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Voorwoord

“De mens is de mens een zorg” schreef socioloog Abram de Swaan in 1976 in zijn gelijknamige
essay. In dat essay liet De Swaan zien hoe ‘zorgen voor elkaar’ door de tijd heen verandert,
inclusief de verwachtingen die mensen daarbij van elkaar en de gemeenschap hebben.

Een constatering die anno 2021 niets aan relevantie heeft verloren. Het doet ertoe hoe mensen
kijken naar zorg en ondersteuning die zijzelf of hun medeburgers ontvangen. Het doet er ook
toe wat zij daarin wel en niet van de overheid verwachten. Al die verwachtingen over en weer
tekenen de sfeer en de solidariteit waarin we met elkaar samen leven en zorgen - zoals dit
tweede coronajaar nog weer eens duidelijk aan het licht heeft gebracht.

Deze eindejaarspublicatie, in de vorm van een essay, gaat over een specifiek soort verwach-
tingen binnen dat ‘zorgen voor elkaar’. Namelijk over de verwachtingen die politiek en
beleid van burgers hebben. Bijvoorbeeld of de overheid burgers wantrouwt of vertrouwt,
dat ze rekent op zelfredzaamheid of juist uitgaat van hulpbehoevendheid. De gevolgen van
politieke en beleidsmatige aannames over het gedrag van burgers zijn verstrekkend - zoals
de toeslagenaffaire maar al te pijnlijk heeft blootgelegd. Maar het vraagstuk van Machtige
mensbeelden speelt breder. Bij uitvoeringsorganisaties, die worstelen met de bejegening
van burgers door de vele en soms ook tegenstrijdige opdrachten die ze uit beleid krijgen.

Bij gemeenten, die proberen om ‘de menselijke maat’ in het sociaal domein concreet vorm
te geven en stuiten op de grenzen van het geloof in ‘de zelfredzame burger’. Bij burgers zelf,
die moeite hebben om de overheid nog te vertrouwen of zich niet meer herkennen in de
instituties die het ‘zorgen voor elkaar’ vertegenwoordigen.

De Raad voor Volksgezondheid & Samenleving (RVS) wil met dit essay aanzetten tot reflectie.
Dat begint bij het vaker en bewuster stilstaan bij de normatieve grondslagen van politieke en
beleidsmatige keuzes. Dat is immers een onmisbaar onderdeel van het alom geroemde streven
naar ‘meer menselijke maat’ in onze verzorgingsstaat. Willen we die ambitie serieus nemen,
dan ontkomen we er niet aan ook een kritische blik te werpen op de impliciete en expliciete
aannames over het leven en het gedrag van burgers die in politiek en beleid worden gedaan.

Dit essay leunt sterk op het proefschrift Omwille van fatsoen. De staat van menswaardige zorg
van onze senior-adviseur Willemijn van der Zwaard. Zij hanteerde ook de pen voor dit essay.
Het is tegelijkertijd haar laatste bijdrage voor de Raad: zij slaat haar vleugels uit naar

de praktijk van de zorg. Wij bedanken haar voor haar grote inzet.

Dit essay is tevens onze blijk van dank en waardering voor de betrokkenheid van zo veel
mensen bij ons werk het afgelopen jaar. Zij houden ons scherp op onze aannames, onze
verwachtingen, onze mensbeelden. Zonder die grote diversiteit aan mee- en tegendenkers
om ons heen zouden wij ons werk niet kunnen doen.

Jet Bussemaker Stannie Driessen
Voorzitter Directeur
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I L

Een jonge man van 23 jaar heeft veel meegemaakt in zijn jeugd.
Tot op 21-jarige leeftijd kreeg hij verlengde jeugdzorg en lukte
het om zelfstandig te wonen en te werken. Nu gaat het alsnog
mis: hij ervaart herbelevingen van misbruik, komt zijn bed niet
uit en heeft boze buien. Hij wordt ontslagen en na kort recht

te hebben op een WW-uitkering, raakt zijn geld op. Hij kan de
huur niet langer betalen. Hij vraagt een bijstandsuitkering aan
en krijgt bij de gemeente te horen dat hij eerst vier weken naar
werk moet zoeken. Maar hoe betaalt hij de rekeningen in de
tussentijd? De boetes lopen op tot onmogelijk hoge bedragen.

