over principiéle,
abstracte en vaak ongearticuleerde kwesties’. Het probleem is dat je deze niet ‘zomaar’
kunt aanvatten ‘zonder de juiste uitrusting’, aldus Kessels. Het is een kunst met derge-
lijke vragen goed om te gaan. Je moet je daartoe goed uitrusten, wat in Kessels optiek
betekent: dialectische en retorische vaardigheden ontwikkelen, en ruimte maken voor
gesprekken die niet naar praktische oplossingen zoeken maar waarin wordt gezocht
naar, en gesleuteld aan leidende principes en existentiéle keuzes.

Kessels wijst op een bijzonder aspect van deze hogere-orde-vragen. Omdat ze
moeilijk zijn, abstract en mogelijke conflicten blootleggen, hebben we de neiging der-
gelijke vragen te mijden. Uit angst voor strijd, uit vrees voor het onbekende? Het gevolg
is hoe dan ook dat deze vragen vaak verborgen blijven. Kessels schrijft:

“We verhullen ze, we lopen er omheen, we laten ze niet manifest worden. Soms vermoeden

we wel dat ze onder de oppervlakte liggen, maar we vermijden het ze aan te kaarten, uit
angstvoor de consequenties. Soms 0ok leidt de verhulling tot de indruk dat er wel degelijk
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een gemeenschappelijk denkkader aanwezig is. Pas wanneer er een conflict ontstaat of een
ander probleem opduikt dat niet makkelijk blijkt op te lossen, komt de afwezigheid van
een gemeenschappelijk hoger-ordeperspectief aan het licht. Dan worden we gedwongen
onze hogere-orde-noties te expliciteren om tot een oplossing te kunnen komen. Maar dat is
makkelijker gezegd dan gedaan. Het is niet eenvoudig vast te stellen wat precies de inhoud
is van hogere-ordeovertuigingen. Dat geldt al voor onszelf, als individu: het vergt heel

wat inspanning te achterhalen wat er ten grondslag ligt aan onze alledaagse opvattingen.
Meestal komen we niet veel verder dan vage, abstracte aanduidingen. Voor een groep of
organisatie geldt dat in versterkte mate.”

Daarom moeten we onszelf leren dergelijke fundamentele kwesties goed bespreekbaar
te maken. We zullen ontdekken dat abstracties heel concreet kunnen uitpakken en van
grote betekenis zijn voor al onze praktische problemen die we dagelijks moeten oplos-
sen.

3.7. Hoe leert ‘Den Haag'?

Nu we hebben stilgestaan bij de meer dagelijkse, instrumentele vragen van de eerste
orde, de meer principiéle vragen van de tweede orde, en de meer existentiéle vragen
van de derde orde, kunnen we wellicht beter begrijpen waarom Kamer en media meer
hadden verwacht van Ruttes reflectie-interview bij Nieuwsuur en het aansluitende
Kamerdebat waar weliswaar het eindrapport van informateur Tjeenk Willink stond gea-
gendeerd maar waar de VVD-leider op zijn ‘radicale ideeén’ werd bevraagd. Dat deed de
Kamer niet per se vanwege die ideeén, maar toch vooral vanwege het lerend vermogen
bij Rutte dat uit (de diepgang van) die ideeén zou kunnen blijken. Het ging de oppositie
niet diep genoeg, het was ‘onder de maat’. Waarom? We hebben nu de juiste begrippen
beschikbaar om dat nader te beschouwen.

In het Nieuwsuur-interview gaf Rutte blijk van eerste- en tweede-orde-leerinzichten.
Eerste-orde-voorbeelden, gericht op ‘handelen’ dat goed is: minder energie steken in
‘goede sfeer, snelle besluiten en controle’, meer ruimte bieden aan het politieke debat
in ministerraad en Kamer. Tweede-orde-voorbeelden, gericht op ‘dingen’ die goed zijn:
toegang tot het recht verbeteren en een club voor klachtathandeling installeren, tussen
Kamer en kabinet in. Maar de derde-orde-voorbeelden, gericht op goed ‘zijn’, hebben
we niet gehoord. Hierbij horen zinnen als ‘ik was een premier die..., ik heb me voorge-
nomen een premier te zijn die.... En: ‘De overheid heeft teveel het karakter gekregen
van... en moet zichzelf veranderen in een instituut dat.... En ook: ‘De politiek is teveel
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van zus en zo en te weinig van dit en dat.” Aan de formuleringen zijn derde-orde-kwes-
tie goed te herkennen. Door te registreren welke taal iemand gebruikt, kun je herken-
nen hoe diep de gedachten gaan. In het voorbeeld van Rutte kunnen we de kwaliteit
van zijn zelfreflectie dus afleiden uit bijvoorbeeld een besluit om weg te gaan, zoals
sommigen blijkbaar veronderstelden of hoopten. In principe is elk besluit mogelijk als
uitkomst van een existentiéle, substantiéle afweging. De vraag is of uit de toelichting,
uitleg en onderbouwing blijkt of het zelfonderzoek diep genoeg is gegaan. Is er een
overtuigend betoog waarom Rutte zichzelf de juiste man op de juiste plaats vindt? En
let op: het betoog en het taalgebruik vormen niet een oppervlakkig fenomeen, zijn
geen middel dat ingeruild kan worden voor een ander middel. Taal verraadt veel meer
dan we ons realiseren. Taal verraadt hoe het denken en de ziel van de spreker werken en
in elkaar zitten. En onbewust registeren we dit wel degelijk als we anderen horen
spreken, daar zijn we mensen voor. Juist aan de woorden en het verhaal herkennen we
de diepere laag van waaruit de spreker spreekt. Mensen hebben geleerd tussen de regels
door te luisteren.

Het is al met al logisch en beredeneerbaar dat de verwachtingen bij media en
Kamerleden over de aangekondigde bezinning en zelfreflectie hooggespannen waren
(of zijn) en niet zomaar (snel) ingelost konden worden. Op het derde-orde-niveau gaat
het immers om zaken die tijd kosten: tijd om te rijpen, te doorleven en anders te leren
kijken. Een sporter die traint voor de marathon kan er ter voorbereiding niet zeven in
een week lopen. Die zal er eerder zeven maanden voor moeten uittrekken. Voor exis-
tentiéle vragen, zijns-kwesties die de fundamenten van mensen en organisaties ter dis-
cussie stellen, geldt hetzelfde. Hadden we van Rutte na enkele weken op dit niveau
antwoorden kunnen verwachten? Misschien niet, maar of hij zichzelf op dit derde-or-
de-niveau vragen heeft gesteld hebben we (nog) niet kunnen vaststellen. Dat hij een
kiezersmandaat heeft, zoals hij ter verklaring voor zijn aanblijven heeft aangedragen, is
geen existentieel antwoord maar een instrumenteel, politiek-juridisch antwoord. Fei-
telijk juist maar als ‘leerantwoord’ niet te herkennen als uiting van leren op het derde
niveau.

Wat we eventueel wel kunnen doen, is de vraag stellen wat Rutte daarmee over
zichzelf als mens of als bestuurder heeft gezegd. Welke opvattingen op dit derde niveau
kunnen we uit zijn woorden proberen af te leiden? Het antwoord kan zijn: voor hem
wegen juridische overwegingen blijkbaar zwaar. Ook kunnen we vermoeden dat trouw
(aan de partij) en verantwoordelijkheid (richting kiezers) eigenschappen zijn die Rutte
zichzelf toebedeelt, die hij belangrijk vindt en waar hij in dit verband een beroep op
doet. Maar dat blijven interpretaties die onbevestigd blijven zonder uitspraken op het
derde-orde-niveau van de persoon in kwestie. Heeft Rutte hierover de dialoog met
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anderen gevoerd, heeft hij in kleine kring zichzelf wel op dit derde-orde-niveau onder-
zocht? Omdat we dat niet weten stopt hier de analyse van de zichtbare feiten.

We hebben de toeslagenaffaire en Ruttes positie en uitlatingen als voorbeeld
gebruikt ter illustratie van de niveaus van leren. Maar voor alle betrokkenen in Den
Haag gelden vergelijkbare kwesties. Over de volle breedte van het politieke spectrum
zijn wezenlijke, kritische vragen te stellen: van links tot rechts, van idealistisch tot prag-
matisch, van klein tot groot wordt een diepgaande introspectie verwacht. Niet omdat
op voorhand vaststaat dat alles anders moet, maar wel omdat vaststaat dat de diepte
van de huidige crisis het noodzakelijk maakt alles tot in de wortels van het bestaan te
bevragen. Om iets grondig te veranderen is die diepte nodig, om bewust niets te verande-
ren eveneens. Het gaat om de vragen, om de herijking van het eigen kompas. Leervra-
gen van de derde orde zijn dan bijvoorbeeld deze:

Wat is solidariteit? Wie moet solidair zijn met wie, op welke terreinen, op welke manier?
Zijn wij dat, zijn we dat op de goede manier, varen we de goede koers?

Wat is inclusiviteit? Wie moet inclusief zijn, waaruit blijkt inclusiviteit? Zijn wij dat, zijn we
dat op de goede manier, varen we de goede koers?

Wat is rechtvaardigheid? Wie moet rechtvaardig zijn, hoe stellen we vast of dat lukt, wie
bewaakt dit? Zijn wij dat, zijn we dat op de goede manier, varen we de goede koers?

Hoe werkt macht in onze democratie? Aan welke eisen moeten machthebbers in ons bestel
voldoen, hoe stellen we vast of dat lukt, wie bewaakt dit? Zijn wij goede machthebbers,
zetten we onze macht prudent in?'*’

De lijst met vragen is natuurlijk veel langer te maken, maar de voorbeelden geven goed
aan wat de bedoeling is. Het ‘wij” in dergelijke vragen is niet alleen te lezen als een
verwijzing naar personen, het kan ook betrekking hebben op instanties of andere geor-
ganiseerde verbanden. En we zien ook onmiddellijk dat dit vragen zijn die we politiek
noemen, omdat politiek in essentie een publiek gesprek is over waarden en normen
om de goede richting te geven aan de samenleving. Het discours is tijdens de verkie-
zingscampagne nauwelijks op dit niveau gevoerd, terwijl dat wel de kern van de zaak
zou moeten zijn. Zal de dialoog hierover de komende jaren goed op gang komen?

In de Haagse arena werd na de eerste informatieronde aangedrongen op een
gesprek over de inhoud. Tjeenk Willink legde daarvoor de bal op de stip: wat zijn de
grote problemen, wat zijn de onderliggende oorzaken? Daarna pas zou de coalitie
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geformeerd kunnen worden. Met de aanstelling van SER-voorzitter Mariétte Hamer als
tweede informateur is dit inhoudelijke pad weliswaar ingeslagen, maar de vraag is of
‘onderhandelen’, waarop ze zich functioneel liet voorstaan, de insteek is die past bij
derde-orde-leervragen. Onderhandelen kan de juiste (gespreks)methode zijn voor de
kabinetsvorming maar pakt vermoedelijk echt anders uit dan, laten we zeggen, sub-
stantieel reflecteren en tot op het diepste niveau leren, groeien, doorontwikkelen als
overheid, als politiek, als leiders van het land. Daarvoor zijn (nog steeds) andere dingen
nodig. Dingen die wellicht niet passen bij een (in)formatieproces, maar wanneer zijn
ze wel aan de orde? Dat politici niet meer gewend zijn op dit diepere niveau tot inzich-
ten, wijsheid en ‘goede besluiten’ te komen, kan verklaren waarom de formatie in 2021
zo lang heeft geduurd. Tjeenk Willink stelt dat ‘de Haagse politiek voor het verleggen
van de marsroute’ zelf het grootste obstakel is. ‘Niet omdat er geen overeenstemming
mogelijk is over een ander beleid’ maar ‘wel omdat een gemeenschappelijk antwoord
ontbreekt op de vraag: Als de overheid geen bedrijf is, wat is ze dan wel?”4 Dit is een
existentiéle vraag van de derde orde.

Terwijl het politieke proces, het spel om de macht en de controle daarop, gebaat is
bij transparantie en openbaarheid, ligt het voor de hand dat dit diepe niveau van leren
zich juist aan de openbaarheid zal moeten onttrekken. We kunnen daarom niet met
zekerheid zeggen dat het inmiddels toch niet plaatsvindt. Iedereen snapt dat mensen
gemakkelijker over zichzelf leren en beter groeien in de intimiteit van een veilige ont-
moeting dan in de openbare arena van een harde machtsstrijd. Hoe politici dit voor
zichzelf kunnen inrichten laten we graag aan henzelf over. Hoe ambtenaren iets derge-
lijks voor zichzelf kunnen realiseren, krijgt straks in deel 3 (over ambtelijke professio-
naliteit) volop aandacht.

Terug naar de kabinetsbrief uit januari 2021 over de toeslagenaffaire. We hebben laten
zien waarom deze brief tekortschiet. Op zichzelf is het leven van ‘mensen van vlees en
bloed’ waarover in de brief met veel gewicht wordt gesproken, een uitstekende oriénta-
tie om het systeemdenken van de overheid te compenseren. Het is een goed ‘beleids-
concept’ dat ten grondslag kan liggen aan plannen en maatregelen die ervoor moeten
zorgen dat de leefwereld van mannen, vrouwen en kinderen beter wordt door over-
heidshandelen. Dit mens-georiénteerde beleidsconcept kan dus heel goed tegenwicht
bieden tegen de ambtelijke neiging zich op de politieke verhoudingen en de Haagse,
‘papieren’ werkelijkheid te richten. De politieke arena is immers niet gelijk aan het
echte leven van mensen. De dynamiek op het Binnenhof en in de ministeries is een
andere dan de dynamiek op het schoolplein of rond de keukentafel. Het is daarom
goed dat beleidsmakers en politici de mensen van vlees en bloed steeds voor ogen
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houden. Dat is het goede van de kabinetsbrief.

Maar het tekort dat de brief onbedoeld blootlegt ligt dus op een dieper, minder
goed zichtbaar niveau. Want als de kabinetsambities niet worden gegrondvest in een
hernieuwd en doorleefd ethos voor en door politici en ambtenaren, zullen de verbete-
ringen te oppervlakkig blijven en niet substantieel doorwerken. We hebben niet alleen
voor politici maar ook voor ambtenaren een geactualiseerd en vitaal moreel leider-
schap nodig.’* Want we hebben niet alleen antwoorden nodig op de vraag of we de
dingen goed doen (eerste orde) en of we de goede dingen doen (tweede orde), maar
ook of wij zelf goed zijn (op collectief en institutioneel niveau, en als individu en pro-
fessional). Dit wordt in de filosofie ethos genoemd, een grondhouding van waaruit we
leven. Wat ethos in de volle breedte en diepte kan betekenen, zullen we in het slot-
hoofdstuk van deel 3 specifiek bespreken, als pijler van nieuw ambtelijk vakmanschap.
We werken dat uit in de context van de zogeheten bestaansethiek. Hierin is blijven
leren en ontwikkelen, door zelfkritiek en interactie met andere mensen, een sleutel tot
goed leven. Het is tevens een sleutel in het herstelproces van politiek en overheid,
rechtsstaat en democratie.

Ik ben ervan overtuigd dat we alleen langs deze route vanuit de departementen een
wezenlijke bijdrage kunnen leveren aan het overkomen van de crises waarin de rechts-
staat nu dreigt te verzanden. Dergelijke fundamentele kwesties vragen om substantiéle,
existentiéle reacties die alleen tot stand komen met voldoende bezinning en morele
bemoediging; met diepte in de zelfreflectie en doorwerking van morele beproeving;
met inspiratie en motivatie om daadwerkelijk in beweging te komen; met waarden-
oriéntatie en omgangsvormen die daarvan de uitdrukking zijn; met oprechte commu-
nicatie en goed samen werken in de ethische zin van het woord; met aanspreekbaar zijn
en jezelf bespreekbaar maken in ethische dilemma’s en loyaliteitsconflicten; met een
leercultuur en een foutentolerantie die verantwoordelijkheid zonder schuldcomplex
mogelijk maken; met moed en betrouwbaarheid als deugden om op te bouwen; en met
goed vakmanschap in de breedste (en diepste) zin van het woord.

Dit sluit onmiddellijk aan bij de zeven waarden van onze democratische rechts-
staat die we hierboven citeerden uit het rapport van de Commissie Remkes. Natuurlijk
kan de instrumentele aanpak uit de toeslagenbrief van het kabinet helpen, die erop is
gericht dat de uitvoeringsdiensten meebouwen aan goed beleid, dat we als ambtenaren
ons verplaatsen in het perspectief van burgers en bedrijven voordat we bedenken wat
goed voor hen is of wat goed kan werken, dat we de gebruikte documenten bij over-
heidsbesluiten openbaar maken en onze werkprocessen beter navolgbaar en bediscus-
sieerbaar maken, dat we belangrijke informatie en dan vooral de negatieve berichten of
slechte signalen snel doorspelen naar de ambtelijke top en bewindspersonen tijdig
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informeren zodat ze kunnen ingrijpen en daarover in de Kamer ook verantwoording

kunnen opleggen. Enzovoorts. Dat moet allemaal gebeuren, het is allemaal behulp-

zaam. Het is noodzakelijk maar niet voldoende. Er is meer nodig dan nieuwe instru-

menten, betere maatregelen, een andere werkwijze. We moeten onszelf derde-orde-

vragen durven stellen en uitzoeken ‘wie’ wij willen zijn. Ons bestaan staat op het spel.

Deze tijd, deze wereld, deze crises verlangen een existentieel antwoord. Als collectief.
Dit is waarom we moreel leiderschap nodig hebben.

3.8 Moreel leiderschap

‘Moreel leiderschap is geen talent dat aangeboren is,” schrijft oud-ombudsman Alex
Brenninkmeijer in zijn boek Moreel leiderschap, ‘maar het resultaat van kennis, ervaring
en moed en gesprekken met anderen over waarden.’ In deze omschrijving zien we
onmiddellijk datvoor het instrumentele geen plaats is. Waarom vraagt Brenninkmeijer
hier aandacht voor? Omdat hij de huidige werkwijze en aanpak van politiek en over-
heid vaak te beperkt vindt, niet diep genoeg vindt gaan. ‘In het publieke en politieke
debat zien we dat ‘leiders’ vaak ingewikkelde vraagstukken omvormen tot simpele
waarheden en op die wijze voor velen een weg wijzen die gevolgd moet worden. Belang-
rijk is de vraag voor welke waarden deze leiders staan en of het probleem waarvoor een
eenvoudige oplossing wordt geboden niet meer kanten heeft die ook om aandacht
vragen.’ Dit is in andere woorden hetzelfde betoog als ik in de vorige paragraaf
opbouwde: problemen zijn (vaak) te complex om (alleen) instrumenteel te kunnen
aanpakken.

Voor zijn probleemanalyse gebruikt Brenninkmeijer ook het conceptuele en prak-
tische verschil tussen leefwereld en systeemwereld. Hij legt goed uit wat er in de inter-
actie tussen beide werelden fout gaat en wat daar eventueel aan gedaan kan worden.
Hij doet daarin existentiéle, derde-orde-uitspraken over ‘wie’ de overheid is of wat
overheidsorganisaties ‘zijn’, afgewisseld met tweede-orde-opmerkingen over de
inhoud van het werkpakket.

‘Organisaties zijn zakelijk georiénteerd’, stelt Brenninkmeijer, ‘en hebben veelal
primair aandacht voor regels, procedures, protocollen en budgetten. Onze overheid
functioneert in al haar onderdelen als een redelijk goed georganiseerde bureaucratie
en dat is van grote waarde als het om betrouwbaarheid en rechtsstatelijkheid gaat.’
Maar het is niet genoeg. Want ‘het geheel aan regels, procedures, protocol en budget-
ten’ creéert die systeemwereld. De bureaucratie schept een eigen werkelijkheid die niet
verbonden is met de realiteit van de gewone mensenlevens. Weliswaar vertegenwoor-
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digt de bureaucratie zelf ook een waarde, zoals het bereiken van efficiéntie en het voor-
komen van willekeur, fraude en corruptie, maar ze veroorzaakt ook zelf problemen. Dit
is waar Kessels op wees bij de derde eigenschap van de hogere-orde-vragen: de
bestaande regels schieten niet alleen tekort om problemen op te lossen, ze zijn zelf de
oorzaak van de problemen. Brenninkmeijer: ‘Onze werkelijkheid is zo complex dat zich
als vanzelf concrete situaties voordoen die - hoewel ze volgens de regels verlopen - toch
onredelijk zijn.” Dit is precies wat er in de toeslagenaffaire is gebeurd: de regels uit de
wet zijn letterlijk opgevolgd en elke ruimte om daar als beleidsmakende of uitvoerende
ambtenaar nog iets ‘redelijks’ aan toe te voegen in schrijnende situaties, was er door de
wetgever bewust uitgelaten.’s

‘En daarom’, concludeert Brenninkmeijer, ‘hebben we een interface nodig, die in
elk geval bestaat uit de volgende vier elementen’: ‘persoonlijk contact, mensen serieus
nemen, mensen met respect behandelen’ en werken ‘vanuit vertrouwen’. Het is een
aanpak op het niveau van tweede- en derde-orde-vragen. Organisaties moeten volgens
hem steeds de ‘waaromvraag’ stellen en ‘het antwoord op die vraag leidt in de richting
van een bezinning op de morele wortels van het werk dat gedaan moet worden’. We
zien dat Brenninkmeijer substantiéle vragen stelt en redeneert in de richting van de
bestaansvraag. Er is een goede reden waarom de overheid bestaat, en als het goed is
heeft elke overheidsorganisatie ook voor zichzelf een heldere reden van bestaan.
Daarin liggen de antwoorden op de vragen waar overheidsorganisaties mee worden
geconfronteerd. ‘Het antwoord op die [waarom|vraag leidt in de richting van een
bezinning op de morele wortels van het werk dat gedaan moet worden. Het juist toe-
passen van regels en procedures en het binnen budgetlijnen blijven is belangrijk, maar
is geen toereikende rechtvaardiging voor het bestaan van de organisatie. Gedeelde
waarden ten aanzien van het eigen en het maatschappelijk functioneren van de organi-
satie spelen een belangrijke rol.”

Van Tjeenk Willink herinneren we ons nog de uitspraak dat het ‘bij de overheid gaat om
macht’. Daar moeten we ons voortdurend van bewust zijn als we werken aan verbete-
ringen om de overheid deugdelijk, goed, rechtvaardig te maken. Moreel leiderschap is
daar op uit. Hier aandachtvoor vragen is nodig als tegenwicht, want de systeemwereld,
waartoe de overheid behoort, ‘oefent als vanzelf macht uit over mensen’, aldus
Brenninkmeijer, ‘zowel mensen die voor de organisatie werken - en die loyaal moeten
zijn aan de regels, procedures, protocollen en budgetten - als de mensen die ervan
afhankelijk zijn’. De mensen die als bestuurder, politicus of ambtenaar deel uitmaken
van dit systeem, zijn allemaal mensen met macht. ‘Mensen die macht uitoefenen’,
schrijft Brenninkmeijer, ‘trekken steeds meer macht naar zich toe, zijn steeds minder
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gevoelig voor signalen van anderen over hun gedrag en overschrijden steeds vaker
grenzen die hun macht eigenlijk behoren te beperken.”s* Daarom is er tegendruk,
tegenspraak, tegenmacht nodig. Voor een mens met macht staat zijn existentie op het
spel. Daarom moeten machthebbers zichzelf derde-orde-vragen blijven stellen en daar
hebben zij andere mensen bij nodig. Niet alleen omdat deze vragen zo ongelooflijk
moeilijk, taai en ingrijpend zijn, maar ook omdat we volgens Hannah Arendt alleen in
de ogen van anderen een individu kunnen zijn en via ons handelen aan elkaar kunnen
verschijnen. In gezelschap articuleren we wie we zijn. Krijgen we tegenspraak waar we
niet omheen kunnen. Onze pluraliteit wordt zichtbaar in onze onderlinge interactie en
‘dat is de zin van het openbare leven’.

Kessels kwam tot een vergelijkbare uitleg bij de derde-orde-vragen: het gaat er hier
om dat we samen ontdekken, door er over te spreken, welke dieperliggende waarden in
het geding zijn en wat onze gemeenschappelijke grond is voor samenwerken en samen-
leven. Om de innerlijke dialoog in onszelf de scherpte van de ware tegenspraak en de
diepte van het existentieel inzicht te kunnen geven, hebben we de spiegel en de kriti-
sche vriendschap nodig van de mensen die ons leren kennen en die geen blad voor de
mond nemen als het erop aankomt.

Dit vat samen waarom ik kritische geluiden van eigen collega’s, en zeker als deze
gevoed worden door externe contacten met burgers, bedrijven of samenwerkingspart-
ners, zo belangrijk acht. Dit is waarom een cultuur van tegenspraak, waarin weerwoord
normaal is en door de leiding wordt bevorderd, zo belangrijk is. En daarbij is moreel
leiderschap nodig, zowel ter bekrachtiging van degene die zijn kwetsbare stem verheft
tegenover de macht, als voor het incasseringsvermogen van de leidinggevende die als
machthebber tegenspraak ontvangt, en evenzo ook van de bestuurder die als beslisser
van burgers kritiek te verduren krijgt. De overheid wordt er beter van als de zwakke
stem zich gelegitimeerd voelt zich uit te spreken en als de baas of machthebber de
eigen kracht gebruikt om van dat spreken de beschermheer -of vrouw te zijn.

Misschien is het een brug te ver om dit moreel leiderschap als voorwaarde te zien
voor wat in de Haagse burelen en op vele stadhuizen zo graag ‘opgaven gestuurd
werken’ wordt genoemd. Toch vermoed ik dat dit type leiderschap stilzwijgend wordt
voorondersteld in deze andere manier van werken. Dat heeft te maken met de funda-
mentele problemen die in ‘opgaven gestuurd werken’ aangepakt moeten worden. Dan
kom je er niet met een goeie managementmethode of een slimme programma-aan-
pak. Je zult tot op het niveau van tweede- en derde-orde-vragen tot nieuwe inzichten en
existentiéle antwoorden moeten komen. Dat betekent, noodzakelijkerwijs, het opbou-
wen van een gesprekscultuur die geen ander doel heeft dan de bevordering van deze
onderlinge gesprekken.
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De betekenis van ‘opgaven gestuurd werken’ is overigens niet eenduidig, wat wel-
licht ook de kracht van het begrip is. Het gaat immers bij maatschappelijke opgaven
nou eenmaal om meerduidige problematiek. Het weekblad van bestuurlijk en ambte-
lijk Nederland, Binnenlands Bestuur, noemde het een ‘sturingsfilosofie’ en publiceerde
ondanks de definitiemoeilijkheid toch een mooie bondige omschrijving: ‘Ambtelijke
flexibiliteit, het luisteren naar burgers en het bereiken van maatschappelijke effectivi-
teit staan in die werkwijze centraal’.’s® Dit roept een beeld op van de interface die
Brenninkmeijer aanbeveelt en vormgeeft met ‘persoonlijk contact, mensen serieus
nemen, mensen met respect behandelen’ en werken ‘vanuit vertrouwen’. Dat zal
moeten in de samenwerking van overheidsorganisaties onderling maar ook in het
slaan van de brug naar de ‘opgaven’ die in de leefwereld zijn ontstaan bij de mensen die
‘daar’ leven en werken. Om het gedrag te kunnen vertonen dat hierop aansluit, zullen
de bestuurder en professional een integere houding moeten ontwikkelen om goed te
blijven handelen. Ze zullen zichzelf opnieuw moeten uitvinden en de derde-orde-
vragen leren stellen: wie zijn wij en is dat goed?

Nauwgedefinieerde taken of verantwoordelijkheden passen niet meer bij de com-
plexiteit van de maatschappelijke opgaven. Werken en samenwerken moet meer gren-
zeloos worden. Overheidsorganisaties worden poreus, of zouden dat meer moeten
worden, om een goede partner te zijn voor de veelvoud aan actoren, binnen en buiten
de overheid. Er is ruimte nodig voor autonome keuzes en beslissingen in de werkpro-
cessen en uitvoeringspraktijken van ambtelijke diensten. Dat leidt alleen tot goede
ambtelijke besluiten als de persoon in kwestie daarin moreel leiderschap toont en een
scherp afgesteld kompas heeft om koers te houden. Als deze functionaris iemand is die
rechtvaardigis. Wanter is geen ander houvast, indien de regels en kaders uit de systeem-
wereld bewust zijn losgelaten. En dat loslaten is natuurlijk nodig om de opgaven
sturend te laten zijn voor het werk dat gedaan moet worden. Als ambtenaren elkaar
daarbij kritische feedback geven, tegenspraak bieden dus, en voor hun reflecties het
waardensysteem volgen dat in onze grondwet is verankerd, versterken zij de rechtsstaat
en kunnen politici (meer) gaan vertrouwen op het functioneren van de overheid zonder
er zelf bovenop te hoeven zitten. Sterker: zo kan ambtelijk werk een corrigerend mecha-
nisme zijn op politiek opportunistische keuzes die, zoals we te vaak hebben gezien,
over de grenzen van rechtsstatelijk en grondwettelijke handelen heen kunnen gaan. Als
datingaat tegen wat functionarissen zijn dan zullen zij het tij keren. Ze kunnen dan niet
anders.

Doordat in een goed functionerende rechtsstaat de macht nooit op zichzelf staat en
altijd tegenmachten kent, zijn mensen beschermd tegen uitwassen van overheidsop-
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treden of zij kunnen zij als het toch is misgegaan hun recht halen bij onafhankelijke
rechters. Dat dit lang niet altijd niet goed lukt, is ernstig, wordt onderkend en krijgt in
Den Haag inmiddels veel meer aandacht. Maatregelen en instrumenten kunnen helpen
het tij te keren, maar daarnaast is in alle instituties een gezonde onderstroom met de
juiste moraal en een goed ethisch kompas onontbeerlijk. Dit is waarover moreel leider-
schap gaat. We moeten een sterke ambtelijke moraal opvatten als onderdeel daarvan, nu
meer nodig dan ooit. Want ‘moreel leiderschap kan als een onmisbare tegenkracht tegen
de corrumperende werking van macht beschouwd worden’, zeg ik Brenninkmeijer na.

3.9 Tegenspraak door ambtenaren

Alles is een kwestie van wegen. Hoe doen we dat in een democratische rechtsstaat? Hoe
gaan we om met balansvragen, hoe zoeken we evenwicht, op welke manier verkennen
we wat rechtvaardig is? Daar hebben we een hele belangrijke manier van samen werken
voor uitgevonden: we voeren een evenwichtige dialoog om te zien wat meegewogen
moet worden, en we houden dan een scherp en inhoudelijk debat waarin de argumen-
ten in stelling worden gebracht om te bepalen wat de doorslag moet geven. Dat doen
we, als het goed is, professioneel georganiseerd en met in achtneming van de gespreks-
regels die voor de onderzoekende dialoog en het besluitvormende debat gelden.'s

We voeren in allerlei vormen en maten ‘een goed gesprek’ met elkaar en zoeken
dan samen naar het juiste midden, de rechtvaardige verdeling. We hebben regels en
procedures die bepalen wie namens wie beslist, en hoe dat gebeurt. Dat doen we in het
klein met collega’s onderling, en in het groot als we het land besturen. Wie dit in klein
verband niet kan, begrijpt niet goed wat in het groot kan misgaan. Dialoog en debat
laten op kleine schaal dezelfde mechanismen, moeite en oplossingen zien die op
grotere schaal in een democratie ook spelen. Oefenen in gesprekskwaliteiten, van
houding tot taalgebruik, is vertrouwd raken met democratische waarden en principes.
En dat is waar ik me druk om maak in de serie essays over tegenspraak, omdat tegen-
spraak geen doel op zich is, maar een middel om het goede gesprek op gang te krijgen
en een gezonde gesprekscultuur te bevorderen. In het belang daarvan en op weg naar
een ‘dialogische overheid’, zullen wij, ambtenaren, moeten leren tegenspreken. Dat
moeten we onderling kunnen, bijvoorbeeld om de inclusie en diversiteit te bevorderen
die hoort bij overheidsorganisaties. Dat is op zich al reden genoeg voor een gezonde
cultuur van tegenspraak en vrijmoedig spreken. Maar er staat meer op het spel. Want
we zouden de ambtelijke tegenspraak ook moeten versterken ten opzichte van de poli-
tiek, om twee goede redenen.
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Allereerst om het doorslaan naar politiek opportunisme te voorkomen en meege-
zogen te worden in wat primair een politiek proces moet blijven. Het is belangrijk te
voorkomen dat ‘gewone’ ambtelijke beleidsprocessen in een dynamiek terechtkomen
die slecht is voor onze rechtsstaat. Daar is meer voor nodig dan alleen ambtelijke
tegenspraak, maar dit is de bijdrage die vanuit het ambtenarenapparaat kon worden
geleverd. Bijna alle andere maatregelen om problemen te voorkomen, liggen in
handen van politici en bestuurders. Die moeten in dit opzicht hun eigen verantwoor-
delijkheid nemen, bijvoorbeeld door zich te houden aan een code voor goed ministeri-
eel gedrag, waar ikin § 4.6 op zal ingaan. Deze politieke bijdrage aan betere verhoudin-
gen tussen politiek-bestuur en ambtelijke dienst ontslaat ambtenaren evenwel niet van
de plicht de eigen positie scherper en steviger neer te zetten.

Dat brengt ons bij de tweede reden om de ambtelijke tegenspraak richting de poli-
tiek beter onder de knie te krijgen en effectiever uit te voeren: daarmee maken we
ruimte voor de inzet van de kwaliteiten van ambtelijke teams. Er is bewegingsruimte
nodig om professioneel te kunnen functioneren.'s* We kennen dit punt ook uit bijvoor-
beeld het onderwijs en de zorg, waar de regeldruk te groot is en verplegers en onderwij-
zers zich veredelde administratieve krachten voelen - gecontroleerd en gewantrouwd,
in plaats van bekrachtigd en gewaardeerd. lets vergelijkbaars speelt bij ambtenaren als
zij van de politiek de ruimte niet krijgen om te doen waarvoor ze zijn opgeleid en waar
ze goed in zijn. Hun professionele kwaliteiten, expertise en vaardigheden zijn nodig
voor zowel de inrichting van geloofwaardige en participatief beproefde besluitvor-
mingsprocessen, waarmee politieke beslissingen worden voorbereid, als voor de juri-
dische, wetenschappelijke juistheid en voor de maatschappelijke effectiviteit van
besluiten. Die moeten ook op uitvoerbaarheid en handhaafbaarheid ontworpen zijn
en ze dienen - dat vooral - op de goede manier van betekenis te zijn voor de levens van
mensen van vlees en bloed. Overheidswerk is goed als het goed is voor burgers, en
slecht als het levens verslechtert.

Daarom moeten we deze levens, de verhalen, de emoties, zowel de droevige als de
blije, binnenbrengen in de kantoren van de bureaucratie. Ze zijn onze spiegels om te
zien wat we doen. Ze zijn onze weegschalen om het gewicht van onze inzet te wegen.
De verhalen van mensen van vlees en bloed zijn ook de georganiseerde obstakels voor
de wielen van de almachtige overheidsmolens. En ze zijn tenslotte de ijkpunten om de
kwaliteit van ons werk aan af te meten. Onze spreadsheets, rekenmodellen en registra-
tiesystemen zijn niet langer genoeg, hoe behulpzaam ze ook zijn. We moeten ‘in elk
geval minder leunen op ‘tellen’ en meer ruimte geven aan het ‘vertellen’’, schreef het
kabinetal in 2013 in de nota ‘De Doe Democratie’. Dat is nodig ‘om zo de waarde te hono-
reren van wat niet eenvoudig in kwalitatieve termen valt uit te drukken.” We willen

158



Macht en moed

inderdaad horen, zien, ruiken en (aan)voelen hoe het met de mensen gaat. We hebben
dat nodig om als functionaris toch mens te blijven onder de mensen en ook zelf over-
eind te blijven in de soms kafkaéske systemen die ons net zo radeloos kunnen maken
als ieder ander. Is dat sinds die doe-democratie-nota uit 2013 meer of minder gelukt?

Binnen de overheid vindt zoals gezegd de ambtelijke tegenspraak een groot deel
van zijn legitimatie in het belang dat altijd in beeld moet blijven: de veiligheid, zeker-
heid, vrijheid, gezondheid en levenskwaliteit van echte mensen, van inwoners die de
effecten van overheidshandelen voelen en ervaren. En als dat belang in het geding is of
in het gedrang komt, moet er gewaarschuwd worden - niet alleen door de burgers zelf,
maar ook door ambtenaren tijdens hun adviserende werk. Dat draagt eraan bij dat
maatschappelijke problemen zich niet blijven herhalen. Het kan voorkomen dat er
steeds opnieuw onderzoekscommissies nodig zijn die moeten opschrijven dat indivi-
duele mensen tegenover de almacht van de staat ‘geen schijn van kans’ hadden. Van
Dam c.s. schrijven: ‘De commissie is gedurende haar werkzaamheden eerst met verba-
zing en uiteindelijk met diepe verontwaardiging tot dit besef gekomen’. De veront-
waardiging is te begrijpen en gepast, en tegelijk is dit wat veel inwoners van dit land
soms al jaren ervaren als zij in contact staan met de overheid. Er moet georganiseerd en
bewaakt worden dat ook de burger als individu een kans heeft tegenover de overheid
als orgaan. Het wordt pas echt kansrijk als de persoon die namens de overheid in
contact is met deze burger ook echt menselijk contact maakt. Als hij niet alleen zijn
ratio laat spreken en niet alleen zijn taak uitvoert, maar, luistert, zelf nadenkt en ook
met het hart probeert te begrijpen wat iemand vertelt en meemaakt. Dat klinkt als een
ideaal maar is een keiharde opdracht. En het is ook een logisch onderdeel van het
ambachtelijk werk dat ambtenaren met trots mogen uitvoeren.

Ambtenaren moeten veel meer dan tegenspraak geven. Zoals uitvoering geven aan
politieke arrangementen die met meerderheden in het parlement zijn afgesproken.
Ook moeten ze gedachten helpen vormen om tot politiek-bestuurlijke keuzes te
kunnen komen. En ze hebben tot taak slimme oplossingen te verzinnen - of uit de
samenleving op te halen, of in co-creatie met partners op te bouwen - om de maat-
schappelijke problemen het hoofd te bieden. Het is geweldig werk en razend complex.
Ook daarom moeten ambtenaren tegenwicht bieden tegen politici, anders kunnen ze
hun verdraaid ingewikkelde vak niet uitoefenen.

In de schriftelijke bijdragen van uitvoeringsorganisaties voor de Tijdelijke com-
missie Uitvoeringsorganisaties (TcU) komt dit goed tot uitdrukking. De TcU citeert uit
de bijdrage van het Centraal Bureau Rijvaardigheidsbewijzen (CBR): ‘In het belang van
de burger zouden uitvoeringsorganisaties een meer zelfbewuste, zelfstandige rol
moeten pakken en zijn politiek, departement en uitvoeringsorganisatie gelijkwaardige
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spelers met hetzelfde doel.” Misschien is hier wel het meest opmerkelijke begrip ‘gelijk-
waardige spelers’. Het primaat van de politiek, waar Frequin naar verwijst als begren-
zing van de ambtelijke tegenspraak, is hier ingeruild voor ‘gelijkwaardigheid’. Het UWV
nam in haar schriftelijke bijdrage een vergelijkbare positie in. De TcU citeert daaruit
een passage die precies laat zien dat iedereen zich iets gelegen moet laten liggen aan de
opvatting van de ‘ander”:

‘De politiek, beleidsmakers en uitvoerders [...] dienen gezamenlijk hetzelfde belang: de
burger. [...] De politiek zet de lijnen uit en beslist; beleidsmakers vullen het kader in met
regels en de uitvoerder voert dit uit. De realiteit van schaarste betekent dat alle drie deze
partijen moeten accepteren dat er soms scherpe keuzes gemaakt moeten worden, waar
risico’s aan zijn verbonden. Het gesprek hierover — met alle partijen — moeten we scherper
voeren met elkaar. Dit kan beter.’

Het is een sterk punt waarvoor het UWV hier pleit. Het is een signaal dat we niet goed
meer weten hoe we elkaar, ook als ambtenaren onderling, de waarheid moeten zeggen
over ons werk, de voorwaarden waaronder dat goed kan verlopen en welk oordeel we
vellen over de opstelling of opvatting van de ander. Omfloerst formuleren kunnen we
beschaving noemen, maar als we de essentie van de boodschap of de lading van ons
gemoed niet meer over het voetlicht brengen, is dat niet goed. De voorzichtige formu-
lering van het UWV neigt hiernaar. Kan het gesprek ‘beter’ of is het beneden niveau?
Wat wordt bedoeld met ‘scherper’: zeggen waar het op staat, de waarheid spreken, ver-
tellen hoe het écht zit? Dat is vermoedelijk bedoeld, maar waarom wordt dit niet
‘scherp’ genoteerd terwijl voor scherpte wel wordt gepleit?

Laten we niet suggereren dat ambtenaren zonder de samenwerking met bestuur en poli-
tiek effectief kunnen optreden. De legitimatie van het ambtelijk handelen krijgen amb-
tenaren van bestuur en politiek, zoals dat hoort in een democratie. Binnen de mandaten
moeten beambten voldoende ruimte hebben om professionele afwegingen te kunnen
maken. Die ruimte verdient bescherming. Daarom is tegenspraak nodig, uit zelf-
bescherming van de ambtelijke autonomie. Die is niet alleen van belang vanwege het
burgerbelang dat ermee gediend is. Autonomie is voor professionals een conditio sine
qua non om tot goede prestaties te komen, om als werknemer erkenning te ervaren en
om mens te zijn. In hoofdstuk 6 zullen we dit ethische perspectief plaatsen in de context
van de moderne tijd en van de waarden die daarin meedoen.’s® Een ambtenaar komt tot
betere resultaten in een zelfstandige vrijheid dan in een beknotte werkpraktijk. Zijn
referentiepunt is daarbij het algemeen belang en het perspectief van de samenleving.
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Tegenspraak is in dit licht dan ook per saldo altijd gericht op het goed functioneren
van de rechtsstaat die alleen tot zijn recht komt als de stem van de burger voldoende
doorklinkt in het proces op weg naar besluiten, in de inhoud van die besluiten en in de
verantwoording die bestuurders aan parlement en samenleving afleggen over wat ze
gedaan hebben. Het burgerperspectief biedt legitimiteit aan een eigenzinnige opstel-
ling die dat belang vooropstelt.

Is die tegenspraak nou echt zo moeilijk?
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q.
PARTICIPATIE
EN DE ROL VAN GRENSWERKERS

‘Als de kunst van het verhalen vertellen goed wordt beoefend hebben verhalen een enorme
macht. Het is verkeerd het verhaal te zien als een persoonlijke bekentenis. Dan zouden we
de macht van verhalen triviaal maken, we zouden ze reduceren tot anekdotes. Als we
serieus aan de slag gaan om verhalen te vertellen, maken we het - voor onszelf en ons
publiek - mogelijk om anders te oordelen over wat er in het verleden is gebeurd en
alternatieven voor de toekomst open te stellen. Er is een politieke dimensie aan verhalen.
Als we een poging doen om uit het verwarrende bewijsmateriaal over de opwarming van
de aarde een samenhangend verhaal te maken, kan dit ons dwingen de keten van gebeur-
tenissen en de interacties daarin op een nieuwe manier te bekijken. Want zo’n zingevend
verhaal is niet gegeven, het moet uitgevonden worden terwijl we het in alle ernst vertellen.
En als we werkelijk op een doortastende manier een verhaal doordenken, alle mogelijkhe-
den onderzoeken, kunnen we misschien een reeks stappen of ontwikkelingen zien die ons
uit het probleem leiden. Dat is de uitdaging.’

Richard Sennett

In de analyse van de Parlementaire ondervragingscommissie Kinderopvangtoeslag zien
we dat de overheid burgers niet als mensen heeft behandeld, maar als nummers.
Cliché, maar tragisch en pijnlijk waar.

Dit is niet de snerpende populistentaal van een essayist die sappig wil schrijven.
Lees de woorden die de commissie zelf kiest als ze beschrijft waarom het kabinet - al in
2004 nota bene - afziet van de mogelijkheid om uitzonderingen te maken voor onvoor-
ziene of schrijnende gevallen. Dit wordt de hardheidsclausule genoemd die dus in de
wetgeving is weggelaten. ‘Het argument daarvoor’, schrijft de commissie, ‘komt er op
neer dat Belastingdienst/Toeslagen, vanwege de grote hoeveelheid uit te keren toesla-
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gen, als een machine moet gaan werken. Uitzonderingen zorgen voor zand in de
raderen.’ Het staat er echt: ‘als een machine’. De commissie spreekt vervolgens van een
‘optelsom van onvermogen om recht te doen aan het individu’, ouders hebben daar-
door ‘jarenlang geen schijn van kans gehad’. Dit laatste zinnetje bleef, begrijpelijk, bij
sommige coalitiepartijen nabranden tijdens de interne discussie of Rutte I1I al dan niet
zou moeten aftreden.'s®

Tijdens de verhoren over de toeslagenaffaire hebben we verschillende politici
horen zeggen dat ze er spijt van hebben niet eerder en niet beter geluisterd te hebben
naar de mensen die in de problemen waren gekomen. Ze denken dat ze dan wel hadden
begrepen hoe groot en ernstig de problemen waren, dat ze dan wél hadden ingegre-
pen. Het werd voor hun nooit een levensecht drama van mensen van vlees en bloed. Ze
hadden een echte grenswerker moeten zijn door niet alleen ‘binnen’ met elkaar te
spreken maar ook ‘buiten’ te ontdekken hoe het er in de echte levens van de gedupeer-
den aan toe gaat. Als de menselijke, emotionele, levensechte lading ontbreekt in het
maken van beleid en het uitvoeren van plannen, gaat het mis. Je moet de mensen in de
ogen kijken om het zelf te zien. Dat dit cruciaal is, valt niet langer te ontkennen. We
hoorden het Lodewijk Asscher zeggen tijdens zijn ondervraging. We hoorden Eric
Wiebes over zijn sleutelinzicht vertellen bij zijn eigen vertrek:

‘Ik ben blij dat we stevige maatregelen nemen, om de ouders te helpen, om te zorgen dat het
niet nég een keer gebeurt. Een van de belangrijkste maatregelen naar mijn volle overtuiging
is te zorgen dat je ouders spreekt, regelmatig contact met ouders. Je doorvoelt het pas als je
mensen spreekt.’

In de reactiebrief van het kabinet wordt dan ook onderschreven dat de overheid oog en
oor moet hebben voor de ‘mensen van vlees en bloed’. Alleen pubers kunnen verliefd
worden op een foto van hun idool, volwassenen moeten de ander voelen, ruiken, zien
en horen. Mee in gesprek gaan: het is ‘een van de belangrijkste maatregelen’ om nieuwe
toeslagenaffaires te voorkomen.

