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De opstand der klerken 

P.B. Cliteur 

Cliteur, Paul, "De opstand der klerken", 

in: K. Groenveld & P.G.C. van Schie; red . ., 

Publieke V erantwoordelijkheid, Van Gorcum, 

Assen 1998, pp. 26-42. 

Deze bundel handelt over ·publieke verantwoordelijkheid' en de bijdrage die 
u leest is aangekondigd onder het kopje 'verantwoordelijkheid van burgers 
voor de publieke zaak'. Ik zal proberen deze twee zaken met elkaar in verband 
te brengen, maar die verbinding wordt pas later in het artikel gemaakt. Eerst 
wil ik mij bezinnen op het concept 'verantwoordelijkheid'. 

Drie concepten van verantwoordelijkheid 

Wat is verantwoordelijkheid? 
Het gedaan hebben. Laten we beginnen bij de omgangstaal. In het Engels kan 

men zeggen: 'Who's responsible for the flowers?'. Je komt ergens binnen, had 
daar geen bloemen verwacht en je vraagt dan, wijzend op de bloemen: 'wie is 
daar verantwoordelijk voor?' In het Nederlands klinkt het misschien een tikje 
vreemd, maar het lijkt niet onmogelijk het woord 'verantwoordelijk' ook op 
die manier te gebruiken. De Britten spreken in dit verband wel van 'causal respon­
sibility>. Verantwoordelijkheid verwijst naar niets meer dan 'het gedaan hebben'. 1 

Juridische verantwoordelijkheid. Veel bekender is een tweede notie van 
verantwoordelijkheid: de juridische. Men kan juridisch verantwoordelijk zijn 
in twee zeer verschillende hoedanigheden. Het hoofd van een afdeling is 
verantwoordelijk voor de gang van zaken op die afdeling. Gaat er iets mis dan 
kan men ook verantwoordelijk worden gehouden, en daaraan kleven juridische 
consequenties. Maar men kent ook de juridische verantwoordelijkheid van de 
verdachte van een strafbaar feit. Wanneer iemand niet door een 'gebrekkige 
ontwikkeling of Ziekelijke stoornis' van zijn geestvermogens van verantwoorde­
lijkheid uitgesloten moet worden geacht, is hij verantwoordelijk.2 Of anders 
gezegd: men wordt verantwoordelijk gehouden. 

Morele verantwoordelijkheid. Een derde betekenis waarin het begrip 'verant­
woordelijkheid' voorkomt, is de morele. Zo kan men verantwoordelijkheid 
dragen voor het welslagen van een vriendschap of een huwelijk. Faalt men op 
dit terrein, dan dat een reden voor morele kritiek. Slaagt men daarin, dan 
levert dat lofprijzingen op. 

Natuurlijk bestaan er allerlei verbindingen tussen deze drie soorten verant­
woordelijkheden. Men kan doorgaans pas juridisch ve~an1woordelijk zijn voor 
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een daad, wanneer men een daad heeft verricht. 3 Zo is dus de eerste soort van 
verantwoordelijkheid ('het gedaan hebben', de 'causale verantwoordelijkheid') 
een voorvvaarde voor de tweede~ door de rechter verantwoordelijk worden 
gehouden (Juridische verantwoordelijkheid'). Maar het is bijvoorbeeld niet zo 
dat men alleen juridisch verantwoordelijk is, wanneer men ook moreel verant­
woordelijk is. De eigenaar van een koeriersbedrijf draagt de juridische verant­
woordelijkheid voor alle fouten die door zijn koeriers gemaakt worden, hoewel 
die eigenaar van het bedrijf geen moreel verwijt treft ten aanzien van die 
fouten. Wel juridisch verantwoordelijk dus, niet moreel. Ook het omgekeerde 
komt voor: men is moreel verantwoordelijk, zonder dat daaraan juridische 
consequenties kleven. Recht. valt nu eenmaal niet samen met moraal. 

Rol-verantwoordelijkheid. Tot zover drie vormen van verantwoordelijkheid. 
Ik ontleen deze in grote trekken aan een artikel uit een filosofisch woorden­
boek, geschreven door Martha Klein. De Britse rechtsfilosoofH.L.A. Hart heeft 
in zijn boek Punishment and Responsibility nog een vierde vorm van verantwoor­
delijkheid onderscheiden.s Hij had het over 'rol-verantwoordelijkheid'. Daarbij 
zou het gaan om de verplichtingen die verbonden zijn aan bepaalde professio­
nele, sociale of biologische <rollen' die mensen kunnen spelen in de samenle­
ving. Men kan denken aan de rol van de ouder. Maar men kan ook denken 
aan de rol van de dokter of aan de rol van een minister. 

Verantwoordelijkheid omlijnd door Groenveld en Van Schie 

Men kan ook aansluiten bij een indeling die wordt gepresenteerd in de 'rode 
draad' die de redacteuren Groenveld en Van Schie aan de auteurs van deze 
bundel hebben meegegeven (en die in de inleiding is opgenomen; red.) 
Groenveld en Van Schie onderscheiden drie vormen van verantwoordelijkheid. 

Private verantwoordelijkheid. Allereerst de verantwoordelijkheid die daaruit 
voortvloeit dat ieder mens voor zijn eigen handelen ook persoonlijk aansprake­
lijk is. Groenveld en Van Schie spreken van 'private verantwoordelijkheid'. 

Publieke verantwoordelijkheid. Als tweede onderscheiden zij publieke verant­
woordelijkheid. Dat is de verantwoordelijkheid die mensen dragen bijvoor­
beeld wanneer zij een overheidsfunctie bekleden. Voor die tweede verantwoor­
delijkheid, de publieke verantwoordelijkheid, vormt de eerste verantwoorde­
lijkheid, de private verantwoordelijkheid, de basis. Dat ligt voor de hand. Het 
zou vreemd zijn wanneer mensen zich in publieke functies zouden mogen 
onttrekken aan de verantwoordelijkheid die z~ als mens dragen. 