LL

Vervolgens grijpt hij naar een middel dat hem vroeger ook
rustiger maakte: softdrugs. Hij vraagt hulp en wordt naar de
GGZ verwezen. Ondanks wachtlijsten krijgt hij een gesprek,
maar in alle onrust vergeet hij de afspraak. Hierop volgt een
rekening voor de gemaakte kosten. Hij heeft steeds meer het
gevoel te verdrinken in alles wat er op hem afkomt aan regels
en verwachtingen.

Wat hier gebeurt, is meer dan een kwestie van eigen verant-
woordelijkheid of betere afstemming. Hier spelen onderlig-
gende mensbeelden een rol, zowel aan de kant van burgers
als aan de kant van de overheid. De overheid spreekt in de
verzorgingsstaat steeds opnieuw verwachtingen uit over

hoe burgers hun leven willen en kunnen leiden en onder
welke omstandigheden zij daar hulp of ondersteuning bij
nodig hebben. Burgers hebben op hun beurt verwachtingen
van de mate waarin zij op de overheid kunnen rekenen

(De Swaan 1976; 1996). De bijstand als vangnet tegen armoede,
bijvoorbeeld, kwam voort uit de politieke overtuiging dat het
hebben van een bestaansminimum niet langer op liefdadig-
heid mocht zijn gebaseerd (Engbersen & Jansen 1991; Kampen
et al. 2020). En een recenter voorbeeld: politieke keuzes over
het voorzieningenaanbod in de zorg voor ouderen gaan uit
van de aanname dat zo lang mogelijk thuis blijven wonen een
waardig bestaan ten goede komt (VWS 2020).
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Politieke keuzes in de Nederlandse verzor-
gingsstaat worden dus mede bepaald door
het beeld dat de overheid heeft van het leven
en het gedrag van burgers. De invloed van
dergelijke mensbeelden reikt echter ver.
Kritische politieke debatten over potentieel
frauderende burgers, bijvoorbeeld, hebben
in de afgelopen jaren een vergaande invloed
gehad op de bejegening van burgers die
aankloppen voor een sociale voorziening.
De kinderopvangtoeslagaffaire is daar een
extreem voorbeeld van (Frederik 2021; Valk
2021). Maar deze dynamiek gaat al langer
terug: van het ‘tandenborstels tellen’ bij
bijstandsgerechtigden in de jaren 8o tot de
jaarlijkse herindicatie die mensen met een
levenslange aandoening of beperking tot
voor kort moesten regelen. Alles om
eventueel misbruik tegen te gaan - maar
met grote gevolgen.

Niet voor niets gebruikten gedupeerde

moeders in de toeslagenaffaire het woord ‘ver-

nedering’ om te beschrijven wat zij hebben
ervaren. Zij vertelden over een afstandelijke,
kille overheid waar zij machteloos tegenover
stonden en die ze gaandeweg steeds meer
zijn gaan wantrouwen.* En daarin staan

ze niet alleen. De Tijdelijke commissie
Uitvoeringsorganisaties stelt in het rapport
Klem tussen balie en beleid (2021) onomwon-
den dat beleid en uitvoering te ver van elkaar
verwijderd zijn geraakt. Complexe en soms
ook tegenstrijdige wetten, regels en waarden
maken het lastig - zo niet onmogelijk - om
in ontmoetingen met burgers tot passende
oplossingen te komen. De burger, zo stelt de
commissie, raakt steeds verder uit beeld.

1 Ziede tv-documentaire Alleen tegen de staat, Stijn Bouma, 20 september 2021.

Mensbeelden zetten mensen klem
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“Eenmaal vastgelegd in wet- en
regelgeving raken mensbeelden gevangen
in de bureaucratische logica van de
verzorgingsstaat zelf.”

De Raad voor Volksgezondheid &
Samenleving (RVS) ziet dat de huidige
Nederlandse verzorgingsstaat vastloopt

in eenzijdige veronderstellingen over het
leven en het gedrag van burgers. Eenmaal
vastgelegd in wet- en regelgeving raken
mensbeelden gevangen in de bureaucratische
logica van de verzorgingsstaat zelf.