Dit raakt aan een belangrijke en moeilijke kwestie voor alle overheidsfunctionaris-
sen. Er wordt in zekere zin iets onmogelijks van hen verwacht. Aan de ene kant worden
zij geacht te handelen namens een publieke organisatie die politiek wordt gestuurd op
basis van democratische besluiten en waarbij de persoonlijke opvattingen van een
individuele beambte of functionaris er dus eigenlijk niet toe doen. Aan de andere kant
mogen beambten geen robots worden die hun ogen sluiten voor de persoonlijke ver-
halen, misstanden en onbedoelde effecten op de levens van mensen. Die kant, van de
objectieve handeling, is in het uitkeren, terughalen en sanctioneren van kinderop-
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vangtoeslagen uitstekend gelukt. De kant van de subjectieve gevoeligheid, wat al vrij
snel ‘de menselijke maat’ is gaan heten, ontbrak volkomen. En niet alleen bij Toeslagen
maar bij veel meer uitvoeringsorganisaties, aldus de Tijdelijke commissie Uitvoerings-
organisaties (Commissie Bosman). Het humane van het overheidswerk is - te vaak - uit
zicht geraakt.

Het paradoxale karakter van deze tweezijdige opdracht illustreert goed hoe moei-
lijk het is een goede overheidsfunctionaris te zijn. Politieke ambtsdragers worstelen
hier mee, en ambtenaren net zo goed. Maar deze worsteling knelt misschien wel het
meest bij functionarissen die met het ene been in de leefwereld van gewone mensen
staan, en met het andere in de overheidsorganisatie die hen op pad stuurt.'s

Deze tweebenige-functionarissen worden in het vakgebied waarin ik jaren werkte,
participatie en omgevingsmanagement, ook wel grenswerkers genoemd.'® De WRR
noemt ze frontlijnwerkers in haar rapport uit 2012 Vertrouwen in burgers. Dit advies
maakt goed inzichtelijk met welke moeilijkheden die grenswerkers of frontlijnwerkers
moeten dealen. Dit zijn mensen die werken bij de uitvoerende diensten, zoals de straat-
werkers in uniform en overall, en verder de loketbeambten en helpdeskmedewerkers,
de cliént-helpers en klachtafhandelaars, de inspraakadviseurs en zienswijzenspecialis-
ten, de omgevingsmanagers van grote projecten en diensten, de publieksvoorlichters
en de participatieadviseurs van overheden. Zij hebben permanent een overheidspro-
ject, een wet of een bestuurlijk besluit in hun achterzak wanneer zij de wereld van de
gewone mensen binnenstappen. En dat is ook het geval wanneer de mensen van vlees
en bloed zich bij hen melden met een vraag, klacht, bezwaar, idee, plan, project, initi-
atief, probleem, verzoek, protest of - helaas komt het voor - bedreigende taal en fysiek
geweld.

Grenswerkers zijn de helden van onze rechtsstaat omdat zij niet alleen de brug
sldan tussen de leef- en systeemwereld, maar dat in persoon ook vaak zijn. In de harten
en lijven van deze werkers brandt de vlam van de dubbele loyaliteit omdat ze zich ver-
bonden weten zowel aan de formele, politieke, bestuurlijke opdracht als aan de kale,
ongepolijste en alledaagse levensvragen, ondernemerswensen of protestbewegingen
van actieve burgers. In het boek Tweebenig samenwerken beschrijven twee medewerkers
van het ministerie van lenW, Victoria Dekker en Martin Walraven, de spanning van de
tweebenigheid van medewerkers die zowel ‘binnen’ in een ministerie werken als
‘buiten’ in ‘de energieke samenleving’, zoals dat dan heet. De casuistiek die zij (in 2018)
beschrijven vanuit het mobiliteitsprogramma ‘Beter Benutten’ is illustratief voor het
grenswerk. Het programma is voor de minister van belang vanwege filereductie. Er
moet met werkgevers samengewerkt worden want zij hebben sleutels in handen met de
woon-werk-reisarrangementen die zij medewerkers kunnen aanbieden. Zij hebben
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bedrijfsdoelen als richtpunt en zijn dus niet gefocust op filereductie. Dit verschil in
doelen brengt andere talen met zich mee en andere resultaatrapportages voor ‘binnen’
en ‘buiten’. Dat geeft een spagaat-gevoel en verlies van bevlogenheid. ‘Bevlogen colle-
ga’s kunnen gefrustreerd raken door de spanning tussen binnen en buiten’, schrijven
Dekker en Walraven. Hiermee komen we opnieuw op het spoor van wat we gecompro-
mitteerd werk kunnen noemen en ik in hoofdstuk 5 zal plaatsen tegenover goed werk.

Ambtelijk vakmanschap is voor deze collega’s, voor grenswerkers dus, niet zomaar
een interessant theoretisch vraagstuk, het is voor hen een existentiéle kwestie: kunnen
ze zich als mens en als professional staande houden? Frontlijnfunctionarissen, tweebe-
nige ambtenaren, grenswerkers: ze moeten als functionaris blijven functioneren en niet
gefrustreerd vastlopen in de overheidsmachinerie, noch als mens meegesleurd worden
in de draaikolk van verdriet en ervaren onrecht van de mensen die zij ontmoeten.

Het is topsport.

Realiseren we ons dat?'®'

4.1. Aan het front

‘Zo is bij het bouwen van een huis de bouwer niet de enige die er inzicht in heeft:

de gebruiker - de bestuurder van het huishouden - zal zelfs tot beter oordelen in staat zijn;
en zo is een schipper beter in staat een roer te beoordelen dan een timmerman,

en is een maaltijd ter beoordeling aan de gast, niet aan de kok.’

Aristoteless:

Grenswerkers zijn in hun eigen organisatie vaak niet de functionarissen met de meeste
macht en de sterkste posities. Ze zijn als uitvoerders zelfs dikwijls de officiéle onderge-
schikten ten opzichte van de beleidsmakers die dichtbij bestuur en bewindspersonen
kantoor houden en beslissen over budgetten en over de agendering van belangrijke
kwesties. Geregeld stranden waarschuwingen en signalen van uitvoerders op weg naar
de top. De betekenis en het gewicht van hun rijke, frisse, tegendraadse, praktische en
realistische kijk op zaken wordt door beleidsmakers en beslissers structureel onder-
schat. Een geweldige kennisbron blijft onaangesproken. De WRR schrijft in Vertrouwen
in burgers: ‘Burgers en frontlijnwerkers hebben vrijwel altijd een voorsprong ten
opzichte van beleidsmakers als het gaat om ervaringskennis: de ontastbare kennis die
niet in woorden is uit te drukken (tacit knowledge).” Bestuurders en de adviserende
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beleidsmakers zijn niet blind en weten dit eigenlijk ook best. Ze onderkennen wellicht
ook wel dat de inzichten van deze collega’s waardevol zijn en beter gebruikt zouden
kunnen worden. Misschien is het denken en spreken erover wel op orde. Maar in con-
creet gedrag, werkroutines, beleidsprocessen en organisatiebesluiten heeft zich dat
inzicht nog niet voldoende laten zien. De weberiaanse trouw aan de deugd van de
hiérarchie wint het van de eerbied voor kennis. In de hiérarchie hebben grenswerkers
te vaak het nakijken.

Daarom spreek ik van ‘structurele onderschatting’. We kunnen het ook ‘institutio-
nele onderschatting’ noemen. De positie en inbreng van grenswerkers is doorgaans
niet als een hoofdzaak maar op zijn best als belangrijke bijzaak ingeregeld. ‘De domi-
nantie van beleid is ook zichtbaar in de kwaliteit van de bemensing: de beste mensen
worden gerekruteerd voor het beleid, de rangen in het beleid zijn ook structureel hoger
dan in de (veel grotere) uitvoering’, aldus de Tijdelijke commissie Uitvoeringsorganisa-
ties in haar eindrapport. Met die onderwaardering voor uitvoerende diensten of grens-
werkers, doen organisaties zichzelf ernstig tekort. Dat volgt uit de analyse dat de kloof
tussen systeem- en leefwereld een van de grootste rechtsstatelijke en democratische
problemen is van deze tijd.

Een deel van de oplossing ligt binnen handbereik want grenswerkers kennen de
taal van beide werelden en zijn bruggenbouwers naar de aard van hun vak én ook vaak
naar de aard van hun karakter. Ze zijn, in de woorden van de WRR, de ‘verbinders’ en ‘te
vergelijken met tweetaligen; ze kunnen zich bewegen in verschillende netwerken,
kunnen de brug slaan tussen groepen burgers aan de ene, en beleidsmakers of bestuur-
ders aan de andere kant.” Zet deze krachten aan beslissende tafels, laat ze meedenken
en meebeslissen. Dat deze oplossing nog niet ten volle wordt benut, kan vele oorzaken
hebben maar twee liggen voor de hand.

Dat betreft ten eerste de belemmeringen die alle tegensprekers ervaren. Want de
inbreng en taal van grenswerkers is natuurlijk afwijkend van wat de mensen op belang-
rijke posities gewend zijn. Dat is precies de meerwaarde van hun inbreng. Zij zien en
horen hoe beleidsplannen en overheidsprojecten in de samenleving worden ervaren,
wat ze teweegbrengen bij de mensen thuis, hoe ze onbedoeld verkeerd uitpakken en
wellicht anders opgelost moeten worden. En ze weten hoe het echte leven - in die wijk,
in dat gebied, bij dit type bedrijven, op die scholen, bij dit type huishoudens - zich
ontrolt en welke problemen en verlangens daar schering en inslag zijn. Als zij hun erva-
ringen in de leefwereld als kennis doorgeven aan de beleidsmakers, in geschreven noti-
ties of tijdens vergaderingen, is dat een sterke, krachtig gelegitimeerde tegen-
spraak-praktijk.’3 Ze brengen een boodschap die moeilijk kan zijn en grote gevolgen
kan hebben, bijvoorbeeld voor een bestuurlijk besluit dat niet goed is geweest, of voor
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het werk van de collega’s die met eigen tekortkomingen of kwaliteitsproblemen
worden geconfronteerd. Of de grenswerkers leggen een harde pijnlijke waarheid op
tafel. Lang niet alle beslissers zitten te wachten op dit type confrontaties of onthullin-
gen, want het verstoort de werkroutines en de fijne sfeer en vertraagt snelle besluitvor-
ming in de spannende dossiers die toch al onder het vergrootglas van de media liggen.
‘We moeten door!’

Daardoor groeit het risico dat ze van het centrum van de macht worden afgedreven
en gemarginaliseerd raken. Dit gaat over het uitstotings- en uitsluitingsmechanisme
waar we in hoofdstuk 1 al bij stilstonden. Dit dreigende gevaar - zelfs als het risico er
feitelijk niet is kan het toch zo gevoeld worden, bijvoorbeeld omdat de interne organi-
satiecultuur te macho is, te zakelijk, te afstotend ten opzichte van het andere en het
vreemde - remt natuurlijk ook de kracht waarmee grenswerkers hun stem verheffen.
Durven ze nog? Als ze te hard roepen dreigt het (gevoelde) risico van marginaliseren en
buitensluiten des te meer. Als ze te vaak hetzelfde moeten zeggen, raken de toehoor-
ders - collega’s, beslissers en bestuurders - geirriteerd. Er zijn allerlei psychologische en
karakterologische remmingen waardoor tegensprekers hun stem bij voorbaat al
kunnen temperen. We herinneren ons de uitspraak van een topambtenaar dat het geen
zin heeft tegen een minister drie keer achter elkaar ‘nee’ te zeggen, want dan word je op
een zijspoor gezet. Dat mechanisme doet zich potentieel in allerlei vormen en op elk
niveau voor. Grenswerkers weten dit en houden er bewust of onbewust rekening mee.
‘Zeg ik het nog een keer of maak ik het mezelf eens gemakkelijk en zal ik maar zwijgen?’

In de directie participatie van lenW, waar dagelijks wordt gewerkt aan participatie-
projecten en zienswijzenprocedures, wordt niet bijgehouden hoe vaak zoiets gebeurt
en wanneer de adviseurs voorzichtig zijn om te voorkomen dat ze als gesprekspartner
van beleidsteams of projectorganisaties eventueel niet meer welkom zijn. Maar het
blijkt nodig te zijn bij deze spanningen geregeld stil te staan in de eigen werkoverleg-
gen, intervisies en reflectiesessies. Men moet elkaar blijven bekrachtigen in dit moei-
lijke advieswerk en steeds weer handige strategieén ontwikkelen om de boodschappen
uit participatiepraktijken of grenswerk te kunnen blijven afgeven op een manier die
geaccepteerd wordt én uiteindelijk ook effectief is. De tegenspreker wil immers meer
dan alleen spreken en gehoord worden: hij wil ook dat de inzichten die hij aandraagt
doorwerken in de besluiten, in de manieren van werken en in de communicatie met de
mensen van vlees en bloed.

De WRR gaat in Vertrouwen in burgers uitgebreid in op de vraag wat de achterliggende

oorzaken zouden kunnen zijn van deze moeizame positie van grenswerkers. De raad
schetst de volgende vier probleemvelden.
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Allereerst het probleemveld van de schurende logica’s. Dat gaat over het verschil
tussen leefwereld en systeemwereld. We stuiten hier voortdurend op en hebben daar
op meerdere plekken in dit boek aandacht voor. Daar zit ook een verschil in werkwijzen
aan vast. ‘Beleidsmakers stellen in contact met burgers vaak hun eigen processen cen-
traal en houden vast aan formele procedures, beleidsplannen en organisatievormen’,
aldus de raad. ‘Daardoor is er geen tijd en geen flexibiliteit om de samenwerking met
andere partijen aan te gaan’. De bedrijfsmatige blik, die de laatste decennia dominant
is geworden, helpt daarbij niet. ‘Dit bedrijfsmatige denken kan in botsing komen met
de betrokkenheid van burgers.’ In de leefwereld van burgers gaat het meer om informeel
denken, signaleert de WRR, terwijl het in overheidsorganisaties gaat om formeel denken
en om hetbelangvan juridische processen. Die kant van de zaak is weliswaar van belang
voor de rechtsstaat, onderkent de WRR, maar de juridische opstelling

‘laat burgers soms geen andere keus dan een juridische tegenactie met - bijna onvermijdelijk
- een toenemende afstand tot gevolg. Vanuit burgers gezien is er vaak meer behoefte aan een
persoonlijk gesprek en een persoonlijke reactie in plaats van een formele beschikking met
handtekeningen van wethouders’.

Verder wijst de raad er op dat ook de representativiteit een belangrijk probleem is: wie
spreekt namens wie en komen zo alle belangen goed in beeld? Ambtenaren en bestuur-
ders vinden dit een belangrijke overweging om niet zomaar mee te gaan met alles dat
in inspraak- en participatietrajecten wordt aangedragen, aldus de WRR. Participatie-
professionals hebben overigens technieken en methoden paraat om dat probleem te
ondervangen, maar de vrees bij beleidsmakers en bestuurders voor onevenwichtige
vertegenwoordiging verkleint de ontvankelijkheid voor de adviezen, signalen en rap-
portages van grenswerkers.

Het tweede probleemveld dat de WRR signaleert noemt zij remmende structuren en
systemen. De overheidsstructuren zijn log en georganiseerd in verschillende afdelingen
met afgebakende taken. Het Huis van Thorbecke is een gelaagde structuur die vanuit
burgers geredeneerd remmend kan werken. Dat is nog moeilijker geworden door
‘onderkelderingen in de vorm van deelgemeenten en een steeds zwaardere Europese
bovenbouw’, ‘en dan hebben we het niet over de erkers zoals waterschappen en verzelf-
standigde instanties, om niet te spreken over de vele maatschappelijke instellingen die
vanuit het perspectief van de burgers ook onderdeel uitmaken van ‘de overheid’.” Er is
bovendien sprake van een ‘overmatige taakgerichtheid’. En ook de toegankelijkheid is
niet goed: ‘De muren rond het overheidsfort zijn voor veel burgers hoog; zelfs de beter
toegerusten gaan soms ten onder tijdens de bestorming’. En als je niet oppast wordt
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participatie ‘een wassen neus’ waar niets mee wordt gedaan: ‘een teleurgestelde burger
is erger dan een burger die niets doet.” Dit beeld wordt voltooid met de gesignaleerde
behoudzuchtvan overheidsorganisaties en maatschappelijke instellingen want die zijn
‘in hoge mate beleidsresistent’. Dat is een ander woord voor onveranderbaar.

Het derde probleemveld volgens de WRR dat niet helpt om de interactie tussen
burgers en overheid goed te laten verlopen is de kortetermijnoriéntatie. We hebben bij de
tijdsdruk en het te hoge tempo al uitgebreid stilgestaan in het eerste hoofdstuk, en
zullen er in het vervolg van ons betoog nog op terugkomen. De WRR signaleert dit als
probleemveld en citeert hierbij verrassenderwijs uit een document van de Projectdirec-
tie Sneller & Beter die zich circa tien jaar geleden bij het ministerie van Verkeer en
Waterstaat / Infrastructuur en Milieu verdiepte in factoren die voor vertraging zorgen in
grote infrastructurele projecten: de werkelijke vertraging is vaak niet het gevolg van
bezwaar- en beroepsprocedures die burgers aanspanden, maar ‘bijna altijd een direct
gevolg van moeizaam bestuurlijk overleg door de beleidsmakers zelf’. Een advocaat
met ervaring in beroepsprocedures verklaarde destijds: ‘Als je kijkt naar procedures die
lang geduurd hebben, dan is er maar één partij die altijd de meeste tijd neemt en dat is
de overheid. Daar is een hoop tijdwinst te halen.””® Waar beleidsmakers en politici last
hebben van haast, vinden burgers juist dat het allemaal vaak te traag gaat. Ook daarin
wordt goed zichtbaar hoe de beleving in de leefwereld van burgers volstrekt anders kan
zijn dan de ervaring in de systeemwereld van beleidsmakers en bestuurders.

Het vierde probleemveld voor frontwerkers labelt de WRR als onzekere sleutelhou-
ders. Hiermee worden de superieuren van grenswerkers bedoeld die vanuit een duide-
lijke visie op burgerbetrokkenheid moeten zorgen voor de noodzakelijke rugdekking.
De politieke top moet achter dit type werkzaamheden voldoende gewicht zetten, oor-
deelt de WRR. ‘De prioriteit moet vertaald worden in een robuuste visie en in een vol-
doende toerusting: zonder dat hebben de sleutelhouders in het veranderingsproces te
weinig houvast. Daarin nu schuilt een probleem’, aldus de WRR, want ‘er is, zeker nati-
onaal, geen sprake van een doordacht en breed gedragen betrokkenheidsbeleid.’

Tenslotte gaat de WRR uitvoerig in op een specifiek probleem van frontlijnwerkers.
Ze moeten in hun kwetsbare werk zekerheid hebben over de organisatiekoers en over
de continuiteit daarvan. De raad gebruikt hier het begrip ‘rugdekkingsketen’ voor, en
schrijft:

‘De praktijk leerde ons een harde les: voorwaarden voor bestuurlijk succes binnen
maatschappelijke instellingen zijn een bevlogen leider, een sterke financiéle man, en een raad
van commissarissen c.q. toezicht die ‘iets begrijpt’ van de problematiek van zowel cliénten
als frontwerkers. Dat aan alle drie voorwaarden gelijktijdig wordt voldaan blijkt zeldzaam.’
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Dit beeld is gemakkelijk te vertalen naar voorwaarden voor gemeentelijke en provinci-
ale ambtelijke organisaties. En ook de parallellen met departementen liggen voor de
hand, waar de keten van beleid, uitvoering en toezicht niet altijd soepel werkt en waar
rugdekking en continuiteit vanuit beleid en bestuur problematisch is. Het slotbeeld dat
de WRR oproept is krachtig en herkenbaar:

‘De politiek is veranderd, de afrekening is harder geworden, veel wethouders halen bijvoor-
beeld het einde van de vier jaar niet. Dat maakt politici onzeker en met die onzekerheid is
het lastig rugdekking geven aan de frontlijn. Ook topambtenaren die niet gedekt worden
door bewindslieden of wethouders kunnen niet goed functioneren. Dat werkt door in het
samenspel tussen frontlijnwerkers en burgers en ondergraaft zo de burgerbetrokkenheid.’

4.2. Wil ‘het land’ dit wel?

Ambtenaren maken deel uit van de uitvoerende macht. Het is een kerntaak van het
ambtelijk apparaat om de uitvoerende machtvan de regering, binnen de kaders van de
rechtsstaat, te ondersteunen, vorm te geven en in de praktijk te brengen. In het proces
van uitvoering en implementatie komen systeemwereld en leefwereld elkaar tegen. We
hebben gezien dat het een van de grootste opgaven is van deze tijd om beide werelden
goed verbonden te krijgen, omdat ze elk hun eigen taal spreken en logica hebben. En
ook hun eigen betekenis. We kunnen niet de ene wereld boven de andere verkiezen: in
een rechtsstaat zijn juist beide werelden van groot belang. Maar misverstand en mis-
match zijn in het grensgebied schering en inslag. Dit is waarom Brenninkmeijer een
goede interface tussen beide werelden bepleit, waar gewone mensen zich gezien en
begrepen weten, met al hun emoties, zorgen, problemen en frustraties, én met hun
plannen, ambities en projecten.

Het is evident dat ambtenaren loyaal het vastgestelde beleid moeten uitvoeren.
Vanuit die opdracht moeten ze hun mannetje/vrouwtje staan als zij de samenleving
intrekken. Maar het gaat wringen indien het regeerakkoord als eindpunt van het maat-
schappelijk debat wordt gezien. Dat is het namelijk niet.'® En daarmee kan het ook niet
(zomaar) als beginpunt van uitvoering en implementatie worden beschouwd. De vraag
is namelijk: wil ‘het land’ de beleidsmaatregel wel die in kabinet en parlement is afge-
sproken en nu in uitvoering komt? Geregeld wil het land iets anders, of het is volstrekt
onduidelijk wat ‘de mensen’ willen omdat het maatschappelijke debat er niet over is
gevoerd. Het afschaffen van de dividendbelasting is een bekend voorbeeld: het stond in
geen enkel verkiezingsprogramma, kon ook niet rekenen op een meerderheid in de
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Kamer, maar was door de VVD afgedwongen in de onderhandelingen op weg naar Rutte
I1I. Klimaatmaatregelen zijn een ander voorbeeld. Die zijn aan de klassieke poldertafels
onder leiding van Ed Nijpels bedacht, zonder inbreng van burgers, wat deze VVD’er
inmiddels ook extra motiveert om burgers juist op dit terrein via een burgerforum meer
inbreng te geven.

Coalitiepolitiek en de bijbehorende fractiediscipline beginnen meer en meer pro-
blematisch te worden, zo wordt inmiddels onderkend in Haagse kringen. Dat is geen
klein vraagstuk. Democratisch genomen besluiten moeten begrepen en geaccepteerd
kunnen worden door de bevolking, ongeacht of regeringsbeleid nu tot stand komt via
directe democratie of via vertegenwoordigende parlementariérs. Maar zo is het inmid-
dels al lang niet meer, stelt de Leidse emeritus-hoogleraar en oud-Senator Ruud Koole
vast in zijn boek Twee pijlers over ‘het wankele evenwicht in de democratische rechtsstaat’.
Hij legt uit dat voor het goed functioneren van een samenleving de machthebbers een
ruilrelatie moeten hebben met de mensen in het land. In vroeger tijden moesten ook
de niet gekozen adel en geestelijkheid ervoor zorgen dat het volk instemde met maat-
regelen. Die instemming was van belang ‘om gehoorzaamheid te kunnen eisen’. Want
‘zonder het prestige en de macht van koning of adel konden politieke besluiten alleen
met gezag worden genomen en afgedwongen wanneer gezegd kon worden dat zij tot
stand waren gekomen op een wijze die de instemming van de bevolking had’. Dit is
daarom ook in een democratie de grondregel van het sociaal contract dat ten grondslag
ligt aan het samenspel tussen overheid, rechtsstaat en bevolking. Dddrom is een kriti-
sche reflectie op de werking van het kiezersmandaat geen geisoleerd vraagstuk dat bij-
voorbeeld alleen gevolgen zou moeten hebben voor verkiezingen of mandatering van
gekozenen of coalitiepolitiek. Het raakt de fundamenten van onze democratische
rechtsstaat met gevolgen voor de werking van de rechtspraak, de betrokkenheid van
burgers bij het maatschappelijk verkeer, de mate van verantwoordelijkheid die zij
bereid zijn te nemen voor eigen bijdragen aan de gemeenschap, de legitimatie van
politieke arrangementen en de uitvoerbaarheid van beleid dat de samenleving vol-
doende snapt en accepteert. Dat hele mechanisme zagen we in de bestrijding van de
coronacrisis glashelder tevoorschijn komen: na bestrijding van de eerste en de tweede
golf, kwam het kabinet bijna met lege handen te staan omdat de bevolking de maatre-
gelen niet langer kon accepteren, opvolgen, volhouden. Dat kwam door kritiek op de
maatregelen én er speelde mee dat het uithoudingsvermogen de grenzen van het
mogelijke begon te naderen. Het liet goed zien dat een regering vrij krachteloos wordt
als de mensen in hetland de legitimiteit van de gevoerde politiek in twijfel trekken. Als
de mensen, de burgers, dat doen in een democratie, dan brokkelt de positie van de
overheid af. Koole schrijft: ‘Verkiezingen hebben daarom steeds twee kanten gehad:
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invloed voor de kiezers in ruil voor gehoorzaamheid van die kiezers aan genomen poli-
tieke besluiten’.

Datis in het geding nu coalitie-afspraken niet meer door het publiek als hun wens
worden herkend en volksvertegenwoordigers gemuilkorfd worden door fractiedisci-
pline en coalitieafspraken. Pieter Omtzigt heeft zich als CDA-Kamerlid tegen deze door-
werking van coalitie-afspraken gekeerd in zijn bijdrage tijdens het Kamerdebat over de
toeslagenaffaire.'® Vanaf het spreekgestoelte keerde hij zich expliciet tegen zijn toen-
malige partijgenoot, partijleider en vice-premier Wopke Hoekstra. Omtzigt benadrukte
zijn eigen verantwoordelijkheid om als Kamerlid te spreken zonder last of ruggespraak,
zoals dat in de grondwet wordt genoemd. In de reacties van politiek commentatoren
werd er na afloop van het debat op gewezen dat hij in 2017 met voorkeurstemmen zijn
eigen Kamerzetel heeft ‘verdiend’ en dat dit zijn positie als onafthankelijk Kamerlid had
versterkt. Dat mag zo zijn maar is grondwettelijk niet nodig om vrijuit te spreken en bij
stemmingen in fractie en Kamer een eigen afweging te kunnen maken. Maar in de
praktijk is inmiddels helder zichtbaar geworden dat het vrije (Kamer)debat wordt
belemmerd door coalitiedwang en de loyaliteitsverklaring die de meeste partijen van
de verkiesbare kandidaten voorafgaand aan de samenstelling van de kieslijst eisen. Zo
worden ook Kamerleden ontmoedigd om zich gewetensvol uit te spreken, kritisch te
blijven en afwijkend te stemmen. Ook oud-ombudsman Alex Brenninkmeijer wees
begin 2021 op dit probleem, in een gesprek in Buitenhof over de oorzaken van de toesla-
genaffaire.’” Het werd sindsdien meer en meer verwoord door politici, bestuurders en
analisten en speelde een hoofdrol in de Kamerdebatten over ‘macht en tegenmacht’ na
de verkiezingen in 2021.

Coalitieakkoorden schieten om meerdere redenen tekort. Het legt problemen bloot
die context geven aan de rol van ambtenaren binnen de democratische rechtsstaat.

Op de eerste plaats moeten we dan stilstaan bij de duiding van een regeerakkoord.
Wat is de status van dit document eigenlijk? Het is in elk geval niet, of steeds minder, de
uitdrukking van de wil van een meerderheid van de Nederlandse kiezers. Het is een
politiek compromis geworden, waarin issues van parlementaire minderheden, via
uitruil in het onderhandelingsproces, tot nationaal beleid zijn verheven. Volkskrant-co-
lumnist Frank Kalshoven wijdde hier in de aanloop naar de verkiezingen in 2021 een
serie aan, onder de kop faaldemocratie: ‘Tijdens coalitieonderhandelingen gaat hetvaak
zo: u verpest mijn wijn door er water bij te doen; ik verpest uw heldere water door er
wijn bij te schenken. Beiden zijn we ongelukkig. (...) De ene partij blokkeert de hervor-
ming van de landbouw; de ander de versimpeling van de inkomstenbelasting - en we
hebben een deal! Dit is de tirannie van de minderheid.”®® Wat het ook is, het is in elk
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geval niet de duidelijke uitdrukking van een meerderheidswens. Alex Brenninkmeijer
wordt over dit probleem geciteerd door de Tijdelijke commissie Uitvoeringsorganisa-
ties: ‘Uiteindelijk moet het gaan om het versterken van de terugkoppeling door ver-
schillende tegenkrachten in ons openbaar bestuur. De trias politica is in de afgelopen
decennia een duas politica geworden omdat regering en de regeringsmeerderheid in
het parlement in een symbiotische relatie opereren.” s

Verkiezingen zijn in Kalshovens optiek op zichzelf al een onvolkomen manier om
zicht te krijgen op maatschappelijke voorkeuren, omdat we ervan uit kunnen gaan dat
iemand die op een partij stemt het niet met alle standpunten van die partij eens is. Dit
heeft dus betrekking op het fundamentele vraagstuk van de legitimatie van politieke
besluitvorming, waarop Ruud Koole wees in zijn uitleg dat besluiten alleen met gezag
genomen kunnen worden als zij ‘tot stand zijn gekomen op een wijze die de instem-
ming van de bevolking had’. Als de verkiezingsuitslag niet duidelijk genoeg de uitdruk-
king is van wat mensen willen, gaat het bij de stembus al mis. Daar komt dus bij dat er
vervolgens via coalitiepolitiek vaak niks overblijft van maatschappelijke meerderhe-
den, of van ‘voldoende draagvlak’ voor politieke keuzes. Zelfs een vrije stemming in
Eerste en Tweede Kamer is vermoedelijk al lang niet meer genoeg om uit te drukken
wat ‘de mensen in het land’ willen, om de staande uitdrukking te gebruiken van
VVD-prominent Hans Wiegel.

En precies dddrmee worden ambtenaren in hun werk geconfronteerd, zeker de
grenswerkers die erop uit trekken of als taak hebben om ‘de mensen in het land’ te
woord te staan. Loyaal als ze zijn, staan ze overal aan protestgroepen en verbolgen
burgers uit te leggen dat ze projecten uitvoeren in opdracht van de democratie. Maar
uitleggen waarom het goede besluiten zijn is met de dag moeilijker. ‘Mij is niets
gevraagd’, krijgen ze te horen. Het wordt des te schrijnender als ze in gesprek zijn met
mensen die menen dat ze steeds aan de verkeerde kantvan het lot terecht komen. Vaak
zal dat een gevoeld onrecht zijn en lang niet altijd een objectieve onrechtvaardigheid
betreffen. Dat maakt de ervaring voor de gedupeerde er niet minder om: die voelt zich
in de steek gelaten en in het verdomhoekje zitten. Dat is hetzelfde gevoel als de mensen
die wél, objectief gezien, onrecht wordt aangedaan omdat ze toevallig niet op de goede
plek geboren zijn, verkeerd wonen of bij een foute werkgever werken met een onzekere
aanstelling.

De kansenongelijkheid is niet voor niets één van de grote maatschappelijke uitda-
gingen die de komende jaren moet worden aangepakt. In 2018 schreef de Commissie
Remkes al onomwonden: ‘De staatscommissie doet een krachtige oproep aan de
(grond)wetgever om zowel de aard en de omvang van de maatschappelijke tweedeling
als ook de gevaren die onze democratische rechtsstaat binnen én buiten het politieke

174



Macht en moed

systeem kunnen bedreigen, serieus te nemen.’ De werking van de democratie staat niet
los van de maatschappelijke tweedeling, in tegendeel: er ligt een direct verband.

4.3. Kansongelijkheid zet de democratische rechtsstaat op scherp

Mathieu Segers, hoogleraar eigentijdse Europese geschiedenis aan de Universiteit van
Maastricht, publiceerde in het katern Opinie & Debat van NRC Handelsblad in de verkie-
zingstijd begin 2021 een scherp betoog waarom er naar zijn oordeel in Nederland een
fundamentele herbezinning nodig is.”® ‘Dat is urgent. Want gebeurt dat onvoldoende,
dan zal de norm van de populariteit de normen van de rechtsstaat verder ondergraven,
zullen de menselijke trekjes van de democratie op de loop gaan, en zal de tragiek van
een land dat alles al weet zich verder verdiepen en ontvouwen.’ De risico’s die hij ziet
hebben veel te maken met de tweedeling die de Nederlandse samenleving dreigt te
splijten. Hij beschrijft die tweedeling als volgt.

“Tussen Nederlanders die bezitten en lenen en Nederlanders die moeten leven zonder onder-
pand; tussen Nederlanders die via bijlessen kennis en diploma’s kunnen kopen en Nederlanders
die steeds armzaliger onderwijs krijgen; tussen Nederlanders die hun droom leven op aftrek-
posten en Nederlanders die afhankelijk zijn van toeslagen; tussen directeur-grootaandeelhou-
ders en flexwerkers, tussen Nederlanders met een andere herkomst en Nederlandse Nederlan-
ders, tussen interim-managers en arbeidsmigranten in slachthuizen en daklozenopvang.’

Onafhankelijk van Segers komt in dezelfde weekendeditie van dit dagblad columnist
Rosanne Hertzberger met haar beeld van de tweedeling. Ze ziet zichzelf als een ‘econo-
misch rechtse kiezer’, want we moeten niet denken dat zij erop uitis mensen te pampe-
ren. Ikvul voor haar in dat een ‘economisch rechtse kiezer’ vindt dat de mensen, als het
maar enigszins kan, zelf aan de bak moeten om het eigen leven op de rails te zetten en
zelf als eerste aan zet zijn om er het beste van te maken. Als het dan toch nog foutloopt,
kan de overheid bijspringen, een vangnet bieden. Maar dat perspectief weerhoudt haar
ernietvan ‘de uitwassen van een disfunctionele overheid’ aan de kaak te stellen, omdat
we die ‘het afgelopen jaar te duidelijk zien’. De slinger is te veel doorgeslagen naar te
weinig overheid. En dan maakt ze het volgende rijtje van de ‘uitwassen van een disfunc-
tionele overheid’.

‘Crises in de geestelijke gezondheidszorg, de jeugdzorg, de volksgezondheid. Er leven te veel
kinderen in armoede en er zijn te veel mensen rijk geworden. Er zijn te veel kinderen die niet
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behoorlijk kunnen lezen, schrijven en rekenen. Te weinig mensen willen verpleegkundige,
docent of agent worden. Te veel mensen kunnen zich het toegangskaartje tot de rechtsstaat
niet veroorloven. Er zijn te weinig huizen gebouwd en er is teveel flexibiliteit op de arbeids-
markt. En tot overmaat van ramp is nog maar een klein deel van die problemen iiberhaupt
toe te schrijven aan de nationale overheid.’

Inmiddels is het inzicht doorgebroken dat de groepen Nederlanders die het sociaaleco-
nomisch moeilijk hebben, tegen wil en dank magneten van problemen zijn. Ze wonen
doorgaans in kwetsbare gebieden met veel geluidoverlast, milieudruk, ruimtelijke
krapte en veiligheidsproblemen. In coronatijd waren ze met flexcontracten de eersten
die geen werk meer hadden.” Tijdens de lock down zaten ze, te klein behuisd, met de
kinderen achter een laptop om met een instabiele wifi-verbinding een beetje onderwijs
te geven. Toen de zon doorbrak wilden ze best even een gezellig ommetje maken maar
het buurtgroen was net vorig jaar volgebouwd en het echte stadspark ligt in de betere
wijk. Als ze de krant mogen geloven, blijken ze als kleinverdieners in een moeilijke wijk
ook nog eens meer risico te hebben om corona te krijgen en er goed ziek van te worden.
Cijfers van het CBS' laten dat zien, dus zal het wel waar zijn. Ze zitten in de hoek waar
de problemen zich opstapelen.

Bovendien, als ze er met familie over spreken, zitten die min of meer in hetzelfde
schuitje. Want de plek waar ze ooit werden geboren blijkt ook nog eens voorspellend te
zijn voor hun risico om in de armoede te blijven leven. Die geboortegrond is ook bepa-
lend voor de kans dat je als kind van rijke ouders wel goed kunt starten en daarom later
ook als volwassene gemakkelijker op eigen kracht meer salaris zult gaan verdienen.
‘Bestaanszekerheid is ook besmettelijk van generatie op generatie’, zegt de voorzitter
van de Raad voor Volksgezondheid en Samenleving Jet Bussemaker tegen NRC Handels-
blad. ‘Dat is de alternatieve R."73

Dergelijke patronen en gegevens blijken uit ‘de kansenatlas’ die op 6 maart 2021
online werd gezet. Het is een interactieve kaart van Nederland met per gemeente, dorp
en wijk achterliggende getallen over ouder-inkomens, onderwijsprestaties en carriére-
prognoses. Deze kansenatlas is een product van SEO Economisch Onderzoek, onder
leiding van Bas ter Weel, hoogleraar economie aan de Universiteit van Amsterdam. Met
behulp van de overheid en andere partners, zijn data uit beschikbare bronnen, zoals die
van het CBS en het CITO, online in kaarten en grafieken gevisualiseerd. De atlas kan de
vraag beantwoorden in welke Nederlandse gemeenten de inwoners de beste kans
hebben om uit de armoede te komen, zo staat op de openingspagina van de website.
‘De kansenatlas beantwoordt deze vraag met behulp van gegevens die miljoenen
Nederlanders volgen. Zo is het mogelijk de bronnen van ongelijkheid te traceren naar
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de plekken waar mensen zijn opgegroeid. Op basis van de atlas kunnen beleidsmakers
lokale uitkomsten benchmarken en vergelijken om meer mensen te helpen.” NRC Han-
delsblad schreef bij de introductie een achtergrondverhaal over de atlas. De kop boven
het artikel is veelzeggend en legt een van de rode draden bloot die uit de kaartbeelden
opdoemt: ‘Wie in Emmen opgroeit, haalt een Alphenaar nooit meer in.”*

Als je eenmaal in de hoek zit waar de klappen vallen - of het nu om armoede en
ontwikkelkansen gaat of om milieuvervuiling, gezondheidsproblemen en veiligheids-
risico’s - lijk je ook nog eens eerder in de verdrukking te komen bij de ontwikkeling van
overheidsbeleid, bij de uitvoering van maatregelen en bij investeringen in publieke
projecten. Met de verkeerde postcode heb je pech op meerdere fronten. De belangen
van de burgers bij wie de problemen zich opstapelen, zijn in het grotere geheel ‘deel-
belangen’. Het gros van de mensen leeft niet in de uithoeken van de samenleving, de
meeste mensen ontsnappen aan deze maatschappelijke lock in. En precies daardoor
dreigen de mensen die wel in de verkeerde hoek zitten, in de verkeerde stad of wijk
wonen of in het verkeerde loopbaanspoor zitten, in de marges van de politieke afwe-
ging terecht te komen. Ze zijn in de minderheid en de meerderheid gaat voor. Maar: in
een democratie zou juist ook het belang van de minderheid zwaar moeten wegen. De
Commissie Remkes ziet dit idee als één van de ‘normen en waarden van onze democra-
tische rechtsstaat’. Onder het kopje ‘pluriformiteit en inclusiviteit” schrijft de commis-
siein 2018:

‘Het gelijkheidsbeginsel ligt aan de basis van de norm dat iedereen erbij hoort (inclusiviteit)
en gelijke kansen behoort te hebben. Onlosmakelijk daarmee verbonden is de bescherming
van minderheden en de notie dat voldoende rekening wordt gehouden met hun belangen
(pluriformiteit).”

Maar de praktijk is vaak anders. Wie aan de rand van de samenleving zit komt gemakke-
lijk ook in de randen van beleid terecht. De kleine belangen worden formeel netjes
meegewogen maar spelen geen echte, beslissende rol in de feitelijke besluitvorming.
‘De onderlinge solidariteit wordt doorbroken, zoals veel burgers ervaren,’” constateert
ook Tjeenk Willink. ‘De minst competente burger - vaak de burger die het meestvan de
publieke dienstverlening athankelijk is - wordt daarvan als eerste de dupe.”””s

Als de mensen die in deze omstandigheden wonen, zoals de ouders die hun kinde-
ren iets beters gunnen, zoals de mantelzorgers die omvallen omdat de combinatie van
zwaar fysiek werk en nachtelijke zorg niet op te brengen is - als deze mensen van vlees
en bloed je in de ogen kijken en geémotioneerd vragen om een meer rechtvaardige
behandeling van de gemeente, de belastingdienst, de rijksoverheid: wat zeg je dan als
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ambtenaar? De Raad van State heeft daar ook aandacht voor in haar advies over minis-
teriéle verantwoordelijkheid uit 2020:

‘De maatschappelijke onvrede zit niet zelden ook bij ambtenaren die geen ruimte of
middelen hebben om maatwerk te bieden en vervolgens wel degenen zijn die direct met de
boosheid en verontwaardiging van burgers worden geconfronteerd’.

Door compromispolitiek en bijbehorende bestuurlijke afwegingsprocessen, komen
mensen in de knel, en zo dit al niet feitelijk gebeurt dan op z'n minst gevoelsmatig. De
Raad van State stelt onomwonden dat de overheid, ‘naast positieve en noodzakelijke
veranderingen die zij in gang zet’, ‘niet zelden aan maatschappelijke onvrede’ bij-
draagt, want ‘de problemen waar burgers tegenaan lopen hangen vaak samen met
gebrekkig overheidsoptreden’. Deze bewering steunt mede op de ‘vier smeulende
kwesties’ die SCP-directeur Kim Putters als een veenbrand ziet woekeren onder de
oppervlakte van de samenleving. ‘Het gaat dan over het breder kijken naar welvaart dan
enkel vanuit economische groei, de afnemende inclusiviteit van onze meer diverse
samenleving, de afnemende mate waarin burgers zich thuis voelen en de beperkte zeg-
genschap die ze ervaren in de politiek’, schrijft hij in de inleiding van Veenbrand, een
bundel met zijn columns uit Het Financieele Dagblad.””® Deze kwesties ‘zorgen al jaren
voor een veenbrand, omdat onze manier van werken, leren, zorgen en samenleven wel-
iswaar fundamenteel verandert maar weinig samenhangend op de lokale en landelijke
politieke agenda terechtkomt’, aldus Putters. ‘De economische groei en individuele
welvaartsbeleving van een deel van onze samenleving drukken bovendien het gevoel
van urgentie rond deze kwesties naar de achtergrond. Vandaar, smeulende kwesties.’
Het pleidooi voor een breder welvaartsbegrip dat niet alleen van Putters afkomstig is,
vond weerklank in de informatie op weg naar een nieuw kabinet.

Net als Van Kalfshoven, Tjeenk Willink en anderen, constateert Putters dat onze
parlementaire democratie in haar huidige vorm niet goed lijkt opgewassen tegen de
uitdagingen waarvoor zij staat. ‘De kern van de Nederlandse politiek is om gedeelde
belangen tussen minderheden te zoeken. Dat betekent geven en nemen. De grote vraag
is in hoeverre die bestuurlijke cultuur nog houdbaar blijft als de systemen en arrange-
menten steeds individueler worden en de mensen deze compromissen als kiezersbe-
drog ervaren.’

Putters hield als voormalig Eerste Kamerlid in 2015 een lezing voor het Genoot-
schap van Oud-Senatoren onder de titel ‘Democratie is meer dan politiek’. Deze lezing
was voor de Staatscommissie Parlementair Stelsel een van de overwegingen bij een
even korte als veelzeggende conclusie: ‘De wereld van nu is een totaal andere wereld
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dan die van honderd jaar geleden. Het democratische systeem is gebouwd op een
andere demografische en maatschappelijke werkelijkheid.” Deze conclusie maakt deel
uit van de probleemanalyse die de commissie maakte. Mede vanwege deze gesigna-
leerde problemen was en is het nodig dat het parlementair stelsel ‘met een aantal ver-
sterkingen toekomstbestendiger wordt gemaakt’. Ondanks dat het parlementaire
stelsel ‘in het algemeen nog altijd behoorlijk functioneert en het nodige vertrouwen bij
burgers geniet’ is de staatscommissie ‘evenwel van oordeel dat de urgentie bestaat om
het stelsel op onderdelen te hervormen.” Dat is nodig om het ‘in balans’ te houden en
‘toekomstbestendig’ te maken.

Volgens Putters hebben burgers behoefte aan meer zeggenschap via allerlei
vormen van raadpleging. Ze willen meer meebeslissen. Daarom gaat het ‘ook over het
verdelen van de macht en het organiseren van betrouwbare tegenmacht in de toekom-
stige samenleving. Dat impliceert sterke en onafhankelijke media, maar ook georgani-
seerde burgermacht in bijvoorbeeld codperatieve verbanden of via inspraak en refe-
renda.’ Hetis in zijn ogen ‘onvermijdelijk dat burgers, politiek en overheid de machten
de rollen opnieuw verdelen, oftewel een ‘nieuw ‘sociaal contract’ opstellen’. Dat gaat
over de inrichting van de nieuwe samenleving, waar de traditionele middenpartijen als
CDA, PvdA en VVD nog geen heldere visie op hebben ontwikkeld, is zijn stelling. Er is
behoefte aan een ‘nieuw verhaal voor Nederland’ nadat we enkele decennia hebben
gedacht dat we voldoende hadden aan ‘het runnen van de bv Nederland’. Maar, schrijft
Putters, dat bood ‘geen antwoorden op de grote vragen als hoe we met verschillende
bevolkingsgroepen en religies om willen gaan, welke sociale scheidslijnen we accepta-
bel vinden of waar we de grenzen aan zelfbeschikking accepteren. Daarmee is de orde-
nende rol van de politiek in de samenleving verzwakt.’