Verantwoordelijkheid als aanspreekbaarheid. Maar Groenveld en Van Schie 
onderscheiden nog een derde soort van verantwoordelijkheid. Deze betreft de 
taakverdeling in het openbaar bestuur die het mogelijk maakt niet aneen te 
weten wie wat moet doen, maar die bovenal duidelijk maakt 'wie op een 
bepaalde bestuurlijke handeling kan worden aangesproken'. 

Tussen de vier soorten verantwoordelijkheden die hiervoor werden onder­
scheiden in het voetspoor van Klein en Hart en de drie soorten verantwoorde­
lijkheden van Groenveld en Van Schie zijn natuurlijk allerlei relaties te con­
strueren. Groenveld en Van Schie nemen als basis de onderscheiding pu-
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bliek/privaat, waarbij hun derde vorm van verantwoordelijkheid dan aangeeft 
dat publieke verantwoordelijkheid onmiddellijk de vraag oproept: hoe kan die 
verantwoordelijkheid tot gelding worden gemaakt? Dat vvil zeggen: er moet 
iemand kunnen worden aangesproken. Iemand moet ter verantwoording 
kunnen worden 'geroepen'. 

Laten we ons op de effectuering van die verantwoordelijkheid nu iets verder 
concentreren. 

T er verantwoording roepen 

Dat 'ter verantwoording roepen' is bij de publieke verantwoordelijkheid een 
sterk geformaliseerd proces. Voor de private verantwoordelijkheid wordt dat 
niet zo scherp geregeld. We kijken de andere kant uit, we schudden ons hoofd 
of we zeggen: 'doe je dat thuis ookT. We hebben een heel repertoire tot onze 
beschikking om dUidelijk te maken dat een privé-persoon zich ondermaats 
van zijn verantwoordelijkheden gekweten heeft. Maar voor de publieke 
verantwoordelijkheid laten we het daar niet bij zitten, zoals blijkt uit de door 
Groenveld en Van Schie onderscheiden derde vorm van verantwoordelijkheid. 
Een netwerk van wetten en ten dele ook ongeschreven (maar toch juridische) 
regels6 geeft aan hoe we ambtsdragers ter verantwoording kunnen roepen. 

Een van de belangrijkste regels op dit terrein geeft aan hoe we de hoogste 
ambtsdragers in de staat kunnen aanspreken op hun beleid. Die hoogste 
ambtsdragers heten 'ministers'. Vroeger waren die ministers) zoals het woord 
aangeeft, 'dienaren') dienaren van de koning. Maar sinds het midden van de 
vorige eeuw is vast komen te staan dat de ministers niet de koning 'dienen' 1 

maar 'de staaf of 'het land', ja (ons'. En de staat of het land, daalVan is de 
koning dan misschien wel het symbool, maar de koning kan niet meer eigen­
machtig aangeven hoe het belang van het land het beste kan worden gediend. 7 

Opvallend is dat vvie zonder kennis van de staatkundige geschiedenis onze 
grondwet zou doorlezen een geheel verkeerde indruk zou krijgen van de 
vigerende verhoudingen. In de grondwet staat namelijk În artikel 42, lid 
'De Koning is onschendbaar; de ministers zijn verantwoordelijk'. Een onschendbare 
koning dat lijkt heel wat. En wanneer men dan verder nog leest dat die 
ministers wél verantwoordelijk zijn? dan zou d~ indruk kunnen ontstaan dat 
die koning zich van alles en nog wat kan permitteren zonder daarvoor de 
verantwoordelijkheid te behoeven dragen, immers die ministers dragen de 
verantwoordelijkheid voor alles wat de koning doet of laat. 

Nu staat die verantwoordelijkheid van de ministers inderdaad vast, ook dat 
de koning onschendbaar is, maar de consequentie die men daaruit getrokken 
heeft is toch niet dat de koning als 'onverantwoordelijk' orgaan helemaal zijn 
zin kan doordrijven. Integendeel) de koning is zich meer en meer gebonden 
gaan achten aan wat ministers voor hun verantwoording willen nemen. Anders 
gezegd: de ministers bepalen het beleid, niet de koning. Geïmpliceerd in dat 
systeem zit kennelijk dat iemand alleen maar verantwoordelijkheid kán dragen) 
wanneer hij ook echt de baas is. Wij vinden dat het geen pas geeft de koning 
het beleid te laten bepalen en telkens wanneer dat niet goed uitpakt de 
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ministers de verantwoordelijkheid te laten dragen. Dat zou 'onredelijk' zijn.8 

Het ZOU, bij een impopulair beleid van een koning, een komen en gaan van 
ministers zijn, vergelijkbaar aan het straffen van mensen voor misdaden die 
anderen verricht hebben. Het strijdt met onze primaire noties van recht en 
ethiek: je kunt alleen verantwoordelijk zijn voor wat je kunt beïnvloeden. 
Ergo: de ministers moeten in staat worden gesteld het beleid te beïnvloeden 
en wel in die mate waarin zij daarvoor verantwoordelijk worden gehouden. 
Aangezien zij door de volksvertegenwoordiging volledig verantwoordelijk 
worden geacht, zijn zij ook volledig bevoegd tot het controleren en initiëren 
van het beleid. 

Wat dus uit de tekst van artikel 42 van de grondwet niet blijkt, maar wat 
wel de weg is geweest die de staatkundige geschiedenis is ingeslagen, is dat 
de koning zich steeds meer uit het bestuur van het land heeft teruggetrokken. 9 

Maar het land moet natuurlijk wel worden bestuurd. Door wie gebeurt dat 
dan? Het land wordt bestuurd door overheidsdiensten, door ambtenaren, door 
diegenen die vroeger de koning dienden. Natuurlijk was het ook vroeger al 
het geval dat de ambtenaren veel invloed hadden. Er bestaat een - wellicht 
apocrief - verhaal dat zelfs de 'Ijzeren Tsaar', Nicolaas de Eerste van Rusland, 
vlak voor zijn overlijden zou hebben gezegd: <Ik ben het niet, die Rusland 
regeert; dit geschiedt door tienduizend klerken'.l0 

Hoe beheers je 'tienduizend klerken'? 