Wat begint als een opvatting over het leven
en het gedrag van burgers verwordt gelei-
delijk tot een algemeen geldende standaard
waarvan nog maar moeilijk af te wijken is.
Zelfs als de omstandigheden daar wel om

vragen. Zo kan het gebeuren dat regels en sys-

temen die bedoeld zijn om mensen te helpen,
in de praktijk averechts werken. Ze dringen
mensen in de verdrukking en kunnen in het
ergste geval zelfs vernederend uitpakken.

In haar proefschrift stelt Van der Zwaard
(2021) hierover: “Hier wordt een verzorgings-
staat zichtbaar die in zijn goedbedoelde
streven om menselijke waardigheid voor
iedereen te garanderen, diezelfde menselijke
waardigheid onder druk zet.”

Deze dynamiek vraagt om tegenwicht,

juist ook daar waar politieke keuzes voor
menswaardig bestaan worden gemaakt,
gelegitimeerd en verwerkt: namelijk bij

de landelijke en de lokale overheid zelf.
Daarom is de centrale vraag van dit essay:
Hoe is de ‘macht’ van mensbeelden in de
Nederlandse verzorgingsstaat zichtbaar en
wat kunnen politici en beleidsmakers doen
om daaraan zowel lokaal als nationaal zelf
de nodige tegenmacht te bieden?

Met dit essay willen we laten zien hoe poli-
tieke aannames over het leven en het gedrag
van burgers doorwerken tot in de haarvaten
van de uitvoering: tot in ontmoetingen met
burgers zelf. In die ontmoetingen krijgt de
verzorgingsstaat een gezicht. En daar zit

de crux: juist omdat de realiteit van het
dagelijks leven van burgers nooit te vangen
is in eenduidige wetten en regels, is het zo
belangrijk dat er in de praktijk tot op zekere
hoogte ruimte is om rekening te houden
met de persoonlijke situatie en context van

iemand die om hulp vraagt (RVS 20173; 2020a).

Mensbeelden zetten mensen klem 1

Dat is niet alleen een opdracht aan uitvoe-
ringsorganisaties en professionals in de
praktijk, maar ook de dure plicht van politiek
en beleid zelf. En de urgentie is hoog. Want als
er niets verandert, dan raakt de relatie tussen
overheid en burgers (verder) beschadigd en
liggen vervreemding en vernedering op de
loer (RVS 2021; Van der Zwaard 2021).

Het blootleggen van de macht van mens-
beelden is ook van belang, omdat die een rol
speelt in tal van actuele lokale en landelijke
vraagstukken die in de huidige verzorgings-
staat aan de orde zijn. Bijvoorbeeld wanneer
we ons afvragen waarom het zo lastig is

om de hulpvraag van burgers écht leidend
te laten zijn, bureaucratie te verminderen,
stelsels te vereenvoudigen of samenwerking
te bevorderen. In dit essay staan we hier
expliciet bij stil. Daarmee belicht dit essay
de normatieve aspecten van het thema
‘Schurende stelsels’ van de meerjarige
werkagenda van de RVS.

Het essay is als volgt opgebouwd. Ten eerste
expliciteren we de dominante mensbeelden
in de huidige Nederlandse verzorgingsstaat
en de tegenstrijdigheden daarin. Het gaat dan

bijvoorbeeld om het beeld van de rationele of
zelfredzame burger. Ten tweede benoemen
we de vervreemdende gevolgen die deze
mensbeelden (en de tegenstrijdigheden
daarin) voor de praktijk kunnen hebben.
Hieruit blijkt dat niet de inhoud van een
specifiek mensbeeld als zodanig voor ver-
vreemding zorgt, maar dat die vervreemding
ook eigen is aan hoe politiek en praktijk in de
verzorgingsstaat met elkaar zijn verweven.