Putters stelt dat ‘de politiek zichzelf minder politiek [heeft] gemaakt waar het om
de inrichting van de samenleving gaat’. Het gevolg was dat ‘de normatieve sturing die
van de democratische rechtsstaat uitgaat, inclusief de zorg voor een rechtvaardige
samenleving’, werd verzwakt. En dat wreekt zich nu, stelt hij: ‘de politiek lijkt moreel
gezag te missen om de ordening van de samenleving op basis van mens- en maatschap-
pijvisie ter hand te nemen.’ Tjeenk Willink schrijft in zijn informatiebrief aan de Tweede
Kamer: ‘Politiek is vooral besturen en besturen vooral regelen geworden’. Het concept
van politiek als ideeénstrijd is uit beeld geraakt. In hoofdstuk 6 gaan we nader in op dit
punt, daar opgevat als een breder cultuurverschijnsel. We zullen daar stilstaan bij een
van de grote problemen van deze tijd: een verlies van moreel besef en een gebrek aan
houvastvoor een zingevende, morele oriéntatie. Het actuele politieke discours met zijn
visie- en ideeén-armoe is daar een symptoom van. En wellicht ook deels een oorzaak,
want we moeten veronderstellen dat politici dergelijke maatschappelijke ontwikkelin-
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gen kunnen versterken of beinvloeden. Politiek is niet alleen een resultante van een
bepaalde cultuur en tijdgeest, maar ook medeproducent ervan. Dat maakt overheids-
werk van zulk eminent belang.

In het verlengde van deze ontwikkeling ziet Putters als de grote ‘publieke opgave’:
de ‘herwaardering van de publieke zaak en van de overheidsrol’. Daarbij draait het om
vragen als: ‘Wat betekenen de grondrechten voor burgers; hoe vult de overheid gelijke
behandeling en rechtsgelijkheid in als gemeenten en marktpartijen meer maatwerk
van voorzieningen leveren; waar kun je dan op rekenen of tegen in beroep gaan? Welke
bescherming is er als technologie diep ingrijpt in het persoonlijk leven?’ Zo komt hij in
zijn pleidooi (voor een nieuw sociaal contract, meer zeggenschap voor burgers en her-
waardering van de publieke zaak) ook uit bij de rol van ambtenaren en publieke dienst-
verleners. Want voor de antwoorden op de zojuist gestelde vragen ‘is een positieve
invulling van de overheidstaken nodig en perspectief voor de professionals die daar
uitvoering aan geven, zoals leerkrachten, zorgprofessionals en politieagenten.’

Deze beroepsgroepen, en zeker de politiemensen die hij noemt, zijn grenswerkers
pur sang. Ze zijn gebonden aan afspraken, prestaties en maatregelen die de overheid
‘democratisch’ heeft afgesproken, al dan niet via bestuurlijke arrangementen met
maatschappelijke organisaties die ‘op afstand’ zijn gezet. Maar deze grenswerkers zien
de goede bedoelingen en hun eigen beroepstrots bij de handen afbreken, en vragen
zich af wie hier om heeft gevraagd. De mensen van vlees en bloed willen het echt
anders. Zij zeggen dat voortdurend, elke dag en in alle toonaarden tegen deze (over-
heids)functionarissen. Die willen inmiddels ook wel eens weten waarom de dingen
blijven gaan zoals ze gaan.

In dezelfde weekendeditie van NRC Handelsblad waaruit ik Segers en Hertzberger al
citeerde en waarin de kansenatlas uitvoerig wordt gepresenteerd, staan allerlei verha-
len met een bijna beangstigende gezamenlijke boodschap: hoe fundamenteel de pro-
blemen zijn waaraan gewerkt moet worden.

Columnist Caroline de Gruyter schrijft wekelijks over politiek en Europa. Zij schrijft
ditweekend hoe ze in heel Europa waarneemt dat de politiek via rechterlijke uitspraken
wordt gecorrigeerd. Urgenda dwong in de klimaatzaak de overheid op de knieén, in
Frankrijk dwongen milieuorganisaties begin 2021 scherper klimaatbeleid af. De Gruyter
noemt allerlei voorbeelden in verschillende landen. De ‘juridisering van politiek is
riskant’, vindt ze, ‘omdat het een symptoom is van iets anders: de uitholling van de
democratie’. Dat wijt ze aan ‘groeiend politiek onvermogen’.

Terwijl deze columnist de juridisering van de politiek aan de kaak stelt, schrijft een
andere columnist in dezelfde dageditie over de slechte staat van de rechtspraak. Folkert

180



Macht en moed

Jensma bespreekt het plan dat ministers Dekker (VVD) en Grapperhaus (CDA) uit Rutte
Il hebben gemaakt om het strafproces te vernieuwen. ‘Dat dateert namelijk uit 1920’
en daar is sindsdien ‘zo’n 150 keer aan versteld, geknipt en geplakt, maar de rek is er nu
wel uit.” Het moet grondig anders, bijvoorbeeld om veel te lange wachtlijsten bij recht-
banken te voorkomen, data-onderzoek te vergemakkelijken en klachtenprocedures te
verbeteren. Wordt dit uitgevoerd dan kan nieuw beleid, nieuwe wetgeving even niet in
de strafrechtketen worden opgenomen, omdat de uitvoering bij OM, politie en rech-
ters dat er dan niet bij kan hebben. ‘De hele strafketen gaat de brug op. Feitelijk
betekent dat een beleidsmoratorium.” Leg dat nu eens naast de aanbevelingen van de
Tijdelijke commissie Uitvoeringsorganisaties, waarover ik in de volgende paragraaf
uitvoeriger zal berichten, en je vraagtje af: komt het ooit nog goed? Jensma schrijft: ‘De
volgende minister van Justitie is er één van nieuwbouw en uitvoering.” Dat was tien
dagen voor de verkiezingen. Zal het nieuwe kabinet een adequaat antwoord geven?
Een paar dagen later krijgt de rechtsstaat opnieuw aandacht in de krantenkolom-
men, bepaald niet op hoopvolle wijze. Misschien ligt het politiek onvermogen - dat als
verklaring werd gesuggereerd voor ‘de uitholling van de democratie’ - ook ten grond-
slag aan de rechtsstatelijke problemen van een groot deel (7 van de 14) van de verkie-
zingsprogramma’s waarmee politieke partijen de verkiezingen in 2021 ingingen. De
programma’s van VVD, PVV, CDA, SGP, Forum voor Democratie, JAz1en SP zijn ronduit
strijdig en conflicterend met de rechtsstaat. Ze bevatten voorstellen die de rechtsbe-
scherming van burgers verzwakken of in strijd zijn met internationale mensenrechten-
verdragen. De programma’s van 50Plus, ChristenUnie, DENK en Partij voor de Dieren
bevatten ‘risico’s’ voor de rechtsstaat. Alleen D66, GroenLinks en de PvdA scoren een
voldoende in de analyse van de orde van advocaten. Wie het glas halfvol wil denken,
kan zeggen dat de rechtsstaat als onderwerp op de agenda staat. Voor de halflege-glas-
denkers is het evenwel een bar slecht teken aan de rechtsstatelijke wand. Zij zien in de
grote affaires van de laatste jaren waarbij burgers hun recht niet of heel moeizaam
kunnen halen - labbekakkerige afthandeling Groninger bevingsschade, jarenlange
schadepraktijken door de Belastingdienst, armoedeval en maatschappelijke treurnis
door een gebrek aan menselijke maat bij grote uitvoeringsorganisaties, waaronder de
Immigratie- en Naturalisatiedienst (IND) die in het klein de toeslagenaffaire leek te
kopiéren onder asielzoekers - dat de rechtsstaat onvoldoende bescherming biedt. Het
is nota bene haar kerntaak. En zij moeten nu bovendien constateren dat de meeste
partijen in hun verkiezingsprogramma’s de rechtsstaat opnieuw schade toebrengen.
Systeemschade, terwijl systeemherstel toch zo evident nodig is. Op zijn best is het een
vorm van onachtzaambheid, een geval van ‘even niet goed opgelet’. Maar Tjeenk Willink
wijst erop, dat naast (militaire) staatsgrepen en doorgeslagen autoritair leiderschap er
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een derde manier is waarop democratieén worden gebroken: door verwaarlozing.
‘Hebben we niet te maken met een sluipende crisis, betonrot, die de democratische
rechtsorde langzaam aantast?’, lezen we in Groter denken, kleiner doen.

Het gaat in de analyse van de orde van advocaten niet ‘om de goede bedoelingen’,
staatin een toelichting op de website. De orde heeft niet de mooie woorden van politici
maar de concrete voorstellen getoetst aan de hand van drie minimale vereisten waar de
rechtsstaat aan moet voldoen. Het is de kracht van de juridische helderheid: wat is de
ondergrens en wie zakt daar doorheen? De partijen die in deze analyse dus een gele of
rode kaart krijgen, schenden of bedreigen niet zomaar een paar randzaken. Hun voor-
stellen zijn schadelijk of risicovol voor deze drie basiscriteria: 1) houdt de overheid zich
aan de eigen regels, 2) worden de fundamentele rechten en vrijheden van de burgers
gerespecteerd en 3) hebben de burgers effectieve toegang tot de onafhankelijke
rechter? Ondanks de ronduit negatieve oordelen bij de helft van de programma’s, en de
kritische noten bij nog eens vier, wil de orde het glas graag halfvol zien.

‘Een gemeenschappelijk beeld is, in vergelijking met vorige programma’s, de toegenomen
aandacht voor de centrale betekenis van de Grondwet in onze democratische rechtsstaat,
de noodzaak van modernisering van de Grondwet en van een herijking van de daarin op
te nemen grondrechten. Staatkundig denken is de trend. Duidelijk is dat alle partijen
worstelen met het antwoord op de vraag hoe onze democratie staatkundig moet worden
ingericht of heringericht om te voldoen aan de eisen van deze turbulente tijd, hoe burgers
beter betrokken kunnen worden bij ingrijpende besluitvorming, hoe instituties als de rech-
terlijke macht kunnen worden versterkt, juist om de grondrechten van burgers te bescher-
men. Het besef dat dit de rechtsstatelijke opgave voor de komende vier jaar is, is wat de
partijen uiteindelijk verbindt. Die discussie raakt ons allemaal. Dat die discussie wordt
gevoerd, is goed nieuws voor de rechtsstaat.”””

Inmiddels liggen de verkiezingen achter ons en kan een nieuw kabinet aan het werk.
Zien we met geld en maatregelen de rechtsstaat versterkt worden? Wat is het gewor-
den? Komt het goed met onze rechtsstaat?

4.4. In de praktijk gaat het mis: een oproep

De toegang tot onafhankelijke rechters, een minimumeis waaraan onze rechtsstaat

moet voldoen, is precies hét middel om gewone mensen van vlees en bloed van dienst
tezijn. Wat de overheid ook zal verzinnen om in de toekomst te voorkomen dat mensen
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worden vermalen in de ‘machinerie van de overheidssystemen’, er zullen jaarlijks dui-
zenden situaties zijn waarin mensen alsnog onbedoeld en ongewild buiten de boot
vallen of met de vingers tussen de schuifdeur van de staat zitten. Precies daarom
moeten zij terechtkunnen bij rechters om hun rechten op te eisen en beschermd te
worden tegen ‘de almacht van de overheid’, zoals Rutte dat meermalen kernachtig
samenvatte in de nasleep van de toeslagenaffaire. Wie naar de rechter gaat moet rechts-
hulp krijgen op voldoende niveau.

Een van de oorzaken van menselijk leed vanwege overheidshandelen, ligt in de
problematiek van de realistische uitvoering, de haalbaarheid en de maatschappelijke
effecten van beleidsplannen en besluiten. De regering kijkt daar onvoldoende naar. Het
is een van de grootste problemen waar Den Haag mee worstelt. Met mooie woorden
worden de goede bedoelingen van wet- en regelgeving verdedigd, maar de praktijk is
weerbarstig. De vraag naar de ‘doenbaarheid’ van de plannen komt er te vaak bekaaid
af, en dat gebeurt al in de fase van de beleidsvorming, zelfs al bij de keuzes die aan de
start van een nieuw kabinet aan de onderhandelingstafel worden gemaakt. Zo is het bij
de vorming van veel kabinetten gegaan. Zal het inmiddels beter gaan? Dat weten we
vermoedelijk pas over enige tijd, wanneer in de praktijk de weerslag van nieuw beleid
zichtbaar wordt.

Het is gewoonte geworden dat de onderhandelende coalitiepartijen met detailaf-
spraken hun onderlinge wantrouwen afdekken, want de devil is in the detail. Precies dat
inzicht, dat grote problemen zich verstoppen in de kleine lettertjes, zou moeten door-
werken in de plannenmakerij. En in goed bestuur van ons land. Veel beleidskeuzes
zouden op hoofdlijnen gemaakt moeten worden, zodat de concrete vormgeving van de
uitvoering later kan volgen met de experts uit de uitvoering aan tafel. Een akkoord op
hoofdlijnen is dus niet alleen van belang om het parlement tegenmacht te laten bieden,
het is ook van belang om eerst de praktische doorwerking te toetsen voordat een wet
ook wet wordt. Praktijkinzichten en uitvoeringstoetsen zijn nodig om grondig te door-
denken wat een voorstel, een aanpak, een wet, een bouwproject, een ICT-systeem, een
subsidieregel, een nieuwe toeslag voor huishoudens feitelijk gaat betekenen. Het huis-
houdboekje van gewone Nederlanders verdient evenveel aandacht als het huishoud-
boekje van de staat. Daarom zullen sommige beleidskeuzes voorwaardelijk gemaakt
moeten worden, en pas van kracht kunnen zijn nadat is vastgesteld dat het idee of plan
uitvoerbaar en handhaafbaar is. Dat wordt ook door de logica ingegeven: plannen
kunnen niet van kracht zijn als de praktijk ze geen kracht verleent. Dit is het begin van
een strijdbare oproep.
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Mijn oproep aan politiek en professionals

De kracht van plannen moet ontstaan door ideeén vorm te geven binnen de levens van
mensen van vlees en bloed, binnen de werkpraktijken van ondernemers en zelfstandigen,
binnen de normen van beroepsgroepen en experts, binnen de ateliers van kunstenaars en
creatieven, binnen de scholen van docenten en hoogleraren, binnen de ziekenhuizen van
verpleegkundigen en artsen, binnen de loketten van sociale diensten en leerwerkbedrijven,
binnen de huiskamers van zorginstellingen en thuiswonende ouderen, binnen de bank-
kantoren van geldverstrekkers die huizen financieren, binnen de balies van hulpverleners
die schulden saneren, binnen de moskeeén en synagogen van gelovigen, binnen de auto’s
en op de fietsen van forenzen, binnen de computers en netwerken van ICT ers en privacy-
deskundigen, binnen de rechtszalen en politiebureaus van rechters en dienders, binnen de
restaurants en danszalen van uitbaters, binnen de markten en kermissen van exploitanten,
binnen de parken en bossen van groenbeheerders, binnen de boerderijen van boerenfami-
lies, binnen de keukens van koks die huishoudens voeden waarin mensen geen nummers
zijn maar levende wezens met wensen, plannen, verdriet, vreugde, ambities, problemen,
protesten en projecten.

En dit is nog maar de helft van het verhaal. Het is de helft van de dagelijkse praktijk, van
de uitvoeringspraktijken op werkvloeren en in fabriekshallen, op straat en in huizen.

De andere helft van het verhaal is even hard nodig om overheidsplannen in de praktijk te
laten werken. Dat is het verhaal van de uitvoeringspraktijken van de overheidsdiensten
die geld, hulp en producten moeten leveren op precies die plekken waar ze nodig zijn en in
de vorm en maat en op het moment dat ze voor de levens van mensen en voor de beroeps-
praktijken van professionals van pas komen.

Bij politici, bestuurders en de beleidsmakers die hen ondersteunen, komen alle lijnen
samen, of zouden hier moeten samenkomen als zij werken aan nieuwe plannen en
projecten. Het zou hun eer te na moeten zijn dit niet goed te organiseren. Dat is immers
nodig om politieke ideeén de uitvoeringskracht te geven die maakt dat een plan geen
papieren tijger blijft - of met te scherpe tanden maatschappelijke schade aanricht. Dit is
hun opdracht, hun rechtsstatelijke taak. En het is mijn oproep hier onze beroepstrots aan
te verbinden, te gaan staan voor dit belang en ons scherp en gewetensvol uit te spreken
wanneer het aankomt op wat we wel zeggen en wat we verzwijgen.

Dit is een oproep aan de politiek, en evengoed aan onszelf: als politici en ambtenaren
blijven geloven in taal op papier en aan het saldo van de Excel sheet, missen we de boot
van de harde realiteit. En dat is op zichzelf alweer een risico, omdat mensen dan - ‘he,
vervelend toch!” - als nummers behandeld blijven worden in de bureaucratische pro-
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cessen die net doen alsof de uitvoering perfect verloopt. De schaduwen op de wanden
van de Haagse grot zijn misleidend. De werkelijkheid moet in het licht worden gezet.”®
Dit begint op gang te komen.

De Tijdelijke commissie Uitvoeringsorganisaties (TcU) onderzocht de geschetste
problematiek en rapporteerde begin 2021 aan de Kamer. De commissie houdt naast
kabinet en beleidsmakers ook de Tweede Kamer een spiegel voor. De site van de Tweede
Kamer vat de kern van het onderzoek goed samen: ‘In het rapport constateert de com-
missie onder meer dat burgers in de knel komen door slechte samenwerking tussen
kabinet, Tweede Kamer en uitvoeringsorganisaties. In het nieuwe regeerakkoord moet
meer aandacht zijn voor de uitvoerbaarheid van beleid en de menselijke maat daarin,
aldus de commissie.” Anders komen mensen ‘knel tussen balie en beleid’, wat de com-
missie als pakkende titel voor haar eindrapport heeft gekozen.”

Op verschillende plaatsen in het rapport maakt de TcU gebruik van het woord tegen-
spraak. Dat blijkt meestal te gaan over vertellen, duidelijk maken, opschrijven of rap-
porteren aan beleid of bewindspersoon dat iets niet kan, onuitvoerbaar is, of dat er
‘mitsen’ verbonden zijn aan de uitvoerbaarheid van een nieuw plan of nieuwe wet.
Duidelijk maken dat water naar beneden stroomt en stoom opstijgt, is zo bezien al
tegenspraak. Dat is te gek voor woorden. Is het verwoorden van een natuurwet tegen-
spraak? Het is lachwekkend, een ridiculisering van overheidswerk. Toch is het een
staande praktijk en ongelooflijk spannend in al die gevallen dat politici of beleidsma-
kers de waarheid niet willen accepteren en dat de uitvoeringsorganisaties dan bij her-
haling moeten zeggen hoe de realiteit er uitziet en dat die nu eenmaal is wat die is. Dat
kan twee of misschien drie keer, maar daarna moet het klaar zijn, hebben we eerder al
vastgesteld. Zo wordt de waarheid genegeerd.

Die praktijk moet dus stoppen. De SG van Infrastructuur en Waterstaat, Jan Hendrik
Dronkers, schetste tegenover de Tijdelijke commissie Uitvoeringsorganisaties hoe het
kan komen dat signalen en bezwaren die de uitvoerende diensten bij beleid en bestuur
aandragen, onvoldoende gewicht in de schaal leggen. Dronkers wijst op ‘de grote
geneigdheid van mensen om toch te plezieren en toch te zorgen dat het voor elkaar
komt’. Het is fijner om mee te doen aan de oplossing dan de bezwaarmaker te zijn die
zegt dat het niet kan. Dit laat nog eens zien waarom het nodig is, zoals ik in dit essay als
onderliggend pleidooi opbouw, om een cultuur te vestigen waarin de tegenstem extra
support krijgt en door managers en bestuurders wordt uitgenodigd, gestimuleerd en
geholpen om kritische feedback te geven, te waarschuwen voor problemen en de
kennis en intuitie van mensen uit de praktijk - de uitvoerders - meer te waarderen. Dat
is des te meer nodig omdat, zo erkent Dronkers, beleidsmakers en topambtenaren op
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zijn niveau ‘onvoldoende door hebben wat er echt in die [uitvoerings|organisatie
gebeurt’. Dat levert het risico op ‘dat je toch vooral stuurt op wat [...] het middenma-
nagement en het hoger management zeggen’.”®° En let op: wat hier ‘zeggen’ heet is in
het overgrote deel van de gevallen wat ‘op papier’ staat, wat is ‘uitgerekend’, wat is
‘gemonitord’, wat is ‘gerapporteerd’. Die informatie en kennis is keihard nodig om de
praktijk meer gewicht te geven bij beleid en bestuur, maar dat is nog iets anders dan
luisteren naar en spreken met mensen die geluid maken, met de ogen knipperen, om
een kop koffie vragen, een moeilijke vraag durven stellen, het goede gesprek willen
aangaan of gewoon boos zijn en je de huid vol schelden. Die ontmoeting - of confron-
tatie - gaan de beleidsmakers nog veel te vaak uit de weg.

Dronkers wijst op de psyche van ambtenaren. Voor de oplossingen van gesigna-
leerde problemen moeten we inderdaad naar de psyche kijken. Hoe werkt het in de
hoofden en harten van ons, ambtenaren? Structuurveranderingen, nieuwe werkpro-
cessen, andere procedures, betere waarborgen om de uitvoeringspraktijk scherper in
beeld te hebben tijdens het maken van beleid - het is allemaal van belang, nodig en
onontkoombaar. Maar als we ons geen rekenschap geven van de werking van de men-
selijke psyche, dan blijven mensen elkaar pleasen en zal er van weerwoord en weer-
stand, tegenspraak en tegenstand niet zoveel terecht komen. Daarom presenteer ik in
hoofdstuk 6 een heel ander repertoire aan maatregelen dan doorgaans in beeld is bij de
aanpak van problemen bij de overheid. Maatregelen die concreet aangrijpen op de
psyche van werkers. Waarom dat nodig is, breng ik in hoofdstuk 5 in beeld als onder-
deel van de analyse die ik daar geef van de inhoud van vakmanschap in algemene zin -
wat is het, hoe zie je dat er sprake is van vakkundigheid, wat is ervoor nodig om goed
werk te kunnen leveren? We komen daar als vanzelf terecht in de ziel van de vakmens,
en zoals we wellicht weten is psyche Grieks voor ziel. Onze ambtelijke zielen hebben
aandacht nodig, anders wordt het niks met die aangekondigde veranderingen.

Hoe begrijpelijk het ook is dat de praktijk (van uitvoering en van het leven van gewone
mensen) onvoldoende gezien en gehoord wordt bij het maken van beleid, de gevolgen
zijn ernstig. Niet alleen vanwege de uitvoeringsproblemen die dan zullen ontstaan en
de levens van burgers of ondernemers negatief zullen beinvloeden. Ook omdat het
doorwerkt naar de vertrouwensrelatie tussen overheid en burgers. ‘De kwaliteit van de
uitvoering bepaalt de geloofwaardigheid van de overheid’, stelt Tjeenk Willink kortweg
in Groter denken, kleiner doen. Dat is een boude bewering met grote consequenties. Een
tekortschietende uitvoering schaadt het vertrouwen in ‘de politiek’ of in de rechtsstaat,
omdat in de praktijk niet wordt waargemaakt wat werd beloofd, of erger, omdat er pro-
blemen worden veroorzaakt die via woordvoerders, politici en bestuurders worden
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ontkend. Die ontkenning is geregeld al begonnen bij de parlementaire behandeling en
in het proces van besluitvorming. Ze wordt vervolgens in de praktijk van alledag her-
haald, namelijk elke keer dat een burger zijn reéle klacht ziet afgewezen worden met
een verwijzing naar vastgelegde regels, afgesproken beleid, democratische besluiten,
procedures en protocollen.’ Als het goede gesprek erbij inschiet - kort en telefonisch
of lang en aan de keukentafel, desnoods vervangen door een goede brief die begripvol
en begrijpelijk is - neemt het cynisme en het wantrouwen toe. ‘Het belmenu kan me
niet verder helpen!’

Als de politiek-bestuurlijke besluiten van realiteitszin zijn gespeend, of als de com-
municatie daarover gebrekkig is, wordt overheidswerk een vorm van wensdenken dat
losstaat van de werkelijkheid van mensen van vlees en bloed. En laten we de impact
daarvan niet onderschatten: het raakt aan een fundament van onze open, liberale
samenleving. Hier ligt een belangrijke grond voor het ontstaan en voortbestaan van
fake news en alternatieve waarheden, wanneer politici te vaak blijven zeggen dat iets
‘wel realistisch is’ of ‘geen probleem hoeft te zijn’ terwijl de uitvoerders, of de deskun-
digen, of de mensen die er in hun leven mee te maken krijgen, met eigen ogen zien dat
dit niet klopt - niet kdn kloppen. Dan wordt op een geraffineerde of naieve manier de
waarheid geweld aan gedaan. Door de overheid wel te verstaan. Die zou toch de hoeder
moeten zijn van grondwaarden waarop onze samenleving drijft? Is de waarheid er daar
niet één van? Nep-nieuws, complotdenken en relativering van wetenschappelijke
onderbouwingen liggen dan op de loer - of doen dan al volop mee. De overheid en haar
vertegenwoordigers geven daar dan zelf aanleiding voor. Feiten blijken dan immers in
de ogen van gerespecteerde politici ‘ook maar een mening te zijn’ als het om de uit-
voerbaarheid, haalbaarheid of handhaafbaarheid van beleid en wetgeving gaat.

De waarheid laat evenwel niet met zich sollen. Water wil naar beneden en stoom
omhoog. Moeten we in dat opzicht nu echt in clichés vervallen? ‘Al is de leugen nog zo
snel, de waarheid achterhaalt haar wel’. Het is weer eens gezegd. Politici die hier niet
aan willen en beleidsmakers en adviseurs die hen daarin steunen, schaden het aanzien
van de politiek en het vertrouwen van burgers in de overheid.

Geven we ons daar met z'n allen, politici en ambtenaren, wel voldoende reken-
schap van? Doorzien we de hardnekkige effecten van deze ‘gemanipuleerde’ omgang
met feiten en waarheden en hun negatieve doorwerking op bijvoorbeeld het gezag
waarmee wij als overheidsdienaren nog kunnen spreken? We hebben er moeite mee
dat gezagsdragers in de ogen van het publiek aan gezag hebben ingeboet, maar hebben
we in de gaten hoe dat ook een reactie is op ons eigen doen en laten?

Kim Putters wijst in Veenbrand op het verband tussen fakenews en het tanende
gezag van instituten en het vertrouwen in machthebbers, al kiest hij een andere invals-
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hoek. Als je burgers via een nieuw sociaal contract meer invloed en zeggenschap wilt
geven, waar hij voor pleit, ‘dan is er naast onafhankelijke journalistiek en wettelijke
inspraakmogelijkheden ook een stevige kennisinfrastructuur nodig, zodat burgers
weten welke informatie te vertrouwen is en waar ze die kunnen vinden.’ Ditacht hij een
cruciale component voor een toekomstbestendige en goed functionerende democrati-
sche rechtsstaat, omdat ‘de politieke en sociale rechten - die tot in de Grondwet veran-
kerd zijn - niet meer zonder de toegang tot goede en betrouwbare informatie gereali-
seerd kunnen worden’. Daarom zouden volgens hem informatierechten afdwingbaar
moeten zijn. Als die rechten de toegang tot betrouwbare informatie ten doel hebben,
dan kan de overheid het zich niet permitteren dat het zelf de producent van onbetrouw-
bare informatie zou zijn. Onwaarheden zouden een no go area moeten zijn voor alle
overheidsdienaren, politiek en ambtelijk. Noblesse oblige.

Het gewicht van de waarheid

De waarheid moet zoveel mogelijk gekend en gerespecteerd worden. Er zit niets anders
op - ook als het gaat om de vraag of plannen en wetten uitvoerbaar zijn. De schade van
halve waarheden en liegen is domweg te groot. In Weerwoord en waarheid onderstreep
ik het belang hiervan met een herhaling van de oproep van wetenschappers waarmee
zij in april 2017 de March for Freedom wereldwijd aankondigden: ‘Wetenschap streeft
naar het vinden van objectieve antwoorden, en is daarmee het fundament voor demo-
cratische besluitvormingsprocessen’. Het willen vertellen van de waarheid is mede
daarom een van de nobele motieven die tegensprekers ertoe brengt hun stem te verhef-
fen. Er is een ‘diep verlangen naar echte wijsheid’, staat in Weerwoord en waarheid, ‘dit
zoeken naar waarheid is een grondmotief van ons allen en een leidmotief in onze eigen
ontwikkeling van kind tot volwassene, van naieveling tot ervaren grijsaard, van onwe-
tende naar kennende mens - en zij is daarmee een welhaast onbetwistbaar nobel motief
in het spreken van de tegenspreker’.

De waarheid geeft iedereen recht van spreken, en in de traditie van de parrhésia
moeten we het zelfs als een plicht opvatten - een verplichting ten opzichte van onszelf
en van elkaar. In hoofdstuk 5 zal ik terugkomen op de bronnen van legitimiteit van de
tegenspraak. Het democratische gesprek over de waarheid is rijk en veelzeggend: wat
verstaan we onder waarheid, waarom is het belangrijk, en wat is waar in dit project, in
dit gesprek, in dit beleidsvoorstel, wat is waar als het gaat over Nederland en Nederlan-
ders, hoe staat het land ervoor, pakken we de echte problemen aan, zeggen we elkaar
de waarheid of houden we elkaar voor de gek en liegen we over hoe het werkelijk zit?

Dat democratische gesprek over de waarheid is fundamenteel en funderend in het
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proces van macht en tegenmacht dat onze rechtsstaat op koers en in balans moet
houden. In het historische Kamerdebat naar aanleiding van de uitgelekte tekst van ver-
kenner Ollongren (‘positie Omtzigt, functie elders”) werd ook keer op keer het verband
benadrukt tussen het gegoochel met de waarheid enerzijds en het spel van macht en
tegenmacht anderzijds. Om de balans tussen staatsmachten goed te houden moet
informatie betrouwbaar zijn, niet alleen in het verkeer van regering naar parlement,
maar ook in dat tussen dlle staatsmachten en in dat van overheid naar publiek.

De waarheid staat mede daarom centraal in een van de ‘wetten van participatie’
waar de directie participatie van lenW mee werkt. Deze wet gaat over het (moeten)
accepteren van de waarheid; de andere wetten gaan over het (moeten) vaststellen van
het speelveld, het (moeten) werken met de moeite die bij participatie hoort, het
(moeten) anticiperen op het feit dat je eigen plannen zullen gaan veranderen als je
anderen oprecht vraagt mee te denken, en tenslotte dat je als organisatie of bestuurder
zult (moeten) deugen om overeind te blijven, omdat in participatie je nieren worden
geproefd. Ze zijn als natuurwetten, die niet ontkend of genegeerd kunnen worden. Ze
zijn als een waarheid die altijd meedoet. De wetten vertellen hoe de dingen zijn, wat er
gebeurt, ongeacht of je er een mening over hebt. De ‘wet van de waarheid’ klinkt zo:

Wie liegt, barst

Zaken achterhouden, feiten verdraaien, tactisch spel spelen om een ‘geheim’ doel te berei-
ken, toezeggingen niet nakomen en daarna ontkennen dat het is toegezegd. Dat breekt elk
participatieproces af en haalt de samenwerking onderuit. Dat is de wet van de waarheid.
Wie liegt, barst. Wie de wet ontkent komt zichzelf tegen en geen steek verder.s

Vanuit het vakgebied van participatie krijgen de problemen en mechanismen die ik
hierboven heb geschetst, een markante kleur. Telkens als anderen buiten dit vakgebied
verteld moet worden over dit werk en over de uitdagingen van participatieprocessen,
valt op hoezeer dat in essentie niet gaat over de expertise die specifiek bij dit vak hoort,
maar steeds vaker over de omstandigheden waaronder dit werk succesvol kan verlopen.
Dat gaat dan vanzelf over het werk van ‘anderen’, vooral beleidsmakers en beslissers,
over hun verantwoordelijkheid, over hun bereidheid en motivatie om van participatie
een succes te maken, en ook over de onderliggende drijfveren en ethiek om bij de over-
heid te werken. Want zoals een van de wetten van participatie benadrukt: een overheid
die zich als actor in het publieke domein begeeft en belanghebbenden uitnodigt ‘te
participeren’ - wat simpelweg ‘actief meedoen’ betekent - plaatst zichzelf onder een
vergrootglas en zal moeten deugen en uit het juiste hout gesneden moeten zijn. Een
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participatieve overheid is inherent aan een morele overheid die wil deugen, bezien
vanuit de grondrechten van onze democratische rechtsstaat. Dat stelt navenant morele
eisen aan haar werknemers.

Issues waarover de gesprekken met collega’s en bestuurders gaan: politiek
mandaat, organisatorisch vermogen van beleidsteams, voldoende geld en menskracht
om het arbeidsintensieve participatiewerk uit te voeren, mentale en bestuurlijke
ruimte om te experimenten, om de creativiteit van de samenleving te benutten, om
beleid- en uitvoeringsprogramma’s bij te stellen. En verder gaan de gesprekken over al
die zaken die de WRR als belemmerende factoren voor ‘grenswerkers’ in kaart bracht.
Participatiewerk is in essentie organisatie- en cultuurveranderwerk.

Werken aan participatie wordt, als het serieus wordt aangepakt, al met al een
krachtig vehikel voor doorlichting en verbetering van organisatiekwaliteiten in alge-
mene zin, en zelfs voor beproeving van de ethische stevigheid waarmee ambtenaren en
politici hun rollen invullen. Wie de samenleving intrekt, moet in gesprek met burgers
en bedrijven. Burgers hebben een uitstekende intuitie waar zaken uit de rails lopen, zeg
ik Tjeenk Willink na. Ze wijzen de overheid met de neus op de feiten, telkens weer,
omdat in het echte leven alleen de realiteit telt. Dan zit je ook onmiddellijk in de fun-
damenten van de democratische rechtsstaat, omdat burgers een fijne neus hebben
voor onrechtvaardigheid. Burgers die protesteren, actief meedenken, zelf initiatief ont-
plooien of de collectieve verantwoordelijkheid zonder de overheid vormgeven, active-
ren de normen en waarden waarop we de rechtsstaat hebben gebouwd. We komen dan
in het ‘normatieve universum van een democratie’, de uitdrukking van Aharon Barak,
oud-president van het Israélische Hooggerechtshof, waar Tjeenk Willink in een inter-
view met De Groene Amsterdammer naar verwijst. De betreffende editie van het weekblad
verschijnt op de dag dat Tjeenk Willink zijn informatiewerk start, 8 april 2021: ‘Een hele
generatie politici, bestuurders en ambtenaren is opgevoed in het denken en spreken in
termen van overheid als bedrijf, met kosten en baten. Voor velen is de taal van de
democratische rechtsorde een vreemde geworden. Vaak hebben ze een blinde vlek voor
het dagelijkse werk van artsen, onderwijzers, politieagenten, de mensen bij de Belas-
tingdienst.” Hij zegt ook: ‘Wat me altijd weer verbaast bij politieke gezagsdragers is de
permanente onderschatting van burgers. Misschien weten mensen niet van de hoed en
de rand van kwesties in politiek en bestuur - want waar zouden ze die kennis vandaan
moeten hebben? - maar ze voelen wel haarscherp aan als er iets niet klopt.”#3

Overheden zouden meer ontvankelijk moeten zijn voor die intuitie. Bijvoorbeeld
door meer mensen met open oren en ogen het veld in te sturen, en vooral ook door
deze grenswerkers serieus te nemen wanneer ze terugkomen op het thuishonk en
verslag doen van hun ervaringen. Of wanneer ze de verhalen van gewone mensen onder
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hun arm ‘live’ meenemen en een podium zoeken om ze te delen. Luisteren we dan naar
deze collega’s? Geloven we wat ze vertellen?

Grenswerk gaat nogal eens gepaard met misverstanden, zoals het verschil tussen
politieke en ambtelijke verantwoordelijkheid. Dat verdient bijzondere aandacht.

4.5. Het misverstand en de rechtsstatelijke inspanning

Als het ambtelijk werk dominant is afgestemd op de politieke dynamiek van onderhan-
delen, parlementaire meerderheden en beeldvorming in de media, dan is het niet zo
vreemd dat ook inspraak en andere vormen van burgerparticipatie te vaak worden
gezien - en in de social media worden geframed - als instrumenten voor manipulatie van
de publieke opinie, voor het gunstig stemmen van belangengroepen, voor het verlei-
den en meekrijgen van mensen die bezwaar maken tegen een plan of project. In deze
benadering leidt participatiewerk niet tot een gevoeliger antenne voor de intuities die
in de samenleving opspelen, maar juist tot afstomping van het eigen luisterend vermo-
gen. En tot cynisme onder burgers, dat vooral, die terecht de overheid niet zullen
geloven als zij beweert dat ze oprecht wil weten wat men van een plan of wet of project
vindt. Die oprechtheid moet blijken uit daden. De overheid moet zich het waarheid-
spreken eigen maken als een tweede natuur, zoals de zuivere parrhésia is bedoeld: leven
naar de waarheid van het woord dat je spreekt. Participatie en inspraak kunnen niet
heen om de ‘wet van de waarheid’. Burgers voelen haarscherp aan als er iets niet in de
haak is.

Bijna dagelijks hoor ik iemand zeggen dat participatie is bedoeld voor het creéren
van draagvlak. In de vluchtigheid van een gesprek kan dit wellicht gezegd worden, maar
de alarmbellen moeten afgaan als blijkt dat iemand werkelijk meent dat dit een belang-
rijk doel van participatie is. Het kan een effect zijn, dat is dan mooi meegenomen. Maar
participatie-inspanningen behoren niet gericht te zijn op het creéren van draagvlak.
Zoiets is alleen acceptabel als het gaat om de vormgeving van de uitvoering, dus nadat
het principe of hoofdbesluit al is genomen. Als participatie de uitvoering kan verbete-
ren, mag je dat eventueel draagvlak noemen. Maar participatie als middel gebruiken
om voor de hoofdlijnen van beleid draagvlak te verwerven, is niet alleen schadelijk voor
de reputatie van een overheidsorganisatie, het is ook niet conform de taakverdeling
tussen politiek en ambtelijk werk. Op vakinhoudelijke gronden moet deze benadering
afgewezen worden, want ze is onhaalbaar en contraproductief op de lange termijn,
wegens de cynische oogst die op de loer ligt. Politici zouden zé&lf moeten werken, op
eigen kracht, aan maatschappelijk draagvlak voor hun politieke keuzes. Daar zijn
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immers verkiezingen en deliberatieve en participatieve vormen van democratie voor,
zoals burgerfora, referenda en initiatiefrechten. Dat is het instrumentarium van de
politiek. Ambtelijk werk is dus iets anders. De politieke instrumenten grijpen recht-
streeks in op politieke posities (wie wordt verkozen?), op het besluitvormingsproces
(kunnen besluiten na een referendum doorgevoerd worden?) en op de agendering van
onderwerpen in de politieke arena (agenderingsrecht via petities, uitwerking van voor-
stellen via fora). Deze zijn daarom bevorderlijk voor democratische legitimatie van de
te nemen besluiten, en dus voor draagvlak, langs de goede route. Als burgers zien dat
ze actief kunnen meedoen en van (grote) invloed zijn op de feitelijke besluitvorming
die ze ook herkennen als uitdrukking van hun wil en belang, zijn we al verder dan we
doorgaans komen.'4 Ik ben daar minder negatief over dan Van Reybrouck, die met zijn
pleidooi voor burgerfora een stelselherziening wil die onze democratisch processen
vervangt of grondig vernieuwt. Zo grondig hoeft de vernieuwing niet te zijn, vermoed
ik. We komen al een heel eind als alle staatsmachten - en dus ook de ambtenarij als
onderdeel van de uitvoerende macht - de eigen rollen weer kent en op zich neemt. En
de waarheid spreekt.

Zo bezien zijn participatie en inspraak bescheiden instrumenten in het geheel van
het democratische staatsbestel, hoe relevant ze ook blijken voor goed beleid en
betrouwbare bestuursprocessen. Participatie en inspraak hebben in essentie tot doel
alle maatschappelijke geluiden en belangen goed op tafel te krijgen bij het bevoegd
gezag. De kwaliteit daarvan wordt door de bestuursrechter getoetst in bezwaar- en
beroepsprocedures. Daar is niet de inhoud van het besluit in het geding, ook al denken
mensen dat ten onrechte nogal eens: de rechter toetst of de procedure goed is gevolgd
en of alle relevante belangen zijn meegewogen toen het bevoegd gezag tot een besluit
kwam. Formele inspraakmomenten zijn bedoeld om bij wet te borgen dat burgers,
bedrijven en andere belanghebbenden op zijn minst de kans hebben gehad hun visie te
geven. We noemen deze eisen van zorgvuldigheid ook wel ‘procedurele rechtvaardig-
heid’, waarbij dus niet wordt bekeken of een besluit of maatregel eerlijk is, rechtvaardig
of goed, maar of de manier van beslissen juist is verlopen, wat wil zeggen: zoals afge-
sproken en normatief bedoeld, en hoe het is vastgelegd in wetten en regels.

Kijk naar de toeslagenaffaire: tot en met de Raad van State werd de praktijk van de
Belastingdienst goedgekeurd omdat het conform de wet- en regelgeving werd uitge-
voerd. Zoals we hebben gezien bevatte de toeslagenwet geen hardheidsclausule, waar-
door er volgens de wetgever eigenlijk geen schrijnende gevallen kénden bestaan. Op
papier dan, in die Haagse schijnwereld van rapportages en verslagen. Pas na vele jaren
ging de Raad van State dit anders wegen. Dat rechters niet onmiddellijk ingrepen, kan
worden verklaard uit het feit dat ‘het normatieve universum van de democratie’ in de
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politiek thuishoort en niet in de rechtspraak. Als de politiek die taak verwaarloost kan
het even duren voordat rechters zich realiseren dat zij met een vreemdsoortige verant-
woordelijkheid zitten opgescheept. Op het moment dat grondrechten van burgers in
het geding komen, is het - na verloop van tijd - evident dat rechters moeten ingrijpen.
Die (onder)grens blijft altijd van kracht, al is het niet eenvoudig om via bijvoorbeeld
een beroep op het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens persoonlijke bescher-
ming tegen onredelijk overheidshandelen af te dwingen.

Dus, als uit een participatieproces blijkt dat grote groepen mensen zich tegen een
plan keren, dan is de participatie net zozeer geslaagd als wanneer de uitkomst tegenge-
steld zou zijn. Een zogenaamd ‘negatieve’ draagvlakconclusie - voor zover de mate van
draagvlak iberhaupt uit een participatieproces zou kunnen worden afgeleid, want daar
zijn allerlei kritische vragen bij te stellen over bijvoorbeeld de methodische zuiverheid
en de mate van representativiteit - is een feit dat voor politici relevant is, maar is dus
niet (primair) een ambtelijk probleem. Participatie- en inspraakprojecten zijn daarom
veeleer een rechtsstatelijke dan een politieke inspanning. Ze beogen zorgvuldige
beleids- en besluitvormingsprocessen die voldoen aan eisen van objectiviteit, feitelijk-
heid, inclusie, toegankelijkheid en begrijpelijkheid. Ze zijn gericht op ‘procedurele
rechtvaardigheid’, niet op rechtvaardige besluiten die aan de politiek zijn voorbehou-
den. In de politieke arena liggen alle opties, alle voor- en nadelen, en dus ook alle
maatschappelijke stemmen van voor- en tegenstanders op tafel. Daar hoort de rappor-
tage van de participatie-adviseurs deel van uit te maken als een vaste bouwsteen in elk
regulier beleidsproces en in alle adviezen aan bestuur en politiek. De maatschappelijke
reacties maken immers deel uitvan het feitencomplex waarop de beslissers zich moeten
baseren. De Raad van State is hier in haar advies over ministeriéle verantwoordelijkheid
ook glashelder over.

“Waar het in het kader van artikel 68 van de Grondwet om zou moeten gaan is dat bewinds-
lieden de Kamers voorzien van objectieve, accurate en betrouwbare informatie. Dat wil
zeggen: stukken waarin de feiten, ook de feiten die politiek misschien niet goed uitkomen,
eerlijk worden weergegeven en de risico’s en de argumenten pro en contra van een besluit
helder en inzichtelijk worden besproken, geduid en gewogen.’

De rechtvaardige verdeling van lusten en lasten is een weging op grond van waarden,
die ultiem thuishoort in het politieke proces. Dat wordt opgebouwd in het maatschap-
pelijke discours, in de bestuurlijke oordeelsvorming, in de democratische besluitvor-
ming en keert ook terug in transparante controle en verantwoording achteraf. Uiter-
aard kunnen en moeten (bepaalde) ambtenaren in dit politieke proces ondersteunende

193



Macht en moed

diensten verrichten en meehelpen om het werk door politici en bestuurders mogelijk
te maken. Dit onderscheid in fasen - beleidsverkenning, beleidsvoorbereiding, poli-
tieke besluitvorming, implementatie, uitvoering, politieke verantwoording, evaluatie,
verbetering en opnieuw beginnen - is een wezenlijk vertrekpunt in het ontwerp van
(participatie)processen. Dat is zo omdat in het ene geval de inhoudelijke richting van
een besluit het centrale en principiéle punt van maatschappelijk debat is en ambtena-
ren in dét licht hun voorbereidende beleidswerk verrichten, en in het andere geval is
het voorbereidende proces reeds voltooid en rest er voor ambtenaren niets méér dan
het faciliteren van het politieke besluitvormingsproces of het evalueren van een inmid-
dels ingevoerde praktijk. Dat zijn eervolle en gewichtige taken, maar elk met een geheel
andere ‘bedoeling’ van de ambtelijke ondersteuning. En dus ook met een andere bete-
kenis van de participatie, de inspraak en de andere vormen die de maatschappelijke
betrokkenheid van burgers kan aannemen. Niet zelden is het beter om geen valse par-
ticipatieverwachtingen te wekken en de voorlichting over een project of besluit te
beperken tot het verstrekken van de juiste informatie en belanghebbenden te verwij-
zen naar de mogelijkheid politiek te lobbyen voor het belang dat men wel inbrengen,
of te suggereren het politieke debat te volgen in gemeenteraad, provinciale staten,
algemeen waterschapsbestuur of nationaal parlement.