Maar tienduizend klerken - en tegenwoordig zijn dat er nog meer dan in de 
tijd van Nicolaas - kunnen zich natuurlijk niet allemaal 'verantwoorden'. 
Althans een dergelijke verantwoordingsplicht is niet praktisch te effectueren. 
Wanneer we die klerken allemaal individueel ter verantwoording zouden 
moeten roepen is dat een onmogelijke zaak. Hoe lossen we dat op? Daarvoor 
is een oplossing gevonden, een oude oplossing eigenlijk. We creëren een 
systeem van hiërarchie. We maken die klerken of ambtenaren hiërarchisch aan 
elkaar ondergeschikt in een piramidale structuur, waarbij we telkens de 
'hogere' ter verantwoording roepen voor het doen en nalaten van één of meer 
'lageren' . Het is een 'uitvinding' die al in de grijze oudheid gedaan is. Maar 
wat van veel recenter datum is, is dat we dat systeem van hiërarchie ook als 
instrument kunnen hanteren voor democratische controle. Hiërarchie is zelfs 
een essentiële voorwaarde voor democratische controle. Het is belangrijk dit 
gegeven te benadrukken, omdat hiërarchie wordt geassocieerd - in het bijzon­
der sinds de jaren zestig - met iets dat verkeerd is. 'Eng', 'gevaarlijk', 'elitair' 

het woord 'hiërarchie' roept herinneringen op aan het 'power corrupts and 
absolute power corrupts absolutely> van Lord Acton of - eigentijdser - aan het 
Milgram-experiment (waarin mensen tot vergaande gehoorzaamheid bereid 
bleken wanneer het bevel van een {autoriteit' uitging). Ambtelijke ongehoor­
zaamheid, net als burgerlijke ongehoorzaamheid, mag zich in een grote 
populariteit verheugen. u Maar dat we alleen kunnen voorkomen dat macht 
corrumpeert door deze democratisch controleerbaar te maken en dat dit alleen 
maar kán door een gecentraliseerd hiërarchisch systeem, is iets dat weinigen 
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zich realiseren. 12. Hoe doen we dat namelijk? Hoe beheersen we de enorme 
staats-Leviathan? 

Als volgt. Het gehele apparaat van klerken maken we uiteindelijk onderge­
schikt aan een opperklerk: de minister. Deze minister is ons (aanspreekpunt'. 
In de grondwet is dit systeem als volgt weergegeven. Er kunnen 'ministeries' 
binnen de staat worden ingesteld, aldus de grondwet, en daarvoor geldt: 'Zij 
staan onder leiding van een minister' (Grondwet: artikel 44, lid 1). 

Dat 'onder leiding staan' moeten we niet te letterlijk opvatten. Een minister 
kan natuurlijk niet feitelijk leiding geven aan elke individuele ambtenaar op 
de postkamer van zijn departement. Maar dat hoeft ook niet. 'Onder leiding 
staan' moeten we niet opvatten als 'persoonlijke leiding'. Het gaat erom dat 
de minister bevelen kan uitvaardigen, richtlijnen kan doen uitgaan en andere 
maatregelen kan uitvaardigen waaraan de ambtenaren op 'zijn' (overbodig te 
zeggen: ik bedoel dit sexe-neutraal) departement onderworpen zijn. 

Ten aanzien van de verantwoordingsplicht ligt het dan als volgt. Die 
ambtenaren zijn verantwoording verschuldigd aan de minister. En die minister 
is verantwoordelijk voor het doen en laten van die ambtenaren tegenover 'het 
land' Die ministeriële verantwoordingsplicht is geforrrlaliseerd in de regel dat 
de minister zich voor zijn beleid verantwoordt tegenover een groep mensen 
die 'het land' representeert: de volksvertegenwoordiging. 

De verantwoordelijkheid van de minister voor de koning en voor 
ambtenaren 

Het is interessant nà deze schets van de ontwikkeling van ons staatsbestel nog 
eens te reflecteren op artikel 42, lid· 2 van de grondwet, dus de regel dat de 
koning onschendbaar is en de ministers verantwoordelijk. In feite heeft die 
regel zich ontwikkeld van een ministeriële verantwoordingsplicht voor het 
handelen van de koning tot een ministeriële verantwoordingsplicht voor het 
handelen van de ambtenaren. Evenmin als het pas geeft dat een minister, 
aangesproken door het parlement, de schouders ophaalt en zegt: 'de koning 
wil het nu eenmaal' kan hij zeggen: 'de secretaris-generaal wil het nu eenmaaP 
of 'de directeur-generaal is hier tegen en ik heb hem nog niet kunnen overtui­
gen'. 

Het aantal malen dat een minister zich heeft te verantwoorden voor een 
daad van de koning is zeer gering geworden. Soms komt het voor of komt het 
daarbij in de buure Een tijdje geleden deden zich geruchten voor dat de 
Nederlandse ambassadeur in Zuid-Afrika zou zijn teruggeroepen omdat het 
aan de Nederlandse koningin onwelgevallig zou zijn dat deze ambassadeur met 
een vriendin samenleefde, terwijl zijn vrouw in Europa verbleef.13 Het is een 
gerucht) maar het is denkbaar dat een minister zich voor zoiets te verantwoor­
den heeft. Onlangs is de Nederlandse koningin een beetje in opspraak geraakt, 
omdat zij, naar het verwoord werd in een bericht in Trouw, schoon genoeg 
zou hebben van de gênante bezoekjes op koninginnedag aan 'kleiende zieli­
gerds' en wedstrijden op 'ingezeepte skippieballen',14 Ook dit is weer een 
gerucht. In Trouw van 20 september werd het alweer tegengesproken door 
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premier Kok. Maar laten we - for the sake of argument - ervan uitgaan dat het 
op waarheid berustiS, dan zou zo'n overtuiging of liever gezegd: het geven van 
ruchtbaarheid aan zo'n overtuiging, onder de ministeriële verantwoordelijkheid 
vallen. 