Een derde stap is daarom een nadere analyse
van hoe mensbeelden - nadat ze eenmaal in
wet- en regelgeving zijn vastgelegd - in de
uitvoering van sociale voorzieningen hun
eigen leven kunnen gaan leiden. Die analyse
laat zien dat er rondom mensbeelden - en de
manier waarop die de praktijk vervolgens
sturen - een zeker ‘machtsvacuiim’ bestaat.
Er zijn nog maar weinig instrumenten die
tegenwicht kunnen bieden wanneer mens-
beelden in wet- en regelgeving in de praktijk
averechts uitwerken. Dat vraagt om het
organiseren van tegenmacht, juist ook van
politici en beleidsmakers zelf. We sluiten het
essay af met een aantal concrete suggesties
voor de wijze waarop politiek en beleid die
tegenmacht kunnen vormgeven.
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In de huidige Nederlandse
verzorgingsstaat vervullen
mensbeelden grofweg

2 verschillende functies.

De eerste functie is ‘leiden’
een mensbeeld dat geldt als
leidend principe voor hoe het
stelsel van voorzieningen
moet worden ingericht.

De tweede functie is ‘legiti-
meren’: een mensbeeld dat
helpt om politieke keuzes te
verantwoorden door ze van
een normatief verhaal te
voorzien. Aan de hand van
deze 2 functies beschrijven
we in deze paragraaf de
mensbeelden die in de huidige
verzorgingsstaat dominant
zijn én de tegenstrijdigheden
die we daarin waarnemen.

Mensbeelden in de huidige Nederlandse verzorgingsstaat 13

Mensbeelden als leidende principes

Een deel van de huidige dominante aannames over menswaardig
bestaan weerspiegelt de politiek-maatschappelijke ontwikkelingen
van de afgelopen decennia. Na de grootschalige uitbouw van sociale
voorzieningen in de jaren 60 en 70 keerde vanaf de jaren 8o de
voorkeur voor een meer terughoudende rol van de overheid terug
(Trommel & Van der Veen 1999). Het beeld van de rationele, autonome
mens geldt sindsdien als belangrijk leidend principe voor politiek
en beleid. Dat zullen we kort toelichten.

LORGINGS

STAAT

Bij het beantwoorden van de vraag ‘Wat voor verzorgingsstaat

wil Nederland zijn?’ wordt uitgegaan van de burger als rationeel
kiezende, calculerende (zorg)consument en de burger als individu
wiens zelfbeschikking moet worden gekoesterd én gestimuleerd.
Deze 2 mensbeelden vormen gezamenlijk het normatieve funda-
ment onder de focus op marktdenken enerzijds (bijvoorbeeld in de
Zorgverzekeringswet) en de focus op zelfsturing anderzijds (bijvoor-
beeld in de persoonsgebonden budgetten). Aan het normatieve funda-
ment van de rationele, autonome mens wordt in politieke debatten
en reflecties uitvoerig en veelvuldig gerefereerd (Bussemaker 2021).
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Dat geldt ook voor de ‘achterkant’ van het
mensbeeld van de rationele en autonome
mens. Het gaat dan om de verwachting

dat mensen misbruik zullen maken van
voorzieningen als de opbrengst hoog is en de
pakkans klein - ook dat is immers een vorm
van calculerend handelen. Lees: de negatieve
focus op (potentiéle) fraude door burgers sluit
naadloos aan op het positieve geloof in hun
rationaliteit en autonomie (Valk 2021).

Het beeld van de rationele, autonome mens
wordt niet alleen politiek, maar ook maat-
schappelijk uitgedragen. De verwachtingen
die burgers van zichzelf en van elkaar
hebben, stijgen. De bandbreedte van wat als
‘normaal’ wordt gezien, wordt niet alleen
steeds smaller, maar de lat komt onder
invloed van dat wat medisch en technolo-
gisch mogelijk is ook telkens hoger te liggen
(RVS 2017b). Burgers verwachten daarin
bovendien ook steeds meer van de overheid.
Die moet aan ‘het recht op zorg’ tegemoetko-
men als een commerciéle dienstverlener: snel,
efficiént, klantgericht en volgens de hoogste
kwaliteitsstandaarden (Van Thiel 2020).
Slaagt de overheid daar niet in, dan volgen
klachten en juridische claims. Deze dynamiek
bevestigt het rationele, autonome karakter
van het handelen van burgers - waar politiek
en beleid op hun beurt weer nieuw beleid

op baseren en weer nieuwe mensbeelden
aan koppelen. Dat brengt ons bij een tweede
functie van mensbeelden: legitimeren.