Hiermee is dus nog eens expliciet gemaakt waar de - niet altijd scherpe - overgang
zit tussen enerzijds de door ambtenaren georganiseerde participatieprocessen en
anderzijds de democratische stappen en aspecten van bestuurlijke besluitvorming die
politici en bestuurders hebben te doorlopen. Ambtenaren zijn niet voor of tegen een
kabinetsplan of een voornemen, maar zoeken uit wat de financiéle en maatschappe-
lijke voor- en nadelen zijn, brengen kansen en risico’s in kaart, zowel technisch als
maatschappelijk, bedenken plannen hoe nieuwe wetgeving rechtmatig en grondwette-
lijk ontwikkeld, ingevoerd en gehandhaafd kan worden, en - jazeker: ze zoeken uit hoe
de samenleving aankijkt tegen de politieke wensen en de bestuurlijke afspraken, hoe
die plannen in de ogen van de belanghebbenden beter kunnen worden en op welke
manier de maatschappelijke belangen zouden moeten meewegen in de finale besluit-
vorming in kabinet of parlement. En daarmee is dan het feitenmateriaal compleet
gemaakt en is het de beurt aan de politici om alles - ook de maatschappelijke reacties -
te wegen, op waarde te schatten en de finale afweging te bepalen, de knoop door te
hakken en de consequenties daarvan voor hun rekening te nemen. Ze oogsten de
rugwind bij medestanders en moeten de tegenwind doorstaan die uit de hoek van de
tegenstanders komt. ‘Participatie is immers nooit bedoeld om de politiek uit de wind
te houden maar om de democratie in het zadel te zetten’, schreef de directie Participa-
tie van IenW in 2020 in het jaarplan. Deze directie beijvert zich elke dag om de partici-
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patie van Infrastructuur en Waterstaat op orde te krijgen en te houden. Dit boek laat
zien hoe deze gedachte over participatie is ingebed in een visie op de democratie en de
rolverdeling tussen actoren in ons staatsbestel.'*s

Wellicht zal in de toekomst de finale politieke besluitvorming meer en meer vorm
krijgen met een grotere, meer directe en zichtbare zeggenschap van burgers. Een raad-
plegend referendum zullen we niet zo snel weer terugzien in het staatsbestel, daar zijn
te veel blauwe plekken mee opgelopen. Misschien gaat het lukken een initiatiefvoor-
stel van de SP voor een correctief referendum nogmaals door de Eerste en Tweede
Kamer aangekomen te krijgen. In januari 2021 stemde een krappe meerderheid van de
Eerste Kamer er voor de eerste keer mee in, nadat de Tweede Kamer dus al steun had
gegeven. Omdat het een grondwetswijziging is moeten beide Kamers na verkiezingen,
in een nieuwe samenstelling, nogmaals bij meerderheid akkoord gaan. Of dat gaat
gebeuren blijft spannend, meestal tot op de dag van de finale stemming in de Eerste
Kamer. Drie eerdere pogingen om een referendum in de grondwet op te nemen strand-
den.

Vermoedelijk kunnen alternatieven voor versterking van de deliberatieve demo-
cratie gemakkelijker op maatschappelijke én politieke steun rekenen. Want niet alleen
mensen als Kim Putters of commissies als de Staatscommissie Parlementair Stelsel
pleiten daar inmiddels voor, ook vanuit de Tweede Kamer neemt de aandrang in deze
richting toe. In de zomer van 2020 werd een breed gedragen motie aangenomen om
ten behoeve van het klimaatbeleid te onderzoeken of de formule van een ‘burgerfo-
rum’ zou kunnen werken. De motie kreeg steun van alle fracties met uitzondering van
de PVV en Forum voor Democratie, wat eigenlijk vreemd is omdat de partijen zich erop
laten voorstaan te strijden voor ‘de stem van het volk’ die door ‘de Haagse elite’ of ‘het
partijkartel’ onvoldoende wordt gehoord. Naar aanleiding van de motie werd een
expertcommissie onder leiding van Alex Brenninkmeijer gevormd en deze deed in
maart 2021, vlak voor de verkiezingen, verslag van haar bevindingen.

Bij een burgerforum komen burgers, die door loting zijn geselecteerd, meestal
meerdere dagen bijeen om zich te verdiepen in het onderwerp en met elkaar te spreken
over plannen en oplossingen. Het streven is het samen eens te worden over een voor-
stel. Belangrijk is dat politici zich vooraf committeren aan de uitkomst, zodat het advies
van het burgerforum opgevolgd zal worden met politieke besluitvorming waarin de
inhoud van hetvoorstel recht wordt gedaan. Die garantie is belangrijk om dit middel te
onderscheiden van andere vormen van participatie die altijd een bepaalde mate van
vrijheid geven aan bestuurders om de uitkomsten als een advies op te vatten dat
genegeerd ‘mag’ worden. Al is het niet verstandig er zo mee om te gaan, de formele
afspraken bieden daarvoor wel de ruimte. Bij een burgerforum zou die vrijblijvendheid
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ingeperkt moeten worden waardoor het middel daadwerkelijk aan burgers meer directe
invloed toekent op besluiten van het openbaar bestuur.

In 2006 vond onder leiding van toenmalig D66-voorman Alexander Pechtold een
dergelijk burgerforum voor het eerst plaats op nationaal niveau, ditmaal over het kies-
stelsel.’® De uitkomst werd, tot teleurstelling van deelnemers en voorstanders van een
dergelijk forum, niet overgenomen: het kiesstelsel werd niet aangepast.’®” De Commis-
sie Brenninkmeijer heeft daarvan geleerd.® In haar advies benadrukt ze het belang van
de juiste voorwaarden voor een succesvolle introductie en uitvoering van burgerfora en
waarschuwt in feite voor politiek opportunisme. Als het politiek establishment er niet
serieus mee omgaat, voedt een burgerforum het cynisme van het publiek over ‘de poli-
tiek’, in plaats van bij te dragen aan herstel van vertrouwen. '

4.6. Politiek-bestuurlijke verantwoordelijkheid

Ambtenaren adviseren dus niet over de politieke weging, maar wel over de manier
waarop de maatschappelijke belangen zouden moeten meewegen. Het advies van de
expertcommissie over een burgerforum is een voorbeeld van zo'n methodisch advies.
Ambtelijke adviezen zijn dus niet: een eenduidig inhoudelijk concept-standpunt. En
wel: een meerduidige schets van de te maken politieke afweging, en een goede inschat-
ting van voor- en nadelen, bijvoorbeeld bezien vanuit de uitvoeringstoets of de maat-
schappelijke reacties. Voor de ultieme weging van opties zijn ‘gewichten’ nodig en dat
is nou precies voorbehouden aan het politieke, democratische debat: wat, of welke
waarde, moet hier het zwaarst wegen?

Hier zijn de verschillende mensvisies, maatschappijvisies en de voorkeur voor
bepaalde publieke doelen de bepalende factoren. De weging is een politiek-ethisch
proces waarin berekeningen en objectiveringen hoogstens instrumentele ondersteu-
ning geven maar geen uitkomst bieden voor de politieke balanceeract. Politiek is, zoals
we weten, een hoogst irrationele vorm van beslissen. De rationaliteit vol feitelijkheid,
logica en objectiveerbaarheid - de drijvers van ambtelijke professionaliteit - helpt wel-
iswaar maar is niet bepalend. Hoe zou een ambtenaar kunnen ‘vitrekenen’ of een over-
belaste intensive care opweegt tegen ondernemingsproblemen van duizenden hore-
ca-uitbaters? Hoe zou een ambtenaar meer kunnen doen dan wijzen op de gevolgen
van welke maatregel dan ook, en het aan de politiek overlaten of er bijvoorbeeld een
avondklok moet komen en hoe laat die dan zou moeten ingaan? Zo is het in die voor-
beelden ook precies gegaan.®°
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Nu we beter zien dat de overgang van ambtelijk (voor)werk naar politiek (eind)werk
cruciaal is om te beoordelen wat in onze rechtsstaat wel en wat niet van ambtenaren
mag worden gevraagd, krijgen we ook meer gevoel voor het type leiderschap dat we van
zowel politici als ambtenaren mogen verlangen. Van groot belang in het onderschei-
den en respecteren van elkaars verantwoordelijkheden, zijn maatvoering en het
bepalen van de grens. Want het gaat in elk geval om de zelfdisciplinering van de beoe-
fenaren van beide disciplines: zijn zij bereid en in staat zichzelf een grens op te leggen,
passend bij de eigenheid van de eigen rol, en willen zij zichzelf disciplineren die
grenzen te respecteren?

Daar kunnen beide beroepsgroepen elkaar natuurlijk wel bij helpen. Ambtenaren
kunnen bewuster en strikter en duidelijker uitspreken en opschrijven wanneer de grens
van hun dienstverlening is bereikt. Zie de discussie over de positie en tegenspraak van
uitvoeringsorganisaties - die precies daarvan een voorbeeld is. En politici kunnen op
hun beurt ambtenaren afremmen en afstoppen indien deze teveel treden in de poli-
tiek-bestuurlijke verantwoordelijkheid. De meest wezenlijke bijdrage aan dit grensspel
leveren politici en bestuurders natuurlijk door meer dan nu te doen waar de politiek
voor is bedoeld: het waardendebat voeren, luid en duidelijk, met verschillen en tegen-
stellingen, en op grond van mens- en maatschappijvisie gaan staan voor het Nederland
(en Europa) dat zij wensen, dat zij mooier en beter vinden, en daarbij democratische
meerderheden verwerven via verkiezingen en via andere (deliberatieve) vormen van
directe democratie. Dit is een pleidooi voor het activeren van het ‘normatieve univer-
sum’ in het politieke domein.

Vice-premier en D66-leider Sigrid Kaag maakte precies dit punt in de campagne
van de Tweede Kamerverkiezingen van 2021. ‘Het gebeurt te vaak dat we commissies
om advies vragen, waarna het kabinet dan toch de knoop niet durft door te hakken
omdat de voorgestelde oplossing te gevoelig ligt - denk aan de commissie-Remkes over
de stikstofaanpak. De politiek kampt met een verantwoordelijkheidsprobleem.” Ze
noemt Angela Merkel een voorbeeld voor velen. Want: ‘Zij durft draagvlak te creéren
waar het niet is. Leiderschap is niet: achter de troepen aanlopen als er draagvlak is.
Leiderschap is zeggen: dit is de beste manier.” Kaag denkt dat dit type leiderschap nodig
is vanwege de grote problemen waar we de komende decennia doorheen moeten: ‘Als
we door blijven kabbelen zoals we de laatste tien jaar deden, neemt de kansongelijk-
heid toe, halen we de klimaatambities nooit en zal de rechtsstaat verzwakken.’

Tjeenk Willink ging Kaag en andere criticasters voor met zijn geschreven ‘oproep’
uit 2018, waarin hij spreekt van een sluipende crisis in de afgelopen decennia en zich
afvraagt waarom er ondanks kritische boodschappen van burgers bij verkiezingen en
referenda niets gebeurde.
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‘Het antwoord luidt dat de sluipende crisis geen ambtelijke crisis is die met organisatorische
maatregelen - een reorganisatie hier, een betere manager daar - kan worden verholpen, al
is die suggestie vaak gewekt. Het is een politieke crisis die de politiek niet op eigen kracht
zal noch kan oplossen. De terugtred van de overheid - de mantra vanuit de jaren tachtig -
betekent feitelijk de verwaarlozing van de politieke functie.”

In de opbouw van dit betoog in Groter denken, kleiner doen gaat hij na deze analyse over
naar een mogelijke oplossing, en wijst er dan op dat de sleutelwoorden in een demo-
cratische rechtsorde ‘tegenwicht’, ‘tegenspraak’ en ‘tegenmacht’ zijn. Hij meent dat het
‘evenwicht van machten’ verbroken is ‘tussen overheid en burgersamenleving, binnen
de overheid tussen wetgever, bestuur en rechter en binnen de publieke sector tussen
beleidsbepalers en uitvoerders.’” Het is de kern van zijn oproep: ‘Dat kan niet onweer-
sproken blijven.’ Laat dit boek daar een antwoord op zijn, één uit hopelijk vele.”

Gaan politici en bestuurders doen waarvoor ze gekozen en benoemd zijn? Hoe gaan
bestuurders en politici hun posities goed gebruiken? Misschien is de echte vraag wel:
leren ze van het verleden, doen ze aan voldoende zelfreflectie én zetten ze de inzichten
om naar gedrag, naar hun feitelijke doen en laten? De (in)formatie in 2021 had dat uit-
eindelijk als inzet, in reactie op de chaos en vertrouwenscrisis in de eerste weken na de
verkiezingen. Echt lessen trekken, op substantieel en existentieel niveau, zal voor de
betrokken politici niet gemakkelijk zijn, zelfs niet als ze het oprecht willen en er hun
best voor doen. Ze hebben immers te maken met de taaie kern waar elke verandering
op stuit: de moeite die mensen hebben om zichzelf opnieuw uit te vinden.

Mijn voorstellen voor verdieping van het ambtelijk vakmanschap en versterking
van de ambtelijke autonomie, die ik in het derde deel onder de noemer professionaliteit
zal presenteren en uitwerken, zijn volledig gericht op die moeilijkheid van de persoon-
lijke en professionele transitie. Ik focus me op de heruitvinding van ambtelijk vakman-
schap. Politici wens ik een vergelijkbare ontwikkeling toe. Ook hun werk zal anders
(moeten) worden en een nieuwe invulling (moeten) krijgen. Zowel voor ambtenaren
als politici liggen er substantiéle en existentiéle uitdagingen in het verschiet.

De effecten van onze transitie-inspanningen mogen we niet op de korte termijn
verwachten. ‘Wat in veertig jaar is opgebouwd verander je niet in veertig dagen’, is de
bijna bijbelse zin die Tjeenk Willink bij zijn benoeming als informateur uitsprak.'s
Daarom moeten we voor de komende jaren wellicht genoegen nemen met een paar
kleine stappen in de goede richting. Laat ik die stappen vragend formuleren en aan de
politiek voorleggen als bespreekmateriaal.
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Mogen ambtenaren rolvast zijn? Laten politici en bestuurders de professionals in hun
beroepsuitoefening tot hun recht komen? In hoofdstuk 5 zullen we nog zien dat dit een
vereiste is om de omstandigheden te verbeteren waarin ambtenaren tot ‘goed werk’ in staat
zijn: zijn politici en bestuurders bereid daaraan bij te dragen? Het maakt deel uit van een
complex aan maatregelen die kunnen voorkomen dat ambtelijk professionals verzanden

in ‘gecompromitteerd werk’: staan de verantwoordelijke politici en bestuurders ervoor

open hun rol in dit verband te onderzoeken om scherper te zien wat wel of niet bijdraagt
aan een gezonde ambtelijke werkpraktijk? Houden politici en bestuurders zich in, is dan

de onvermijdelijke vraag, of prikkelen ze ongeremd ‘de grote geneigdheid van mensen om
toch te plezieren en toch te zorgen dat het voor elkaar komt’, zoals SG Dronkers de ambte-
lijke psyche typeerde tegenover de Tijdelijke commissie Uitvoeringsorganisaties? Tonen ze
moedig leiderschap en oefenen ze hun macht op een deugdelijke manier uit? Respecteren ze
‘de wet van de waarheid’ en zijn ze oprecht als ze ambtenaren het veld laten intrekken om te
horen wat mensen willen, wensen en verwensen? Hebben ministers en staatssecretarissen
niet alleen in hun politieke besluiten oog voor het algemeen belang maar laten ze dat ook
maatgevend zijn als zij optreden als hoogste ‘bazen’ van de ministeries? Betonen zij zich
een goede werkgever en volgen ze de normen en waarden die daar bij horen?'3

Het is evident dat druk vanuit kabinet en Kamer conflicterend kan zijn met het creéren
van goede werkomstandigheden waarin ambtelijk professionals optimaal kunnen
presteren. Over politieke incidenten hoeven we het hier niet te hebben, die zijn er altijd
en verlangen een spoedige en adequate ondersteuning van de ambtelijke dienst. Het
gaat me hier vooral om het doorbreken van het patroon van incidentalisme en de
voortdurende crisissfeer waaronder ambtelijke diensten hun werk moeten doen. Juist
in die beklemmende context komt het aan op moreel leiderschap dat recht doet aan
alle belangen en niet zonder meer het primaat toekent aan één actor zonder echt
rekenschap te geven van de gevolgen voor de andere actor. Simpelweg elk verlangen
vanuit de politieke arena leidend maken komt niet tegemoet aan deze vereiste van
goed leiderschap. Hier zien we ook de betekenis van een gezonde tegenspraakcultuur:
die is bij uitstek behulpzaam en nodig in deze omstandigheden waarbij goed of slecht
handelen geen zwart-wit-kwestie is. Ethische grenzen komen vaak proefondervindelijk
in beeld, in gesprek en dialoog. Ambtenaren die niet slaafs de opdrachten opvolgen
zijn voor de bewindspersoon dan een zegen. Want zij voorkomen dat bestuurders uit de
bocht vliegen. Bij een ethische kwestie, en dat is hier aan de orde, is uiteindelijk de
onderzoekende dialoog of een moreel beraad de geéigende actie. Is daar uiteindelijk
voldoende ruimte voor? Doen de bestuurders mee en zoeken zij samen met ambtena-
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ren naar passende antwoorden? Hebben ze de vaardigheid om onder grote (tijds)druk
alsnog de morele vragen aan elkaar te stellen om de deugdzaamheid van een voorgeno-
men besluit te beproeven?

Politici kunnen niet geheel vrijblijvend nadenken over hun bijdrage aan het ver-
sterken van de ambtelijke positie en het bewaken van de beroepsgrenzen. Zij hebben
een expliciete verantwoordelijkheid, of zo je wilt morele plicht, om aan ambtenaren
geen onheuse, niet-passende, te politiek gekleurde opdrachten te geven. Hun verant-
woordelijkheid gaat zelfs nog verder. Politici zouden niet alleen moeten voorkémen
dat ze expres of per ongeluk wel eens iets oneigenlijks vragen van hun ambtenaren, ze
zouden zelfs moeten bevérderen dat ambtenaren zich bij hun leest kunnen en zullen
houden en de ruimte krijgen om hun onkreukbare advieswerk te verrichten. Dat is in
elk geval de denklijn van de Raad van State in het ‘ongevraagd advies’ over de ministe-
riéle verantwoordelijkheid.

Dit advies besteedt expliciet aandacht aan de politiek-ambtelijke verhoudingen en
bepleit een versterking op dit punt. Dat is nodig, vindt de raad, omdat er ‘in toene-
mende mate onzekerheid bestaat bij ambtenaren over hun precieze rol en over de spel-
regels die gelden in hun relatie met bewindslieden en hun ambtelijke meerderen’. De
Raad van State wijst op de ‘schadelijke’ doorwerking daarvan voor het functioneren van
de ministeriéle verantwoordelijkheid’. Geadviseerd wordt een protocol of code op te
stellen, niet alleen om onduidelijkheden weg te nemen maar ook om ‘de dialoog over
de rollen en posities van bewindslieden en ambtenaren te bevorderen en stimuleren’.
En daarin ‘dient ook de rol van bewindslieden te worden betrokken’, staat er netjes, want
in het ‘handboek’ voor politiek-bestuurders krijgt dit alleen in een bijlage aandacht,
stelt de Raad van State vast. Dat is te weinig. Bovendien beperken de voorschriften zich
onterecht, aldus dit hoge college van staat, tot de relatie van politici met leden van het
topmanagement (de ambtenaren die in dienst zijn van de Algemene Bestuursdienst). De
problematiek van de politiek-ambtelijke verhoudingen ligt breder en is van meer gewicht
dan er nu in de huidige beroepspraktijken aan wordt toegekend. De Raad van State
suggereert ter inspiratie te kijken naar de Civil Service Code uit het Verenigd Koninkrijk.

"In deze code zijn enkele algemene gedragsstandaarden neergelegd: integriteit, eerlijkheid,
objectiviteit en (politieke) onpartijdigheid. Deze algemene principes zijn door middel van
een beperkt aantal richtlijnen verder uitgewerkt. Ook voor ministers gelden verplichtingen.
Op grond van de Ministerial Code moeten ministers de politieke onpartijdigheid van
ambtenaren respecteren en van ambtenaren niet vragen op enigerlei wijze in strijd te han-
delen met de Civil Service Code. Hij is, aldus de Ministerial Code, verplicht serieus reke-
ning te houden met en gewicht toe te kennen aan de deskundige en onpartijdige adviezen.’
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Datis een duidelijk signaal: een oproep aan politici om zichzelf te disciplineren en niet
alleen zuiver in de eigen rol te opereren, maar daar bovenop te bevorderen dat ambte-
naren ook rolvast zijn om vanuit die neutrale positie politici van deskundige en onpar-
tijdige adviezen te voorzien die gewicht zullen krijgen en waarmee serieus rekening zal
worden gehouden. We weten natuurlijk best dat dit maar woorden zijn die met de
mond kunnen worden beleden zonder daar een florerende bestuurspraktijk bij te ont-
wikkelen. Maar dat is natuurlijk niet de bedoeling, en waarom zouden we aannemen
dat onze politici en bestuurders dit niet serieus willen vormgeven?

Een sterke politieke sturing op dit punt zal helpen om grenswerkers de rugdekking
te geven die zij nodig hebben om hun ambtelijke werk goed te kunnen uitvoeren in het
grensgebied tussen overheid en samenleving, tussen systeem- en leefwereld, zoals we
dat eerder hebben besproken aan de hand van het rapport van de WRR. Een bestuurs-
cultuur die ruimte maakt voor een krachtige, ambtelijke beroepspraktijk, zal de ‘sleu-
telfunctionarissen’ waarover de WRR in het kader van grenswerk spreekt, bekrachtigen
in hun moeilijke taken. Zo komen de verschillende denklijnen uit mijn betoog hier
samen in het pleidooi om participatie te versterken en grenswerkers meer te waarderen
- niet door er ‘zomaar’ een schepje bovenop te doen, maar door juist heel precies te
bekijken wat wel en niet de bedoeling is, wie voor wat aan de lat staat en hoe het samen-
spel tussen politieke en ambtelijke functionarissen op een hoger plan kan komen.

En wat kunnen ambtenaren nu zelf doen, op eigen kracht in de eigen werkpraktijk, om
de politiek-ambtelijke verhoudingen te versterken? Ze hoeven immers niet te wachten
op nieuwe codes of regels om de reeds bestaande mogelijkheden beter te zien en te
benutten. Om het tij te keren is er weliswaar meer nodig dan wat ambtenaren op eigen
kracht kunnen bereiken, maar op z’'n minst kunnen zij de ‘tegenbeweging’ steunen en
versterken om de zaak meer in evenwicht te brengen. Zij kunnen zich, om te beginnen,
bewust worden van de hier geschetste ontwikkeling. Zij kunnen vervolgens erkennen
dat er inderdaad een ambtelijke neiging is om de zittende macht te plezieren en mee te
gaan in het incidentalisme, om tenslotte te onderschrijven dat dit patroon correctie
behoeft. Zo kan van de scheefgegroeide situatie en de erkenning dat ambtenaren er zelf
aan hebben bijgedragen, een moreel appel uitgaan in relatie tot de eigen professiona-
liteit.’s* Met die bewustwording en erkenning van verantwoordelijkheid kan het begin-
nen, waarna meer concrete plannen verkend en ontwikkeld kunnen worden. Sugges-
ties daarvoor zal ik aanreiken en uitwerken in het slothoofdstuk. Maar daar hoort nog
wel een vraag aan vooraf te gaan. Bepalend voor het vervolg is immers de vraag hoeveel
ruimte ambtenaren eigenlijk hébben, formeel en moreel, voor een zelfstandige posi-
tiebepaling en een eigen oordeelsvorming.
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Waar liggen de kansen om te werken aan de eigen professionaliteit en wat is daar-
voor bedreigend? Wat mogen ambtenaren wel en tot waar reikt hun mandaat? Wat ligt
vast in de regels en wat wordt begrensd door de eigen beroepsethiek? En ook: waartoe
roept het ethos van de ambtelijke professional hen op? Of breder gesteld: wat is ervoor
nodig om goed werk te leveren? Laten we ons eens goed verdiepen in de professionali-
teit van de ambtenaar.
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DEEL 3

PROFESSIONALITEIT
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Lang geleden

Lang geleden,

ik wandelde en kwam bij een muur.

Waar was het geluk? Aan deze kant.
Waar was de waarheid? Aan deze kant.
Waar scheen de zon? Aan deze kant.

Waar was ik vrij? Aan deze kant.

Ik trapte tegen de muur.

Ik zocht een gat in de muur.

Toen ging ik een paar passen achteruit,
deed mijn ogen dicht, hield mijn hoofd omlaag,

haalde diep adem.

Toon Tellegen'ss
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5.
‘GOED WERK’
DOORAUTONOME AMBTENAREN

‘Zonder de deugden,

zonder rechtvaardigheid, moed en oprechtheid
zouden praktijken geen weerstand kunnen bieden
aan de corrumperende macht van de instituties.’

Alasdair MaclIntyre'*

De affaire rond de kinderopvangtoeslagen is onder meer ‘schandaal’, ’clusterfuck’ en
‘staatsrechtelijk falen’ genoemd: het zijn allemaal grote woorden die de ernst van de
zaak uitdrukken. De affaire heeft een veenbrand blootgelegd die breder woedt dan
alleen bij de Belastingdienst. De rechtsstaat wordt op veel meer beleidsterreinen
bedreigd. In voorgaande hoofdstukken heb ik uitvoerig stilgestaan bij wat naar mijn
oordeel één van de oorzaken is: de opstelling van ons, ambtenaren. Die wordt geken-
merkt door een te grote loyaliteit aan de zittende macht, de politici in functie. Dat is
een stelling die ik niet zo goed kwantitatief kan staven maar eentje die berust op mijn
eigen waarneming en empirie, op de informele gesprekken in collegiale ontmoetin-
gen, op begeleiding van gesprekken op de hoogste bestuurlijke niveaus, op mijn kennis
uit boeken en rapporten en berichten uit de media. Gesteund door wat velen beweren,
stel ik op grond van mijn eigen professionele bevindingen dat de ambtelijke dienstver-
lening is scheefgegroeid in de richting van de ‘politiek met een kleine p’, om bestuurs-
kundige Paul 't Hart nog een keer te citeren. Hij bedoelde de p van ‘persoon, prestige en
partij van de politieke bestuurder’, ik bedoel ook de p van de ‘politieke prioriteit van
vandaag’ en de p van ‘pietluttigheid’ in vergelijking met de grote kwesties die maar niet
goed genoeg, niet diep genoeg, niet fundamenteel genoeg aan bod komen. Er is vast
een verband tussen al deze p’s.
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We zien dat het vuur in de dagelijkse stafoverleggen van ministers, woordvoerders
en topambtenaren, wordt aangeblazen door de laatste avondhype en het dominantste
ochtendblad. Dat is niet bevorderlijk voor een dag met bezinning en rust om even
dieper te kijken dan de eerste indruk, met zorgvuldige acties en voldoende zelfreflectie,
met wijsheid die verlangt naar oplossingen die ook op de lange termijn standhouden.
Exemplarisch hiervoor is de afronding van de vergadering waarbij de hoogste in rang
nog even benadrukt: ‘Zorgvuldigheid gaat boven snelheid!, maar bij de deur er nog
grappend aan toevoegt: ‘Maar wel over een uurtje klaar graag!” We lachen erom, een
geintje moet kunnen op z'n tijd, maar we rennen ons daarna de hele dag weer rot.
Willen we hiermee doorgaan?

Zie het als de plant die dominant is gaan overhellen naar het licht. Als alle schijn-
werpers steeds op de politicus en diens dagelijkse sores worden gericht, worden amb-
tenaren daartoe aangetrokken als planten op zoek naar licht. Sterker: ambtenaren
worden erin getraind dat licht goed te zien, erop te letten, hun dienstverlening erop in
te richten. Beleidsambtenaren krijgen training in, en worden beoordeeld op, ‘poli-
tiek-bestuurlijke sensitiviteit’. Letterlijk. Waarom stoppen we niet evenveel tijd en aan-
dachtin de competentie ‘maatschappelijke sensitiviteit’? Of in ‘rechtsstatelijke sensiti-
viteit'? Ik denk omdat we dat ‘niet prioritair’ vinden, om maar eens een term uit de
bureaucratie te gebruiken. En we weten dat in ons werk alleen prioriteiten worden uit-
gevoerd, aan de rest komen we vandaag niet toe. En dat lukt morgen natuurlijk ook niet
want zodra de volgende dag is aangebroken gaan de prioriteiten van het nieuwe
vandaag weer voor. Zo werkt het. Dat maakt niet alleen dat de hele beleidsfabriek en
het werk van de politieke adviseurs is afgestemd op de taken, de wensen, de stijl en de
veeleisende verantwoordelijkheden van de bewindspersoon die vandaag moet overle-
ven om in functie te blijven; het maakt ook dat beleidsambtenaren en adviseurs zelf
extra gevoelig zijn geworden voor het nieuws van de dag, de beeldvorming rondom
hun dossiers in de media en de maatschappelijke weerstand tegen een plan dat nog
ontwikkeld moet worden. Dat alles doet immers altijd mee in het hoofd en hart van de
bewindspersoon. Dat moet ook, dat is deel van hun werk. En, toegegeven, het is ook
een zeer relevante context voor het werk van ambtenaren. We moeten het allemaal
goed snappen en er adequaat mee omgaan. Maar al met al begint het hele ambtelijke
bouwwerk te draaien om het verwerven van een gunstige publieke opinie, politieke
steun en maatschappelijk draagvlak voor de plannen die met een politiek compromis
in het coalitieakkoord of elders zijn afgekondigd. Als ambtenaren dit doen en de rest
vergeten, verwaarlozen ze een belangrijk deel van hun taak.

Ze? Wij. Wij staan uit het lood. Zullen wij de gordijnen in onze rug opentrekken en
het licht ook van die andere kant binnenlaten?
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5.1. Een oproep tot autonomie

Misschien was het enkele decennia geleden nog niet zo problematisch om als departe-
menten te zijn gericht op het politieke werk van onze bestuurlijke bazen. Maar vandaag
de dag lijkt die dominante oriéntatie problematischer geworden. De politiek is veran-
derd, de Haagse dynamiek is veranderd, en daarmee is onze gerichtheid op de Binnen-
hofse spanningen en de daar heersende verhoudingen veranderd qua aard en intensi-
teit. Simpel gezegd: het is erger geworden, in de zin van ‘meer’ en in de zin van
‘kwalijker’.

In de politieke arena prevaleert de gunst van de kiezer - of daarvan afgeleid: de
focus ligt op het eerstvolgende spoeddebat, of op de aanstaande samenstelling van de
kieslijst, of op de volgende verkiezingen die altijd wel in de lucht hangen, is het niet op
lokaal of provinciaal niveau, dan wel op nationaal of Europees niveau. Het incident, de
maatschappelijke hitte, de opgewonden mediahype en de politieke debatten gaan
zelden over zoiets saais, taais en fraais als de stabiliteit van de instituten. Daar zitten de
nieuwsredacties, de influencers, de bloggers en de talkshows niet op te wachten. Het
publiek, hun kijkers en volgers, heeft er het geduld niet meer voor. En politici lijken er
moeite mee te hebben hier het debat over aan te gaan. Waarom ging de verkiezings-
campagne direct na de toeslagenaffaire niet over de fundamentele problemen in onze
rechtsstaat? Als dit niet hét moment was wanneer dan wel? Hebben we verleerd iiber-
haupt een fundamenteel en substantieel debat te voeren over elkaar, over het land,
onze samenleving, over onze toekomst? Na de ‘functie elders’-rel van 2021 ging het een
week lang over de positie van Pieter Omtzigt en wie de kwade genius was die dit onder-
werp aan de orde had gesteld. Het was Omtzigt zelf die het er op de dag van zijn beéin-
diging als Kamerlid nog maar eens inwreef: ‘We hebben een coronacrisis, een gezond-
heidscrisis, een economische crisis. Ondernemers gaan kapot, jongeren zitten met
problemen thuis, jonge mensen kunnen geen betaalbaar huis vinden. En we zijn
inmiddels een week bezig met ‘positie Omtzigt, functie elders’. Come on zeg!’.

In het debat dat daarop volgde verdiepte de thematiek zich enigszins, want in
reactie op de aangenomen motie van afkeuring tegen demissionair minister-president
en VVD-leider Rutte - een historisch feit op zichzelf - waren natuurlijk de stijl van bestu-
ren, de kabinetsvorming en de informatiepositie van de Kamer belangrijke issues. Maar
dit was toch veeleer een debat over de positie van Rutte en verkenners Ollongren en
Jorritsma dan over de werking van de rechtsstaat en de versterking van haar instituten.
Het was weer een whodunit in plaats van een diepgaande zelfreflectie op het functione-
ren van politiek en rechtsstaat. Het had een debat over waarheid kunnen zijn en het
belang daarvan voor de rechtsstaat, maar het ging over liegen. Zien we het verschil?
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De grote vragen over de toekomst van Nederland, zoals het belang van de rechts-
staat en de zoekgeraakte balans tussen de instituten, raken gemakkelijk onderge-
sneeuwd door tweets, media-quotes, YouTube-hits en EénVandaag-peilingen. De
democratie dreigt een inquisitiedemocratie te worden, zoals Paul 't Hart dat zo treffend
muntte, inmiddels twee decennia geleden,”” nog eens herhaald door de voorzitter van
de Algemene Rekenkamer Arno Visser, die begin 2021 wilde wijzen op het belang van
een grondige analyse van de problemen.’?

In het Kamerdebat over de geopenbaarde kabinetsnotulen veranderde de toon
enigszins. GroenLinks en de PvdA zagen hun motie aangenomen worden, met brede
Kamersteun, waarin versterking van de rechtsstaat en verbetering van de verhoudingen
tussen staatsmachten het middelpunt was, waaronder versterking van de sociale advo-
catuur. Minder aandacht kreeg de CDA-motie van Kamerlid Kuijk die, met brede steun
van de Kamer, de politieke afspraak vastlegde dat er een nieuw sociaal contract zal
komen tussen overheid en burgers. Hier zagen we Omtzigts pleidooi alsnog meedoen
in het Kamerdebat. Concreet vraagt de motie ook (nieuwe) wetgeving te toetsen aan de
burgerrechten uit onze grondwet. Op dit moment verbiedt artikel 120 van de grondwet
dat: ‘De rechter treedt niet in de beoordeling van de grondwettigheid van wetten en
verdragen’. De Kamer wil dat deze constitutionele toetsing alsnog mogelijk wordt, als
een middel om burgers een betere rechtsbescherming te bieden tegen doorgeslagen
wetgeving.

Maar deze vraag dringt zich nu op: beschikken we voor het fundamenteel bediscus-
siéren van de grote maatschappelijke thema’s nog wel over de bijpassende woorden, de
grondige redenering, de ethische retoriek? Misschien staan we met de mond vol tanden
als we opnieuw moeten leren spreken over de dingen die nog wel in boeken staan maar
op twitter niet voorkomen. Tjeenk Willink zette in de informatie hiervoor in elk geval
de goede toon. Zal het beklijven? Macht en tegenmacht werd een thema. Tjeenk Willink
vraagt er al meer dan twintig jaar aandacht voor. Kunnen we erop vertrouwen dat deze
thematiek nu wel zal doorwerken in afspraken, gedrag en functioneren van de staats-
machten?'9

Het gebrek aan diepgravende dialogen en fundamenteel debat is een gevaarlijke
tendens, des te meer in tijden van crises. Er zijn grote maatschappelijke problemen,
van klimaat tot polarisatie, van pandemie tot maatschappelijke ongelijkheid. De kwes-
ties stapelen, hebben globale reikwijdte, zijn complex vanwege de oorzaken en
vanwege de oplossingen. Ze raken iedereen, ook toekomstige generaties. En tot over-
maat van ramp kan niemand precies ‘uitrekenen’ wat de beste aanpak is. We weten het
gewoon niet, kinnen het niet weten. We zijn zoekende, allemaal, kiezers en politici
samen. Het is het kenmerk van transities. Waar we vandaan komen is nog wel in beeld
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te brengen, welke problemen er zijn kunnen we ook nog wel benoemen - maar waar
het heen gaat, of heen mdet? Datis nietalleen een politiek debat, hetis in elk geval ook
een maatschappelijk debat. Bovendien is het een praktische vraag, omdat we de werke-
lijkheid zoals die zich aandient niet kunnen wegdenken: wat kan technisch, wat is eco-
nomisch haalbaar, wat s te organiseren, te regelen, te bouwen, democratisch te dragen?

In deze omstandigheden dienen bestuurders en politici een baken van rust en ver-
trouwenwekkend leiderschap te zijn, oases van reflectie en kwaliteit, visie en rust om
door de hectiek heen te kijken naar de grote vragen en langgerekte patronen. Het con-
trast met de huidige hijg- en holpraktijk doet in die zin lachwekkend aan. In deze onge-
leide dynamiek kan de chaos het winnen van de orde. In chaos wint de sterkste - of de
grootste mond - en dat is niet wat een rechtvaardige samenleving wil. Daarom is poli-
tiek opportunisme juist in deze tijd zo’n gevaar. Van de post-verkiezingsdebatten in de
politieke adempauze op het Binnenhof kunnen we niet zomaar een grondige cultuur-
verandering verwachten - dat zal meer vergen, langer duren, en ook meer pijn doen.

Als dit is hoe de politiek nu functioneert, moeten we als ambtenaren ons des te
meer bezinnen op onze eigen rol. Doen wij zelf nog wat er van ons verwacht mag
worden? Dus niet: doen we wat er in de regels staat, maar doen we wat deze tijd van ons
vraagt? We moeten wellicht meer dan ooit terugvallen op, en stabiliteit zoeken in de
orde van de rechtsstaat, in het bewaren van rust en het betonen van reflectie, in het
vertrouwen op de waarheid en het bouwen van vertrouwen in de onderlinge relaties
tussen instituten en tussen overheid en burgers. Dat is altijd goed en hoognodig. Daar
hebben ambtenaren toch geen regeerakkoord voor nodig? Het langere-termijnper-
spectief kan voor het denken en voor het beleid van vandaag een houvast zijn, een poli-
tiek gelegitimeerd handvat om te herprioriteren en zo de rust te bewaren en de schijn-
bewegingen uit de actualiteit te omzeilen. “We zijn even met belangrijkere zaken bezig’,
is toch best een goed argument om de collega af te wijzen die vanwege de nieuwste rel
zijn verhitte hoofd om de deur steekt? We verwarren urgentie en belang voortdurend.
Dat doen we zelf. Daar kunnen we mee stoppen, zeker als we doorhebben wat hierdoor
misloopt. Dat wat haast heeft, lijkt belangrijk, maar het kenmerk van dingen die
belangrijk zijn is nu juist dat ze zich aan de haast onttrekken. Zodra iemand zegt ‘dat de
minister het nu wil hebben’ laten we als makke schapen ons werk uit onze handen
vallen. Dat kan anders.

Karikatuur? Een beetje, natuurlijk, maar op een afstand beschouwd is dit toch het
patroon dat we zullen herkennen. Realiseren we ons wel dat we er niet veel meer mee
winnen dan iets vluchtigs? Laten we zeggen: de ‘dagprijs voor de beste ambtelijk dienst-
verlener’. En dat we er iets duurzamers voor opofferen? Zoals: onze beroepseer en ook
ons vermogen om kwaliteitsbeleid te ontwerpen dat duurzaam en jaren bruikbaar is.
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Dat wil zeggen: beleid dat niet alleen onder het zittende kabinet standhoudt maar ook
relevant blijft tijdens een volgende kabinetsperiode met weer nieuwe actuele prioritei-
ten.

Er zijn ook uitzonderingen. Soms gaat het juist op dit punt heel erg goed. Frequin
schrijft daarover in zijn Reisverslag: uit het land van overheidsleiderschap dat hij vanuit de
Algemene Bestuurdienst maakte.>*® Hij beschrijft wat hij noemt een tamelijk uniek
voorbeeld. Rutte III besloot in 2019 om op zestien belangrijke maatschappelijke terrei-
nen ambtelijke werkgroepen in te stellen, ‘die voorstellen mochten doen voor de toe-
komst’. Dat is blijkbaar een kwestie van ‘mogen’. Frequin stelt dat in die opdracht ‘de
veilige voorwaarde’ zat ‘dat dit zonder politieke last of ruggespraak kon worden gedaan’.
Het lijkt me betekenisvol dat het woordje ‘veilig’ ook spiegelbeeldig iets zegt over de
‘onveiligheid’ van dit type lange termijn-exercities als er vanuit de politieke arena niet
de bescherming wordt geboden om dit (denk)werk veilig te stellen. Dat geeft te denken
over onze ambtelijke autonomie, tot hoever die reikt maar zeker ook waar die begint.
En bij wie: bij de politiek, de bestuurder, de ambtenaren zelf, het publiek?

Er waren ‘ook al eerder voorbeelden van ‘ambtelijk vrijdenken’ over de toekomst’,
aldus Frequin, ‘zoals in de ambtelijke studiegroep begrotingsruimte of in Interdeparte-
mentale Beleids Onderzoeken (IBO). Maar het komt niet vaak voor dat de ambtelijke
kennis en expertise in het openbaar wordt aangesproken. En dat zou vaker mogen
gebeuren.” Gek toch: als je niet beter wist zou je denken dat dit wél usance was, dat het
een normale praktijk was om gebruik te maken van de kwaliteiten die de overheid
beschikbaar heeft. Ik denk ook dat de belastingbetaler dit verwacht, waar zijn die
‘vorstelijke salarissen’ anders voor bedoeld dan voor goed werk leveren? Als de politiek
dat in de openbaarheid expliciet en transparant aan ambtenaren vraagt, kan dit bij-
dragen aan toenemend vertrouwen in de overheid en het verkruimelde beeld van kwa-
liteit beetje bij beetje herstellen. Met Tjeenk Willink zijn we het eens dat de kwaliteit
van de uitvoering en overheidsdienstverlening voor dit vertrouwen cruciaal is, maar dat
betekent niet dat goede achtergrondanalyses, scherpe scenario’s en strategische
beleidslijnen daar ook niet aan kunnen bijdragen. Goed werk leveren kost tijd en geld,
dat begrijpt iedereen, dus waarom zijn de voorbeelden die Frequin noemt eerder uit-
zondering dan regel?

De interactie tussen politiek en ambtenarij is ook voor Frequin een van de elemen-
ten van het publiek leiderschap dat hij in discussie wil brengen met zijn ‘rollende
agenda’. Hij vindt het

‘belangrijk de kern van de autonomie van professionaliteit overeind te houden, zeker in
tijden van grote politieke turbulentie. De vraag is hoe deze te beschermen en te bevorderen?
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Interessant genoeg vraagt dat juist aandacht en bescherming van de politiek. De politiek
bepaalt de ruimte voor professionele autonomie. Terwijl de autonome professionaliteit de
politiek moet behoeden voor willekeur en daarmee kan begrenzen.’

Frequin vindt Nationale Ombudsman Reinier van Zutphen aan zijn zijde. Die zegt:

‘Wij pleiten er hier, bij de Nationale Ombudsman, al jaren voor om mensen die voor de
overheid werken meer professionele ruimte te bieden. Dat wil zeggen: geef hun ruimte om
het vak dat zij beheersen op de manier toe te passen die in hun ogen goed is. Gun ze hun
beroepseer. En accepteer het als ze tegen hun meerdere zeggen: nee, dat ga ik niet doen,
daar ga ik niet aan meewerken, want anders zou ik mensen onnodig schade berokkenen.’

Frequin en Van Zutphen agenderen een wezenlijk thema: de autonomie van ambtena-
ren. Hetis naar mijn idee een kantelthema, een draaipunt in de discussie en een ijkpunt
voor herstel van de rechtsstaat. Dat ambtenaren autonoom (kunnen) zijn, is dan ook
het vertrekpunt van het betoog dat ik in dit boek opbouw. In hoofdstuk 2 (met name in
§ 2.6.) heb ik het belang van deze thematiek al aan de orde gesteld zowel in de context
van de historische ontwikkeling van ambtelijk vakmanschap als binnen het beeld van
de toekomstige eisen die hieraan worden gesteld. Wat autonomie eigenlijk is, wat het
verlangt van degenen die het willen zijn en wat bedreigend kan zijn voor autonomie,
zal ik vanwege het belang van deze thematiek in het volgende hoofdstuk zeer uitge-
breid behandelen. Hier volsta ik met het benadrukken van de ene kant van de medaille,
namelijk het idee dat er inderdaad vanwege het ambtelijk vakmanschap een eigen
‘autonome’ opdracht ligt voor ons als ambtenaren. Daar hebben we de politiek niet bij
nodig. Volgens Frequin is het de politiek die de ruimte voor professionele autonomie
bepaalt. Ik denk dat dat fundamenteel anders ligt. Als autonomie je vertrekpunt is, is
niet de ander maar ben jij zelf aan zet, zeker als het gaat om je eigen grondhouding en
keuzes over de benutting van je werkweek.

Hier vind ik de lessen van de stoicijn Epictetus prachtig op van toepassing. Die zijn
een must voor iedereen die de grenzen van autonomie wil leren kennen en houvast
zoekt voor het nemen en dragen van verantwoordelijkheid.> ‘Het is volmaakt overbo-
dig en ook onnozel om voor iets waarvoor je bij jezelf terecht kunt, een beroep op
iemand anders te doen’, zegt Epictetus. Weet wat je zelf kunt en doe dan alles wat
binnen die grenzen mogelijk is. Met stoicijnse ogen lees ik Frequins nieuwe agenda
voor publiek leiderschap. Zo bezien is het in essentie een oproep om tot een groter
ambtelijk zelfbewustzijn te komen. Het hele verhaal staat symbool voor mijn bredere
pleidooi om - onathankelijk van de veilige bescherming van een politieke opdracht, die
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erwel of niet komt - vanuit ambtelijk vakmanschap op autonome kracht te werken aan
zaken die juist voor de langere termijn van groot belang zijn. Door dat collectief te doen
kunnen we ook voor elkaar vormen van veiligheid creéren. Dan komt het minder aan
op de eigenwijze enkeling die als tegenspreker soms wel en dan weer niet z’'n nek wil
uitsteken. In dit hoofdstuk zal ik laten zien waarom er inderdaad, precies zoals Tjeenk
Willink mij te verstaan had gegeven, ook een collectieve inspanning nodig is om de
ambtelijke rug te rechten.

De rechtsstaat staat of valt met de kwaliteit van relaties. Relaties tussen mensen,
maar ook tussen kiezers en de overheid, tussen instituten en staatsmachten onderling.
Een goede relatie kan het karakter hebben van een ‘kritische vriend’, waarbij de waar-
heid hoe dan ook gezegd moet worden om vriendschappen in stand te houden. Maar
een goede relatie kan ook de vorm aannemen van een stevige competitie, een spel om
de macht, want dat stevige spel heeft ook zijn betekenis binnen het systeem dat om
machten tegenmacht draait. Al deze relaties zouden we niet als eendagsvliegen moeten
behandelen, maar als langdurige verbindingen die buiten de hectiek van het actuele
politieke bedrijf de tijd krijgen om te groeien en stabiel te worden. Op dagkoersen
bouw je geen toekomst, wel op vertrouwen. Dat kan lukken door goed gedrag en res-
pectvolle omgangsvormen als maatstaf te nemen, precies zoals burgers en bedrijven
van de overheid verwachten, en zoals we als collega’s ook van elkaar mogen verwach-
ten. Gunnen we onszelf zoiets? Zijn we bereid hiervoor ambtelijk ruimte op te eisen bij
onze politiek-bestuurders? Dus voor een basale norm: goede omgangsvormen. Gaan
we staan voor ‘elkaar fatsoenlijk behandelen’? Niet voorliegen bijvoorbeeld, onze
afspraken nakomen, de ander tegemoet komen, ons verplaatsen in de andere kant van
het verhaal, willen begrijpen wat iemand ons wil duidelijk maken, geloven in de goede
wil en niet uitgaan van kwaaie bedoelingen? Daar hebben we geen politieke opdracht
voor nodig. Zo hadden we onze democratie bedoeld.