Deze kwesties behoren echter tegenwoordig tot de uitzonderingen. Veel 
vaker wordt de minister aangesproken op wat zijn 'klerken' doen en laten, om 
nog even door te gaan in de termen uit het citaat van Nicolaas de Eerste. De 
ministeriële verantwoordelijkheid heeft zich daarmee, zoals gezegd, ontwikkeld 
van een verantwoordingsplicht voor het doen en laten van de koning tot een 
verantwoordingsplicht voor het doen en laten van de ambtenaren. En niet 
alleen de honîng is onschendbaar geworden, maar ook de ambtenaren. Het is 
de minister die voor hen verantwoordelijkheid draagt en de ambtenaren 
moeten zich daarmee ook bevelen van de minister laten welgevallen. 

Modern koningschap 

T ot zover is dit alleen nog maar het ophalen van de hoofdlijnen van ons 
staatkundig systeem. Nu mijn punt. Het centrale punt waarvoor ik in deze 
bijdrage aandacht vraag, is dat in ons constitutioneel bestel de onschendbaar­
heid van de koning een bevredigende staatkundige ontwikkeling heeft doorge­
maakt, maar dat het is misgegaan, althans nog niet in orde is, met de ministe­
riële verantwoordelijkheid voor de klerken. Eerst het goede nieuws. Die 
ontwikkeling ten aanzien van de verantwoordelijkheid van de minister voor 
het optreden van de koning is eigenlijk zó bevredigend verlopen dat we ons 
tegenwoordig nauwelijks meer kunnen voorstellen hoe het anders had gekund. 
Maar dat was toch echt mogelijk geweest. 

Op 11 september 1997 werd op de televisie een interview uitgezonden met 
kroonprins Willem Alexander. Dat interview was, blijkens de berichten in de 
kranten de dagen daarop volgend, een ieder erg 'meegevallen'. Sommigen 
wezen weer op het mysterie van het koningschap. 16 prins was ZIJn Imago 
van 'losbor of 'corpsbaf in één klap kwij tgeraakt. Wat we zagen was een 
verstandige man die goed op zijn taak was voorbereid. Er werd nog wel 
geprutteld over een 'harnas' waarin hij zou zitten. Hij zou zijn taak een beetje 
zien als een zware plicht. Maar, hoe dat ook , de indruk was overwegend 
positief. 

Wat m~ bijzonder opviel aan dat interview, was dat Willem Alexander, de 
nieuwe Willem IV, sterk de nadruk legde op zijn toekomstige taak koning 
in een moderne tUd. Hij herhaalde dat verschillende keren. Hij leek zich hele­
maal te kunnen vinden in een taakopvatting waarbij de koning door het land 
vertegenwoordigende taken kreeg toebedeeld zonder dat bij de nieuwe koning 
ook maar iets te beluisteren viel dat erop wees hij zijn bevoegdheden zou 
proberen op te rekken. Nergens viel bijvoorbeeld te beluisteren dat hij pro­
beerde 'dualiteiten' tussen koning en minister te creëren of dat hij 'originaire 
bevoegdheden' van de koning wilde vestigen. Of dat hij meer 'wilde kunnen 
sturen op het schip van staat dan zijn moeder doet of dat de koning oude 
privileges in ere wilde herstellen. Niets, niets, niets. In feite betekent dit dat 
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de ontwikkeling van ons staatkundig bestel een bevredigende loop heeft gehad. 
Het is de koning duidelijk geworden wat zijn grondwettelijke plaats is. Een 
punt dat vorige eeuw nog voorwerp was van enig touwtrekken is nu in 
het voordeel van de democratie de minister, onze dienaar, is de baas. 

Maar met een tweede strijd we als burgers nog hebben te voeren ligt 
dat heel De strijd over de onschendbaarheid van ambtenaren is nog 
steeds niet bevredigend afgerond. Terwijl de koning de tweede helft van 
de vorige eeuw naar tevredenheid is 'getemd), spelen de klerken, de vroegere 
dienaren van de koning, tot op de dag van vandaag steeds op. En het 
opvallende de argumentaties van stuurse koningen uit het verleden tegen 
Thorbecke en andere protagonisten van de ministeriële verantwoordelijkheid, 
vinden we tegenwoordig weer terug bij hoge ambtenaren die eigen koninkrijk­
jes willen bestieren, lo?gezongen van het onder democratische controle functio­
nerend staatsverband. In die zin is ons constitutioneel systeem ook nog steeds 
in ontwikkeling, het is nog steeds niet 'af. Nederland is een heel eind op weg 
naar een volwassen democratie, maar een echt democratisch systeem zijn we 
nog niet, met name, zoals gezegd, door de opstand der klerken. Men kan het 
ook als volgt formuleren. Nederland is nog geen 'voltooide democratie'. 

De opstand der klerken 

Nu is het woord 'opstand' verband met ambtenaren eigenlijk goed 
gekozen. Het doet denken aan luidruchtige acties, aan oproer op straat Het 
verzet der klerken is echter subtiel, geruisloos bijna, en opvallend is ook dat 
weinig mensen daarvoor aandacht hebben. 

Is wat ik hier schrijf nieuw? In zekere zin niet. Het punt van de macht van 
ambtenaren is natuurlijk in de literatuur reeds uitvoerig belicht. Deze keer wil 
ik het onderwerp echter op een andere manier aan de orde stellen dan door­
gaans gebeurd is, namelijk onder de invalshoek van de verantwoordelijkheid, 
meer in het bijzonder mijn verantwoordelijkheid als burger voor het reilen en 
zeilen van de samenleving waarvan ik deel uitmaak. 

Nu is mijn verantwoordelijkheid ook uw verantwoordelijkheid, zodat ik dus 
eigenlijk zou moeten spreken van onze verantwoordelijkheid. Voorlopig spreek 
ik echter het liefst van mijn verantwoordelijkheid, omdat ik u eerst wil uitnodi­
gen een aantal van mijn preoccupaties tot de uwe te maken. Pas wanneer ik 
daarin slaag, zal ik met vertrouwen spreken over onze verantwoordelijkheid. 