Als het besef indaalt dat we loyaal moeten zijn aan het dmbt van de minister, datwe
onze eed serieus moeten nemen, dat de samenleving dit van ons verwacht, dat de
rechtsstaat dit van ons verlangt, als... - dan gaan we beter beleid maken, dan organise-
ren we een sterkere uitvoeringspraktijk en verlenen we aan burgers een betere dienst-
verlening. Onze dienstbaarheid is een groot goed, maar die zouden we beter moeten
verdelen over drie rechthebbenden: onze politieke ‘bazen’, onze maatschappelijke
‘opdrachtgevers’ en de ‘instituten van onze rechtsstaat’. Het redelijkerwijs verdelen van
onze aandacht over deze rechthebbenden is praktisch en wijs. Het sterke ervan is ook
dat een ‘redelijke verdeling van aandacht’ niet te meten of uit te rekenen valt. Zo ont-
snapt dit idee aan de cijferfetish die nooit goed is geweest voor de moraal. En het idee
dwingt een permanente dialoog af met belanghebbenden over de vraag wat ‘een rede-
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lijke verdeling van aandacht’ op dat moment of voor die situatie of in deze samenwer-
king feitelijk zou betekenen en concreet moet uitpakken. N6g meer praten? Ja, maar
dan goed georganiseerd in zinnige debatten en diepzinnige dialogen.

In een democratie is de wil van het volk cruciaal, en daarvan afgeleid de besluiten
van gekozen politici en de benoemde bestuurders. Maar het punt is dat in een rechts-
staat dit bepaald niet het enige richtsnoer is. Sinds Plato kennen we de keerzijde van de
popular vote, begrijpen we de valkuilen van een democratie. De moderne geschiedenis
geeft hem gelijk. En ook ongelijk overigens, want we hebben in de loop der eeuwen
manieren gevonden om wel degelijk recht te doen aan burgerrechten en om excessen
te voorkomen. We hebben immers krachtige vormen van democratische participatie
ontwikkeld om het land ‘samen’ te besturen zonder te vervallen in barbarij of het
bedienen van de primaire volksemoties. En we hebben sterke gedragspatronen en tra-
dities gevestigd die stabiliteit geven aan het bestuur van ons kleine land. Daar hebben
we wetten en regels bij afgesproken en instituten voor opgebouwd, om rechten te
waarborgen, wetten te handhaven en burgers tegen de almacht van de staat te bescher-
men. We kennen de valkuilen van de democratie dus net zo goed als de remedies tegen
haar potentiéle falen. En ondertussen staat de boel toch uit het lood. De zaak is scheef-
gegroeid, de balans is zoek.

‘Hoe stevig zijn onze instituties als de beginselen van de rechtsstaat met voeten
worden getreden?’, vraagt Tjeenk Willink zich af in dat alarmerende boekje Groter
denken, kleiner doen - zijn ‘oproep’ aan iedereen die in deze rechtsstaat leeft en werkt.
Het is de hoogste tijd voor actie, voor een tegenreactie. Hij schrijft:

‘Als we gezamenlijk de fundamentele problemen waarvoor we staan werkelijk willen aan-
pakken, moeten we tegenwicht bieden tegen de sluipende uitholling van onze democratische
rechtsorde. We zullen zelf positie moeten kiezen en onze stem moeten verheffen, individueel
en collectief, vanuit onze professie en als maatschappelijk betrokken burgers.’

Dat vat ik op als een aanmoediging voor het appel dat ik hier ontwikkel in een poging
ambtenaren te mobiliseren voor het idee om met meer autonomie vanuit de eigen
positie, taken en verantwoordelijkheden tegenspel te bieden tegen de te grote oppor-
tuniteiten en de te dwingende opstelling van de zittende machthebbers.

Als ik dat minder gepassioneerd formuleer, zeg ik simpelweg: laten we zorgvuldig
en objectief blijven adviseren, waartoe wij onszelf via de ambtseed hebben verplicht.
Want elk van ons zal zich, conform de eed die we afleggen, ‘gedragen zoals een goed
ambtenaar betaamt’, waarmee we bedoelen dat we ‘zorgvuldig, onkreukbaar en
betrouwbaar zullen zijn en dat we niets zullen doen dat het aanzien van het ambt zal
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schaden.” En we zeggen hardop ‘dat beloof ik’ of ‘dat zweer ik’. De rest van wat we doen,
elke dag, is daarvan afgeleid.

Als ik het normatief formuleer, zeg ik: laten we de normen en waarden uit de
grondwet respecteren en leidend maken voor ons handelen. De rest van wat we doen is
daar de invulling van.

Als ik het filosofisch en levensbeschouwelijk formuleer, zeg ik: laten we de recht-
vaardigheid consequent als toetssteen gebruiken voor de inrichting van onze werkpro-
cessen en procedures, en laten we hopen (of bidden desnoods) dat politici rechtvaar-
digheid leidend maken voor hun inhoudelijke keuzes. De rest van wat we doen is van
die rechtvaardigheidsopdracht een uitwerking.

Als ik het politiek formuleer, als burger met stemrecht, zeg ik: laten we samen - in
het klein in de straat, op kantoor, in het ziekenhuis, de fabriek, de school en het poli-
tiebureau, en in het grootin de democratie - het gesprek blijven voeren over bedoeling,
beleid en besluiten die het goede leven bevorderen. De rest van wat we doen zal op dit
politieke idee moeten lijken en magin geen geval strijdig zijn met de gouden regels van
een volwassen dialoog en de gulden norm van de goede omgangsvorm.

Maar hoe ik het ook zeg en vanuit welke optiek ik ook spreek, het komt allemaal op
hetzelfde neer: er ligt een verantwoordelijkheid op onze ambtelijke schouders die ons
noodzaakt tot bijstelling van onze eigen attitude en ethiek, om weer recht te doen aan
onze basistaak, onze ambtseed, onze rechtsstatelijke opdracht, onze morele opdracht.
Epictetus moedigt ons aan als hij zegt:

‘Kan iemand je beletten om in te stemmen met een waarheid?’

‘Dat kan niemand.’

‘Ran iemand je dwingen om iets onwaars voor waar te houden?’

‘Ook dat kan niemand.’

‘Zie je dan niet dat je op dat punt dankzij je morele keuze over een vrijheid beschikt die door
geen enkele dwang wordt gehinderd of gedwarsboomd?’

Over de waarheid gesproken: die is ons de laatste tijd wel ingewreven. In de tijd dat
Tjeenk Willinks oproep verscheen (in 2018) wisten we niet half zoveel als wat we sinds
de publicatie van Ongekend onrecht (in december 2020) weten. De bange vermoedens
werden een keiharde werkelijkheid, een ‘onbarmhartige waarheid’, toen de Parlemen-
taire ondervragingscommissie Kinderopvangtoeslag (PoK) onder leiding van voorzitter
Cees van Dam (CDA) haar conclusies presenteerde. ‘Onder druk van een oververhitte
politieke behoefte aan fraudebestrijding, waarin elke vergissing al gauw als fraude
werd gezien, werden ouders in de raderen van de uitvoering door de Belastingdienst
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ten onrechte gebrandmerkt als opzettelijke fraudeurs.” Wat hier een ‘oververhitte poli-
tieke behoefte’ heet, is in andere woorden het politiek opportunisme van de korte
media-adem, van het snelle electorale succes en een uitwas van de gevaarlijke kantvan
de volkswil. Jarenlang leek iedereen de buik vol te hebben van fraudeurs die misbruik
maakten van sociale regelingen. Dat kan ook niemand goedkeuren, maar moesten we
er zo extreem alles op inrichten? Natuurlijk niet. De politiek was verhit omdat het volk
verhit was. Van links tot rechts deed iedereen mee aan deze morele verontwaardiging.
Over en weer hebben we bij elkaar het vuurtje opgestookt. Dat is gevaarlijk. De toesla-
genaffaire is een voorbeeld, snoeihard en pijnlijk, van het veel grotere probleem waar
Tjeenk Willink onze aandacht op wil vestigen. Het gaat niet om een stukje maar om de
hele rechtsstaat, beargumenteert hij.° De problemen gaan dieper en spreiden zich uit
over alle domeinen van de overheid.

Ik heb me altijd persoonlijk aangesproken gevoeld door de toeslagenaffaire. Niet
omdat ik er letterlijk een rol in had, maar wel omdat ik als rijksambtenaar op mijn
manier waarschijnlijk meer had kunnen doen om een andere ambtelijke en politieke
cultuur te bevorderen waarin we beter letten op de grondwaarden van onze democrati-
sche rechtsstaat en bewaken dat de instituten goed blijven functioneren. Mijn operati-
onele werkzaamheden hielden me volop bezig, de rechtsstaat had niet mijn onver-
deelde aandacht, terwijl nota bene de verbetering van de interactie tussen burgers en
overheid de kern van mijn taak is. Hoe fundamenteel dit is en hoe grondig die funda-
menten van de rechtsstaat inmiddels op het spel staan, heb ik mij nooit goed genoeg
gerealiseerd. Het besef sluimerde maar toonde nooit z'n tanden. Dat is inmiddels voor-
goed omgekeerd, met dank aan Tjeenk Willink, de toeslagenaffaire en het zelfonder-
zoek dat parallel aan het schrijven van dit boek plaatsvindt. Daarom is het logisch dat
de bijna abstracte oproep van de commissie Van Dam toch persoonlijk kan zijn. Ook
aan mij gericht. De Commissie Van Dam doet

‘een dringend beroep op alle betrokken staatsmachten om bij zichzelf te rade te gaan hoe
in de toekomst herhaling kan worden voorkomen en hoe het ontstane onrecht alsnog kan
worden rechtgezet’.

Als de grondbeginselen van de rechtsstaat zijn geschonden, zoals de commissie conclu-
deert, dan wijst dat inderdaad op een veel groter verhaal dan op alleen ‘problemen
rond de fraudeaanpak bij de kinderopvangtoeslagen’, zoals de Belastingdienst het op
de eigen site neutraal formuleert.>3 Wij allemaal hebben iets gedaan of nagelaten om
het te laten ontstaan, en hebben nu ook allemaal iets te doen om de zaken recht te
trekken. Als onderdeel van de uitvoerende macht hebben wij als ambtenaren van bin-
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nenuit een taak om de regering tot beter regeren in staat te stellen. Dat is wat we met
een adequate ambtelijke loyaliteit zouden moeten bedoelen: de regering helpen beter
te gaan regeren. Of is dat een te pedante gedachte? Het is toch onze kerntaak? Zoals
regeren meer is dan dossiers afhandelen, zo is ambtelijk werk ook meer dan taken uit-
voeren. Alles wat we doen staatin het teken van de grondbeginselen van onze democra-
tische rechtsstaat. Dat stelt altijd en automatisch grondwettelijke en morele eisen aan
het werk dat we doen - ook indien deze eisen in een opdracht of projectplan niet letter-
lijk worden geciteerd.

Hetzou ons in de crisis niet moeten gaan om het aanwijzen van ‘schuldigen’ of het
‘straffen’ van verantwoordelijken. Dat laat ik bij de politiek, want daar ligt de rechtssta-
telijke taak om bestuurlijke en politieke consequenties te verbinden aan de problemen
die niet te ontkennen zijn. Overigens vindt Tjeenk Willink dat ook de politiek teveel dit
register van schuld en straf opentrekt. In het eindverslag van de informatie schrijft hij:
‘De democratische rechtsorde is gebaseerd op vertrouwen en matiging. Het lijkt er
echter op dat vertrouwen en matiging hebben plaatsgemaakt voor wantrouwen en
escalatie. ‘Verantwoording vragen’ wordt vervangen door ‘schuldigen zoeken’ en ‘van
fouten leren” wordt vervangen door ‘afrekenen’’

Voor onze ambtelijke reactie en onze onderlinge feedback volg ik liever Seneca’s
aanwijzingen, zoals ze door Michel Foucault zijn omschreven in zijn Geschiedenis van de
seksualiteit waaruit we bij de opening van dit boek al citeerden in relatie tot het spreken
van de waarheid. Onderling moeten we de waarheid niet schuwen en haar ook in relatie
tot onszelf onder ogen durven komen, maar doe dat slim en constructief, adviseert
Seneca. In de woorden van Foucault:

‘Het is goed je vrienden te willen corrigeren als dat nodig is, maar een stortvloed van
terechtwijzingen kwetst in plaats van te verbeteren; en het is goed onwetenden te over-
tuigen, maar dan moet je wel mensen kiezen die ontvankelijk zijn voor zulk onderricht.

Het gewetensonderzoek is dus niet bedoeld om tot in de kleinste details en dunste wortels je
eigen schuld bloot te leggen. Dat je ‘niets voor jezelf verborgen houdt’ en ‘niets overslaat’
is opdat je, met het 0og op de toekomst, de juiste doelen kunt bereiken door de geschikte
middelen te kiezen. Wanneer het onderzoek de vinger legt op een fout, is dat niet om een
schuld vast te stellen of een gevoel van wroeging te stimuleren maar om, wanneer een
mislukking eenmaal is herinnerd en overdacht, de rationele toerusting te versterken die een
waarborg is voor verstandig gedrag.’>*+

Het is stoicijnse filosofie ten voeten uit. Het goede leven is hier voortdurend het
ijkpunt. Het verleden is niet te veranderen, benadrukten de stoicijnen, behoed je voor
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dat misverstand. Verlies je dus niet in spijt of berouw maar richt al je energie op de
lessen die eruit te halen zijn en verbeter je leven, je werk, je gedrag. Richt je aandacht
op dat wat te beinvloeden valt en concentreer je op je eigen mogelijkheden. Ik zal in
hoofdstuk 6 laten zien hoe deze vorm van ‘leren door reflecteren’ praktisch vorm kan
krijgen, maar hier formuleer ik alvast de collectieve les die ik leidend heb gemaakt voor
devolledige inhoud van dit boek. Die les is: we moeten ons meer rekenschap geven van
onze ambtelijke verantwoordelijkheid dan we de laatste jaren hebben gedaan. Het
heeft geen zin ons schuldig te voelen als we daarin tekort zijn geschoten. Het heeft wel
zin er lering uit te trekken en die verantwoordelijkheid nauwkeurig en grondig te ana-
lyseren. De vraag is dus: wat verstaan we onder ambitelijke verantwoordelijkheid?
Laat ik een voorzet doen.

5.2. Vier lessen voor ambtelijk leiderschap

Onze ambtelijke verantwoordelijkheid kent een formele en een informele kant. Er zijn
naast de officiéle, wettelijke en bezegelde rechten en plichten, ook de morele, ethische
en beroepsmatige. De formele categorie kan vrij duidelijk in kaart worden gebracht: wat
ligt er vast, wat is afgesproken, wat staat er op papier? Dat zullen we bespreken in 5.5.
De informele categorie is van een hele andere orde en lijkt niet eenvoudig te definiéren:
wat is de visie op de ethiek van ambtenaren, van wie is die visie en op welke manier zou
dat richtinggevend kunnen zijn voor ‘alle’ ambtenaren? Mogelijk is er samenhang
tussen de formele en de informele kanten van de verantwoordelijkheid van ambtena-
ren en kunnen ze elkaar tot steun zijn. Hoe kunnen we hier op een goede manier over
nadenken? In 5.2., 5.3. en 5.4. zoeken we naar antwoorden.

Er is Amerikaans onderzoek beschikbaar dat daarbij behulpzaam kan zijn en ook
betekenisvol blijkt voor de Nederlandse situatie. Het gaat hier om het GoodWork
Project.>5In het boek Beroepstrots, een ongekende kracht uit 2009 - dat onder redactie van
Thijs Jansen, Gabriél van den Brink en Jos Kole werd uitgebracht - zijn de hoofdlijnen
uit het Amerikaanse onderzoek gecombineerd met artikelen over en interviews uit de
Nederlandse praktijk. Wat kunnen we daarvan leren? Het kan ons helpen in te zien wat
aan de orde moet zijn als we de informele kant van onze ambtelijke verantwoordelijk-
heid willen doorgronden. We kunnen er een hoofdagenda aan ontlenen voor ons vak-
manschap en een overzicht maken van thema’s waar we aandacht aan moeten beste-
den. Het is een mix van analyses, inzichten, aanbevelingen en waarschuwingen om
goed werk mogelijk te maken. Ik heb ze geordend in de vorm van vier lessen voor amb-
telijk vakmanschap.
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De eerste les:
we zijn allemaal gaan denken als bureaucraten

Een doorslaande bureaucratie is niet alleen te wijten aan de beslissingen van politici.
Het is een cultuurverschijnsel dat is doorgedrongen tot in de haarvaten van onze
samenleving. Dat is een waarschuwing tegen zelfoverschatting van ons allemaal.

We kennen allemaal de te hoge regeldruk die professionals kan afhouden van hun
kerntaken, van de uitoefening van hun beroep. Deze regeldruk moeten we aanpakken
om meer ruimte te maken voor de onder druk staande professionaliteit. De waar-
schuwing hierbij is: denk niet dat de regeldruk alleen te wijten is aan ‘de’ politiek.

De toenmalige staatssecretaris van BZK Ank Bijleveld-Schouten zei in 2009 in een
steunverklaring aan het GoodWork Project: ‘Het verminderen van de administratieve
lasten voor professionals in de openbare sector is een belangrijke kabinetsdoelstelling.
Regeldruk en onnodige bureaucratie belemmeren wezenlijke taken van professionals
indezorg, hetonderwijs en deveiligheidssector.” In hetzelfde jaar alswaarin Beroepstrots
verscheen, stelde de staatssecretaris van Volksgezondheid, Welzijn en Sport, Jet
Bussemaker, een vermetele daad. Daarover schrijft ze in Ministerie van Verbeelding, haar
boek met reflecties op en verantwoording van haar politieke en bestuurlijke activitei-
ten tussen 1998 en 2017: ‘Eén van de bizarste voorbeelden van sturingsdwang die ik heb
meegemaakt is de gehate vijf-minutenregistratie in de thuiszorg. Medewerkers
moesten per vijf minuten hun handelingen registreren: daarop werd de afrekening met
de verzekeraar bepaald. In 2009 schafte ik dit als staatssecretaris af. Althans, dat dacht
ik. Ik nam het principebesluit.” Lang verhaal kort: in februari 2018 sloot minister Hugo
de Jonge een convenant ‘waarin betrokken partijen beloofden dat de registratie binnen
een jaarzouverdwijnen. Nu, in 2020 blijkt dat nog steeds niet gelukt.” Aldus Bussemaker.
Tien jaar werk was niet genoeg om de vijfminuten-registratie te laten verdwijnen.

‘We zijn allemaal inktschijters’, leren we van de voormalig Denker des Vaderlands
René ten Bos, die in zijn boek Bureaucratie is een inktvis overtuigend betoogt dat niet
alleen overheidsfunctionarissen maar eigenlijk alle mensen in onze westerse samenle-
ving zijn gaan denken en leven als bureaucraten.>¢ Regels en afspraken, procedures en
planningen, techniek en automatische systemen zijn alle facetten van ons leven bin-
nengedrongen. En, alle mensen héuden ervan. We kunnen ons een ander leven ook
nauwelijks voorstellen. Op onze smartphones houden we alles bij over werk en privé,
gezondheid en financién, vakanties en vriendenkring. Als het regent terwijl de weer-
app zon had beloofd, zijn we boos. Omdat dit bureaucratische denken - alles moet
kloppen, verlopen zoals afgesproken, uitpakken zoals gepland - tot in de haarvaten van
onze samenleving is doorgedrongen, zijn wij als ambtenaren ook zelf de dragers van de
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cultuur waar we als professionals last van hebben. Zoals ook burgers de cultuur in stand
houden waar ze tegen foeteren. Dat brengt mij in het volgende hoofdstuk ertoe om
opnieuw te schrijven over de twee ‘soorten’ tijd die de mythologie ons aanreikt: de
chronos-tijd die past bij de bureaucratische mechanismen waar we last van hebben, en
de kairos-tijd die zich van onze chronometers, schema’s en modellen niks aantrekt
omdat deze tijd mensen in staat stelt om in het moment te ervaren wat er gebeurt. Dit
blijft een relevant onderscheid op de achtergrond van ons verhaal over goed werk.

Misschien is het feit dat we allemaal tot bureaucraten zijn verworden, ook de ver-
klaring voor een andere pijnlijke anekdote uit Bussemakers koker. In deze anekdote
gaat de beweging precies andersom: beginnen zonder regels en eindigen in een over-
daad ervan. Ze signaleert eerst dat uitvoeringsorganisaties lang niet altijd de ruimte
gebruiken die ze vanuit Den Haag soms wel degelijk krijgen. De bureaucratie zit ons
inderdaad in de genen. ‘De geboden ruimte werd nauwelijks gebruikt om tot nieuwe,
creatieve oplossingen te komen’, ziet ze bij invoering van een nieuwe indicatiesystema-
tiek als opvolging van de Algemene Wet Bijzondere Ziektekosten (AWBZ). Dat zag ze ook
op een andere plek. ‘Zo verging het eveneens de keukentafelgesprekken die ik samen
met gemeenten in 2009 invoerde. Die moesten informeel zijn, thuis bij de burger in
zijn of haar eigen omgeving. Maar tien jaar later is het keukentafelgesprek verworden
van inspiratiebron tot een ‘zelfredzaamheidsmatrix, een Excelsheet waarop antwoorden
afgevinkt moeten worden.” Bestuurders gaven haar als verklaring voor deze doorgesla-
gen bureaucratisering van de keukentafelgesprekken dat ze in control wilden blijven.
Bussemaker denkt dat bij de professionals de angst om achteraf gecorrigeerd te worden
ook heeft meegespeeld. Zij concludeert op grond van de vijfminuten-klucht en andere
ervaringen met de taaiheid van systemen, dat ‘in de loop van de tijd regels belangrijker
zijn geworden dan mensen’. En ze stelt:

‘Burgers worden door de opeenstapeling van regelgeving naar de buitenkant van de samen-
leving gedrukt, als in een centrifuge. De effecten daarvan worden nog eens versterkt doordat
juist de kwetsbaarste burgers met de meest complexe regels te maken krijgen.’

Bussemaker komt hiermee in het hart terecht van mijn pleidooi voor ambtelijke tegen-
spraak, autonomie en goed vakmanschap. De motivatie daarvoor ligt, zoals ik in voor-
gaande hoofdstukken heb beschreven, immers in de maatschappelijke scheefgroei die
onrechtvaardig is in algemene zin, en voor bepaalde groepen in het bijzonder. Daarmee
treft haar kritiek de grondslagen van onze rechtsstaat. Bussemaker schrijft: ‘Overheids-
en uitvoeringsorganisaties zijn geen burchten meer waarop je als burgers kunt vertrou-
wen.” We kunnen Bussemaker niet de eerste de beste noemen of in de hoek van staats-
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ondermijnende activisten wegzetten. En toch zegt ze dat we ‘ondertussen weten dat [de
verzorgingsstaat] burgers ook onvrij en afhankelijk kan maken’. En eindigt ze met een
bijna apocalyptisch beeld: ‘Voor veel burgers is de verzorgingsstaat helaas een slagveld
geworden.’

Zo ernstig is het. Zo belangrijk is het om ons ambtelijke steentje bij te dragen aan
het herstel van de verhoudingen. En laten we, vanwege het voorbeeld van de keukenta-
felgesprekken, als een gewaarschuwd mens voor twee tellen en de schoen aantrekken
die ons past. Ook ambtenaren en medewerkers in de uitvoering kunnen meegaan in de
ontwikkeling van beheersing en control en zo hun eigen professie of beroepseer onder
drukzetten. Laten we elkaar, om te beginnen, vertrouwen. En laten we als professionals
elkaar dus waarschuwen bij doorgeslagen regeldrang. ‘Was dit de bedoeling?’, is een
goede vraag om het gesprek te openen over het ‘waarom’ achter de opdracht. En laten
we zo elkaar helpen om ruimte te blijven maken voor onze professionaliteit.

De tweede les:
‘goed werk’ is geen waardevrij begrip

Het GoodWork Project biedt houvast voor het herkennen van problemen. En er zitten
aangrijpingspunten in om zaken ten goede te keren. Om die in beeld te krijgen, moeten
we iets beter kijken naar de aard en oorsprong van het project. Het is een initiatief van
Howard Garnder, Milhaly Csikszentmihalyi en William Damon, drie Amerikaanse psy-
chologen. Milhaly Csikszentmihalyi is de bekendste van de drie: hij heeft wereldfaam
verworven met zijn boek over Flow.>*7

Hun initiatief is een reactie, in de jaren negentig al, op de toenemende vercom-
mercialisering van het publieke domein. Het is dus geen neutraal of waardevrij concept
dat ze hebben ontwikkeld. Het neemt stelling. Het is de uitdrukking van de cultuurkri-
tiek die aansluit bij de kritische noten die ik in al mijn tegenspraakessays kraak. Het
Amerikaanse trio wilde het volgende onderzoeken:

“Waardoor slagen of falen mensen die ‘goed werk’ willen doen in hun streven - werk dat
zowel van uitstekende kwaliteit als sociaal verantwoord is [en door de werker als belangrijk
wordt gezien]*°® - in een periode dat ongebreidelde marktwerking oppermachtig is, dat de
hele maatschappij hangt naar steeds grotere winsten, dat er weinig of geen vergelijkbaar
sterke beheersmechanismen of tegenkrachten zijn en dat ons hele gevoel van tijd en ruimte
veranderd is in onze technologisch georiénteerde, mondiale samenleving?”’

Dit sluit goed aan bij mijn eerdere analyses en duidingen van de problemen waar de
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overheid voor staat. De onderzoekers nemen al deze facetten mee in hun definitie van
goed werk en willen dan weten wanneer het leveren van goed werk niet lukt of juist wel
tot stand komt tegen de verdrukking in. Wat doen de professionals daar? Wat zijn de
omstandigheden? Dit framework en de uitkomsten van hun onderzoek bieden een
krachtig kader voor ons verdere denken om de kwaliteit van het ambtelijke werk op een
hoger niveau te brengen. Allereerst kunnen we nu de inhoud van ‘goed werk’ nader
bekijken. Wat moeten we daaronder verstaan?

We zien dan dat goed werk is gedefinieerd als werk dat ‘zowel van uitstekende kwaliteit
als sociaal verantwoord is’ en door de werker zelf als belangrijk wordt gekwalificeerd.
Het gaat hier dus om inhoudelijke kwaliteiten waarin de expertise en de vakkundigheid
van de werker tot uiting komen. De professional heeft een helder idee wat hij vanuit
zijn eigen deskundigheid als goed kwalificeert.

En het werk wordt dus ook als belangrijk ervaren: de werker is zich bewust van wat
maatschappelijk gezien meer of minder belangrijk is. Want ‘sociaal verantwoord’ duidt
op de juiste bijdrage aan de sociale wereld waar de werker deel van uitmaakt. We lezen
dat de werkers die menen ‘goed werk’ te verrichten, ‘er trots op [zijn] iets te doen dat
belangrijk is, dat een maatschappelijk nut dient, dat de levens van anderen verbeterten
dat op een ethische manier uitgevoerd wordt’, aldus de onderzoekers in een nadere
toelichting.

Dat kunnen we in de context van ons eigen betoog ook interpreteren als inpassing
van het ambtelijke werk in de spelregels, normen en waarden van de democratische
rechtsorde. Dat biedt dan onmiddellijk een nadere specificatie van wat we bedoelen
met ‘sociaal verantwoord’. Het moet de doelen dienen die we als land, als gemeenschap
hebben afgesproken. Goed werk moet dus teruggrijpen op grondwaarden van onze
rechtsstaat, zoals rechtvaardigheid, integriteit, inclusie en controleerbaarheid, en op
de normen en waarden zoals die we in hoofdstuk 3 hebben gepresenteerd naar aanlei-
ding van het werk van de Commissie Remkes.

De onderzoekers vertalen dit hele pallet in drie criteria die elk (ietwat geforceerd)
beginnen met een ‘E’: ‘Het [werk] is technisch Excellent. Voor degene die het uitvoert is
het betekenisvol, men kan er zijn/haar betrokkenheid in kwijt (Engagement). Het wordt
op een Ethisch verantwoorde manier uitgevoerd.” De onderzoekers stellen dat werk aan
één, twee of aan alle drie de criteria kan voldoen, maar dat ‘werkenden er naar [zouden)]
moeten streven om aan alle drie de E’s te voldoen’. Het is een bondige samenvatting
van wat we kunnen verstaan onder de informele kant van de ambtelijke verantwoorde-
lijkheid.

Over het karakter van goed werk valt meer te zeggen dan de auteurs in Beroepstrots
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hebben gedaan. Vooral aan het werk van een andere Amerikaanse onderzoeker, Richard
Sennet, kunnen we veel verdiepende inzichten ontlenen. De bedenkers van het
GoodWork Project leggen zelf ook de relatie met Sennets werk. Die verdiepingsslag zal ik
maken in paragraaf 5.3.

De derde les:
‘goed werk’ is de weg van de meeste weerstand

Volgens het onderzoek van de drie Amerikanen moeten we ons ervan bewust zijn dat
‘goed werk’ verrichten moeilijker is dan werk verrichten waaraan de professional geen
ethische of beroepsmatige eisen stelt. Hoe komt dat zo? Is goed werk leveren ook in
een democratie moeilijk? De onderzoekers erkennen dat goed werk leveren ‘bedui-
dend makkelijker is voor professionals in een democratische maatschappij die hun
kansen biedt en die opbouwende sociale initiatieven aanmoedigt’. Maar daarmee is
niet gezegd dat alles vanzelf goed zal gaan, benadrukken ze: ‘Toch is zelfs onder deze
fortuinlijke omstandigheden ‘goed werk’ moeiteloos noch gegarandeerd. Het is altijd
een uitdaging, die ethische betrokkenheid en vakbekwaamheid vraagt van elke indivi-
duele werkende’.

De auteurs plaatsen ‘goed werk’ tegenover ‘gecompromitteerd werk’29: dat laatste
is werk dat weliswaar binnen de grenzen van de wet blijft, ‘maar de kernwaarden van
het beroep ondermijnt’.>° Dus formeel is alles verantwoord, maar informeel gaat er
veel mis. Hier kunnen we bijvoorbeeld denken aan het vijfminuten-debacle uit Busse-
makers bestuurspraktijk. De onderzoekers stellen dus dat ‘goed werk’ afleveren ‘moei-
lijker’ is ‘dan adequaat of ‘gecompromitteerd werk’ doen’. Ze geven als verklaring dat
we als mensen ‘geprogrammeerd zijn om zuinig om te gaan met onze energie’, met als
gevolg ‘dat onze aangeboren standaardinstelling niet afgesteld is op ‘goed werk’
leveren, maar om efficiént te zijn om tijd en moeite te besparen, zelfs als ons werk
eronder lijdt.

Dit is op een andere manier nog eens de bevestiging dat we inderdaad allemaal
inktschijters zijn. Oftewel: meedoen met de grote stroom is gemakkelijker dan opwaarts
tegen de verdrukking in het goede doen. Tegenspraak is moeilijker dan meespraak. Als
de hele samenleving alles wil regelen en in afspraken wil vastleggen, als zij zowel privé
als zakelijk vertrouwt op de techniek en voorgeprogrammeerde middelen, en controle
en beheersing eist, dan is het moeilijk om ‘in je eentje’ voldoende gewicht te geven aan
andere kwaliteitseisen die meer ethisch zijn, ongrijpbaar zijn en zeker niet gemeten
kunnen worden. Goed werk kost dan meer moeite dan gecompromitteerd werk. We
hebben dit ook als een van grondproblemen van tegenspraak besproken: wie zich
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afwijkend opstelt van de groep, kan problemen verwachten. Dit lijkt de collectieve
opgave te zijn waar we voor staan als beroepsgroep: vanuit onze professie herkennen
hoe het maatschappelijke patroon tegendruk nodig heeft en proberen te voorkomen
dat we in ons werk meegaan in de maalstroom van controle en beheersing, overzicht
en hiérarchische sturing, bureaucratie en regeldruk.

We kunnen deze ‘strijd’ ook duiden in termen van leiderschap. Dat deed Herman
Wijffels in Buitenhof toen hem werd gevraagd te reageren op de problematische start
van de formatie begin 2021.2" Hij suggereerde de ongelukkige misser van Ollongren als
‘een blessing in disguise’ op te vatten, omdat in het daardoor ontstane debat duidelijk
was geworden dat de onderliggende kwestie een principieel verschil in leiderschap
betrof: meer ‘industrieel en hiérarchisch, op controle en beheersing’ gericht, tegen-
over meer open, samen en zoekend, ‘gebaseerd op diepere waarden’. Volgens Wijffels
is de ‘industriéle stijI’ een overblijfsel uit de vorige eeuw en vraagt de nieuwe tijd,
waarin de relatie met onszelf en met de planeet fundamenteel anders moet, om een
‘meer feminien leiderschap’. Dat bracht Wijffels in verband met de positie die D66-voor-
vrouw Sigrid Kaag met een claim op nieuw leiderschap in de verkiezingscampagne had
gekozen, tegenover de zittende macht en het mannelijk leiderschap van VVD-premier
Mark Rutte. In het Kamerdebat dat zich een paar dagen na dit optreden in Buitenhof
ontspon, was dit ook precies het grondmotief voor Kaag om een motie van afkeuring in
te dienen, nadat zij in haar bijdrage had verwezen naar Wijffels’ tv-optreden.>?

De Amerikaanse onderzoekers lijken op hetzelfde spoor te zitten als Wijffels. Leg
de formulering van de hoofdonderzoeksvraag maar naast zijn duiding van het hiérar-
chische, op control gebaseerde, ‘industriéle’ leiderschap. Kijk naar termen als markt-
werking, winsten, tegenkrachten en het andere ‘gevoel van tijd’ door technologie en de
mondialisering van de samenleving uit de onderzoeksvraag van de GoodWork Project.
Deze woorden komen min of meer overeen met veel van de thema’s die ik in de vorige
hoofdstukken heb behandeld. new public management is bijvoorbeeld de bureaucrati-
sche pendant van de marktwerking in het publieke domein, waarbij ook de overheid
gaat werken met targets en business cases. En een sterke democratie en rechtsstaat is een
van de tegenkrachten die tegenwicht had kunnen bieden tegen de overmacht van het
marktdenken, maar dat onvoldoende heeft gedaan. In de toeslagenaffaire zagen we
bijvoorbeeld de perverse prikkel bij Belastingdienst / Toeslagen om de organisatiekos-
ten terug te verdienen met teruggehaalde toelagen en opgelegde boetes. Het kloppend
krijgen van de businesscase was een drijfveer bij het inrichten van de toeslagenpraktijk
die zoveel maatschappelijk leed bleek te veroorzaken.”3 Zo kwam de rechtsstaat niet in
positie om haar beschermende rol te vervullen. Het ‘gevoel van ruimte en tijd’ hebben
we in de eerste hoofdstukken vooral als een probleem van te grote haast en teveel
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drukte behandeld. En ‘de mondiale samenleving en de maatschappelijke hang naar
steeds grotere winsten’, droeg bij aan de toenemende sociaaleconomische tweedeling
die onze democratische rechtsstaat onder spanning zet, zoals ik in hoofdstuk 4 heb
laten zien.

Het GoodWork Project brengt in mijn ogen op overtuigende wijze het verband aan
tussen enerzijds dergelijke maatschappelijke vraagstukken en anderzijds de inhoud en
het belang van ‘goed werk’ en de rol van de professional, zowel individueel en als in
georganiseerd verband. leders kleine bijdrage is van belang voor het grotere geheel. En
het grotere geheel - hoe onze samenleving reilt en zeilt en hoe onze democratie ervoor
staat - laat zien hoe noodzakelijk het is verbeteringen door te voeren. ‘Goed werk’ is
tegen de stroom in aandacht geven aan waarden die veronachtzaamd worden.

Devierde les:
externe krachten zetten druk op het individu

Dat brengt ons bij de vierde les in het kader van ‘goed werk’. Die les kunnen we ook
lezen als de opmaat naar een plan van aanpak dat zich in de volgende paragrafen zal
ontvouwen. Het raamwerk van de GoodWork Project brengt scherp in beeld welke organi-
satiefacetten van belang zijn om ambtenaren in staat te stellen goed werk te verrichten,
en ook wat de individuele bijdrage van de werkers zelf moet zijn. Het driemanschap
onderscheidt vier elementen. Drie ervan worden in termen van controle beschreven,
omdat het daar gaat om factoren die van buitenaf inwerken op de autonomie van de
professional: culturele controle van de beroepsgroep, sociale controle door de collega’s en
leidinggevenden, en maatschappelijke controle via waardering en beloning, zowel
materieel als immaterieel. De vierde factor kunnen we zien als tegenkracht vanuit de
individuele professional, een kracht die is gebaseerd op en gemotiveerd door diens
persoonlijke maatstaven.

Culturele controle. Dat betreft de mate van invloed van de ongeschreven regels en
gewoontes van een beroep, de beroepscultuur, op het gedrag en het welbevinden van
de individuele professional. Hoe staat het met de beroepseisen, de tradities en de
beroepscodes? Zijn die helder, iiberhaupt wel aanwezig, bindend of pro-forma? ‘Als de
eisen van een baan behoorlijk ingewikkeld worden, fungeren de beroepstradities als
een manier om de leden aan hun plichten te herinneren’, schrijven de psychologen van
het GoodWork Project. Met een verwijzing naar chirurgen constateren ze, dat de normen
en regels bij ingewikkelde beroepen ‘vaak formeel zijn vastgelegd in beroepscodes,
zoals de Eed van Hippocrates voor de artsen’. Deze eisen werken in op het denken van
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de professional, die op zijn beurt ook invloed kan uitoefenen op de inhoud van de
beroepseisen.?# Deze wederzijdse invloeden zijn belangrijk om het werk als ‘goed’ te
kunnen ervaren.

Sociale controle. Hier gaat het om de dagelijkse praktijken rondom de werker. Wat
gebeurt daar, wat wordt daar verwacht, hoe wordt daar gesproken over het werk? De
auteurs spreken hier van ‘beheersingsmechanismen die uit het ‘veld’ voortkomen, dat
wil zeggen de mensen die hetzelfde werk doen’. Er zit nogal eens een discrepantie
tussen wat enerzijds als culturele controle is afgesproken en middels bijvoorbeeld tucht-
of klachtprocedures ook wel wordt gehandhaafd, en wat anderzijds door bijvoorbeeld
senioren of leidinggevenden in de praktijk feitelijk wordt gedaan. ‘Vaak worden de
stimulansen die het veld biedt - hoog salaris, prestige, baanzekerheid - niet toegekend
aan de meest oprechte pogingen om ‘goed werk’ te doen, maar worden ze toegekend
aan degenen die indruk maken op, of het simpelweg goed kunnen vinden met, degenen
die het gezag uitoefenen in het veld.” De auteurs besluiten dit facet met de volgende
notie: ‘Een discrepantie tussen culturele en sociale beheersingsmechanismen, tussen
wat het domein en het veld voorschrijven, maken ‘gecompromitteerd werk’ vaak verlei-
delijk en ‘goed werk’ moeilijker bereikbaar.” Simpel samengevat: feitelijke beloningen
en voorbeeldgedrag in de praktijk moeten congruent zijn met de normen en waarden
van de beroepsgroep, omdat anders gecompromitteerd werk gemakkelijk de overhand
krijgt. Ook hiervoor geldt dat de professional het werk meer als goed beoordeeld als hij
ook invloed kan uitoefenen op zijn werkomgeving. Krijgt hij een luisterend oor bij col-
lega’s en leidinggevenden, is men ontvankelijk voor tegenspraak, kan hij vrijuit spreken
en meedebatteren?

Maatschappelijke controle. Dit verwijst naar het effect van externe invloeden en
krachten die vanuit de samenleving op de professional persoonlijk, of op de totale
beroepsgroep inwerken. De wereld waarin wij leven kan druk op de beroepsgroep uit-
oefenen om af te dwingen dat de groep gaat werken op een manier die strijdig is met
wat vanuit de beroepscodes en -normen wenselijk wordt geacht. Op allerlei manieren
kan de maatschappij met een onzichtbare hand of met concrete daden controle willen
uitoefenen op de manier waarop een beroepsgroep haar beroep uitoefent.

De zucht naar regels, afspraken op papier, meetbare prestaties - zoals we hierboven
als een doorgeslagen bureaucratie hebben beschreven - kan daarvan een voorbeeld
zijn. Ook kunnen er feitelijke verleidingen zijn die mensen op een verkeerd, gecompro-
mitteerd spoor zetten. Dat kan concreet gaan om bijvoorbeeld de aantrekkelijke optie
- als er te weinig checks zijn - om fraude te plegen met de administratie die iemand in
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beheer heeft, of om bij een drugtransport een oogje dicht te knijpen in ruil voor een
vorstelijke beloning uit het criminele circuit, zoals bijvoorbeeld in Nederlandse havens
in 2021 een staande praktijk blijkt te zijn. Het kan ook gaan om de meer algemene
maatschappelijke waardering voor jouw type werk: die kan positief en negatiefzijn. Dat
heeft invloed op het gedrag van de beroepsgroep. Vervelende moppen over ambtena-
ren werken negatief door op het zelfrespect van overheidswerkers. Meer salaris voor
zorgpersoneel kan gelden als maatschappelijke waardering en positief doorwerken op
het zelfbeeld van zorgwerkers, maar het kan evengoed mensen aantrekken die niet
vanwege de inhoud van het vak maar vanwege de beloning met hun handen aan het
bed willen staan. Geld verdienen haalt niet altijd het beste in mensen naar boven. Ook
de beloning beinvloedt dus rechtstreeks en indirect de werkomstandigheden van de
professional.

Zoals we al aangaven, telt voor de vraag of werk ‘goed’ is ook of de beroepsgroep
tevreden is over haar invloed op de factoren die buiten de beroepsgroep liggen. In het
kader van de ‘maatschappelijke controle’ gaat het dan om de vraag of de beroepsgroep
zich kan manifesteren in het maatschappelijke discours om bijvoorbeeld de publieke
opinie te beinvloeden. Precies in dit verband signaleert politiek commentator van NRC
Handelsblad Tom-Jan Meeus voor ambtenaren een groot probleem: miskenning. De kop
boven het artikel waarin hij dat aan de orde stelt, wijst onmiddellijk op een omstandig-
heid die het werk voor topambtenaren blijkbaar bemoeilijkt en goed werk in de weg zit:
Onder de Haagse kalmte sluimert de kramp van miskende topambtenaren.*s Meeus heeft in
zijn eerdere stukken de term ‘camerawerkelijkheid’ geintroduceerd: dat wat niet in
beeld komt, niet ‘op tv’ is, doet daardoor niet mee in het politieke debat. Ambtenaren
zijn ‘in het tijdperk van politiek als camerawerkelijkheid abstracties geworden’, want
‘ze zijn zelden of nooit in beeld, en hun Haagse invloed krimpt alleen al daarom’. Maar
eris ook ‘het verschijnsel van de bontkraag: ambtenaren als jaknikkers die een minister
niet zozeer adviseren maar beschermen’. Het is het grondmotief van dit hele boek, we
hebben het al uitgebreid gehad over het ‘uit de wind houden’ of het ‘in de wind zetten’
dus, waarover ook Frequin schrijft in zijn onderzoeksverslag naar ambtelijk leider-
schap. Meeus citeert in zijn artikel uit Frequins verslag.”® Het gevolg van de ja-knik-cul-
tuur én de ambtelijke onzichtbaarheid in de camerawerkelijkheid, noemt Meeus
beklemmend. Want ‘als adviezen van topambtenaren openbaar worden’ - zoals in
reactie op de toeslagenaffaire door Rutte III is toegezegd en waar we in hoofdstuk 1
uitvoerig bij hebben stilgestaan - ‘zullen zij vaker doelwit van politieke kritiek zijn,
terwijl ze niet kunnen terugpraten’. Meeus ziet een verband met de brief die de SG’s op
12 april 2021 aan Tjeenk Willink stuurden, waarin ze onder meer wijzen op het ‘dilemma
tussen wat politiek wenselijk (...) en wat uitvoerbaar is’.?7 In die brief trekken deze top-
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ambtenaren de conclusies uit de toeslagenaffaire door naar hun gezamenlijke verant-
woordelijkheid. Kortweg is hun oproep: luister naar ons, neem ons serieus. Het is een
vorm van tegenspraak, geserreerd en keurig verwoord, waarbij we de emoties die
erachter schuilgaan kunnen vermoeden. Meeus heeft de sfeer als ‘miskenning’ geinter-
preteerd en vindt dat de SG’s raken aan ‘iets fundamenteels’. Hij wijst daarbij op de
inconsistentie van ‘zeggen’ dat beleidsmakers en politici in Den Haag zullen luisteren
naar uitvoerders en mensen uit de praktijk, en daarna alsnog daaraan tegengesteld
handelen. Want zo interpreteert hij het niet accepteren door het kabinet van wat bijvoor-
beeld de GGD’en in Noord-Limburg deden met restvaccins (die zij niet mochten uitde-
len, omdat zij zich moesten voegen naar de landelijke richtlijn) en het negeren door het
kabinet van de oproep van burgemeesters om in april 2021 de terrassen en andere
publieke ruimtes weer te openen omwille van de handhaafbaarheid van de coronare-
gels. Het zijn voorbeelden van een patroon. Naast culturele en sociale controle is er dus
ook sprake van maatschappelijke controle waar ambtenaren zich moeilijk publieke-
lijke tegen kunnen verzetten.

Het gaat inderdaad om iets fundamenteels, zoals Meeus stelt. Daarom moet de
respons nu ook substantieel zijn, mede omdat op dat diepere niveau de professionele
maatstaven liggen om te beoordelen of er sprake is van goed werk. Goed werk is een
substantieel vraagstuk. Dat maakt het volgende punt zo bijzonder, omdat ‘het goede
werk’ zonder de persoonlijke ethiek van de individuele beroepsbeoefenaar niet tot
stand kan komen. Naast de collectieve inzet is de individuele houding doorslaggevend.

Persoonlijke maatstaven. Hier gaat het om de eisen die de professional op eigen
gezag stelt aan het werk en aan de omstandigheden om het werk als ‘goed’ te kunnen
kwalificeren. Oftewel: wanneer vindt iemand zijn eigen werk goed? Nogmaals, zoals we
hiervoor al hebben gezien, gaat dit dus niet alleen over wat de professional zelf kan
doen maar ook over de invloed die hem wordt gegund in de organisatie, in de beroeps-
groep en in de samenleving. Bij de beoordeling of het per saldo goed is hanteert de
professional persoonlijke maatstaven die volgens de GoodWork Project door het per-
soonlijke karakter kunnen zijn ingegeven maar ook door opvoeding en loopbaan zijn
bepaald. De maatstaven zijn persoonlijk maar kunnen heel goed geinternaliseerd zijn
vanuit de culturele controle en de sociale controle die we zojuist bespraken, wat
volgens de onderzoekers bij veel professionals inderdaad het geval blijkt te zijn.

Dat zet nog eens een dikke streep onder het gewicht van de omgeving als invloed-
rijke factor op de ‘persoonlijke maatstaven’ die dus niet zomaar als een vrije autonome
tegenkracht beschikbaar zijn om weerwoord te bieden tegen collega’s en meerderen
die een bepaalde manier van werken normaal vinden. De individuele opvattingen,

227



Macht en moed

moreel of praktisch van aard, worden bij voorkeur in de omgeving bekrachtigd, want
dat biedt de meeste kans dat het werk niet afglijdt naar het niveau van gecompromit-
teerd werk. En daar bovenop wil de professional ook zelf of via beroepsgenoten invloed
hebben op dat publieke discours.

Laten we als voorbeeld het artikel van Tom-Jan Meeus nog eens aanhalen. Dit stuk
kunnen we interpreteren als steun voor de kwetsbare positie van topambtenaren. Zijn
column doet zo bezien positief mee in het creéren van ‘goed werk’. Dat topambtenaar
Frequin en de SG’s hier als ‘zegslieden’ worden opgevoerd en door deze NRC Handels-
blad-journalist zijn opgemerkt, zullen zij hebben ervaren als een bewijs van hun invloed
in het publieke debat. Inhoudelijk was het artikel een bevestiging van hun pleidooi om
ambtenaren serieus te nemen in hun ‘neutrale advisering, uitgaande van rationele des-
kundigheid’, zoals Meeus dat noemt. Dergelijke verhalen in de media kunnen doorwer-
ken als een versterking van de ‘persoonlijke maatstaven’ waaraan deze ambtelijke pro-
fessionals afmeten of zij ‘goed werk’ hebben.

Overigens werd de camerawerkelijkheid diezelfde week ook goed bespeeld door de
hoogste ambtenaar van het Ministerie van Financién, SG Bas van den Dungen, die in
samenspraak met een woordvoerder van ambtenarenvakbond FNV opkwam voor de
inzet en kwaliteiten van de medewerkers die bij de Belastingdienst werken. Die hebben
immers ook behoefte aan ‘goed werk’. Zij willen waardering voor hun inzet vanuit de
samenleving. Zo’n publiek optreden is dus positief voor wat we hierboven als ‘maat-
schappelijke controle’ bespraken, en zal vermoedelijk ook van invloed zijn op de ‘per-
soonlijke maatstaven’ waaraan de medewerkers van de Belastingdienst afmeten of zij
goed werk verrichten. Van alleen kritiek wordt niemand beter.

Frequin maakt in zijn visie op publiek leiderschap een punt van ‘extern verant-
woorden’. Dat zette hij met dadenkracht bij. Hij liet zich in juni 2021 door de Volkskrant
paginagroot interviewen over zijn onderzoek. Ook dat is een bijdrage aan het publieke
debat en tegelijk een bekrachtiging of bemoediging voor alle individuele ambtenaren
die wel een steuntje in de rug kunnen gebruiken om zich op de werkvloer als professio-
nal meer te laten horen.

Daar deed de SG van Justitie en Veiligheid, Dick Schoof, in augustus 2021 nog eens
een flinke schep bovenop. Geheel in lijn met het idee dat ambtenaren zich moeten
(leren) uitspreken, ook in het publieke domein, verbreedde hij de problematiek van de
toeslagenaffaire naar het hele overheidsdomein en zijn eigen departement in het bij-
zonder. Hij wil voor de mensen in zijn organisatie voldoende veiligheid creéren om
zich uit te kunnen spreken. ‘Je wilt niet dat mensen in dit soort kantoortorens in een
kramp komen.” Over mensen in zijn positie lijkt hij te zeggen: ‘Je moet als ambtenaar
wel een beetje moedig blijven’ want ‘soms lijkt het erop dat je jezelf op een hakblok legt
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als je nog iets zegt of doet’. In het interview houdt hij zijn mond niet. Het hakblok
schrikt hem niet af. Hij maakt expliciet dat het niet zijn taak is ‘de minister in het zadel
te houden’. Hij vindt het gek dat hij mensen met zo’n opvatting nog kan verrassen.

‘Dan denk ik: op welke planeet leef je, en wat hebben we nou gedaan met elkaar dat mensen
gaan denken dat blijkbaar het hoogste ideaal van een topambtenaar is de minister in het
zadel te houden? Erger nog wordt het als dat idee postvat in je eigen organisatie. Dan
denken ze: de secretaris-generaal is een verlengstuk van de politiek dus laat maar.’

Als de journalist wil weten hoe het dan zit met het ontstaan van een nieuw type ambte-
naar, ‘een die meer politiek is en dichter tegen de minister aanzit’, verklaart Schoof zich
loyaal aan zijn minister en staatssecretarissen, want ‘wij ambtenaren zijn ervoor om
politieke ideeén om te zetten in beleid en uitvoering’. Dat vindt hij ‘evident’.

‘Maar ik moet eerlijk tegen ze kunnen zeggen: dit standpunt is onhoudbaar. Op basis van
feiten en argumenten die deze organisatie mij aandraagt, als buffer naar de politiek. Als ik
niet de positie heb waarin ik zoiets kan zeggen, ben ik heel slecht voor dit departement. En
daarmee uiteindelijk slecht voor de samenleving.’**

Hier zien we Schoof impliciet een norm formuleren die als richtsnoer kan dienen voor
ambtelijk leiders in vergelijkbare posities: ze hebben een verantwoordelijkheid rich-
ting politiek, én richting de eigen organisatie, én richting de samenleving. Het is een
sterke opmaat voor enkele afrondende alinea’s over de vier lessen die we hier hebben
besproken.

Conclusies

Ik lees en interpreteer dit hele palet van ‘goed werk’ als een spel van op elkaar inwer-
kende krachten: drie externe controlerende krachten tegenover één interne kracht-
bron, de persoonlijke maatstaven. Het onderscheid tussen deze krachten is op papier
scherper dan in de werkelijkheid. De krachten beinvloeden elkaar ook onderling, zoals
we zagen bij de mogelijke internalisering van externe normen en in het artikel van
Meeus. Dit overzicht van vier beinvloedingsvelden biedt een sterk perspectief op de
diepere structuren die onder de oppervlakte aan het werk zijn en direct van belang zijn
voor mijn betoog over de autonomie van de ambtenaar. Er is een krachtenveld waar-
binnen de professional zichzelf probeert staande te houden en dat gaat beter naarmate
die krachten meewerken in de goede richting.
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Allicht, kun je zeggen - en toch is dit geen overbodige waarneming. Bij grote con-
sistentie is er sprake van ‘goed werk’, zeker als de professional ervaart dat hij invloed
kan uitoefenen op de omgeving waarbinnen hij functioneert. Bij tegengestelde krach-
ten kan de professional verzanden in ‘gecompromitteerd werk’. Zie de inconsistentie
waar Meeus op wees met betrekking tot het vaccinatiebeleid en de coronamaatregelen.
Dergelijke inconsistenties zijn dan een bron van morele spanningen en gewetens-
conflicten, die we ons bij het genoemde voorbeeld ook onmiddellijk kunnen voorstel-
len: GGD-artsen die conform hun beroepseed hun cliénten willen beschermen tegen
ernstige ziekte en daarom vaccins uit de prullenbak willen houden.

‘Als beroepscriteria, het gedrag van je collega’s, de interne normen en de sociale
normen ons allemaal hetzelfde vertellen, is er geen probleem’, aldus het drietal psy-
chologen van de GoodWork Project. ‘Maar als er conflicten ontstaan tussen deze verschil-
lende impulsen, kan men makkelijk in verwarring raken.” Verwarring lees ik als een
eufemisme voor een waaier aan problemen die daarachter schuilgaan. Spanningen,
stress, burn-out, motivatieproblemen, gewetensnood, arbeidsconflicten, belangen-
strijd. Maar ook zaken als ondoelmatigheid, inefficiéntie en een gebrek aan transpa-
rantie en verantwoording liggen voor de hand wanneer de conflicten tussen de op
elkaar inwerkende krachten te groot worden. De individuele werknemer delft het
onderspit en zit met de problemen thuis, wat overigens evengoed de leidinggevende
kan overkomen die de toenemende spanningen niet meer kan handlen of erdoor in
gewetensnood komt. SG Schoof wees erop dat hij als leider ook moet opkomen voor de
belangen van zijn organisatie. Die zijn medebepalend voor zijn opstelling richting
politiek en samenleving, waarmee bij recht doet aan de denklijnen uit het GoodWork
Project. Gecompromitteerd werk is niet bevorderlijk voor het welzijn van medewerkers
en van de leiders zelf, die diep van binnen allemaal graag goed werk zouden willen
leveren.

Daarmee komen we terug op een intrigerende vraag: wat is goed werk? Via het
GoodWork Project zijn we belangrijke kenmerken al op het spoor gekomen. Maar wat
zouden we zien als we de vraag proberen te beantwoorden vanuit het concept van vak-
manschap? Dat zet ons op het spoor van een andere Amerikaanse onderzoeker en
auteur van wereldformaat. Er liggen namelijk grote overeenkomsten tussen de Good-
Work Project en het werk van de socioloog-filosoof Richard Sennet. De samenstellers
van het boek Beroepstrots waaruit ik put voor mijn beschrijving van de GoodWork Project
halen Richard Sennet aan in de slotbeschouwing van hun boek. En Sennet verwijst op
zijn beurt naar de GoodWork Project. We hebben dus goede redenen ons in Sennets werk
te verdiepen. Zodra we dat doen, raken we gefascineerd door de wereld van de ambach-
ten en de verhalen die Sennet daarover weet te vertellen.
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5.3. Vakwerk door de ogen van Richard Sennett

Voor Richard Sennett is er een direct verband tussen onze opvattingen over ons vak-
manschap en de autonomie die we bijna spreekwoordelijk hebben verbonden aan de
vrije kunstenaar.

‘In welke zin vakmanschap verschilt van kunst is waarschijnlijk de meest gestelde vraag.
Getalsmatig gezien gaat het om een beperkte vraag: beroepskunstenaars vormen een
minuscuul aandeel van de bevolking, terwijl vakmanschap zich uitstrekt tot allerlei soorten
werk. In de praktijk bestaat er geen kunst zonder vakmanschap; het idee voor een schilderij
is geen schilderij. De grens tussen vakmanschap en kunst mag dan een scheiding tussen
techniek en expressie lijken, de dichter James Merril zie ooit tegen me: ‘Als de grens werkelijk
bestaat, moet de dichter die niet zelf trekken; hij moet zich er uitsluitend op concentreren
dat het gedicht er komt’. Hoewel de vraag ‘wat is kunst’ misschien een serieuze en eeuwige
vraag is, gaat er wellicht iets anders schuil achter deze specifieke vraag naar een definitie:
we proberen erachter te komen wat autonomie betekent - autonomie als een gedrevenheid
van binnenuit die ons dwingt expressief te worden, alleen.’

Met dit uitgebreide citaat leren we Richard Sennet onmiddellijk kennen als een vrije
denker die de ruimte neemt op zijn eigen manier tot conclusies te komen. Sennet
betoont zich in zijn eigen werk een vakman. Hij ontwikkelde een eigen onderzoeksstijl
met een verhalende aanpak. Dat prefereert hij boven kwantitatieve vergelijkingen.
Verhalen zeggen hem meer dan statistieken, hij vertelt liever dan dat hij telt. We kunnen
dat beeld als een metafoor gebruiken om in te zien wat volgens hem de essentie van
vakmanschap is. Hij wil niet de betekenis ontkennen van wetenschappelijke analyses
of wiskundige rekenmodellen, in tegendeel: dat zijn evengoed de resultaten van
vakwerk. Het draait bij Sennet evenwel om het besef dat een vakman méér nodig heeft
om zijn werk tot een goed einde te brengen. Dat inzicht groeit als hij kijkt naar voor-
beelden en verhalen.

Hij fascineert ons met wat hij uit de geschiedenisboeken opdiept, met zijn andere
kijk dan die van een gewone onderzoeker, met hoe hij verbindingen legt die uniek zijn
en zeer inzichtgevend, met hoe hij dit materiaal weet om te zetten in verhalen. Zo sti-
muleert hij bij mij het vermogen om zelf op zoek te gaan naar de parallellen tussen zijn
verhalen en mijn ervaringen als rijksambtenaar. Met zijn ogen kan ik ook zelf een beetje
anders kijken naar de werkelijkheid waarin ik verkeer. Ik zal Sennets ideeén over vak-
manschap niet alleen op deze plaats benutten maar ook gebruiken in hoofdstuk 6 waar
ik onderzoek hoe de autonomie van de ambtelijk vakwerkers versterkt kan worden.
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Vooralsnog concentreer ik me hier op de beschrijvende aspecten van vakwerk die
Sennet onderscheidt in zijn standaardwerk De ambachtsman - de mens als maker.

Het is dus goed mogelijk om de verschillende aspecten die hij met grote nauwge-
zetheid heeft waargenomen en in zijn boek documenteert, te vertalen naar ons ambte-
lijke werk. Sennet beschrijft weliswaar professionals die vooral met hun handen in de
weer zijn - in een laboratorium, in een atelier, in een orkest - maar er zijn fascinerende
parallellen met de arbeid van werkers die vooral met hun hoofd werken en veelal schrij-
ven en spreken.

Vakmensen - zoals de timmerman, de laborante en de dirigent die Sennet in de
opening van zijn boek voor zijn geestesoog aan het werk zet - willen goed werk leveren
‘omwille van het werk zelf” en niet domweg als ‘een middel tot een ander doel’. Ze
trekken zich dus de intrinsieke kwaliteit van hun arbeid aan, ongeacht wat er nadien nog
mee gedaan zal worden. De handeling van de ambachtsman moet in zichzelf al goed
zijn, van hoog niveau. Hij ziet bovendien dat de vakmens iets opmerkelijks vertegen-
woordigt, namelijk ‘de bijzondere menselijke toestand van betrokkenheid’. De
ambachtsman doet het werk er niet even bij, hij gaat er eigenlijk in op en is geéngageerd.
Sennet maakt er een belangrijk punt van dat de ambachtsman echt veel meer doet dan
zijn handen laten spreken, want ‘gevoelens en opvattingen’ spelen mee. Hij waarschuwt
dan ook voor een situatie waarin ‘hand en hart, techniek en wetenschap, kunst en vak-
manschap worden gescheiden’, want ‘dan lijdt het hoofd’. De ambachtsman doet dus een
beroep al zijn menselijke vermogens en spreekt een breed palet van kwaliteiten aan.

Misschien ligt het voor de hand dat hij stelt ‘dat vakmanschap stoelt op in hoge
mate ontwikkelde vaardigheid’. Maar het onderscheid dat hij daarbinnen aanbrengt,
tussen laten we zeggen de junior en de senior, ligt helemaal niet voor de hand. Hij
toont zich hier een scherpe waarnemer als hij schrijft: ‘Diverse onderzoeken tonen aan
dat vaardigheid meer alert wordt op problemen naarmate die [vaardigheid] groter
wordt, zoals de laborante [die Sennet aan het werk zag en] die zich zorgen maakt over
de procedure, terwijl mensen met beperkte vaardigheden haast alleen maar hun best
doen om dingen aan de praat te krijgen.’

Ik denk in dat laatste de ‘doenerigheid’ en oplossingsgerichtheid van onze ambte-
lijke dienstverlening te herkennen. Sennet beschrijft dat als een poging ‘om dingen aan
de praat te krijgen’. In Sennets visie geeft dat geen blijk van ‘grote vaardigheid’. De hoog
ontwikkelde ambachtsman staat juist stil bij de problemen en wil begrijpen wat er aan
de hand is, voordat hij gaat proberen de boel te repareren. De minder ervaren kracht
daarentegen wil het probleem onmiddellijk fixen en gaat daarom met de (vermeende)
oplossing bezig zénder goed te kijken naar het probleem en zénder werk te maken van
de analyse van oorzaken.
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Sennets beschrijving van hoogontwikkeld vakmanschap komt langs deze betoog-
lijn uit bij enkele kenmerken van excellentie, door hem als ‘meesterschap’ aangeduid.
Hij stelt dat ‘mensen die iets goed kunnen, voelen wat ze doen en diep kunnen naden-
ken over wat ze doen’, en hij signaleert dat ‘op meesterschapsniveau ethische proble-
men van het vakmanschap opdoemen’. Merk op dat hij niet over gewoon ‘denken’
spreekt maar over ‘diep nadenken’, dat hij opnieuw het gevoel laat meedoen naast het
denken, en dat de ethische dimensie een kenmerk is van meesterschap, als overtref-
fende trap van vakmanschap. We kunnen ze lezen als drie aanbevelingen voor de ont-
wikkeling van ons ambtelijke vakmanschap; de echo hiervan zal blijven klinken tot in
de slotakkoorden van dit boek.

Sennet rondt dit voorlopige beeld van goed vakmanschap af met onder meer deze
zin: ‘De emotionele beloning die vakmanschap biedt voor het verwerven van vaardig-
heid is tweeledig: mensen zijn verankerd in tastbare realiteit en ze kunnen trots zijn op
hun werk’. De trots van hun werk is dus onlosmakelijk verbonden met het inzicht dat
de vakmens niet los mag komen te staan van wat er in de werkelijkheid gebeurt. Voor
publieke dienstverlening die het niveau van meesterschap wil bereiken, zullen we dus
dichtbij de gewone levens van mensen moeten blijven. Dat kunnen we opnieuw lezen
als een waardering voor ambtelijk grenswerk, zoals we dat hebben geanalyseerd in het
vorige hoofdstuk.

Waarschuwing

Sennet besteedt ook uitvoerig aandacht aan wat hij de obsessie van de vakman noemt.
Dat is vooral één grote waarschuwing. Laten we ons die ter harte nemen.

Aan de ene kant moet de vakman zich volledig wijden aan zijn werk, de vaardighe-
den verwerven die verlangd worden en met grote betrokkenheid bij de taak zijn arbeid
verrichten. Maar dat heeft aan de andere kant het risico in zich dat de ambachtsman
doorschiet, dat hij geobsedeerd raakt door zijn werk en naar een technisch perfectio-
nisme streeft waardoor het werk dat uit zijn handen komt misschien technisch wel
perfect is of lijkt, maar vooralsnog niet als totaalprestatie volmaakt is. Het geheel
voldoet niet aan de hoge standaard die de vakman aan zijn werk stelt. Het werk is dan
‘ziek en zielloos” geworden.

Dat zijn de woorden die Ludwig Wittgenstein (1889-1951) gebruikte voor het huis
dat hij in zijn jonge jaren zelf had ontworpen voor zijn zuster in de Kundmangasse in
Wenen. Wittgenstein was na voltooiing van het huis zeer kritisch over het resultaat, en
teleurgesteld. Wittgenstein had geprobeerd het ultieme architectonische grondplan te
ontwerpen en zo een soort ideaaltypisch architectonisch project te realiseren. Hij was
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zo gedreven door perfectionisme, dat hij vlak voor de oplevering van het huis besloten
had het plafond van een grote kamer alsnog drie centimeter hoger te maken, omdat de
verhoudingen niet zouden kloppen. Het huis is voor Sennet een goed voorbeeld van de
doorgeslagen obsessie van de ambachtsman, mede omdat Wittgenstein er zelf ook zo
goed op kon reflecteren en ging inzien dat het project, in diens eigen woorden, ‘ziek en
zielloos’ was geworden.?*°

Sennet vergelijkt de woning van de rijke en nog jonge Wittgenstein met een ander
gebouw, Villa Moller, een project van de hand van de minder gefortuneerde maar meer
ervaren architect Adolf Loos. De huizen werden in dezelfde tijd getekend en gebouwd
in Wenen. Beide mannen ontmoeten elkaar in café Imperial, het was het begin van een
vriendschap. Waar Wittgenstein zich alles kon permitteren omdat hij daar het familie-
fortuin voor kon aanspreken, moest Loos op de centen letten en meer improviserend
te werk gaan. Zo werden de funderingen van Villa Moller niet volgens de specificaties
aangelegd en moest Loos daarop voortborduren. Toch kreeg deze villa ‘zuivere eigen-
schappen’ doordat Loos dergelijke problemen, ‘fouten en hindernissen’, moest accep-
teren en gedwongen werd ze te benutten. ‘Noodzaak stimuleerde zijn gevoel voor
vorm’, schrijft Sennet. Loos werkte schetsend, Wittgenstein had geen ‘speelse tekenin-
gen’. De ramen in de gevel zijn bij Wittgenstein strak in het gelid gezet, Loos creéert
met de ramen een compositie die Sennet typeert als een schilderij van Mondriaan.

Uit deze architectuurles valt de conclusie af te leiden dat, als je de obsessie z'n gang
laat gaan en perfectionisme nastreeft, het werkstuk in formele zin misschien wel
perfect wordt maar dat de ziel eruit verdwijnt. Dat is niet alleen slecht voor het werk, de
maker raakt zelf ook teleurgesteld. Wordt de drang naar perfectie evenwel beteugeld
door beperkingen, dan kan er een huis ontstaan dat zuiver is volgens de maatstaven van
het vak, waar de maker wél trots op is. Sennet concludeert: ‘Een gezonde obsessie
onderwerpt haar eigen stuwende overtuigingen aan een verhoor’. Het gezonde zit in
het zelfcorrigerend vermogen.

Dat is een ietwat omslachtige formulering om te zeggen dat de goede vakmens in
de spiegel blijft kijken en zichzelf de maat blijft nemen. Zelfkritiek op het werk en
tijdens de uitvoering ervan, is een voorwaarde voor vakkundige resultaten. Het hoort
bij een gezonde obsessie. Dat zelfkritische vermogen komt blijkbaar gemakkelijker op
gang als er beperkingen zijn waar de vakwerker mee moet omgaan. Het ultieme
ontwerp volgens de maatstaven van het eigen vak, slaat dood en wordt niet volmaakt
als er onvoldoende rekenschap wordt gegeven van de praktische beperkingen die er
altijd zijn. Vanuit ambtelijk vakmanschap bezien is dit een waarschuwing om niet door
te slaan in vakkundige autonomie die raakt losgezongen van enerzijds de politieke
besturing en anderzijds de maatschappelijke realiteit. Goed vakmanschap kent de
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maatstaven van de eigen professie en weet die juist tot hun recht te laten komen metin
achtneming van de ‘wetten en praktische bezwaren’ die tussen daden en idealen
instaan.

De gedetailleerde beschrijving die Sennet geeft van de twee Weense architectuur-
projecten, brengt hem tot ‘een leidraad om in meer alledaags werk goed om te gaan
met obsessie’. Hij vindt vijf elementen die in die leidraad thuishoren. Ik lees die met de
bril van een ambtenaar en zie gemakkelijk de betekenis voor beleidsmakers en uitvoer-
ders. Wij doen lang niet altijd wat Sennet een goede vakman ziet doen. Misschien
kunnen we er wel een analyse in lezen van wat er misging in de toeslagenaffaire.
Speelde obsessie hierin een rol? Ons werk kan beter worden als we de vijf aanwijzingen
uit Sennets leidraad volgen.

Eén: ‘de goede vakman kent het belang van de schets - dat wil zeggen dat je niet precies
weet wat je gaat doen als je begint’ want ‘de informele schets is een procedure om een voor-
tijdig slot te voorkomen’.

Twee: ‘de goede vakman hecht waarde aan onvoorziene gebeurtenissen en beperkingen’.

Drie: ‘de goede vakman moet vermijden dat hij een probleem zo onverbiddelijk te lijf gaat
dat het volkomen op zichzelf komt te staan; dan verliest het zijn relationele karakter’.

Vier: ‘de goede vakman gaat perfectionisme uit de weg dat kan verworden tot een zelfbe-
wuste demonstratie’.

Vijf: ‘de goede vakman leert wanneer het tijd is om te stoppen’ want ‘meer werk zal waar-
schijnlijk afbreuk doen’.

Sennet trekt de parallel door naar het bouwen van een instituut. Als je een instelling
wilt ‘die leeft’, moet je bouwen ‘op de manier van Loos’. Dat levert ‘een instelling van
goede sociale kwaliteit’ op. En volgens Sennet is een verklaring voor het verschil in
aanpak van Loos en Wittgenstein, dat Loos ‘beschikte over een werkverhaal’ waarin ‘elk
bouwproject was als een hoofdstuk uit zijn leven’ terwijl Wittgenstein zo’n verhaal ont-
beerde en na de mislukking in de Kundmanngasse nooit meer een huis bouwde. Jezelf
kunnen plaatsen in een persoonlijke en professionele geschiedenis - zoals we die voor
ambtenaren in hetalgemeen hebben geprobeerd te schetsen in hoofdstuk 2 - en vervol-
gens begrijpen hoe je werk op dit moment in die verhaallijn betekenis heeft, hoort
blijkbaar ook thuis in de gereedschapskist van de vakman.
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Vakwerk is niet iets wat je erbij doet, het betrekt je hele zijn bij de activiteiten die je
ontplooit. Daarom is alles wat je in je leven tot nu hebt ervaren en meegemaakt, in
potentie een oefening in vakmanschap. Je krijgt baat bij die oefening als je jouw eigen
plek en professionele positie in het nu weet te verbinden met waar je vandaan komt,
wie je benten wat je hebt geleerd. Daarvoor heeft de senior meer materiaal beschikbaar
dan de junior, door de lengte van leven en werk. Maar het vermogen om dit materiaal
aan te spreken is niet per se leeftijdgebonden. Het is eerder een kwestie van beseffen
dat dit mogelijk is en van bereid zijn jezelf als onderzoeksmateriaal op de werkbank te
leggen. Dat kan met oefening en begeleiding gestimuleerd worden in dialogen en filo-
sofische onderzoeken, zoals we in hoofdstuk 6 nog zullen zien.

Ter afronding en samenvatting van deze paragraaf nog dit. Sennet heeft in zijn werk
veel kritiek op de onderwaardering van goed ambachtelijk werk, wat historisch is
gegroeid en in onze tijd zijn wrange vruchten afwerpt: ‘Technische vaardigheid is verwij-
derd uit de verbeelding, tastbare realiteit is in twijfel getrokken door religie, trots op je
werk is behandeld als een luxe.” Elk van deze drie aspecten kunnen we opvatten als een
nadere precisering van ambtelijk vakmanschap. Maar het leest vooral als een pleidooi
voor het in ere herstellen van onze waardering voor techniek, oftewel inhoudelijke
kennis en deskundigheid, waardering voor tastbare realiteit, oftewel wat praktisch
mogelijk is en wat burgers en bedrijven in hun werkelijkheid ervaren, en waardering
voor beroepstrots, oftewel een zelfbewustzijn, actueel en historisch, over de betekenis,
de inhoud en het belang ons werk.

Conclusies voor ambtelijk vakmanschap

Uit de inzichten van de GoodWork Project, in combinatie met de verdieping en concreti-
sering waar Sennet voor zorgt, trek ik twee hoofdconclusies voor een mogelijke werk-
agenda voor ambtelijk vakmanschap.

De eerste hoofdconclusie is dit. Voor de beroepsgroep van ambtenaren als geheel
envoor elke overheidsorganisatie ligt er een belangrijke taak om de controlemechanis-
men consistent te krijgen, op elkaar afgestemd. Dat vergt drie dingen. Allereerst vergt
dat de ontwikkeling van instrumenten om de brede beroepsgroep guidance te bieden in
het expliciteren van normen en waarden. Dat vergt ten tweede een meer expliciete
manifestatie van de beroepsgroep in het maatschappelijke discours om beeldvorming
en publieke waardering beter aangesloten te krijgen op de normen en waarden die de
beroepsgroep zelf cruciaal acht voor de beroepsuitoefening. Dat vergt in de derde
plaats dat elke overheidsorganisatie een goede zelfanalyse maakt en werkt aan consis-
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tentie op de niveaus van doorleefde waarden, beleefde cultuur en voorgeleefd gedrag.
Elk van deze drie dingen is een opgave op zich.

De tweede hoofdconclusie is het dragende inzicht in mijn hele betoog. De ambtelijk
professional zal zich hoe dan ook rekenschap moeten geven van de moraliteit van het amb-
tenarenvak, van de maatschappelijke betekenis van dit werk en van de eigen morele motiva-
tie om hiervan goed werk te maken. Voor leidinggevend kader behelst dat in elk geval een
reflectie op en ontwikkeling van persoonlijke kwaliteiten, elk voor zich en ook onder elkaar,
omdat zij ook zelf professionals zijn en net als iedereen onderhevig zijn aan externe en
interne invloeden die goed werk bevorderen of tegenwerken. Maar bijdragen aan een ster-
kere moraliteit van het ambtelijk werk impliceert voor leidinggevende nog iets extra’s: het s
vanwege hun formele posities ook een inhoudelijke opdracht die zit ingebouwd in het
takenpakket. Zij zullen zich een concrete managerial inspanning moeten getroosten om in
de organisatie de mogelijkheden te scheppen - met tijd, geld, voorbeeldgedrag en culturele
waardering - om de drie externe, controlerende krachten positief te beinvloeden die inwer-
ken op het goede karakter van het werk van hun medewerkers. En tenslotte dienen leiding-
gevenden zich rekenschap te geven van hun leiderschapsstijl: het hele idee van goed werk
impliceert immers ook een bepaalde invulling van het eigen formele leiderschap, dat niet
alleen vaktechnisch op niveau moet zijn maar vooral ook van voldoende morele kracht
moet getuigen.

We herinneren ons nog de waarschuwing tegen obsessief gedrag, waarin we vijf
aanwijzingen ontdekten voor het mogelijk maken van goed vakwerk. Die zijn terug te
voeren op een belangrijke deugd die de latijnstalige filosofen temperantia of prudentia
noemden, en de Grieken aanduidden met sophrosuné: de juiste maatvoering en zorgvul-
digheid om goed te leven en goed te werken. We zullen ons moeten begrenzen en onze
aandriften, zoals het streven naar perfectie, moeten beteugelen. De moraal van dit
verhaal over goed werk is nu eenmaal de moraal zelf.

Terugblikkend op de inzichten die we in deze paragraaf op een rij hebben gezet,
zien we wellicht weinig nieuws. Des te beter. Maar via het werk van Richard Sennet en
het GoodWork Project komen de eisen die we moeten stellen aan overheidsmanagers
nog eens scherp in beeld. Dat laat zich concretiseren in acties op de vier velden die van
invloed zijn op het leveren van vakwerk.

5.4. Werken aan vakwerk op vier velden

Als we de hoofdconclusies concretiseren voor elk van de vier op elkaar inwerkende
krachten die de GoodWork Project - met de verdiepende inzichten van Sennet - als een
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raamwerk heeft neergelegd, liggen voor de werkers bij de overheid en voor haar
bestuurders de aangrijpingspunten om ‘goed werk’ te bevorderen, voor het oprapen.

Culturele controle. Hierbij is de vraag: is het voor ambtenaren duidelijk en op papier
ook vastgelegd, wat er precies van hen als professional wordt verwacht? Een beroeps-
code kan hiervoor een geéigend middel zijn. Maar we kunnen hier ook denken aan een
degelijk gevoerd, goed begeleid en lang volgehouden discours over de normen en
waarden die in het vak van de ambtenaar van belang lijken te zijn. Want het is de kunst
om van geval tot geval te leren inschatten hoe ‘het’ moet, wat ‘we’ dan verstaan onder
‘goed werk’, wat ‘we’ eraan kunnen doen om compromitterende omstandigheden te
vermijden. Dit aspect zal ik in paragraaf 5.5. verder uitwerken, aan de hand van de
recente code voor verantwoord bestuur. We zullen daar ook kijken naar het advies van
de Raad van State over een ambtelijke code.

Sociale controle. Dit gaat om het (voorbeeld)gedrag van de senioren, de leidingge-
venden en de bestuurders. Welke praktijken doen zij voor en welke beloningssystemen
zijn actief? Wie maakt carriére op grond van welk gedrag? Hier kan via het HRM-instru-
mentarium en het loopbaanbeleid aan worden gewerkt, voor de hele overheid. Maar
het zal toch ook op kleinere schaal op het niveau van directies, afdelingen en teams
vorm moeten krijgen. Daar komt het dan aan op praktisch leiderschap door de mensen
die leidinggeven, waarmee de juiste patronen worden versterkt en de verkeerde zullen
uitsterven. Handelen om het goede te bevorderen, is het adagium.

Juist binnen de invloedssfeer van de sociale controle moet het gesprek over de
integriteit van het openbaar bestuur en de juiste ethiek in het ambtelijk handelen,
volop gevoerd worden. Dat kan op veel manieren, bijvoorbeeld aan de hand van de
tientallen dialoogsuggesties en oefensessies die zijn gedocumenteerd in het Praktijk-
boek Vrije Ruimte.? Op de visie achter dit praktijkboek zal ik in hoofdstuk 6 uitgebreid
terugkomen, want die achtergrond is van doorslaggevend belang voor de versterking
van ambtelijke autonomie. Simpelweg met elkaar in gesprek gaan is niet genoeg; dit
doen we dagelijks en is niet voldoende. Hoe het wel kan hoeven we niet uit te vinden,
datis allang bedacht en beproefd.

In Liefde en leiderschap heb ik al de suggestie gedaan om teamgesprekken op een
speciale manier te benutten en de voorbeeldwerking van leidinggevende als zodanig te
bespreken. Ik sprak daar de formele leiders concreet aan toen ik schreef:

‘Met collega’s en medewerkers zouden we het best kunnen hebben over vragen als deze:
Doe ik mijn werk goed? Ben ik een goede luisteraar? Durf jij mij alles te zeggen? Bied ik
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jouvoldoende veiligheid? Ben ik in jouw ogen een goede leider? Geef ik het voorbeeld dat
navolging verdient?’

Als het klimaat daarvoor niet veilig genoeg zou blijken te zijn, wat geen diskwalificatie
is maar een voor de hand liggende situatie, is dat direct een signaal dat er wat te verbe-
teren valt. Wellicht zijn anderen, van buiten het team, dan nodig om deze gesprekken
of dit proces op te starten. Dat is geen schande maar een normale aanpak bij de bege-
leiding van goede gesprekken, wat een vak apart is en aangeleerd en ingeoefend moet
worden. Goede leiders weten hulptroepen te mobiliseren, omdatzij zichzelf kennen en
naast hun kwaliteiten ook hun tekorten erkennen.

Voor wie houvast wil met een set van inhoudelijke vragen en onderwerpen, kan voor
dergelijke gesprekken gebruik maken van de code voor ambtelijk werk, de organisatie-
code of de code voor verantwoord bestuur, die ik zal behandelen in de paragrafen 5.6. en
5.7. Daar zullen we ook zien dat de codes niet op zichzelf staan maar ingebed moeten zijn
in een florerende gesprekscultuur die door middel van dialoog en de vrije uitwisseling
van ideeén, perspectieven en reflecties gevestigd en onderhouden moet worden.
Daarom lijkt het een praktisch en goed idee om de aspecten die in de codes genoemd
worden te gebruiken als concrete thema’s voor dialogen en andere vormen van gesprek.

Maatschappelijke controle. Hierbij kunnen we denken aan de veranderingen in
het salarishuis van ambtenaren, maar ook aan beinvloeding van de maatschappelijke
opinie. Politici en bestuurders hebben in dit opzicht een eigen verantwoordelijkheid,
maar ambtenaren evengoed: hoe komen zij in het nieuws, welke woordvoerders treden
voor het voetlicht, welke verhalen over het ambtelijk werk brengen ze onder de aan-
dacht van influencers, journalisten en het grote publiek? Na de negatieve publiciteit
over ambtelijke dienstverlening in de toeslagenaffaire en vastlopende processen in uit-
voeringsorganisaties als het CBR en het UWV, is de maatschappelijke controle van (nog)
grotere invloed op de ervaring van goed werk door ambtenaren. De negatieve beeldvor-
ming zet zich door in de gesprekken met familie en vrienden. Als die zich afvragen
waarom je in vredesnaam nog ambtenaar bent of hoe je nog verantwoordelijkheid
kunt nemen voor de problemen die jouw collega’s veroorzaken, dan staat de ervaring
van goed werk onder druk. Welke verbeteringen kunnen we hier tegenoverstellen,
welke verhalen vertellen we hierover aan elkaar en ook aan de media? Vieren we succes-
sen of zijn we (vals) bescheiden?

Frequin noemt dit aspect ook in zijn reisverslag voor publiek leiderschap. Hij wijst
erop dat ‘het meer en meer gebruikelijk is om publiekelijk af te rekenen met ambtelijke
leiders’. Hij meent dat hier ‘enig (publicitair) tegengas mag worden gegeven’ want ‘de
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cultuur van ‘barbertje moet hangen’ mag wel wat tegengeluid krijgen’. Ambtenaren
zouden ook publiekelijk meer voor elkaar kunnen opkomen, wat des te meer relevant
is omdat ‘de vanzelfsprekendheid dat politieke bestuurders voor ambtenaren gaan
staan niet meer zo vanzelfsprekend is’. Hij voegt daar een ‘no-regret’-aspect aan toe dat
als een aanbeveling ook thuishoort bij het vorige invloedsveld sociale controle: want de
collega’s die in de publieke ruimte onder vuur zijn komen te liggen, kunnen we meer
‘morele steun’ geven dan we nu doen, aldus Frequin.

Persoonlijke maatstaven. Hierbij moeten we niet vergeten hoezeer de invloeds-
velden sociale en culturele controle doorwerken op de individuele ethiek van een beroeps-
kracht. We zagen immers dat via beinvloeding van omgevingsfactoren de setting voor
de individuele prestatie gemakkelijker gemaakt kan worden. Zelfs het maatschappe-
lijke spel van publiciteit en beeldvorming speelt een rol als het gaat om de ontwikke-
ling en bekrachtiging van ‘persoonlijke maatstaven’. Maar dit vierde invloedsveld van
‘goed werk’ kunnen we natuurlijk ook proberen rechtstreeks te beinvloeden.

Dat kan door te investeren in de ontwikkeling en bekrachtiging van de ijkpunten
die de individuele werker koestert als ‘persoonlijke maatstaven’. Dus niet: bepaalde
maatstaven vastleggen en vervolgens opleggen. En wel: ruimte creéren voor persoon-
lijke reflecties en wegingen. Die ruimte is nu net de kern. Die kan worden geboden
door bijvoorbeeld op organisatie-, team- en individueel-niveau begeleide vormen van
zelfreflectie aan te bieden. Daarvoor zijn goede technieken beschikbaar, sommige
coaches en socratische begeleiders zijn daarin getraind en bedreven. Zij kunnen
mensen die het van huis uit niet gewend zijn, téch goed laten kijken naar de eigen
moraal, de dilemma’s, de ambities en de vraag ‘wat is goed werk?’ Daarvoor gebruiken
zij diverse vormen van ethisch onderzoek, die als beproefde methoden de laatste
decennia meer en meer worden toegepast, zoals de socratische dialogen en de varian-
ten daarvan. Dergelijke gesprekken gedijen in de zogeheten ‘vrije ruimte’, een klassiek
begrip waar ik in het slothoofdstuk uitgebreid op zal ingaan.

In mijn tegenspraakessays heb ik voor deze speciale vormen van onderling overleg en
ethisch onderzoek als verzamelbegrip ‘het goede gesprek’ gebruikt. In Liefde en leider-
schap heb ik beargumenteerd waarom tegenspraak in zekere zin moet worden
beschouwd als een tussenstap op weg naar het goede gesprek. In een goed gesprek, dat
één op één verbonden is aan ‘goed werk’, kan er in feite geen sprake meer zijn van
tegenspraak, omdat het goede gesprek een onderzoekende dialoog onder gelijken
beoogt te zijn waarin het mechanisme van macht en tegenmacht geen rol meer speelt.
Dat is weliswaar een ideaalbeeld en in de praktijk moeilijk (volledig) te bereiken, maar
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in goede gesprekken op de werkvloer blijkt het wel degelijk mogelijk om de grote ver-
schillen tussen rangen en standen en de eventuele tegenstellingen tussen functionaris-
sen kleiner te maken, te verzachten zo je wilt, waardoor de ‘moed om tegen te spreken’
niet langer nodig is om vrijuit te kunnen vertellen over ervaringen, inzichten en kriti-
sche reflecties. Dat komt vooral omdat in het goede gesprek de mensen niet in eerste
instantie op elkaar zijn gericht, maar in reactie op elkaar ook permanent in de weer zijn
met kritische reflecties op de eigen ervaringen en het eigen gedrag, waardoor deelne-
mers voor elkaar kwetsbaar worden. We hebben hierboven gezien dat de kritische zelf-
reflectie bovendien noodzakelijk is om geobsedeerd perfectionisme te vermijden.

De socratische dialoog stoelt op zelfkennis van zowel het individu als het team. De
kwetsbaarheid die dat met zich meebrengt, werkt verbindend en ontneemt de deelne-
mers de behoefte elkaar botweg af te rekenen of op de verkeerde manier aan te spreken.
De goede manier van aanspreken komt op gang onder professionele begeleiding, en
kan groeien vanuit de oprechte interesse in elkaars zielenroerselen en nieuwsgierig-
heid naar het denken en redeneren van de ander. Hierin is respect een kernbegrip. In
deze context is het stellen van een kritische morele vraag nog altijd niet gemakkelijk,
maar veel beter mogelijk dan in de reguliere werkpraktijk. Die praktijk is vaak ‘bezet’
door een taak, een afspraak, een verplichting, een verantwoordelijkheid, een oplos-
singsgerichte houding. In een goed gesprek waarin vrije ruimte wordt ervaren, zijn
vragen naar iemands zielenroerselen, dilemma’s of frustraties volop gelegitimeerd
binnen de spelregels die voor zo’n onderzoeksgesprek worden gehanteerd. Begeleiders
van het goede gesprek besteden veel tijd en aandacht aan die regels en het onderhoud
daarvan gedurende het gesprek. Zij letten op de procedurele rechtvaardigheid in het
gesprek door eenieder het zijne te geven. Deze vorm van gespreksbegeleiding kan
mensen ook doen inzien dat volledige concentratie op het proces niet het tegengestelde
isvan ‘concreet spreken over de inhoud’ maar er juist een voorwaarde voor is. Dat inzicht
kan doorwerken naar de reguliere werkpraktijk.

Het vakmanschap van deze gespreksleiders toont zich precies dadrin, en juist niet
in hun kennis van het onderwerp dat wordt besproken. Het is gestoeld op ervaring met
groepsprocessen, op toegepaste deskundigheid met betrekking tot de structuur,
opbouw en dynamiek van de dialoog, op spreek- en luistervaardigheden, op didacti-
sche kwaliteiten om deze vaardigheden aan te leren bij de deelnemers, en op het ver-
mogen de veiligheidsbeleving van de deelnemers te vergroten zodat zij inderdaad vrij-
moedig kunnen spreken. Deze experts zijn daarmee ook te beschouwen als begeleiders
van oefeningen in deugdzaamheid, zoals ik in hoofdstuk 6 nog uitgebreid zal laten
zien, waarbij zij dus niet een deugd overdragen als kennisobject - iets om ‘uit je hoofd
te leren’ - maar als een voortreffelijkheid die op natuurlijke wijze moet kunnen groeien.

241



Macht en moed

Deugden zijn het gevolg van oefening en ervaring, ondersteund door bewustzijn en
bekrachtiging vanuit een omgeving met de juiste organisatiecultuur en beroepsmenta-
liteit. Dialoogvaardigheden zijn geen technische handelingen maar leiderschapsdeug-
den. Gespreksleiders zijn leiders. Leren gesprekken te leiden is één op één leren lei-
dinggeven aan teams en organisaties.

Het ligt vanwege dit beroep op ervaring en training voor de hand om vakwerk en
ambachtelijkheid rechtstreeks te relateren aan de deugdethiek zoals die door Aristoteles
in de grondverf werd gezet. Deze Griekse wijsgeer heeft overtuigend laten zien dat
‘voortreffelijkheden’ inderdaad door oefening verworven worden en een uiting zijn
van praktische wijsheid, phronésis. Dat is fundamenteel iets anders dan boekenwijs-
heid, studiekennis of expertise op een bepaald deskundigheidsterrein. Phronésis vergt
een praktische, ervaringsgerichte oefenpraktijk die als de eerder genoemde ‘vrije
ruimte’ getypeerd kan worden en waarvan zelfreflectie van individu en team een sub-
stantieel bestanddeel is. Natuurlijk worden deugden ook buiten het werk ontwikkeld in
de harde leerschool van het leven. Begeleide oefenpraktijken en morele reflectiesessies
maken mensen ervan bewust hoe de ethiek bij hen functioneert, waarmee de zelfken-
nis toeneemt en het leerpotentieel groeit.

Ik zal in het slothoofdstuk van dit boek veel aandacht geven aan de oorsprong,
betekenis en toepassing van zelfonderzoek, in de volle breedte van haar betekenis,
omdat ik - in navolging van Richard Sennet en conform de filosofische traditie van
Socrates en Aristoteles - denk dat dit een sleutel is tot goed vakmanschap. Zelfonder-
zoek is geen navelstaarderij, het kan niet genoeg benadrukt worden. Dat is het alleen
als het niet goed wordt begeleid. Het wordt in professionele handen een schatkist van
praktische wijsheid die telkens weer haar verbluffende kracht tentoonspreidt.

Personeelsmanagers weten dat een realistisch zelfbeeld de belangrijkste voor-
spellende factor is voor (de rest van) iemands loopbaan. Een zelfgekoesterd misver-
stand over het eigen kunnen en feilen maakt blind voor kansen en problemen, van
individuen en teams tot directies en complete organisaties. We kunnen dit inzicht in
het achterhoofd houden als we verderop in dit hoofdstuk stilstaan bij inhoud en
toepassing van codes voor goed handelen door functionarissen, bestuurders en over-
heidsorganisaties. Het concept van zelfkennis legt de regie voor vakmanschap volledig
in handen van onszelf, de professionals, die zich aldus meer kunnen richten op werk
dat de kwalificatie ‘goed’ verdient. Om onszelf individueel of als collectief te leren
kennen, hebben we niemands ‘externe’ hulp nodig. Dat kunnen we op eigen kracht
organiseren, zoals alle beroepsgroepen dat kunnen. Maar we realiseren ons na de ‘goed
werk’-lessen in vakmanschap des te meer dat er wel degelijk externe krachten op ons
inwerken die zo'n voornemen ofwel in de weg zitten, ofwel - als we onze invloed
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positief en succesvol aanwenden - onze beroepsinspanningen bevorderen.?*

Juist deze zelfkennis, de zelfreflectie en het goede gesprek waarin we onszelf
kunnen spiegelen in anderen, is zowel nodig als geschikt om ambtelijke autonomie te
vergroten en ambtelijk vakmanschap over de volle breedte op een hoger plan te
brengen. Dat kan rugwind krijgen door enkele formele afspraken of zelfs wettelijke
kaders. Daaraan is de volgende paragraaf gewijd.