Maar hoe dat ook zij, ook al zal ik eerst spreken over mijn verantwoorde-
lijkheid) wanneer ik u weet te overtuigen gaat natuurlijk om de verantwoor-
delijkheid van de burgers voor de publieke zaak. daarmee kom aan het 
subthema van deze bundel. In deze bundel is mijn bijdrage namelijk gerang­
schikt onder het hoofdje 'verantwoordelijkheid van de burgers voor publie­
ke zaak'. Kennelijk veronderstellen Groenveld en Van Schie dat burgers 
verantwoordelijkheid dragen voor de publieke zaak. Is dat juist? Mij dunkt 
van wel. Als lid van deze samenleving draag ik (en u ook trouwens, maar om 
de aangegeven redenen laat ik dat nog even buiten beschouwing) verantwoor­
delijkheid voor alles wat in dit land gebeurt. Of ik nu kies voor de uitbreiding 



DE OPSTAND DER KLERKEN 33 

van het wegenpark of voor het milieu. Of ik kies voor economische groei in 
mijn eigen land of voor ontwikkeling van landen in de derde wereld. Of ik 
kies voor ... Eigenlijk is de hoeveelheid keuzes die ik als burger van deze staat 
maak eindeloos. Ook al kies ik ervoor om niet te reageren op het verzoek een 
petitie te steunen tegen het aanleggen van de afslag van de snelweg bij mij in 
de buurt, toch kies ik. Vóór die afslag namelijk. Auteurs als Peter Singer18 en 
voor hem Jean Paul Sartre19 weten ons van onze onbegrensde verantwoorde­
lijkheid voor het reilen en zeilen van de wereld op een indringende manier 
bewust te maken, tenminste dat effect had lezing van de boeken van Singer 
op mij, een invloed die Sartre op voorgaande generaties uitoefende. 

Het betreft hier een - in de terminologie van Groenveld en Van Schie -
private verantwoordelijkheid of, in de termen van Klein, een morele verant­
woordelijkheid. Hoewel, de laatste tijd wordt ook - weer - de aandacht 
gevestigd op het feit dat ik als burger een soort rol-verantwoordelijkheid zou 
hebben en dat zou dan aansluiten bij de verantwoordelijkheidsnotie zoals 
onderscheiden door H.L.A. Hart. 20 Maar wat daar ook van zij, dUidelijk is dat 
ik verantwoordelijkheid draag voor wat in Nederland gebeurt. Ik draag 
verantwoordelijkheid voor de beslissing dat de familie Gümüs niet mag blijven, 
voor de experimenten met het verstrekken van drugs door mijn overheid, 
nogmaals: voor het gehele reilen en zeilen van de overheid. 

It's up to me 

Die enorme uitbreiding van onze verantwoordelijkheid naar bijna alle terreinen 
van het leven waarop politieke macht iets kan bewerkstelligen, is overigens 
historisch een betrekkelijk recent verschijnseL Het is een uitvloeisel van een 
aantal ontwikkelingen in ons constitutioneel systeem waardoor democratie 
werd gerealiseerd. Sinds 1848 (ministeriële verantwoordelijkheid) en 1917 
(algemeen kiesrecht) 'doe ik mee'. Terwijl mijn overgrootvader nog kon 
zeggen: het is een zaak 'van hen', van koningen en regenten, moet ik zeggen 
'it's up to me'. 'Alleen der burgeren wir is sindsdien, 'de éénig regtmatige 
grond van eIken Burgerstaat' . 21 Ik ben in ieder geval medeverantwoordelijk 
voor wat er gebeurt. 

Men zou de vraag kunnen stellen tegenover wie ik verantwoordelijk ben. 
Zoals we hiervoor hebben gezien is een ambtenaar verantwoordel~ik tegenover 
de minister en een minister verantwoordelijk tegenover de volksvertegenwoor­
diging. In het systeem van de publieke verantwoordelijkheid is dat allemaal 
goed ge~egeld. Maar tegenover wie ben ik, in mijn hoedanigheid van burger, 
verantwoordelijk? Ik kan vier instanties bedenken. 

Allereerst ben ik verantwoordelijk tegenover mijzelf. In het alledaagse leven 
brengt men dat tot uitdrukking met de woorden dat men wel 'nog in de 
spiegel moet kunnen kijken'. Of mensen zeggen: 'dat kan ik tegenover mijzelf 
niet verantwoorden'. Socrates sprak van een 'daimonion', een stem die hem 
van bepaalde handelingen afhield. 22 Als tweede draag ik verantwoordelijkheid 
tegenover mijn medemens. Dat was hiervoor al aan de orde gekomen. Mis­
schien draag ik ook - een derde vorm - verantwoordelijkheid tegenover 
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toekomstige generaties, een speciale, nog niet bestaande categorie 'medemensen 
in de maak'. Verantwoordelijkheid voor toekomstige generaties is gebaseerd 
op het idee dat het ons niet vrij staat om het milieu te vernietigen, zodat 
toekomstige generaties daarvan schade ondervinden. Maar misschien staat het 
mij ook niet vrij het 'morele klimaat' in Nederland te verpesten. Men mag 
bijvoorbeeld de democratie niet opheffen, omdat het wellicht honderden jaren 
zal duren voordat bepaalde instellingen opnieuw weer tot bloei kunnen 
komen. Net zoals het geen pas geeft om met een heggenschaar in een kwartier­
tje te vernietigen wat jaren heeft gekost om te cultiverenD, zo staat het ons 
misschien ook niet vrij democratie en rechtsstaat weg te stemmen. Immers, 
zo formuleerde Burke het, de mensen z~n meer dan de vliegen van een zomer. 
Als vierde zou men verantwoordelijk kunnen zijn tegenover God. 

Wat mij fascineert is dat deze morele verantwoordelijkheid bijna eindeloos 
groot is. Groot in tweeërlei opzicht. Allereerst ten aanzien van de hoeveelheid 
onderwerpen, als tweede ten aanzien van de fora waarvoor ik mij idealiter heb 
te verantwoorden. Bezwijk ik niet onder die last? Naar mijn idee is dat niet 
nodig, maar het is wel van groot belang dat ik instrumenten ter beschikking 
heb om die verantwoordelijkheid te effectueren (denk aan het derde concept 
van verantwoordelijkheid, zoals onderscheiden door Groenveld en Van Schie). 
Anders gezegd: ik kán en wil als burger alleen verantwoordelijkheid dragen 
voor de pliblieke zaak, wanneer ik ook de middelen heb om aan die verant­
woordelijkheid gestalte te geven. Weer anders gezegd: als ik wel moreel 
verantwoordelijkheid draag voor de publieke zaak, maar ik heb geen of 
onvoldoende middelen om allerlei beslissingen die in het kader van het 
publiek belang genomen worden te beïnvloeden, dan ervaar ik die verantwoor­
delijkheid als een last, een last die ik ook niet wil dragen. 

Waar de democratie nog niet functioneert 

En op dat terrein wringt er iets. Want hoewel ik van mening ben dat 'mijn' 
dienaren, de ministers, heel goed geslaagd zijn in het beteugelen van de 
invloed van de koning op het landsbeleid, hebben zij nog maar heel magere 
resultaten geboekt wanneer het gaat om het beteugelen van 's konings voorma­
lige klerken. Tsaar Nicolaas is dood, maar die klerken van hem leven. Zij 
hebben het vacuum dat hij heeft achtergelaten snel opgevuld. De klerken zijn 
zelfs in opmars. Laat ik twee voorbeelden uitwerken. 

(a) Zelfstandige bestuursorganen 

Tijdens het werk aan dit artikel lees ik in de krant dat z-elfstandige bestuursor­
ganen een plaats krijgen in de grondwet. 24 Verankering in de grondwet Îs 
nodig, zo gaat het bericht verder, omdat het zelfstandig bestuursorgaan geleide­
lijk aan een steeds grotere plaats in het staatsbestel is gaan innemen. 'De 
Grondwet geeft daardoor weer een compleet en actueel beeld van de bestuurs­
organisatie op rijksniveau, aldus minister Dijkstal (Binnenlandse Zaken) in de 
toelichting bij het wetsvoorstel dat hij gisteren naar de Tweede Kamer zond'. 
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Een argeloze krantenlezer zou naar aanleiding van dit bericht gerustgesteld 
kunnen opmerken: 'Ah) eerst was het niet goed geregeld, onze grondwet was 
niet in overeenstemming met de actuele stand van zaken, maar nu is het 
allemaal weer in orde'. Maar mij stelt dat allemaal niet zo gerust. Het bericht 
gaat namelijk verder: 'Zelfstandige bestuursorganen zijn niet hiërarchisch 
ondergeschikt aan een minister'. Wat betekent dit? Voor degenen die mijn 
betoog gevolgd hebben moet dat zonneklaar zijn. Het betekent dat deze 
organen dus ook niet ondergeschikt zijn aan mij. Mijn krant vertelt mij 
geruststellend dat deze organen een 'aanvullende plaat~' hebben in het Neder­
landse staatsbestel. Maar dat neemt niet weg dat het Commissariaat voor de 
Media, de Verzekeringskamer, het Loodswezen, de Informatie Beheer Groep, 
maar ook huurcommissies - om enkele van die zelfstandige bestuursorganen 
te noemen - zich volkomen onttrekken aan mijn beheersing. En als ik lees 
dat de gezamenlijke jaaromzet van deze zeshonderd (1) niet democratisch te 
controleren enclaves in het overheidsbeleid 160 miljard gulden bedraagt en 
dat daar 130.000 mensen een baan hebben kan men dat toch bezwaarlijk 
(aanvullend' meer noemen. 

Een groot deel van de 'publieke zaak', van iets waarvoor ik als burger 
'verantwoordelijkheid' draag, onttrekt zich volkomen aan mijn beheersing, 
omdat het zich aan de beheersing van mijn dienaren onttrekt. 

N u zou men verwachten dat in de wetenschap die zich bezighoudt met het 
bestuderen van constitutionele bevoegdheidsverhoudingen over dit onderwerp 
groot alarm wordt geslagen. Maar dat is merkwaardig genoeg niet het geva1.25 

Mijn verontrusting over 'verantwoordelijkheid zonder invloed' wordt bepaald 
niet gedeeld door de mensen die het kunnen weten. Reeds meer dan twintig 
jaar geleden schreef een gezaghebbend hoogleraar in het staatsrecht, de 
Groningse staatsrechtgeleerde M. Scheltema (D66), een. zeer geruststellend 
verhaal over die zelfstandige bestuursorganen. 26 Als gemeenschappelijk ken­
merk van deze toen relatief nieuwe figuur voert Scheltema aan 'dat zij een 
gedeelte van de bestuurstaak van de centrale overheid uitvoeren, maar dat zij 
dit werk tot op bepaalde hoogte naar eigen inzicht verrichten'.27 Dit is een heel 
vriendelijke manier van zeggen dat deze overheidsorganen 'tot op bepaalde 
hoogte' opereren voor mij, eigenl~k ook onder mijn verantwoordelijkheid, 
zonder dat mijn 'dienaren', de ministers, over die organen iets te zeggen 
hebben. Ik ben, met andere woorden, verantwoordelijk zonder dat ik ook maar 
enige invloed heb tot sturing. 

Nu kent Scheltema het pezwaar. Die organen vallen niet onder de 'ministe­
riële verantwoordelijkheid'. Hij erkent het volmondig. Maar daarop antwoordt 
hij dat de rol van het 'leerstuk van de ministeriële verantwoordelijkheid' zich 
te 'weinig aanpast aan de veranderende maatschappelijke omstandigheden'. 28 

Kennelijk is het zo dat er in Nederland 'maatschappelijke omstandigheden' 
bestaan. En die 'maatschappelijke omstandigheden', die 'veranderen'. Waarom 
en waartoe, dat wordt niet duidelijk. Zij veranderen. En ik word geacht daarin 
mee te gaan. Heel droogjes merkt Scheltema op dat de ministers het bestuurs­
apparaat niet meer voldoende beheersen. Ook het parlement is niet meer in 
staat de ministers naar behoren te controleren. 29 Maar dat is meer ter kennis-
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geving, niet om aan de alarmbel te trekken omdat mijn dienaren geen greep 
meer hebben op de processen waarvoor ik morele verantwoordelijkheid draag. 
Scheltema ziet zelfs 'voordelen' aan die zelfstandige bestuursorganen. Hij komt 
dan met het punt dat ik hiervoor al heb opgevoerd bij de bespreking van de 
uitspraak van Lord Acton: huiver voor machtsconcentratie. 'Een belangrijk 
punt kan zijn het streven om een te grote machtsconcentratie te voorkomen. 
De regering beschikt op veel terrein~n over grote bevoegdheden. Men kan er 
in het algemeen bezwaar tegen hebbe~ dat op één plaats veel bevoegdheden 
samenkomen'.30 