5.5. Formele bekrachtiging van ambtelijke autonomie

Hierboven hebben we gezien dat bij het invloedsveld culturele controle bij uitstek - naast
aandachtvoor de informele dynamiek - op formele wijze gewerkt kan worden aan gun-
stige voorwaarden voor ‘goed werk’. Concreet gaat het dan om wettelijke bepalingen en
bijvoorbeeld beroepscodes die de professionals houvast bieden om te bepalen wat
‘goede handelingen’ zijn. Dat is behulpzaam bij het opbouwen van een eervolle
beroepspraktijk. Ook kunnen de grenzen waarbinnen goed werk mogelijk is, via inzicht
in regels en codes scherper in beeld komen. Hoe beter de grenzen in beeld zijn, hoe
groter de autonomie waarmee binnen dat speelveld gehandeld kan worden. Het gaat
dan om een samenspel van rechten en plichten, van expliciete regels en (soms impli-
ciete) culturele en levende ethische codes. Indien we het belang van de rechtsstaat
benadrukken zoals ik in dit hele betoog telkens doe, dan moet het denken over verant-
woord ambtelijk werk ook verankerd zijn in de principes, de grondrechten en de plich-
ten die in ons rechtstelsel voor ambtenaren zijn ingeregeld.
Welke zijn dat? En hoe werken ze in praktische zin?

Positie in het staatsbestel

Ambtenaren maken deel uit van de uitvoerende macht. Ze vormen dus geen zelfstan-
dige ‘vierde macht’, naast de drie die onze democratie kent: de wetgevende, de uitvoe-
rende en de rechterlijke macht.?? ‘Vierde macht’ is niet meer dan een informele aan-
duiding van ambtelijke invloed, decennia geleden ontstaan als kritische reactie op wat
toen werd gezien als een doorgeslagen positie van bureaucratisch werkende overheids-
organisaties. De vierde macht was te machtig geworden.

In hetadvies van de Raad van State over ministeriéle verantwoordelijkheid uit 2020
lezen we dat de ambtenaar staatsrechtelijk inderdaad geen zelfstandige positie heeft.
‘Hij heeft behoudens uitzonderingen geen eigen wettelijke bevoegdheden en geen
externe verantwoordingsplicht.” Dat is een helder uitgangspunt voor ieders individueel
handelen.
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Zo regelt de Grondwet dat ministeries bij koninklijk besluit worden ingesteld ‘en
onder leiding staan van een minister’, schrijft de Raad. ledereen die op een ministerie
werkt is ‘ondergeschikt aan de minister’ en alle ambtenaren zijn ‘in die hoedanigheid
aan hem verantwoording verschuldigd’.>

Verantwoordelijkheid

Uit onze ondergeschikte positie aan de minister, volgt dat de minister politiek verant-
woordelijk is voor alles dat in en door een ministerie gebeurt, en ook voor wat een
ambtenaar in functie naar buiten brengt, schriftelijk en mondeling. De Tweede Kamer
kan een ambtenaar niet rechtstreeks op zijn verantwoordelijkheid aanspreken. De
minister kan datwel doen. Op zijn beurt kan het parlement de minister ter verantwoor-
ding roepen. Zo kan de minister de politieke verantwoordelijkheid op zich nemen.?*

Als de (wan)prestaties van een departement erom vragen, kan de minister worden
gedwongen af te treden. Dat kan met en zonder een motie van wantrouwen waarin een
meerderheid van de Kamer het vertrouwen in de bewindspersoon opzegt. Tussen
bewindspersonen en kabinet enerzijds en Kamer anderzijds, geldt de zogeheten ver-
trouwensregel: een meerderheid van de Kamer heeft het vertrouwen in kabinet of
bestuurder tenzij het tegendeel blijkt. Een minister kan ook zelf tot deze conclusie
komen, losvan een motie. ‘Treedt de minister door ambtelijk falen af’, schrijft de Raad,
‘dan wordt dat in de staatsrechtelijke doctrine ook wel aangeduid als ‘een zweepslag
voor de ambtelijke dienst’. Door het ministeriéle aftreden worden ook de onder hem
ressorterende ambtenaren getroffen.’

Deze politieke verantwoording betekent niet dat als een ambtenaar tekortschiet,
er geen rechtspositionele maatregelen getroffen kunnen worden, of meer indirecte
maatregelen, zoals overplaatsing. Dit is in zekere zin vergelijkbaar met wat elke mede-
werker kan overkomen die niet goed presteert, problemen veroorzaakt of nalatig is.

Als de analyse klopt dat de politieke druk op ambtenaren is toegenomen en het in
de loop der jaren moeilijker is geworden om vanuit de eigen professie en op vakinhou-
delijke, objectieve en onafhankelijke gronden stelling te nemen, dan ligt er een extra
morele plicht op de schouders van politiek-bestuurders en ambtelijke leiding om
tegenspraak ruimte en bescherming te bieden. Dat is behalve een informele kwestie die
raakt aan cultuur en moraliteit, ook een formele vraag: welke rechten hebben ambte-
naren om binnen de beperkingen die wettelijke zijn vastgesteld, vrij en onafhankelijk
te spreken en te adviseren?

Rechten
Net als alle burgers hebben ambtenaren het grondwettelijk recht op vrije meningsui-
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ting. Artikel 71id 1 van Grondwet bepaalt: ‘Niemand heeft voorafgaand verlof nodig om
door de drukpers gedachten of gevoelens te openbaren, behoudens ieders verantwoor-
delijkheid volgens de wet.” Ambtenaren zijn ook burgers, en hebben in die zin dezelfde
rechten en plichten.

Nederland kent in het kader van de vrije meningsuiting een censuurverbod. De
grondwet verbiedt de overheid censuur toe te passen. De staat mag iemand dus niet de
mond snoeren voordat hij of zij iets heeft gezegd of gepubliceerd. Dit wordt vaak niet
goed begrepen. Onder het publiek leeft het idee dat vrijheid van meningsuiting gelijk
staat aan alles mogen zeggen zdnder gevolgen. Maar zo ligt het niet. De wet stelt daar
paal en perk aan. Dat neemt niet weg dat iemand persoonlijk de opvatting kan huldi-
gen dat een ander altijd alles mag zeggen zonder dat dit voor hem of haar consequen-
ties zou moeten hebben. Maar als iemand met zijn spreken of schrijven of protesteren
de grenzen van de wet heeft overschreden staan daarop wel degelijk sancties, straffen,
maatregelen die achteraf door de rechter kunnen worden opgelegd. De vrijheid van
meningsuiting is dus niet grenzeloos. Ze is door de wet ingeperkt, maar wordt alleen
achteraf getoetst.

Voor ambtenaren geldt dus net als voor alle burgers dat de vrije meningsuiting
beperkt wordt door de grenzen die (andere) wetten daaraan stellen, zoals de verboden
om te discrimineren en aan te zetten tot geweld. Het is een vrijheid ‘behoudens ieders
verantwoordelijkheid voor de wet’. De werkgever van de ambtenaar kan achteraf sanc-
ties opleggen. Als een strafwet wordt overtreden, is het de strafrechter die sanctioneert.
Voor ambtenaren geldt er vanwege de ministeriéle verantwoordelijkheid een extra res-
trictie, want ‘zij moeten zich onthouden van uitingen indien daardoor “de goede ver-
vulling van de functie of de goede functionering van de openbare dienst, voor zover
deze in verband staat met zijn functievervulling, niet in redelijkheid zou zijn verzekerd”
’, legt de Raad van State uit in haar advies over de ministeriéle verantwoordelijkheid.
Dat is een restrictie van de vrije meningsuiting die voortvloeit uit het ambtenarenrecht
waarin deze plicht voor ambtenaren is verwoord. Overtreding hiervan kan zonder meer
voldoende grond zijn voor ontslag.?*

Klokkenluiden

Voor klokkenluiders geldt een bijzonder regime. Als iemand kritiek heeft op de over-
heidsorganisatie waar hij of zij werkt, moet de betreffende functionaris eerst intern de
kanalen bewandelen die daarvoor open staan. Alle organisaties waar vijftig of meer
mensen werken, moeten een klokkenluidersregeling hebben. Hierin staat hoe de
werkgever omgaat met meldingen van een vermoeden van een misstand.?? Dus ook
overheden moeten hiervoor goed werkende interne procedures hebben ingericht. Pas
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als een ambtenaar intern geen gehoor vindt kan hij of zij in de buitenwereld de nood-
klok luiden. Dat is overigens bepaald niet risicoloos. Er is veel kritiek op de feitelijke
bescherming van klokkenluiders, die doorgaans vele jaren met de negatieve conse-
quenties worden geconfronteerd, zoals ontslag, overplaatsing, het weigeren van een
promotie of pesten.??® Ook kan een klokkenluider outcast worden binnen de beroeps-
groep, niet geloofd worden door de sociale omgeving, een slechte reputatie krijgen die
de kans op nieuw werk verkleint.

Een van de bekendste klokkenluiders in Nederland is Ad Bos. In 2001 bracht hij
fraude in de bouwwereld aan het licht. Na jarenlang procederen kreeg hij van de staat
een schadevergoeding. Op 23 april 2009 meldde het ANP: ‘Klokkenluider Ad Bos, die de
bouwfraude naar buiten bracht, krijgt een financiéle vergoeding van de overheid.
Daarmee kan hij onder meer schulden aflossen die hij door de kwestie in de afgelopen
jaren heeft opgebouwd. Dat heeft minister Guusje ter Horst van Binnenlandse Zaken
donderdag aan de Tweede Kamer geschreven. Bos raakte door de bouwfraudezaak bro-
deloos en heeft al jaren geen inkomen meer. Ter Horst stelt dat de kwestie rond Bos
‘ook naar tevredenheid van betrokkene definitief’ is afgewikkeld. Hoeveel geld Bos
krijgt, is niet bekendgemaakt. De uitkering stelt hem ook in de gelegenheid om ‘samen
met zijn familie weer met vertrouwen vooruit te kijken’. Later werd bekend dat Bos
meer dan 10 miljoen euro had geéist en 1,7 miljoen heeft gekregen.

Al is volgens de Raad van State de rechtsbescherming van klokkenluiders aange-
scherpt door de instelling van het Huis voor Klokkenluiders, toch ‘is in de praktijk
onvoldoende duidelijk onder welke voorwaarden en volgens welke procedures klok-
kenluiden is toegestaan’. Door die onduidelijkheid ‘kunnen gemakkelijk uiteenlo-
pende appreciaties ontstaan over wanneer precies sprake is van een ‘misstand’, een
inhoudelijk meningsverschil over de beleidskoers of een regulier arbeidsconflict.” Dat
maakt ook de positie van ambtenaren dus extra kwetsbaar als zij hun interne tegen-
spraak willen omzetten naar extern klokkenluiden.>

De voorzitter van het Huis voor Klokkenluiders, Wilbert Tomesen, schrijft in het
voorwoord van het jaarverslag 2020: ‘Na het melden van een mogelijke misstand ont-
staan vaak lastige, ingrijpende en langdurige trajecten die een zware wissel trekken op
mensen. Als samenleving zouden we het normaal moeten vinden om deze last zo snel
mogelijk van de schouders te halen bij iemand die vanuit maatschappelijk belang een
misstand aan de kaak stelt. Dat vereist wel een stevigere positie van het Huis voor Klok-
kenluiders. (...) De laatste jaren is steeds meer erkenning ontstaan voor werknemers die
te goeder trouw een misstand melden. Nu is het tijd om door te pakken en te zorgen dat
mensen die een misstand denken te zien en daarover de klok willen luiden, de steun en
bescherming krijgen die ze verdienen.’
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Tomesen opent het voorwoord met de notie dat 2020 een bijzonder jaar was: door
de coronacrisis en de toeslagenaffaire. Beide gebeurtenissen ‘brachten aan het licht
hoe enorm belangrijk integriteit is in (werk)relaties’, aldus Tomesen.

Omtzigt geeft in zijn boek het voorbeeld van een medewerker van de Belasting-
dienst die weggelakte informatie onderhands verstrekt aan advocaat Gonzalez Pérez; zij
speelde een belangrijke rol in het naar boven halen van de misstanden. ‘In 2019 werd
deze medewerker op non-actief gezet en kreeg hij voorwaardelijk strafontslag. Uitein-
delijk werd dit teruggedraaid, waarschijnlijk als gevolg van een Kamerbreed gesteunde
motie over klokkenluiders bij de Belastingdienst.” Omtzigt noemt het ‘wrang’ dat deze
klokkenluider werd aangepakt ‘nddat de landsadvocaat al aan de Belastingdienst / Toe-
slagen had verteld dat hij meer stukken moest verschaffen volgens de wet’ en de klok-
kenluider dus precies had gedaan waartoe de dienst volgens de landsadvocaat ook ver-
plicht was.

Ambtelijke code

Een betrekkelijk nieuwe ontwikkeling betreft de ‘ambtelijke code’, vast te stellen door
elke overheidsorganisatie. Deze code geeft rechten en plichten en kan dus zowel een
houvast bieden voor het eigen handelen als ook voorschriften bevatten waar men zich
aan moet houden. Zo werd een ambtenaar van de burgerlijke stand in 2020 ontslagen
omdat ze in de openbaarheid had gezegd dat ze de getroffen coronamaatregelen op de
locatie niet voldoende vond om de gezondheid te waarborgen. De rechter bij wie ze
haar ontslag aanvocht, gaf haar ongelijk en de gemeente gelijk, omdat ze haar kritiek
nietvolgens de interne regels eerst in de eigen organisatie op de goede wijze aanhangig
had gemaakt.»°

Het rijk heeft nog niet zo'n vastgestelde ambtelijke code, maar die gaat er wel
komen.*' De Raad van State adviseerde in 2020 een ambtelijke code te ontwikkelen en
hetkabinet heeft in reactie daarop aangekondigd dat te zullen doen. Het ministerie van
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties werkt daaraan. Ook het rijk is immers ook
zelf verplicht een dergelijke code te hebben, conform het ambtenarenrecht dat per 1
januari 2020 van krachtwerd. In §2, artikel 4, 3e lid staat: ‘Een overheidswerkgever draagt
zorg voor de totstandkoming van een gedragscode voor goed ambtelijk handelen.’

In het advies over ministeriéle verantwoordelijkheid suggereert de Raad van State
een dergelijke code in te vullen met ‘spelregels die gelden tussen ambtenaren en
bewindslieden in hun onderlinge verhouding’. Goede afspraken zijn mede nodig om
de ministeriéle verantwoordelijkheid een betere inhoud te geven dan ze nu heeft, want
volgens de Raad van State komt het in dit verband nu aan op ‘spelregels en rolopvattin-
gen binnen en tussen ambtelijke organisaties’. Deze zullen ‘op onderdelen moeten
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worden verhelderd en aangescherpt om ambtelijke kernwaarden van objectiviteit,
onafhankelijkheid en inhoudelijke deskundigheid beter te waarborgen.’

Met deze invulling zien we onmiddellijk hoe een ambtelijke code ambtenaren kan
bekrachtigen in hun professie en autonomie als zij die kunnen stoelen op ‘objectiviteit,
onafhankelijkheid en inhoudelijke deskundigheid’. Deze ambtelijke kernwaarden,
waarwe in de ambtseed ons werk ook aan verbinden, staan de dienstverlening aan poli-
tieke functionarissen uiteraard niet in de weg maar begrenzen wel de flexibiliteit om
met nota’s, stukken en brieven al te frivool mee te bewegen met de dynamiek van coa-
litiepolitiek en mediadruk die inmiddels zo dominant is geworden. Een goede code kan
hierop dempend werken.

5.6. Recht van spreken

Regels, rechten en plichten, een ambtelijke code - het kan ambtenaren bekrachtigen in
hun autonomie. Het kan beambten in formele zin meer recht van spreken geven en
ook kritische feedback en andere vormen van tegenspraak bevorderen. Om te bepalen
of kritiek en tegenspraak in bepaalde situaties gerechtvaardigd zijn, hebben we evenwel
niet genoeg aan formele toestemming of een afspraak ‘dat het mag’. We zullen daarbij
ook moeten kijken of de morele legitimatie voldoende sterk is. Want zénder deze
morele rechtvaardiging is het maar de vraag of iemand van de formele mogelijkheden
om de stem te verheffen, gebruik zal maken. Waarom zou je iets zeggen omdat het mag
terwijl je er niet de behoefte toe voelt? Zeker als het een kritische noot of een tegenge-
luid betreft hebben we méér nodig om te spreken dan slechts de permissie om het te
doen. We weten immers dat criticasters, klokkenluiders en tegensprekers risico’s
nemen. Wat drijft hen om niet voor problemen weg te duiken? Er zal een aandrang van
binnenuitzijn die hen tot spreken brengt. Mensen zullen voldoende intrinsiek gemoti-
veerd moeten zijn om tot tegenspraak over te gaan.

Daarmee raken we aan de ethiek van tegenspreken, en breder aan de thematiek
van moreel leiderschap. In voorgaande hoofdstukken heb ik betoogd waarom ik, zeker
in het huidige tijdgewricht, de moraliteit van ons werk van doorslaggevend belang acht
voor betrouwbaar ambtelijk vakmanschap. Daarom zal ik het slothoofdstuk volledig
wijden aan deze dimensie. Vooruitlopend daarop herhaal ik hieronder nog eens uit
Weerwoord en waarheid de zes nobele motieven die tegenspraak in morele zin kunnen
legitimeren. Of anders gezegd: het zijn potentiéle motieven die mensen voldoende
kunnen aansporen hun mond open te doen, ook als ze weten dat ze zichzelf daarmee in
de problemen kunnen brengen.
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De zes nobele motieven van tegenspraak vormen geen checklist om af te vinken maar
zijn veeleer een hulpmiddel, want kritiek of tegenspraak staat of valt uiteindelijk met
de persoonlijke afweging, een innerlijk beraad, al dan niet geholpen met reflecties van
anderen, een groepsberaad of een kritische noot van een vriend die nabij mag komen.
De eigen ethiek kan immers heel goed in gezelschap onderzocht en beter hanteerbaar
gemaakt worden. Het geweten verkeert graag in goed gezelschap, voelt zich daar thuis
en kan er in al z'n kwetsbaarheid tevoorschijn komen. Toch zal - ongeacht wat anderen
vinden, vragen of zeggen, noch wat zij vragen of waar ze in een kritische reflectie
iemand mee confronteren - de persoon in kwestie zich geplaatst zien voor het ultiem
persoonlijke en onvervreemdbare appel om de eigen stem te verheffen. Of niet, want
soms is zwijgen echt beter. In alle eenzaamheid van het eigen geweten zal dit het type
vragen zijn dat een antwoord verlangt. ‘Is het gepast nu te spreken?’ ‘Bereik ik het
goede of dien ik de zaak er niet mee?’ ‘Wil ik de strijd nu aangaan?’ ‘Durf ik de arena in,
ben ik in staat - al is het maar voor een minuutje - het gevecht aan te gaan?’ “Zou nog
langer zwijgen voor mijzelf acceptabel zijn?’

Verzet met woorden heeft dus ethische legitimatie nodig, een innerlijk motief om
in beweging te komen. De zes ‘nobele motieven van tegenspraak’ kunnen helpen om
datop het spoor te komen. Het lijkt erop dat tenminste één ervan aan de orde moet zijn
om voldoende ethische gronden te hebben om de meerdere, de bestuurder of de groep
kritische feedback of een tegendraads advies te geven en ook om bijvoorbaat te kunnen
accepteren dat er negatieve consequenties aan vast kunnen zitten. Deze zes motieven
zouden, ter bekrachtiging van iedereen die wil spreken maar eventueel terugschrikt van
de risico’s, in een ambtelijke code kunnen worden opgenomen. Ze kunnen ook heel
goed in bijvoorbeeld reflectiegesprekken worden benut om van casuistiek te leren of om
houvast te bieden in een actuele kwestie. Maar zelfs als ze niet in codes staan vermeld,
doen ze hoe dan ook hun werk, want dat is immers het kenmerk van alle ethiek: die
werkt in de praktijk hoe dan ook door, ongeacht wat daarover op papier is gezet.

Nobel motief één: de tegenspreker heeft met de machtige het beste voor, wil waarschu-
wen voor narcisme en wil voorkomen dat de macht zijn corrumperende werking krijgt, wat
altijd op de loer ligt en tenminste door iemand gezien en gezegd moet worden.

Nobel motieftwee: de tegenspreker heeft met de gemeenschap het beste voor, ziet dat
de leider er te weinig 0og voor heeft, of zich gewoon vergist, en komt op voor het algemeen

belang, niet zelden in het besef dat daarmee het eigen lot bezegeld kan zijn omdat het parti-
culiere belang van de leider onder druk komt te staan.
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Nobel motief drie: de tegenspreker heeft met zichzelf en de eigen gemoedsrust het
beste voor en laat het geweten spreken, ongeacht de gevolgen, want zodra het geweten
opspeelt - terwijl zeker is dat het goed is onderhouden, op deugdzaamheid is beproefd en
daarom vertrouwd kan worden - moet de gespletenheid van de eigen persoonlijkheid voor-
komen worden en dan is zwijgen om die reden niet langer een optie.

Nobel motief vier: de tegenspreker wil met humor en een kwinkslag de luchtigheid
terugbrengen in een te zwaar bestaan dat soms al te serieus wordt genomen om nog leef-
baar te kunnen zijn; de nar is van oudsher gelegitimeerd om de relativering te dienen en de
draak te steken met de macht - en weet overigens maar al te goed dan hij z'n langste tijd op
elk moment kan hebben gehad.

Nobel motief vijf: de tegenspreker zoekt via de dialectiek naar synergie en een beter
inzicht, want we moeten weten dat er altijd een andere kant zit aan elk vraagstuk, dat er
een nieuw perspectief is dat nog niet werd gezien, dat een tegengestelde redenering mogelijk
is die op z'n minst het onderzoeken waard is, zoals wetenschappers elkaars hypothesen
telkens op houdbaarheid beproeven.

Nobel motief zes: de tegenspreker wil de waarheid dienen door hem voortdurend te
zoeken en waar nodig op tafel te leggen, ongeacht de gevolgen daarvan, wat zeker nodig
is indien de waarheid al te duidelijk wordt ontkend of respectloos met voeten wordt getre-
den, want daarmee doen de mensen niet alleen zichzelf te kort maar ontnemen ze zich ook
de gelegenheid gemeenschappelijke grond te vinden onder de tegenstellingen die van alle
tijden blijken te zijn.

Dit overzicht van motieven is inmiddels ook gebruikt in leersessies door raden van toe-
zicht waarin werd stilgestaan bij de vraag of het toezicht voldoende kritisch was
geweest.>* Had men de zaak voldoende op scherp gezet? Was duidelijk genoeg gezegd
wat de norm was? Waren de bestuurders wel voldoende uitgedaagd het eigen handelen
te verantwoorden? Terwijl het formele recht om kritisch te zijn juist bij raden van toe-
zicht goed is geregeld, zelfs als plicht in de wet is verankerd, spreekt het niet vanzelf dat
toezichthouders die bevoegdheid ook met voldoende kracht en scherpte uitoefenen.
Zo blijken deze motieven dus ook goed bruikbaar voor kritisch zelfonderzoek in teams
of groepen die anderen moeten wijzen op hun verantwoordelijkheden, fouten en risi-
co’s, zoals inspecties, interne auditors en controllers dat moeten doen. Ze kunnen
natuurlijk even goed worden benutin leergesprekken binnen organisaties en teams die
alerter willen zijn op ethische grenzen en mogelijkheden zoeken om elkaar als kriti-
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sche vrienden scherp te houden, omdat zij dit een vanzelfsprekend onderdeel vinden
van de eigen professionaliteit.

Het formele recht om te mogen spreken is geen garantie dat er daadwerkelijk
gesproken wordt. Daar is ook morele bekrachtiging bij nodig. Wie de moraal wil
bespreken of een bestuurder wil aanspreken op de onjuistheid van een besluit of de
onrechtmatigheid van een handeling, zoals bijvoorbeeld integriteitsmedewerkers dat
worden geacht te doen, komt bijna altijd terecht in lastige gesprekken. Hoe belangrijk
dit type gesprekken zijn, werd nog eens onderstreept door de problemen die de afgelo-
pen jaren zichtbaar werden in het besturen van maatschappelijke organisaties. Hebben
we daar iets van geleerd? Nadat we hierboven uitgebreid hebben onderzocht hoe de
individuele professional, de ambachtsman of de vakvrouw kan worden ondersteund in
het eigen functioneren, kunnen we vergelijkbare vragen stellen aan bestuurders en
organisaties. Hebben zij als bestuurders iets geleerd van de problemen binnen de eigen
beroepsgroep? Op welke manier kunnen zij hun professionele bestuursrollen goed ver-
vullen, en wat is er nodig om de organisaties die zij leiden tot verantwoord of ‘goed’
gedrag te motiveren?

5.7. Het draait om ‘lastige gesprekken’

We spraken er schande van, hoe de grootheidswaan sommige bestuurders van school-
organisaties naar het hoofd was gestegen en hoe ze zichzelf protserige panden aan-
schaften die van buiten prestige uitstraalden maar aan de binnenkant niet aan de
kwaliteitsstandaarden konden voldoen. Schoolgebouwen die ongeschikt waren voor
onderwijs: wie verzint zoiets? We herinneren ons nog het voorbeeld van de gouden
kranen op de bestuursetage van het UWYV, die ik overigens zelf nooit (in beeld) heb
gezien. Dat was lang geleden weliswaar maar zit bij sommigen nog vers in het geheu-
gen: een archetypisch beeld van onethisch overheidsbestuur. ‘Is dit de overheid? Kan
niet waar zijn!’

Publiek geld diende geen publieke belangen, dat was de grote samenvatting van
een lange reeks schandalen. Schaalvergroting werd in het onderwijs soms een
prestigeslag in plaats van een middel om goed onderwijs mogelijk te maken. Ook in de
zorg zagen en zien we de excessen. De sluiting van het MC Slotervaart in 2018 komt al
snel in de herinnering bovendrijven, maar was misschien toch iets anders dan (alleen)
falend bestuur: het in 1997 geprivatiseerde Slotervaartziekenhuis ging eerder ten onder
aan de onmogelijke financieringsmechanismen waar de hele zorg mee kampt, dan aan
wanbestuur.? Hoe dan ook kan het als voorbeeld dienen van een organisatie waar
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goed werk leveren steeds moeilijker werd.

Recenter, in 2019, wilden de drie bewindspersonen die voor de zorg verantwoorde-
lijk waren, ingrijpen in de excessieve dividenduitkeringen. Op winst gerichte onderne-
mingen zijn in de zorg altijd al een bron van problemen geweest, in elk geval een bron
van ergernis en frustratie. Mag je verdienen aan gezondheid? Kun je wel goed voor
mensen zorgen als je moet bijhouden hoeveel minuten je iemand aandacht mag
geven? De ethische vragen en dilemma’s liggen voor het oprapen. Een coach die toe-
zichthouders in de zorg begeleidt, vertelde mij een markante anekdote: tijdens een van
zijn trainingen werden verhalen geschreven, en boven één ervan kwam te staan: ‘Uren
schrijven in een hospice’. Zelfs wanneer de tijd van leven op z'n eind loopt mag de
declareerbare tijd blijkbaar niet vergeten worden.

Voormalig staatssecretaris en minister Jet Bussemaker schrijft in haar boek over de
doorgeslagen vercommercialisering in zorg en onderwijs. Wat voorheen publieke
dienstverlening was, is veel te veel gaan lijken op commerciéle dienstverlening
waarmee winst gemaakt moet worden. Ze brengt de problemen met organisaties als
Meavita, Philadelphia, InHolland en ROC Leiden in herinnering en ziet een overeen-
komst tussen al deze organisaties: ‘Ze verwaarloosden allemaal hun kerntaak, het ver-
lenen van goede zorg en goed onderwijs. De afstand tussen bestuur en medewerkers op
de werkvloer was groot, de kennis over wat de laatste nodig hadden gering en tegen-
spraak meestal afwezig. Dat leidde tot ‘verweesde organisaties’.’4 Het valt op dat een
tekort aan tegenspraak telkens weer opduikt als faalfactor in slecht functionerende
organisaties.

Om hier wat tegenover te stellen zette Bussemaker een commissie onder voorzit-
terschap van Femke Halsema aan het werk ‘om een gedragscode op te stellen over de
kernwaarden van maatschappelijk verantwoord bestuur en toezicht’. Die commissie,
waar onder anderen filosoof Maxim Februari aan deelnam, ‘bepleitte een aanspreek-
cultuur en adviseerde vooral regelmatig een ‘lastig gesprek’ met elkaar te voeren over
problemen en incidenten.’ Het werd ook de titel van het eindrapport: Het lastige gesprek.

Logisch en veelzeggend: uit het verslag van deze commissie blijkt dat zij de aan-
spreekcultuur en het voeren van gesprekken over de inhoud van de code en het gedrag
dat men waarneemt, misschien wel gewichtiger vindt dan de code zelf. In het eindver-
slag staat:

‘Bij het formuleren van richtlijnen voor behoorlijk [individueel] handelen is de discussie
minstens zo belangrijk als het resultaat. De lijst [met richtlijnen] die wordt opgesteld bereikt
immers alleen zijn doel als hij steeds opnieuw aanzet tot discussie en tot toepassing van de
regels op de praktijk. De code krijgt ook pas werkelijke betekenis als bestuurders en leiding-
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gevenden de regels belichamen en daarmee hun voorbeeldfunctie vervullen. Het opstellen
van een code moet niet in de plaats komen van reflectie en voorbeeldgedrag. Behoorlijk
bestuur is per slot van rekening geen resultaat van regels, maar van het handelen van
mensen.’

Het is duidelijk: naar het oordeel van de adviescommissie zullen codes een dode letter
zijn als ze niet in goede gesprekken zijn gegroeid, ‘gemaakt’, en via lastige gesprekken
en reflecties levend worden gehouden. De inhoud van de codes moet zorgvuldig en
goed gekozen zijn. Het advies van de Commissie Halsema is te gebruiken om op een
goede manier een code voor de eigen organisatie te ontwikkelen, maar leest ook als
een wijze les. Elke aanbeveling is omgekeerd te begrijpen als een beschouwing van het
verleden en een waarschuwing hoe het niet moet. De Commissie Halsema formuleert
hoe het idealiter zou moeten zijn.

‘De code is gebaseerd op praktijkervaring en best practices. Bij het opstellen is geluisterd
naar ervaring van bestuurders, toezichthouders en werknemers met situaties waarin zij
zich voor een dilemma geplaatst zagen of waarin ze gedragingen als moreel problematisch
beschouwden.

Regels gaan uit van vertrouwen in de inzet van mensen: niet het afrekenen met slecht
gedrag staat voorop bij het opstellen van een code, maar het streven naar goed en construc-
tief gedrag.

Regels zijn instrumenten voor het handelen en niet bedoeld om degene die ze nauwlettend
opvolgt te vrijwaren van kritiek.

Regels zijn specifiek en concreet. Lege beloftes en platitudes worden vermeden. De oproep
‘wees te allen tijde integer” geeft weinig duidelijke aanwijzingen voor het nemen van juiste
beslissingen.

De code is begrijpelijk: ze wordt niet neergelegd, maar uitgelegd in gesprekken en praktijk-
situaties.

Regels zijn realistisch. Bovenmenselijke deugdzaamheid verwachten van bestuurders en

werknemers werkt al snel contraproductief. Het is beter aan te geven hoeveel deugdzaam-
heid redelijkerwijs te verwachten valt en hoe daarover onderling te spreken.
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De code geeft aan hoe je omgaat met twijfels over eigen of andermans gedrag.

De code is flexibel en wordt regelmatig geévalueerd. Als een regel goed gedrag niet
bevordert, maar juist verhindert, wordt ze aangepast.’

We zien hierin al goed welke cultuur de commissie eigenlijk vooronderstelt in haar
advisering. Ook de titel Een lastig gesprek wijst daarop. De commissie gaat ervan uit dat
in de maatschappelijke instellingen waar zij het advies op richt, de mogelijkheid
bestaat - of zou moeten bestaan - om op een goede manier met elkaar in gesprek te zijn
over allereerst de inhoud van een code, maar evengoed over de normen en waarden die
voor het werk leidend zouden moeten zijn. Dit wordt mooi geillustreerd met de zin:
‘De code geeft aan hoe je omgaat met twijfels over eigen of andermans gedrag.’

Twijfel is, in mijn ogen, een sleutelwoord, een kardinaal begrip. Als in ons type
organisaties iets moeilijk is, dan is het wel dit: werken met twijfel. Daarbij zit ons de
gehaaste en hectische werkcultuur opnieuw in de weg, maar ook een dieperliggend
karakterologisch probleem. We vinden twijfel vervelend, niet fijn, ongemakkelijk. We
hebben de natuurlijke reflex om in het werk onmiddellijk antwoorden op vragen te
geven. Oplossingen bij problemen te bedenken. Acties op afspraken te laten volgen.
Daden te verrichten als vervolg op wensen. Helpende handen te bieden als iemand om
hulp vraagt, ongeacht of dat nu een collega of een bestuurder is. Dienstverleners
helpen graag, het is hun missie. Maar de actiestand is soms contraproductief. We zijn
daar vaak blind voor: de eigen routines doorzien we zelf het slechtst. Maar als we even
stilstaan en goed kijken, weten we best dat de geringste prikkel voldoende is om ons in
de actiestand te zetten, al was het maar om te voorkomen dat het team, de baas of je
innerlijke kwelgeest jou luiheid en passiviteit verwijt. Twijfels passen niet in deze
cultuur van aanpakken en snelle acties. Datzet een rem op het bespreekbaar maken van
‘twijfels over eigen of andermans gedrag’, zoals de Commissie Halsema aanbeveelt. Er
is heel wat nodig om dat op gang te krijgen.

Wat doen wij zelf met twijfels? Stoppen we die weg, ontkennen we ze of leggen we
ze juist op tafel? Kennen we onszelf wel goed genoeg? Weten we wanneer we door-
schieten in onze doenerigheid? Hebben we de zelfdiscipline ons dan te matigen?
Nadenken over onze omgang met twijfel roept allerlei vragen op over de wijze waarop
we in gesprekken ruimte laten voor onzekerheid, onderzoek, niet-weten. Deze thema-
tiek zal van eminent belang blijken voor de ontwikkeling van onze beroepsethiek waar
we in hoofdstuk 6 op inzoomen.
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5.8. Organisaties die integer willen handelen

Naast advies over codes voor individueel handelen, heeft de Commissie Halsema ook
geadviseerd over codes voor organisaties. Als we daarop focussen, zien we dat de com-
missie voor de inrichting van ‘verantwoord bestuur van maatschappelijke organisaties’
heeft gezocht naar zowel een verbinding tussen intern en extern toezicht, als naar
reflecties en reacties van externen en belanghebbenden in de samenleving. Dadr, in de
maatschappij, ligt de bron van gelegitimeerd handelen. Zoals Tjeenk Willink bena-
drukte met betrekking tot het herstel van vertrouwen tussen de Haagse politici: het zou
toch in eerste instantie moeten gaan om het herstel van vertrouwen tussen politiek en
burgers. Daar is het allemaal om begonnen, de rest is een afgeleide en van onderge-
schikt belang. Voor een beoordeling van ‘verantwoord bestuur’ moeten we dus ook te
rade bij de mensen voor wie publieke organisaties hun werk verrichten. De stem van de
samenleving is onmisbaar als het vertrouwen in politiek en bestuur hersteld moet
worden. Het is waar het om draait in een democratie.

Bij overheden zijn de democratisch gekozen bestuursorganen (parlement, provinciale
staten, gemeenteraden, algemene waterschapsbesturen) de georganiseerde, formele
verbinding met de samenleving. Via verkiezingen kunnen burgers zich over dat vertrou-
wen uitspreken. Toch kunnen de overheidsorganen naast de bestaande democratische
processen ook zelf gericht op zoek naar de burgerperspectieven en maatschappelijke
belangen die in hun overheidswerk recht gedaan moeten worden. Dat kunnen ze
inbouwen in hun dienstverlening aan burgers en bedrijven, door bijvoorbeeld voort-
durend te vragen of het werk naar tevredenheid wordt verricht. Dat kunnen ze ook
inbouwen in de ontwikkeling van beleidsplannen, door dat te doen in samenwerking
met inwoners en andere stakeholders, experts en belangenbehartigers. Dat kan door
bijvoorbeeld participatie als maatwerk in te richten, door formele standaard inspraak-
procedures zorgvuldig te doorlopen, door in gesprek te gaan met focusgroepen of bur-
gerfora, door slimme onderzoeken en enquétes uit te voeren, zoals de participatieve
waardenevaluatie van de TU Delft. We hebben de betekenis van dit type inspanningen
in hoofdstuk 4 als grenswerk in kaart gebracht en daar laten zien hoe moeilijk dit werk
is. Het is niet alleen lastig dit werk uit te voeren, ook de doorwerking ervan naar beleid,
besluit en bijstelling van de bestaande dienstverlening is vaak problematisch.

Via het advies van de Commissie Halsema zien we opnieuw dat dit type werk kan
leiden tot kritische feedback en gesprekken die ‘lastig’ zijn. Op gedoe en lastige
gesprekken zitten organisaties, bestuurders of volksvertegenwoordigers natuurlijk niet
te wachten. Dat maakt grenswerk er inderdaad niet eenvoudiger op: er is weerstand.
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Maar de conclusie moet toch vooral zijn dat we deze ‘plekken der moeite’, zoals
Nyenrode hoogleraar André Wierdsma dat noemt, nodig hebben als we tot ‘verant-
woord bestuur’ willen komen. Het gesprek met de samenleving is naast een plicht ook
een morele verantwoordelijkheid. Moeilijk maar noodzakelijk.>s

We zien, als rode draad, dat het bij ‘verantwoord’ werken blijkbaar niet zozeer
draait om wat er in codes en regels op papier precies is vastgelegd - al biedt dat helder-
heid en houvast - maar veeleer om het onderlinge gesprek over kwetsbare ethische
vragen. Want organisatiecodes en dergelijke ‘expliciteren en codificeren normen en
verantwoordelijkheden’ maar ze zijn daarnaast toch vooral ‘goed te gebruiken bij het
bespreken van concrete dilemma’s en het leveren van feedback’, aldus Halsema c.s.

‘Codes blijven levend als ze op vele manieren en momenten in de praktijk worden gebruikt
en besproken. In het bestuur, in een terugkerende discussie tussen bestuur en raad van
toezicht, met medewerkers en externen, en op ieder moment dat een vraag opkomt over de
behoorlijkheid van bestuur’.

De Commissie Halsema beveelt aan om in ieder geval bepaalde thema’s op te nemen en
uit te werken in een organisatiecode. Daar zullen we zo in detail naar kijken. De sugges-
ties zijn bedoeld voor maatschappelijke organisaties in bijvoorbeeld onderwijs en zorg.
Maar met een beetje goede wil zijn de aanbevelingen ook te benutten voor overheids-
organisaties wanneer zij zich bezinnen op de werksfeer, de onderlinge omgangsvor-
men, de aanspreekcultuur en de ethische normen en waarden die men belangrijk acht.
Overheidsorganisaties moeten allemaal hun eigen codes voor ambtelijk handelen ontwik-
kelen en vaststellen; wat let hen ook een organisatiecode te ontwikkelen waaraan zij
zichzelf als organisatie willen houden en waarop het bestuur of de leiding zich ook
graag door medewerkers, politiek-bestuurders, media en externe stakeholders laat
aanspreken? Daar kan het werk van de Commissie Halsema uitstekende diensten voor
bewijzen.

De aanbevolen organisatiecodes kunnen bovendien op een krachtige wijze invul-
ling geven aan de verplichtingen ten aanzien van integriteit die via het ambtenaren-
recht aan overheidsorganisaties zijn opgelegd. Dat stelt (in §2 artikel 4):

‘Een overheidswerkgever voert een integriteitsbeleid dat is gericht op het bevorderen van

goed ambtelijk handelen en dat in ieder geval aandacht besteedt aan het bevorderen van
integriteitshewustzijn en aan het voorkomen van misbruik van bevoegdheden, belangen-
verstrengeling en discriminatie.’
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Het is interessant en aan te bevelen deze plicht niet te verengen tot wat we doorgaans
onder integriteit verstaan en in het rechtsartikel wordt gelinkt aan ‘misbruik van
bevoegdheden, belangenverstrengeling en discriminatie’. Dat is een negatieve insteek,
bedoeld om problemen te voorkomen. We kunnen er beter naar kijken vanuit kansen
en de mogelijkheid om integriteit van handelen te zien als opbouwende, constructieve
kwaliteit. Integriteit zouden we hier dus breder moeten opvatten, namelijk als een
goed begrepen bestuurlijke opdracht om organisatiebeleid te ontwikkelen dat is
gericht op het bevorderen van goed ambtelijk handelen. Dat goede handelen reikt dan
verder dan het bewaken van ethische grenzen, het includeert dan ook de meer intrin-
sieke eisen die we hebben leren kennen uit het GoodWork Project en het onderzoeks-
werk van Richard Sennet. Integriteit is immers niet alleen een persoonlijke kwestie
maar ook een bestuurlijke en managerial verantwoordelijkheid.

Met die ‘opbouwende’ blik lezen we het tweede lid van hetzelfde artikel ook heel
anders: ‘Een overheidswerkgever zorgt ervoor dat het integriteitsbeleid een vast onder-
deel uitmaakt van het personeelsbeleid, in ieder geval door integriteit in functione-
ringsgesprekken en werkoverleg aan de orde te stellen en door het aanbieden van
scholing en vorming op het gebied van integriteit.” De goede zorg van een overheids-
organisatie voor haar werknemers strekt zich langs een breed opgevatte integriteits-
verplichting uit tot alle aspecten van het personeelsbeleid, de functioneringsgesprek-
ken, de interne (werk)overleggen en de scholing en vorming van medewerkers.

Als we integer handelen van bestuur en ambtelijke leiding op deze manier begrij-
pen als een bredere organisatiestrategie om gecompromitteerd werk te voorkomen en
goed werk te bevorderen, bewijzen we als ambtenaren onszelf een grote dienst. De
eigenstandige verantwoordelijkheid om de inhoud van de ambtelijke eed in de praktijk
te waarborgen, en om in het werk ten volle dienstbaar te zijn aan de goede werking van
de democratische rechtsstaat, krijgt zo een meer formele, of zelfs wettelijke borging. Al
is dat misschien niet volgens de letter van het ambtenarenrecht, dan is het dat in elk
geval volgens de geest ervan - en overigens ook geheel in lijn met de grondslagen van
onze rechtsstaat.?*

Laten we ons daarom creatief (dat is: niet alleen corrigerend maar ook creérend,
scheppend) en eveneens ruimhartig (dat is: niet alleen rationeel en met het hoofd,
maar ook moreel en met het hart) afvragen hoe de aanbevelingen van de Commissie
Halsema voor ‘behoorlijk bestuurlijk handelen’ en ‘verantwoord bestuur’, door over-
heidsorganisaties benut kunnen worden om goed werk te leveren. Het maken, naleven
en bespreken van een organisatiecode is daarbij een welkome steun in de rug. Lees
maar.
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‘De instelling geeft nadere invulling aan de maatschappelijke taak door haar missie, visie
en strategie te definiéren. Deze worden samen met betrokkenen opgesteld en regelmatig
geévalueerd. De missie dient als uitgangspunt bij het nemen van beslissingen en er kan een
beroep op worden gedaan in tegenspraak en feedback.’

‘Een professionele bestuurder is dienend aan de professional en de publieke dienstverlening
en is eindverantwoordelijk voor de dienstverlening.’

‘Het bestuur gaat regelmatig in gesprek met de verschillende stakeholders (leidinggeven-
den, medewerkers, interne en externe toezichthouders, cliéntenraden en anderen) over het
handelen in relatie tot de afgesproken waarden en de prestaties. Bij belangrijke besluiten
worden stakeholders betrokken in het besluitvormingsproces.’

‘Een verantwoordelijke toezichthouder is een goede werkgever en evalueert periodiek het
functioneren van de bestuurder en de organisatie. De toezichthouder bespreekt dilemma’s
met de bestuurder en geeft feedback op zijn gedrag.’

‘Interne toezichthouders spreken los van de bestuurder met stakeholders om inzicht te
krijgen in prestaties van de instelling en de bijdrage aan maatschappelijke doelstelling.

De interne toezichthouder neemt voldoende tijd voor dit werk. Hij evalueert minimaal jaar-
lijks het eigen functioneren en elke twee of drie jaar onder externe begeleiding.’

Met deze vijf bouwstenen voor een organisatiecode, bouwt zich een krachtig verhaal op
dat we democratisch, rechtvaardig en voortreffelijk kunnen noemen. Democratisch
omdat missie, visie en strategie met ‘betrokkenen’ vastgesteld en voortdurend in
dialoog gebracht worden om te bespreken of het nog steeds goed gaat. Het publieks-
oordeel is een democratisch grondconcept. Rechtvaardig omdat voor overheden en
publieke organisaties deze deugd expliciet of impliciet zal meedoen in ‘de afgesproken
waarden’ en in de besluiten waarover de organisatie met stakeholders binnen en buiten
de organisaties in gesprek is. Rechtvaardigheid is de hoofddeugd die richting geeft aan
rechtsstatelijk handelen. Voortreffelijk omdat de professionaliteit van bestuurders in
dienst staat van de publieke dienstverlening en van de professionals die daar dagelijks
mee in de weer zijn, zodat onderwijzers zich met onderwijs en gezondheidswerkers
zich met gezondheid kunnen bezighouden. Voortreffelijkheid is een intrinsieke moti-
vatie om het goede te doen.”

Zo beginnen we te zien hoe formele instrumenten als regels, afspraken en ambte-
lijke en organisatiecodes veel meer betekenis krijgen als we de synergie zoeken met
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informele kwaliteiten als waardegevoeligheid, lerend vermogen en dialoogcompeten-
ties. Organisaties kunnen dan werkomgevingen bieden die: a) geént zijn op de grond-
principes van onze rechtsstaat b) én een moreel appel doen op ‘goed gedrag’ door
bestuurders en professionals, c) én alle werkers - van bestuurskamer tot werkvloer -
ondersteunen in het beoogde feitelijke handelen dat dienstbaar blijft aan de mensen
voor wie zij zich inzetten. Het kost ons geen moeite te zien hoe we op deze manier
concreet bouwen aan organisaties die de drie E’s van excellentie, ethiek en engagement
bevorderen, de drie ijkpunten (uit het GoodWork Project) waar we naar moeten kijken
om te weten of vakmensen tot hun recht kunnen komen en in staat worden gesteld
‘goed werk’ te verrichten.