Nu is het ironische van de zaak dat ik er 'in het algemeen' helemaal geen 
bezwaar tegen heb wanneer heel veel macht op één punt samenkomt. Integen­
deel, ik wil dat juist. Ik wil heel veel macht vestigen in mijn dienaren om het 
hen mogelijk te maken de klerken-Leviathan te bedwingen, waarvoor tsaar 
Nicolaas kennelijk al beducht was. Tegenover de overweldigende macht van 
die enorme hoeveelheid klerken die het bestuur van de absolutistische heersers 
uit vroeger t~den hebben overgenomen, hoopte ik dat met het gloren van de 
democratie aan het begin van deze eeuw een grote tegenmacht te realiseren 
die het uit mijn naam en voorzolang als ik dat wil en verantwoord acht, gaat 
opnemen tegenover de klerken. Maar over die klerkenmacht maakt Scheltema 
zich kennelijk helemaal geen zorgen. Hij maakt zich blijkens het hiervoor 
aangehaalde citaat veel meer zorgen over het handjevol ministers in het 
kabinet. Dat is de plaats waar 'veel bevoegdheden' samenkomen. De daar 
geconcentreerde macht ziet Scheltema kennelijk graag gekortwiekt. 

Intrigerend is ook een tweede argument dat Scheltema aanvoert ten gunste 
van die zelfstandige bestuursorganen. Hij zegt dat een tweede argument om 
tot een zekere onafhankelijkheid van de regering te komen de wens kan zijn 
om gehoor te geven aan de behoefte tot inspraak en democratisering. 31 

Nu zou men zeggen dat het (onafhankel~k van de regering' functioneren 
van overheidsdiensten toch niet anders dan als ondemocratisch kan worden 
gekwalificeerd. Immers ik kan die diensten niet meer beheersen en ik behoor 
toch als burger tot het <demos" het volk. Maar dat is niet de mening van 
Scheltema. Kennelijk neemt hij de belangen van die 130.000 mensen die bij 
die diensten werken als uitgangspunt en wanneer die hun eigen huishouding 
mogen regelen, is dat voor Scheltema 'democratie'. 

Het derde argument dat Scheltema in 1974 aanvoerde dat aangeeft dat ik 
mij geen zorgen behoef te maken over een overheidsapparaat dat zich aan mijn 
beheersing aan het ontworstelen is, is het reeds genoemde punt dat ministers 
niet alles meer kunnen beheersen. 32 Het kan niet meer, dus het hoeft niet 
meer. Dat is kennelijk de redenering van Scheltema. 

Nu kan ik mij voorstellen dat men zich soms bij het onvermijdelijke 
neerlegt. Maar om dan jezelf of anderen aan te raden zich in het onvermijdelij­
ke te schikken, lijkt mij niet in overeenstemming met het actief burgerschap 
dat ik mij overeenkomstig het gloren van de democratie aan het begin van 
deze eeuw tot voorbeeld had gesteld. 

Het ontbreekt mij hier aan de mogelijkheden om deze gedachte verder uit 
te werken, maar wat ik hier signaleer aan de hand van zelfstandige bestuurs-
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organen is naar mijn idee een trend. Wat de democratie gewonnen heeft op 
de koning lijkt weer te moeten worden prijsgegeven aan de klerken. 

(b) Het College van Procureurs-Generaal 

De meest welsprekende voorbeelden daarvan vinden we bij nieuwe staatsorga­
nen waarvan de bevoegdheden nog niet zo duidelijk zijn omlijnd. Zo functio­
neert er een 'College van Procureurs-Generaal', de top van het Openbaar 
Ministerie. De status van het College moet nog wettelijk worden vastgesteld 
en daarover is wetgeving gemaakt die naar de Kamer is gestuurd. 33 We zitten 
dus in een overgangsfase. En in die overgangsfase is de nieuw benoemde 
voorzitter van dit College voortdurend bezig om zich heel geleidelijk, heel 
subtiel, maar met een grote mate van volharding, aan de heerschappij van m~n 
dienaar, de minister, te ontworstelen. In speeches, in interviews, ja zelfs in 
folders34 

- telkens geeft de heer Docters van Leeuwen het signaal af dat hij 'in 
zekere mate' of 'in zekere zin' een onafhankelijke status moet hebben tegen­
over mijn dienaar en dus tegenover mij Hij weet zich daarbij gesteund door 
een traditie in de strafrechtwetenschap die sinds de jaren zestig de heers~nde 
leer is geworden. 

Nu lees ik al enkele jaren en met een groeiend gevoel van verontrusting 
aandachtig mee over de schouder van Docters van Leeuwen. Elk interview, 
elk stukje dat ik van zijn hand te pakken kan krijgen, lees ik zorgvuldig 
door. 35 Dat is de heer Docters van Leeuwen ook opgevallen, want in zijn 
'Burgemeesterslezing' ) gehouden op 3 september 1997 in Den Haag, sehr~ ft 
de voorzitter van het College van Procureurs-Generaal: 'Met name de heer 
Cliteur geeft er regelmatig blijk van in dit opzicht zijn klassieken niet te 
kennen).36 Een intrigerende passage, want ik lees graag klassieken. Welk 
klassiek inzicht zie ik over het hoofd? Waar ik naar het oordeel van Docters 
van Leeuwen geen oog voor heb, is dat het in ons constitutioneel bestel steeds 
gaat om 'in één verband geplaatste dualiteiten), een inzicht dat de procureur­
generaal ontleent aan Kamerlid Rabbae. 37 Het zou een denkfout zijn dat 
'hiërarchie aan die dualiteit in de weg zou staan. Ook is het een denkfout idat 
een dergelijke dualiteit niet zou kunnen bestaan ten opzichte van een orgaan 
waarvoor een Minister verantwoordelijk is' Kenmerkend voor zo'n dualiteit 
is dat zij die er in geplaatst zijn 'maar één optie hebben, namelijk overleggen'. 
Dat overleggen, zo schrijft de procureur-generaal) dat zou de Nederlanders 'in 
de genen' zitten. 'Het gemeen overleg zit ons in het bloed en is altijd veel 
dominerender geweest voor de resultaten ~an ons maatschappelijk bestel dan 
het exclusief macht en bevoegdheden toedelen aan de één of de ander of aan 
de één over de ander'. 