Als dat lukt in overheidsorganisaties hoeven we toch ook niet bevreesd te zijn voor
een verkeerde uitwerking van wat wel de vierde macht wordt genoemd?

5.9. De macht van de vierde macht

Eerder hebben we vastgesteld dat ambtenaren geen zelfstandige staatsmacht vormen.
Maar dat betekent niet dat overheidsorganisaties die de facto door honderden of dui-
zenden ambtenaren worden gerund geen eigenstandige, praktische betekenis hebben.
De aanduiding dat ambtenaren ‘de vierde macht’ vormen, is er ook niet voor niks. Over-
heidsorganisaties vormen hoe dan ook in de ogen van de mensen die er niet werken,
een extra macht, een tegenmacht zelfs, die soms tegenhoudt wat maatschappelijke
initiatiefnemers graag willen ontwikkelen. De vierde macht zou de kracht van de
samenleven afremmen, of beknotten. Laten we daarom, ter afronding van dit hoofd-
stuk, in de laatste paragraaf nog eens goed kijken naar de macht of kracht die over-
heidsorganisaties blijkbaar bezitten. Want precies dat, hun macht, maakt het zo wezen-
lijk dat de functionarissen die er werken zorgen voor hoge ethische standaarden,
waarop ze zich individueel laten aanspreken en waarop ze als collectief aanspreekbaar
willen zijn.

Wetenschappers als bestuurskundigen en sociologen hebben expliciet veel aan-
dachtvoor ambtelijke organisaties, hoe die werken en op welke wijze ze worden gema-
naged. Een standaardwerk dat overzicht en duiding geeft is Management in het publieke
domein van de Utrechtse hoogleraar recht, economie, bestuur en organisatie Mirko
Noordegraaf.

Al in 2004, toen zijn boek verscheen, signaleerde Noordegraaf dat het de politiek
steeds moeilijker afging maatschappelijke controverses te slechten en keuzes te maken.
Het lijkt op de kritiek die Tjeenk Willink in het kader van de kabinetsvorming in 2021
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verwoordde: politiek wordt besturen en besturen wordt regelen. Het politieke van de
politiek verdwijnt uit de politiek. Noordegraaf verklaart dit politiek onvermogen onder
meer uit het afschudden van de ideologische veren in de jaren negentig, wat niet alleen
door de sociaaldemocraten werd gedaan maar in feite door alle politieke stromingen.
Na het vallen van de Berlijnse muur meenden ze dat het democratisch en sociaal kapi-
talisme de ideologische strijd definitief had beslecht in haar voordeel. In die sfeer kon
het al vaker genoemde new public management ook in Nederland school maken, legt
Noordegraaf uit. Mede onder invloed van deze ontwikkelingen is er sindsdien sprake
van wat hij in navolging van anderen aanduidt met ‘verplaatste politiek of subpolitiek’.
‘Het is niet zo dat controversen niet meer worden beslecht’, legt Noordegraaf uit, ‘ze
worden niet meer beslecht in de klassieke politieke instituties, zoals het parlement en
de regering.’ Dat doet denken aan de verplaatsing van ‘het normatieve universum van
een democratie’ van de politiek naar de rechtspraak, zoals de Israélische rechtsgeleerde
dat noemde. Dat betekent niet dat er geen politiek meer wordt bedreven, stelt Noorde-
graaf, dat gebeurt nog steeds maar wordt voornamelijk overgenomen ‘door maatschap-
pelijke spelers die voorheen en eigenlijk nog steeds als niet-politieke spelers worden
gezien: ambtelijke apparaten, adviesbureaus, multinationals, ‘Europa’, et cetera.’

Hier zien we dus dat ambtelijke apparaten in toenemende mate actoren worden in
maatschappelijke controverses die voorheen in parlement en regering als politieke
kwesties werden beslecht. De verplaatsing van de politieke discussie naar het werk van
onder meer ‘ambtelijke apparaten’ is een historische uitbreiding van de invloedssfeer
van de vierde macht. We wezen hier al op toen we spraken over het misverstand dat
participatie en inspraak zouden zijn bedoeld om draagvlak voor een politiek besluit of
plan te verwerven. Dat misverstand is dus niet een simpele vergissing die we met een
paar maatregelen kunnen wegwerken, ze is immers gegrondvest in de veel dieperlig-
gende functioneringsproblemen van onze rechtsstaat. Opnieuw moeten we vaststellen
dat oplossingen niet langer beperkt kunnen blijven tot instrumentele aanpakken maar
substantiéle veranderingen eisen.

Daarmee komter een ‘extra last’ te liggen ‘op discussies over beleid’, aldus Noorde-
graaf. ‘Niet alleen issues, maar ook de wijze waarop met zulke issues omgegaan kan en
moet worden, is controversieel geworden. Ook daar zal beleidsmanagement oog voor
moeten hebben’. Hier raken we aan de kerntaken van ambtelijke diensten en adviseurs.
Die staan middenin het maatschappelijke spel vanaf het moment dat beleidsbeslissin-
gen met inbreng van stakeholders voorbereid of uitgevoerd moeten worden. Zij ervaren
de politieke controverses ook wanneer zij, na besluitvorming in het betreffende demo-
cratische gremium, hun uitvoerende taken op zich nemen.

Noordegraaf documenteert in dit verband sterke casuistiek rondom controversiéle
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issues waaruit blijkt hoezeer ambtelijke diensten (gedwongen zijn) mee (te) doen in de
maatschappelijke strijd en daarbij ook te maken hebben met wat hij noemt ‘beleids-
controversen’. Hij beschrijft de volgende cases die rond de eeuwwisseling speelden: de
strijd om de Tweede Maasvlakte, het euthanasiedebat en de strijd om (de verbouw van)
het Stedelijk. Deze voorbeeldprojecten laten zien dat er controverses ontstaan ‘als ver-
schillende partijen verschillende ideeén hebben over wat wanneer waar en hoe moet
gebeuren’. Dan ontstaan controverses vanwege schaarse middelen (geld), schaarse
ruimte (bijvoorbeeld om te wonen of natuur te ontwikkelen), exclusiviteit (opties
kunnen ten koste van elkaar gaan, niet alles kan tegelijk) en menswaardigheid
(sommige opties, zoals de doodstraf, vinden we niet passen bij een menswaardige
samenleving). Het gevolg van deze ‘schaarste en beleidsgrenzen’ is dat er keuzes
gemaakt moeten worden, aldus Noordegraaf, ‘terwijl vaak niet precies duidelijk is of
keuzes nodig zijn en waarover keuzes moeten worden gemaakt, en welke keuzes
kunnen of moeten worden gemaakt’. En zo komt het ‘dat het keuzeproces controversi-
eel’ is geworden.

Dus: niet alleen de inhoud van de keuzes is problematisch geworden, ook de
manier waarop gekozen wordt. Het proces zelf is onderwerp van debat en conflict
geworden. ‘De oorzaak daarvan is dat verschillende partijen de keuzevraagstukken
anders willen beslechten’, wat volgens Noordegraaf valt te verklaren uit de verschil-
lende opvattingen over wat rechtvaardig is. Daardoor zitten ambtelijke diensten mid-
denin de maatschappelijke controverses die voorheen werden beslecht in de politieke
arena - en is de rechtvaardigheidsvraag niet langer alleen een politiek vraagstuk maar
ook een ambtelijke kwestie geworden. En dat zet opnieuw het werk van grenswerkers
in de spotlights, waar we in hoofdstuk 4 uitgebreid over schreven. Werken met het ene
been in de overheidsorganisatie en het andere in het maatschappelijke veld, is steeds
minder voorbehouden aan professionals die in participatie of omgevingsmanagement
zijn gespecialiseerd. Grenswerk rukt op en gaat meer en meer deel uitmaken van het
reguliere werk van beleidsmakers en uitvoerders - en niet te vergeten: het wordt ook
een gewichtig expertiseveld voor het management. De managers moeten immers lei-
dinggeven aan overheidsorganisaties die in deze dynamiek terecht komen.#

Noordegraaf gebruikt voor het werk van ambtelijke diensten en voor de aansturing
daarvan, het begrip ‘publiek management’. Dat werk plaatst hij schematisch te midden
van de driehoek (maatschappelijke) issues (die onderling sterk verschillen qua tastbaar-
heid, meetbaarheid en toegankelijkheid/begrijpelijkheid), instrumenten (management-
inzichten, ‘tools’, modellen, systemen) en instituties (politiek, democratie, rechtsstaat,
regimes, routines, culturen). Daaromheen bevindt zich de ‘omgeving’ met ‘eigenwijze
burgers, machtige bedrijven, diffuse kennis’. Deze elementen vormen samen het ana-
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lysekader van zijn onderzoekswerk, licht hij toe. Dit schema maakt duidelijk in welke
complexe omgeving publieke leiders hun werk moeten doen. Publieke managers
dragen ‘een belangrijke verantwoordelijkheid voor het realiseren van managerial aan-
pakken en voor een betere organisatie van de aanpak van collectieve aanpakken’. Het
mag duidelijk zijn dat managers en de organisaties aan wie deze taken zijn opgedragen,
hun werk niet kunnen doen zonder organisatiekracht of macht om zaken gedaan te
krijgen. De vierde macht heeft macht en dat is maar goed ook.

Dat blijkt ook uit de ‘managerial uitdagingen’ die Noordegraaf formuleert in relatie
tot de besluitvorming over infrastructuur en de crises in de veehouderij. Nota bene: zijn
verhaal is inmiddels meer dan vijftien jaar oud maar laat zich lezen als een actuele
weergave van de uitdagingen met betrekking tot de fysieke leefomgeving waar ons land
in de jaren ’20 voor staat. De managerial uitdaging op het terrein van infrastructuur is
volgens hem ‘het realiseren van ruimtelijke ingrepen met draagvlak van hoge kwaliteit,
en dus het ruimte bieden aan de nodige discussies en vertragingen, terwijl toch ook
snel gehandeld wordt’. En de managerial uitdaging ten aanzien van de crises in de vee-
houderij is in zijn opinie ‘het organiseren van (internationaal) beleid voor betere pro-
ductieketens en het inrichten van een sector die nationaal niet te belastend is, maar wel
internationaal staande kan worden gehouden’. De ruimtelijke uitdagingen in de fysieke
leefomgeving zijn inmiddels alleen maar groter geworden nu we steeds beter weten
wat de opgaven zijn rondom stikstof, klimaatverandering, energietransitie en biodiver-
siteit. Om nog maar te zwijgen van de woningnood, de sociaaleconomische proble-
men, de gezondheidscrisis en - niet te vergeten - de vertrouwenscrisis tussen burgers en
politiek en de problemen met macht en tegenmacht in onze rechtsstaat.

Het is goed in dit verband nog even terug te denken aan de duiding van ambtelijke
competenties die we in hoofdstuk 2 bespraken en volgens Paul 't Hart nodig zouden
zijn om toekomstige opgaven aan te kunnen. De opgaven zouden we moeten gebrui-
ken als ijkpunten in onze sturing op concrete resultaten. Gewoon ‘managen’ is al lang
niet meer voldoende. We zullen in staat moeten zijn een diepere laag aan te boren, een
ondergrond van normen en waarden die als referentie kunnen dienen bij de keuzes die
we maken. Het raakt de kern van het nieuwe vakmanschap, de essentie van goed werk
kunnen leveren. We hebben maatstaven nodig, persoonlijk en als collectief, om onze
inspanning de juiste maat, vorm en inhoud mee te geven om de maatschappelijke
opgaven te tackelen.

Noordegraaf wijst er in 2004 al op dat deze dynamiek die in de verschillende crises
zichtbaar wordt, in normatieve zin kan worden geduid. Het roept immers de vraag op
welk type overheid of welke type sturing hiervoor ontwikkeld moet worden. Dat is een
kwestie die verankerd is in een waardengedreven opvatting over het functioneren van
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de overheid: een responsieve overheid die meer als bedrijf gaat opereren omdat ‘het
klassieke model van de parlementaire democratie zijn langste tijd heeft gehad’, of
moeten we toe naar ‘grensoverschrijdende transnationale regeringen’, of moet de
overheid meer ingrijpen vanuit law & order-principes, wat aan de orde kan zijn ‘wanneer
gevoelens van normloosheid groeien’? Dit zijn de varianten die Noordegraaf noemt.
Ook andere modellen of visies zijn denkbaar, zoals een meer op maatschappelijk initi-
atief gebouwde samenleving, waarin niet de economische macht leidend is maar de
borging van gemeenschappelijke goederen, zoals schone lucht en water, een natuur-
lijke omgeving en vruchtbare grond, en publiek beheerde netwerken voor energie,
data en informatie, zoals wordt bepleit door mensen die het belang van de zogeheten
‘commons’ prioriteren. In elk van deze vormen van sturing is het hoe dan ook van
belang dat de macht die de overheid via haar politieke en ambtelijke functionarissen
kan uitoefenen, op de juiste manier wordt aangewend.

De vraag hoeveel macht ambtelijke organisaties nu al feitelijk bezitten of straks
nodig zullen hebben, is moeilijk te beantwoorden. Hoe bepaal je de ‘hoeveelheid’
macht en wat zou dat zeggen? Maar de stelling dat ze macht nodig hebben om hun
complexe taken tot een goed eind te brengen, is gemakkelijk te onderschrijven. Dat
maakt het des te relevanter ervoor te zorgen dat ze hun macht, ongeacht hoe groot of
krachtig die is, goed benutten. En dan niet alleen als actor in het maatschappelijke spel,
maar ook als actor binnen het stelsel van de rechtsstaat.

5.10. Macht en tegenmacht: de balans opgemaakt

Politici als Pieter Omtzigt, bestuurders als Herman Tjeenk Willink en staatsrechtsge-
leerden als Wim Voermans zijn zich goed bewust van de macht en tegenmacht die over-
heidsdiensten kunnen aanwenden. In hun pleidooien is ‘balans’ of ‘evenwicht’ een
sleutelbegrip. Inzet van de macht kan doorslaan naar een verkeerde praktijk, zoals we
zagen in de toeslagenaffaire. Daarentegen kan de juiste inzet van macht ook uitwerken
als een heilzame tegenmacht die zorgt voor de noodzakelijke balans tussen instituten.

Hoezeer ook de balans tussen de instituten op orde moet zijn, er evenwicht moet
zijn tussen de staatsmachten, er tegenmachten nodig zijn in formele zin, elk van de
hierbij betrokken overheidsorganisaties zal ook intern de zaak moeten uitbalanceren.
Zij kunnen zelf in hun eigen werkprocessen en besluitmechanismen de corrigerende
mechanismen inbouwen om te voorkomen dat macht doorslaat en tegenmacht neer-
slaat. Dat kan bijvoorbeeld door het perspectief van praktijkmensen en beleidsmakers
meer gelijkwaardig te behandelen. Of door de werkvloer inzicht te bieden in wat de top
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beslist en hoe het management werkt, zodat er tegenspraak kan zijn als dingen uit
balans raken. Dat heeft niet alleen een dempende werking op verkeerde besluiten maar
verkleint de kans dat ze worden genomen. Deze preventieve werking van informele
tegenkrachten moeten we proberen te bewerkstelligen binnen elke organisatie, omdat
daarmee ellende wordt voorkomen. Dat is altijd beter dan achteraf corrigeren.

In verband met de toeslagenaffaire schrijft Omtzigt in zijn boek: ‘De eerste verde-
digingslinie tegen machtsmisbruik is de organisatie zelf’. Althans, zou dat moeten
zijn’. Maar dat werkt vaak niet goed omdat ‘interne kritiek in de regel echter zeer wordt
bemoeilijkt en niet op waarde geschat, zoals ook bij de Belastingdienst pijnlijk helder
is gebleken.” De tegenspraakcultuur is daar niet voldoende op orde, signaleert hij.
Omtzigt wijst op de manier waarop de dienst is georganiseerd, op de werkinstructies
die intern waren gegeven en op de onmogelijkheid van rechtstreeks contact tussen een
gedupeerde en de organisatie omdat alle gesprekken door uitzendkrachten bij de
belastingtelefoon worden afgehandeld. Bovendien worden klokkenluiders niet vol-
doende beschermd en serieus genomen, constateert hij, zoals hierboven al beschre-
ven. Maar er is vooruitgang: ‘Recent heeft de Belastingdienst onafhankelijke raadsper-
sonen ingesteld bij de eigen organisatie’, wat bevorderlijk zou moeten zijn voor de
interne werkcultuur en het naar boven halen van kritische signalen. Daarmee is de
cultuur natuurlijk niet zomaar omgeslagen. Omtzigt vindt het aantal meldingen nogal
gering en sommige melders trokken zich later alsnog terug uit angst voor repercussies.
De Belastingdienst is geen organisatie waarbinnen misstanden veilig kunnen worden
gemeld, meent hij, ‘wat overigens past in een breder patroon hoe er in Nederland met
klokkenluiders wordt omgesprongen’. Hij staat ook stil bij de wijze waarop topambte-
naren van de dienst met signalen van problemen en misstanden zijn omgesprongen:
die grepen op cruciale momenten niet snel en grondig genoeg in, zoals met ‘het advies
van mevrouw Sandra Palmen-Schlangen, de topjurist van de Belastingdienst/Toeslagen
en vaktechnisch codrdinator Toeslagen in 2016 en 2017’, waar we in hoofdstuk 1 al uit-
voerig bij stil hebben gestaan.

Om het spel van macht en tegenmacht goed te spelen, moeten dus niet alleen de
instituten en staatsmachten elkaar in evenwicht houden. Ook binnen organisaties
moeten de krachten en tegenkrachten in balans zijn. Dat vereist een open cultuur
waarin medewerkers elkaar op scherp houden en onderling bewaken of de regels van
de rechtsstaat worden gevolgd en de grenzen van het recht en het betamelijke worden
gerespecteerd. Tegenmacht is niet alleen een kwestie van procedure en organisatie-
structuur maar kan in de vorm van tegenspraak ook een kwestie zijn van professionali-
teit en organisatiecultuur. Tegenspraak zou een beroepspraktijk moeten zijn, een vast
onderdeel van het op hoog niveau ontwikkelde handelingsrepertoire van vakmensen.
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Alleen z6 kan structureel het risico kleiner worden dat overheidsorganisaties hun
macht onheus inzetten. Als tegenspraak in de genen zit, krijgt onrecht geen kans.

Ditis inmiddels allang geen vrijblijvende kwestie meer. Zoals we in de vorige para-
graaf hebben vastgesteld, zijn overheidsorganisaties machtige partijen. Zij vormen een
vierde macht en moeten dat ook zijn. Niet alleen omdat ze een vakkundige tegenhan-
ger moeten zijn van politiek opportunisme - een stelling waar ik in het eerste hoofd-
stuk mijn betoog van ‘macht en moed” mee ben geopend - maar ook omdat ze zonder
macht hun rechtsstatelijke en maatschappelijke taken niet goed vervullen. Die zijn te
complex, te taai en te langdurig om zonder macht tot goede resultaten te kunnen
komen, leerden we uit het werk van Noordegraaf. De gevolgtrekking hieruit zou dan
moeten zijn, dat we alles op alles zullen zetten om binnen overheidsorganisaties a) met
interne check and balances een gezond machtsevenwicht te realiseren en b) gezonde
werkrelaties te ontwikkelen waarbinnen mensen zich vrij (genoeg) voelen om zich uit
te spreken en waar nodig handelend op te treden als zaken dreigen fout te gaan.

Waar in de jaren negentig de vierde macht werd bekritiseerd en zelfs moest worden
ingeperkt, waarvan de oprichting van de Algemene Bestuursdienst een uiting was, is er
inmiddels weer een beweging nodig die de andere kant opgaat. Het is de rode draad in
het betoog dat ik in dit boek opbouw. Want de politieke dynamiek dringt teveel door in
de ambtelijke diensten waardoor ambtenaren onvoldoende toekomen aan de uitoefe-
ning van hun professie, of aan de inbreng van hun deskundigheid, of aan het creéren
van voldoende continuiteit van overheidsbeleid met genoeg strategisch vermogen om
in lange lijnen richting de toekomst te kunnen denken en opereren. De uitdagingen
voor ‘publiek management’ zijn te groot om ambtelijke deskundigheid en een profes-
sionele uitvoeringspraktijk te laten vervuilen en uithollen door een politieke dynamiek
die zich aan die ambtelijke kwaliteiten te weinig gelegen laat liggen.

Er is in het actuele debat over het functioneren van de overheid hernieuwde aan-
dacht voor de formele handelingsruimte die ambtenaren in uitvoeringsdiensten
zouden moeten krijgen. Want de menselijke maat moet terug in de dienstverlening van
de overheid, zo is de conclusie van de politiek na de toeslagenaffaire en de kritische
rapportage van de Tweede Kamer over het functioneren van de uitvoeringsdiensten. Er
moet opnieuw gezocht worden naar mogelijkheden om ambtenaren ‘discretionaire
bevoegdheden’ toe te kennen, zodat ze van de regels kunnen afwijken in uitzonderlijke
of schrijnende situaties. Dat zou kunnen voorkomen dat wetten en regels in de praktijk
soms anders uitpakken dan hoe ze door de wetgever zijn bedoeld.

Behalve dergelijke formele aspecten die de positie van ambtenaren kunnen
bekrachtigen, is er ook een groot en belangrijk informeel speelveld. Daar moeten we
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met de beroepsgroep ook aan werken. Denk aan het expliciteren van tradities, het
onderhouden en het vernieuwen ervan, en het voeren van het onderlinge gesprek over
de inhoud van onze vakmanschap en bijbehorende verantwoordelijkheden. Daarbij
verdient de moraliteit van het ambtelijke werk meer gewicht dan ze tot op heden heeft
gekregen. De actuele discussie over de ministeriéle verantwoordelijkheid en over amb-
telijke en bestuurlijke codes voor ‘goed ambtelijk handelen’ en ‘verantwoord bestuur’,
laat dat goed zien. Het is een mix van politiek, moraal en filosofie. Om deze discussie
goed te kunnen begrijpen is het noodzakelijk om het actuele discours over de inhoud
van ambtelijk vakmanschap en publiek leiderschap te plaatsen in de historische
context, zoals we in hoofdstuk 2 hebben gedaan met een ietwat schematisch historisch
overzicht van de ontwikkeling van het vak van de ambtenaar. In het tweede deel van dat
hoofdstuk heb ik ingezoomd op de veranderende relatie die de overheid heeft met het
publiek, omdat die ontwikkeling ambtelijk vakmanschap in toenemende mate zal
gaan bepalen.

Dit inzicht zit ook verpakt in het actuele voorstel voor ‘publiek leiderschap’ dat
door Frequin vanuit de Algemene Bestuursdienst is ontwikkeld als ‘rollende agenda’
voor verder debat en dialoog. In de slotparagraaf van hoofdstuk 2 hebben we enkele
hoofdlijnen uit die agenda geschetst. We kregen zo al een doorkijkje naar de mogelijke
toekomst van publiek leiderschap, nog eens versterkt door de presentatie van deze
agenda tijdens een seminar dat de Algemene Bestuursdienst in april 2021 organi-
seerde.?® Gabriel van den Brink, één van de auteurs van het boek over de GoodWork
Project, was daarbij en verwoordde helder waar ambtenaren zich op zouden moeten
concentreren. Hij deed dat in contrast met de vierjaarlijkse cyclus waarop de politiek
zich richt, zo lichtte hij zijn statement toe. ‘De ambtelijke top is er voor de staat en de
samenleving op langere termijn, zeg twee of drie generaties verder’, stelde Van den
Brink onomwonden. ‘Die [ambtelijke top] stelt drie vragen centraal. Eén: hoe inclusief
willen we eigenlijk als staat zijn, hoe breed maak je het? Twee: diepte en termijn; hoe
moet Nederland er over drie generaties voorstaan? Drie: kwaliteit en de normatieve
vraag: welke minimale standaarden zou de overheid moeten garanderen op het terrein
van onderwijs en zorg en dergelijke.” Volgens Van den Brink ‘houden politici hier niet
van’, maar is dit waar het voor ambtenaren om zou moeten draaien: ‘Ambtenaren zijn
de hoeder van breedte, diepte en kwaliteit.’

We hebben gezien dat de crises waar we maatschappelijk en in de democratische rechts-
staat voor gesteld staan, terug zijn te voeren op onbalans en onrechtvaardigheden in
beleid, wet- en regelgeving en dienstverlening. Dat is de essentie van de toeslagenaf-
faire, net als van de andere problematische uitvoeringspraktijken waarvoor grote over-
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heidsdiensten aan de lat staan. ‘Of het beklijft moeten we nog even afwachten, maar de
toeslagenaffaire lijkt het Binnenhof in een staat van oprechte reflectie te hebben
gebracht: waar slaat streng beleid om in onrechtvaardig beleid?’, aldus een redactio-
neel commentaar van de Volkskrant. Het is inderdaad de kern van de kwestie. En als aan-
wijzing voor de oplossing stelt de hoofdredactie de vraag: ‘Hoe combineren we hoofd
en hart?’°

De veronachtzaming van de te grote maatschappelijke kansongelijkheid en soci-
aaleconomische verschillen zijn weliswaar primair een politieke kwestie, maar de
onderliggende mechanismen van onrechtvaardigheid bepalen in toenemende mate
ook ons ambtelijke werk, in het bijzonder dat van de grenswerkers. Zij komen immers
deze protesten en problemen van de miskenden en getroffenen dagelijks tegen op
straat, aan de loketten, in hun participatieprojecten en bij de pogingen de democrati-
sche gereedschapskist te versterken. Daar stonden we in het vorige hoofdstuk bij stil
toen we probeerden te begrijpen hoe de kansongelijkheid de democratische rechts-
staat op scherp zet en waar we constateerden dat grenswerkers met de mond vol tanden
staan als ze niet alleen met de onrechtvaardigheden van beleid worden geconfronteerd
maar ook niet meer kunnen uitleggen hoe de democratische rugdekking is georgani-
seerd. Wil een meerderheid in het parlement wat hier gebeurt? Wil de bevolking wat we
nu aan het doen zijn? Als deze vragen niet meer vanzelfsprekend met een ‘ja’ kunnen
worden beantwoord, komt de legitimiteit van de bestuurlijke besluiten onder druk te
staan - en daarmee kan de uitruil tussen ‘u luistert naar ons’ en ‘wij gehoorzamen uw
wetten’ gaan haperen. Dat zou de bijl aan de democratische wortel zijn, hebben we in
4.2 gezien. De beschouwing van dit type problemen raakt evenwel niet alleen de grens-
werkers; de patronen, dilemma’s en problemen bepalen het werk van iedereen die bij
de overheid in dienst is. Het zien en ervaren van de kloof tussen systeem- en leefwereld
en van de democratische hick ups blijft dus niet beperkt tot grenswerkers. Wie ziet het
niet? Wie heeft er geen last van? Het begint gelukkig gebruikelijker te worden dat
beleidswerkers en uitvoerders als onderdeel van hun primaire taken ook zelf het ‘echte
leven’ instappen om in gesprek te komen met burgers en bedrijven.

De kloof tussen systeem- en leefwereld is het dieperliggende structurele probleem
dat fnuikend is voor het functioneren van politiek, overheid en rechtsstaat. Daarin
schuilt een opgave voor alle betrokkenen. Alle werkers bij de overheid en in de rechts-
staat maken formeel deel uit van de systeemwereld. Zij hebben zo bezien dus ook alle-
maal een stukje van de middelen in handen om de gesignaleerde problemen te ver-
kleinen of weg te werken. Elke functionaris heeft macht, hoe klein ook, om bij te
dragen aan het afremmen en stoppen van de problemen en mee te doen in de vormge-
ving van verandering. Wat die bijdrage kan zijn, moet hoe dan ook telkens opnieuw
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besproken en bepaald worden. Wij ambtenaren hebben hierin onze eigen verantwoor-
delijkheid te nemen, als een beroepskwestie. De Raad van State was er in de zomer van
2020 glashelder over:

‘Ambtenaren weten vaak niet goed meer wat hun precieze rol en positie is en wat zij van hun
ambtelijke meerderen en van hun bewindslieden mogen verwachten. Naast externe factoren
in politiek en samenleving ligt de oorzaak daarvan ook in de ambtelijke beroepsgroep zelf.
Eris binnen de ambtelijke dienst behoefte aan versterking van collectieve (zelf )reflectie

op de geschetste ontwikkelingen en de gevolgen daarvan voor de overheidsorganisatie, de
politiek-ambtelijke verhoudingen en de ontwikkeling en handhaving van de kernwaarden
van de ambtelijke professie.”

Door ons deel te weten van de ontwikkelingen die we in voorgaande hoofdstukken
hebben geschetst, kunnen we de ‘collectieve (zelf)reflectie’ op diezelfde ontwikkelin-
gen beter uitvoeren dan wanneer we ons collectieve geheugen niet activeren. Het was
Tjeenk Willink die mij in een persoonlijk gesprek op het belang daarvan wees, in het
najaar van 2020, waarmee het schrijven van dit boek in gang werd gezet. Sindsdien
besef ik meer dan ooit dat de problematiek die we hier de revue hebben laten passeren,
diep aangrijpt op de grondprincipes van onze democratische rechtsstaat. En dat de ont-
wikkeling van gezond en vitaal vakmanschap geen kwestie is die we in de marges van
onze werkweken wel even zullen oplossen. Het raakt ons tot in alle vezels van ons pro-
fessionele bestaan en behoort in de kern te zitten van onze dagelijkse ambtelijke zorg.
De problemen zitten te diep en zijn te principieel om ons er met een eenvoudig pro-
gramma vol acties en voortgangsrapportages vanaf te maken. Het is een existentieel
vraagstuk geworden dat verdacht veel is gaan lijken op de vulkaan die leek te slapen
maar inmiddels op uitbarsten staat.
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INTERMEZZO: ETHIEK DICHTBIJ

‘Filosofie is hetzelfde anders leren zien.’

Cornelis Verhoeven

‘Dat [waarschuwen voor de gevaren van de macht] is altijd een belangrijke functie van de
filosofie geweest. De kritische kant van de filosofie - ik bedoel ‘kritisch’ in brede zin -
ondervraagt alle overheersingsverschijnselen, op welk niveau en onder welke vorm deze
zich ook voordoen: politiek, economisch, seksueel, institutioneel enzovoort. Tot op zekere
hoogte vloeit deze kritische functie van de filosofie voort uit de socratische opdracht:
‘Houd je met jezelf bezig’, dat wil zeggen: ‘Schep jezelf in vrijheid door jezelf te beheren.”’

Michel Foucault=+
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We hebben heel wat analyses, reflecties en gedachten de revue laten passeren om te
komen op het punt waar we nu in ons betoog staan. Diverse ingrediénten en ontwikke-
lingen die indirect of rechtstreeks raken aan ambtelijk vakmanschap hebben we op
hun merites beoordeeld. Zo hebben we in de eerste vijf hoofdstukken niet alleen de
maatschappelijke uitdagingen voor de 21ste eeuw willen adresseren, maar ook getracht
deze te duiden. Dat deden we langs historische, rechtsstatelijke, politieke, democrati-
sche en ethische lijnen. Vanuit deze verschillende invalshoeken kwamen de belangrijk-
ste betooglijnen samen in een centraal thema waar het vorige hoofdstuk op inzoomt:
goed werk door autonome ambtenaren. Zo spitsten we het betoog steeds verder toe op
de mogelijke consequenties voor een professionele invulling van het ambtenaarschap.
Elk van de benaderingswijzen in de opeenvolgende hoofdstukken leverde argumenten
om op een bepddlde manier naar ambtelijk vakmanschap te kijken.

We concludeerden dat ‘goed werk’ leveren iets vergt van de individuele werker. Het
veronderstelt toegepast ethisch bewustzijn en het vermogen dit te integreren in het
eigen dagelijkse handelen. Dit is des te kansrijker als de professional wordt geholpen
en ondersteund door een cultuur die nut en noodzaak van ethische reflecties, gesprek-
ken en afwegingen onderkent. Beroepseer en vaktrots zijn de woorden die vaak in dit
verband worden gebruikt. Of het nu draait om eer, trots, ethiek of persoonlijke maat-
staven om iets ‘goed’ te doen, de kern is dat ontwikkeling en onderhoud van een morele
werkhouding een werk-, management- en bestuursmentaliteit vereist die vakmensen
een zekere vakautonomie toedicht. Die autonomie is een vanzelfsprekende en noodza-
kelijke voorwaarde om talenten en kwaliteiten van deze professionals tot hun recht te
laten komen. We zullen in het slothoofdstuk dat op dit intermezzo volgt nog zien
waarom handelingsvrijheid niet alleen een professionele werkeis is, maar ook een exi-
stentiéle kwestie die diep ingrijpt op hoe wij, moderne mensen, ons zelf zien. Dit zelf-
beeld van vrije individuen die in werk en privé zoeken naar vormen van samenhang en
collectiviteit, zullen we recht moeten doen om ‘gecompromitteerd werk’ te voorko-
men. Hier recht aan doen is op zichzelf al een ethisch goed en nastrevenswaardig doel,
hetis bovendien bevorderlijk voor de kwaliteit van het werk. Ethische en utilitaire over-
wegingen leiden dan ook tot dezelfde conclusie: goed werk door vakmensen komt
alleen tot stand als organisatiecultuur en individuele professionele maatstaven cong-
ruent zijn in ethische zin.

We hebben in voorgaande hoofdstukken ook de vraag gesteld hoeveel formele
ruimte er (wettelijk) is voor een meer autonome invulling van de ambtelijke taakuitoe-
fening. Hoeveel vrijheid hebben overheidsfunctionarissen om hun mening te uiten,
tot hoever ‘mogen’ zij gaan? Waar liggen de grenzen en welke bescherming genieten
ambtenaren in arbeidsrechtelijke zin indien zij met hun uitspraken in conflict zouden
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komen met hun werkgever? Het is van belang daar goed naar te kijken omdat in een
rechtsstaat de formele rechten en plichten er zéér toe doen. Maar deze zijn niet belang-
rijker of gewichtiger dan de afgesproken normen en waarden van waaruit de overheid
wordt geacht te functioneren. Wie vanuit een grondwaarde als rechtvaardigheid naar
overheidsoptreden kijkt, realiseert zich dat een overheid die zelf haar normen en
waarden niet voldoende kent, onderhoudt, hanteert en in praktijk brengt, de grond
verliest om burgers op hun burgerplichten te wijzen. De wederkerigheid tussen staat en
burgers en tussen burgers onderling - het mechanisme waarop een democratische
rechtsstaat functioneert - stelt morele eisen aan het gedrag van alle actoren, zowel in
persoonlijke als institutionele zin.

Daarmee dient de vraag zich aan, of de achter ons liggende beschouwingen
en formele analyses genoeg zijn om te bepalen hoe het staat met de ambtelijke autono-
mie en wat we daar nu verder mee zouden moeten aanvangen. Kunnen we volstaan met
een analyse van de juridische, grondwettelijke ruimte die ambtenaren is gegeven om
zelfstandig te oordelen en op te treden? Vermoedelijk niet. We hebben er eerder al op
gewezen, bijvoorbeeld in onze analyse van de toeslagenaffaire, dat instrumentele
oplossingen onvoldoende zijn om recht te doen aan de diepte en reikwijdte van de
fundamentele kwesties waar we voor gesteld staan. Een formele beschrijving van de
autonome handelingsruimte van ambtenaren schiet om die reden tekort. Waar we
eerder ook al hebben gepleitvoor een versterking van de morele dimensie van ambtelijk
werk en ‘goed werk’ als een ethische kwestie hebben leren kennen, ligt het voor de
hand dat we voor een evenwichtige invulling van nieuw ambtelijk vakmanschap dus
niet kunnen volstaan met regels en afspraken, met formele oplossingen waarmee we
dezaken regelen. We zullen het domein van de ethiek moeten betreden. Dit intermezzo
brengt daarom de ethiek dichtbij.

De ethische, meer substantiéle dimensie zagen we reeds bovenkomen in het vijfde
hoofdstuk bij de bespreking van de ethische codes die de Commissie Halsema heeft
voorgesteld. Daar werd al zichtbaar dat een verkenning van ambtelijke autonomie niet
tot een formele juridische kwestie beperkt kan blijven. Een nieuw pakket van ethische
codes voor goed bestuur, integer handelen en zorgvuldig organiseren a la Halsema ver-
enigt beide werelden: die van de letter en die van de geest van de wet. De codes zijn
enerzijds vastgelegde regels voor besturing van instituties en de gedragingen van
mensen. En deze regels zijn, als het goed is, expliciet onderschreven door de betrokken
bestuurders en de mensen die er werken. Anderzijds codificeren deze codes op lichte
wijze een handelingspraktijk van bestuur en professional die als ethisch juist wordt gezien.
Ze zijn gericht op integriteit en bestrijken een breder terrein dan ‘slechts’ eerlijkheid,
rechtmatigheid en veiligheid. Begrippen als ‘goed werk’ en ‘verantwoord bestuur’
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hebben een grote reikwijdte en raken aan de diepste bestaansgronden van organisaties
in het publieke domein. Wat onder integriteit moet worden verstaan, wat met ‘goed
handelen’ wordt bedoeld en waar de grenzen van het betamelijke en ‘verantwoord
bestuur’ liggen, zal van geval tot geval en op permanente basis besproken en bepaald
moeten worden. De letterlijke inhoud van de afspraken zal met een levendige praktijk
een ziel moeten krijgen. Halsema c.s. benadrukten niet voor niks de noodzaak van
gesprekken tussen alle betrokkenen, ook al zullen die lastig zijn.

Over dat ‘lastige’ moeten we het nu gaan hebben. Wat zou dat kunnen inhouden?
Welke last zouden we dan op ons nemen indien we bovenop de meer technische en
formele invulling van ons vakmanschap ook werk gaan maken van de beroepsethiek,
de eer van het ambtelijke werk, de moraal van onze publieke dienstverlening?

De nieuwe moeite: ethiek

Nu we de urgentie en het belang van de problemen beter beginnen te zien en moeten
accepteren dat een formele of instrumentele respons onvoldoende is, wordt steeds
evidenter dat we ook een geheel nieuwe morele, ethische praktijk voor onszelf als amb-
tenaren moeten ontwikkelen. Een praktijk die kan bijdragen aan de grondige, sub-
stantiéle veranderingen die we noodzakelijk achten. Een dialoog over de ethische prak-
tijk van ons handelen is lastig. Een dergelijke, ethisch geladen praktijk moet namelijk
tegen de verdrukking in vorm krijgen. We zullen twee grote hobbels moeten overwin-
nen.

Allereerst de hobbel van het articuleren van onze gevoelens, onze waarden, onze
principes en die vervolgens verbinden met ons concrete, praktische handelen. We zijn
het niet meer gewend elkaar op een volwassen manier op ethische gronden aan te
spreken. Niet alleen de politiek of de overheid is het min of meer verleerd om over
zichzelf en over de samenleving op een betekenisvolle manier in morele termen te
spreken. Onze moderne cultuur is dat vermogen over de volle breedte kwijtgeraakt. De
verontwaardiging voelen we nog wel gemakkelijk opspelen als we een nieuwskop lezen
of een twitterstorm zien overwaaien. Boos worden op anderen, ‘de schoften’ die er op
straat een bende van maken of ‘de’ politiek en ‘die zakkenvullers in Den Haag’ die er
niks van bakken, dat lukt nog wel. ‘Pleur op’ klinkt het dan, met de suggestie alsof dit
een oplossing is. Maar iets preciezer of genuanceerder verwoorden wat de inhoud van
de verontwaardiging exact is, hoe dat samenhangt met wat je belangrijk vindt, hoe jij
het samen leven ziet en of het je lukt om dit idee ook consequent in je eigen handelen
en spreken tot uitdrukking te brengen - dat zijn we niet gewend. Wie vraagt er nog
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naar? En als de vraag al wordt gesteld, wie heeft nog het geduld om naar het antwoord
te luisteren? Wie neemt nog de moeite te doorgronden wat je precies met je zinnen
bedoelt en wie is bereid je te helpen om, als het de eerste keer niet vanzelf ging, alsnog
de juiste woorden te vinden om adequaat uit te drukken wat je voelt of ervaart?

Die aandacht voor elkaar is nodig voor een zinvol gesprek over de zaken die ons
aan het hart gaan. Anders zullen we elkaar niet begrijpen, zelfs niet wanneer we
dezelfde woorden gebruiken. De belangrijke begrippen - zoals vertrouwen of integri-
teit, zoals rechtvaardigheid en zorgzaamheid, zoals ‘schandalig’ en ‘ongehoord
onrecht’ - betekenen voor iedereen vaak net iets anders. Dat is zeker zo wanneer we de
praktische implicaties van dergelijke woorden bezien. Wat wil iemand precies die vindt
dat de Nederlandse overheid ‘ondernemers in de kou laat staan’, of vindt dat de ver-
schillen tussen arm en rijk onrechtvaardig zijn geworden: waar ligt de grens wat wel of
niet aanvaardbaar is? Wie bepaalt die grens? En op grond waarvan? Nadat de eerste
boosheid over een maatschappelijke misstand is geluwd, zal het democratische gesprek
een dergelijke concreetheid moeten krijgen. Dat zal moeten om niet vanuit deze woede
onmiddellijk in de actiestand te schieten en instrumenten en maatregelen in te zetten
zonder er zeker van te zijn dat we elkaars woede of juist het gebrek daaraan hebben
begrepen. Als we elkaar niet begrijpen kunnen maatregelen het onbegrip niet over-
bruggen. We zullen moeten uitzoeken waar het ons metzijn allen om te doen is, telkens
weer opnieuw, bij elk groot vraagstuk dat zich aandient. Dat zullen we moeten doen in
de publieke ruimte van de democratische dialoog. Dat zullen we ook moeten doen in
de interne beraadslagingen tussen collega’s die samen vormgeven aan hun werkge-
meenschap en tevens tot taak hebben de maatschappelijke dynamiek te doorgronden
en te begeleiden. Daarom is het belangrijk te achterhalen, door er over te spreken,
welke ethische laag en welke morele vragen in beeld komen als we preciezer naar (en
voorbij) de eerste woede en verontwaardiging kijken. Waar zijn we precies verontwaar-
digd over? Op wie precies richt de boosheid zich? En vooral ook: is de verontwaardiging
gegrond, is de gerichtheid van de boosheid juist, is de vorm van onze woede gepast en
ethisch in zichzelf? Over smaak valt niet te twisten, maar over ethische kwesties des te
meer. We zijn daar niet in geoefend. Kunnen we dit nog?

Hoe lastig het ook mag zijn om ruimte te maken voor een ethisch beraad en een
genuanceerde uitwisseling van ideeén en gevoelens, misschien valt dat wel in het niet
bij de tweede hobbel die we te nemen hebben. Want die hobbel zit waarschijnlijk nog
dieperverankerd in onze cultuur. Ik bedoel hier de moeite die we hebben om werkelijk,
ten diepste, een levensbeschouwing of een bestaansvisie op het spoor te komen waarbij
we ons thuis voelen. Onze vrijheid, autonomie en authenticiteit zijn ons een groot
goed, maar ze hebben ook tot een terugtrekking in onszelf geleid waardoor we de inter-
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actie met de ander, onze bijdrage aan de gemeenschap en onze waardering voor het
algemeen belang en passant uit het oog zijn verloren. Vanuit welke visie op het leven is
onze verontwaardiging te begrijpen of wellicht zelfs terecht te noemen? Geloof jij nog
ergens in? Wat is dat? Of geloof je niks maarvind je het wel belangrijk bepaalde waarden
hoog te houden? Welke zijn dat dan, waar komen die vandaan en waarom zijn deze
belangrijker voor je dan andere waarden? En hoe moet je omgaan met mensen die
andere waarden hoog achten? Wat zegt jouw levensvisie en het onderliggend waarde-
systeem over de wijze waarop jij zelf met conflicten of verschillen van (principieel)
inzicht om zou moeten gaan?

We hebben als moderne mensen weliswaar een idee van wie we zijn en hoe we als
mens willen functioneren. Maar in dat mensbeeld is in onze jachtige samenleving
steeds minder plek voor een diepere betekenislaag die juist voor het functioneren van
samenlevingen en politieke gemeenschappen van grote waarde is. Die diepere laag ver-
dwijnt of is met de tijd reeds verdwenen. En dat zullen we eventueel ontdekken als we
weer de tijd zouden kunnen vinden om elkaar te bevragen op de diepere motieven van
ons handelen en op de grondslagen van ons bestaan. Het is de laag waaraan we hetidee
ontlenen dat 6ns leven, of het leven in het algemeen, zin heeft en betekenisvol is. Dit
gaat ergens over. Dadrover het gesprek voeren zal echt lastig zijn. Waar voeren we deze
dialogen nog? In de vriendenkring? Met familieleden? Zondags na de ochtenddienst?
Thuis aan tafel met de kinderen? Is de maaltijd nog een gezinsactiviteit waarin normen
en waarden over tafel gaan, ouders onderling spreken als voorbeeld van hoe het kan,
een discussie wordt gevoerd met argumenten en open oren, pubers hun frustraties
mogen botvieren en in reactie daarop geen zedenpreek krijgen maar bevraagd worden
op wat ze zeggen en belangrijk vinden? Het lijken achterhaalde ideaalbeelden uit ver-
vlogen tijden. Dat mag zo zijn, maar daarmee is het probleem niet weg: waar en met
wie voeren we de goede gesprekken nog over wat er in leven en werk echt toe doet?

Is er nog iets van waarde?

Als we bepaalde sociologen, historici en filosofen mogen geloven dan is dit onvermo-
gen tot een ethisch gesprek en een zekere oppervlakkigheid van onze levenshouding,
het schrale resultaat van een ontwikkeling die in de tijd van de Verlichting al in gang is
gezet. Het is geen modern probleem maar een eeuwenoude kwestie die hoort bij de
moderniteit.

In Nederland is Ad Verbrugge een filosoof die met onder meer zijn boek Tijd van
onbehagen stem geeft aan deze visie.>* Zijn manier van redeneren is een illustratie van

275



Macht en moed

de twee hobbels die we te nemen hebben om een goed gesprek over de ethiek van
samen leven en samen werken te kunnen voeren. Zo suggereert Verbrugge in een essay
over zinloos geweld dat stille tochten ‘sprakeloos’ zijn omdat mensen ‘geen werkelijk
antwoord hebben op dit zinloze geweld’. Hun ‘sprakeloze verontwaardiging’ heeft
bovendien het gevaar in zich dat zij omslaat in ‘een romantische, melancholische en in
het ergste geval zelfvoldane roes, waarin men krachteloos slechts ‘dit nooit meer’ kan
zeggen, terwijl er in wezen niets gebeurt en men het eigenlijke probleem niet eens
ziet.” Dat eigenlijke probleem zit volgens Verbrugge diep, namelijk in de teloorgang
van een ethische, waardengedreven bestaanswijze. De huidige individualisering ‘ten-
deert naar een asociale samenleving, een ethos dat zich onder an