Het behoeft in het licht van wat ik hiervoor beschreven heb nauwelijks 
betoog dat ik dit ervaar als alarmerende uitspraken. Inderdaad is als wat 
Docters van Leeuwen hier zegt juist is, mijn voorgaande betoog op één grote 
denkfout gebaseerd. Ik zie echter niet in waarin die gelegen zou kunnen zijn. 
Vooralsnog ben ik van mening dat de fout niet mij bij ligt. Het is echter 
moeilijk om precies de vinger te leggen op de zere plek. Uit de lezingen van 
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Docters van Leeuwen rijst namelijk wel een suggestie op, maar hij kan niet 
gemakkelijk door mijn dienaar, de minister, worden aangesproken op zijn 
standpunten. Immers wie zal ontkennen (overleg' belangrijk is? Wie 
zeggen dat overleggen de Nederlanders niet het bloed zit? (We verspillen 
zeker 50 % van onze tijd aan vergaderen, zodanig dat het al nodig wordt aan 
universiteiten hoogleraren aan te stellen die worden vrijgesteld van (bureaucra­
tische plichtplegingen)). 38 Als ons het vergaderen În de genen zit zou men van 
de weeromstuit enthousiast over genetische manipulatie worden. Maar wat hier 
ook van zij, het gaat natuurlijk niet om dat overleggen, maar om de vraag wie 
aan het einde van dat al dan niet gewenste overleg zijn beslissing door kan 
zetten. dat moet dan volgens de door mij gereleveerde beginselen niet een 
voor mij onbeheersbare klerk zijn, maar mijn dienaar die komt en gaat 
wanneer ik dat wil, de minister dus. 

Intern hiërarchisch, extern 'dualistisch' 

Het is overigens interessant om te zien dat Docters van Leeuwen mijn model 
weI hanteert wanneer het gaat om het intern op orde brengen van zijn organi-

Een {gewone' officier van justitie, R. Drenth, was van mening dat hij 
eigenlijk geen vervolging moest inzetten van een arts die euthanasie had 
gepleegd op een zwaar gehandicapte baby. Hij kreeg toen van zijn hoofdoffi­
cier een bevel tot vervolging dat ook gedekt werd door de procureur-generaal 
in Leeuwarden. Drenth gaf uitvoering aan dat bevel op een manier die niet 
overeenkwam met de wijze waarop de minister en de superieuren van Drenth 
dat graag hadden gezien (hij had niet-ontvankelijkheid van het Openbaar 
Ministerie gevraagd bij de rechter). Daarvoor werd Drenth berispt en de 
rechter besliste later dat die berisping terecht gegeven was. 

Waar het mij nu om gaat, is dat we Docters van leeuwen nooit een pleidooi 
zullen horen houden voor het overleg dat de Nederlanders in genen zit) voor 
de dualiteiten, voor 'spanning' in het systeem) voor 'zonder antithese komt er 
ook geen synthese' en al die andere aan een hiërarchische staatsopbouw tegenstre­
vende krachten die hij uiteenzet in de reeds genoemde Burgemeesterslezing, 
wanneer het de verhouding van hem en zijn college betreft ten opzichte van 
wat daaraan hiërarchisch ondergeschikt wordt geacht te zijn. Dan geldt ineens 
het verhaal dat ik hier geprobeerd heb over te brengen. Alleen wanneer het gaat 
om de verhouding tussen Docters van leeuwen en mijn dienaar, de minister, 
die tevens baas is, dán ineens worden de 'dualiteiten' uit de kast gehaald. 

Dit lijkt mij een tikje doorzichtig, maar wat veel erger het lijkt mij erg 
gevaarlijk. Want er is één ding dat nóg gevaarlijker is dan ambtelijke macht: 
gecentraliseerde ambtelijke macht. 

Maar genoeg over personen. Het vitium originis zit namelijk niet in de voorzit­
ter van het College van Procureurs-Generaal, ook niet in luidruchtige korps­
chefs die zich aan de controle van hun politieke top proberen te ontworste­
len39

, want zoals Docters van Leeuwen denkt dat 'overleg' ons in de genen zit, 
denk ik dat een hang naar macht ons in de genen zit. Niet alleen in de 
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Nederlanders, waartoe de analyse van Docters van Leeuwen zich beperkt, maar 
in de mens. Het is de grote taak van constitutionele theorie om voor deze 
antropologische constante voorzieningen te treffen. En één zo'n voorziening 
daarvoor (of liever: daartegen) is democratische controle. Voor alles wat voor 
mijn verantwoording komt - en zoals we hebben gezien is dat in een democra­
tie zeer veel- moet ik een middel hebben om die verantwoording te effectu­
eren. En in dat opzicht valt nog heel wat aan de 'onvoltooide democratie' van 
Nederland te verbeteren. 4o Dat is enerzijds jammer, maar aan het einde van 
het millennium mag dit misschien ook als een uitdaging worden gezien. Het 
is ons tenslotte gelukt om de koning te beteugelen dus waarom zou het ons 
met de klerken niet lukken? Het wachten is op de nieuwe Thorbeckes die de 
idealen achter de ministeriële verantwoordelijkheid ook op de klerken toepas­
baar maken. Zo'n nieuwe Thorbecke ben ik natuurlijk niet en voorlopig moet 
ik daarom leven met een onbevredigend grote discrepantie tussen mijn volle 
verantwoordelijkheid als burger voor de publieke zaak en mijn beperkte 
mogelijkheden de politieke besluitvorming van tsaar Nicolaas' klerken te 
beïnvloeden. Dat geeft een machteloos gevoeL 
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