Mensbeelden als legitimerende verhalen
Mensbeelden in de verzorgingsstaat kunnen
niet alleen fungeren als leidend principe,

ze kunnen ook achteraf worden ingezet als
legitimering van politieke keuzes. Dit type
mensbeelden bestaat uit politieke (opti-
mistische) aannames over hoe burgers zich
idealiter zullen gedragen. Oftewel: het gaat
om ‘wensbeelden’ die helpen om de gekozen
beleidsstrategie te legitimeren. Ze voegen een
normatief verhaal toe aan politieke afwegin-
gen die, bijvoorbeeld, meer economisch of
budgettair van aard zijn (Tjeenk Willink 2021).

Mensbeelden met een legitimerende functie
zijn op dit moment duidelijk zichtbaar in de
politieke argumenten voor ‘de participatie-
samenleving’. Onder druk van aanhoudende
zorgen over de financiéle houdbaarheid van
de verzorgingsstaat hebben politiek en beleid
ingezet op ‘minder overheid, meer samenle-
ving’. De hoop en verwachting is dat burgers
onderling de handschoen zullen oppakken
wanneer de overheid voorzieningen afbouwt
of versobert. Dat is een principiéle verschui-
ving: het gaat niet langer over het collectief
opvangen van kwetsbaarheden, maar in
plaats daarvan komt de focus te liggen op het
belonen van initiatief om dit zelf of samen
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met je netwerk te doen (Hilhorst & Van der
Lans 2014). Dit normatieve verhaal moet

de onderliggende financiéle argumenten

voor het versoberen van voorzieningen van
legitimiteit voorzien. Daarbij wordt met name
op 2 concrete ‘wensbeelden’ gesteund.

Allereerst is er het beeld van ‘de zelfredzame
mens’, dat in beginsel volgt uit het positieve
rationele perspectief op wat mensen kunnen
en willen (WRR 2017). In politiek en beleid
wordt dat mensbeeld echter niet alleen in
positieve zin uitgedragen, maar er wordt ver-
volgens ook op gerekend: wanneer mensen zo
veel en zo lang mogelijk zelf verantwoordelijk
zijn voor de inrichting van hun dagelijks
bestaan, dan hoeven zij ook minder vaak een
beroep op de overheid te doen. In dat geval

- zo luidt inmiddels de redenering - kunnen
toegangseisen voor voorzieningen worden
aangescherpt of bestaande voorzieningen
alvast worden versoberd (Bredewold et al.
2018; Van der Zwaard 2021).

Hetzelfde geldt voor het beeld van ‘de actieve
mens’. In het verlengde van het diepe geloof
in de autonomie van individuen heeft het
politieke streven naar actief burgerschap
een hoge vlucht genomen. Dat betekent dat
de politiek zich expliciet uitspreekt over hoe
en in welke mate burgers actief mee zouden
moeten doen aan de samenleving. Niet alleen
voor zichzelf, maar juist ook met oog op het
versterken van de onderlinge solidariteit
tussen mensen (Van der Zwaard 2021).

De aanname dat burgers ook aan deze

norm kunnen voldoen, is terug te zien in
concrete politieke keuzes. Denk aan het
instellen van de tegenprestatie in de
Participatiewet of aan het aanscherpen

van de norm voor ‘gebruikelijke zorg’?

2 Ditis de mate waarin de overheid verwacht dat mensen voor hun gezin of partner zorgen. Aan deze norm wordt de
noodzaak voor het ontvangen van aanvullende zorg (bijvoorbeeld via een pgb) afgemeten.
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Nu is het niet zo dat deze ‘wensbeelden’ per
definitie goed of fout zijn. Het lastige aan
mensbeelden die helpen om andere poli-
tieke keuzes te legitimeren is alleen dat ze
gemakkelijk tot dat ene doel worden gere-
duceerd. Het gaat bijvoorbeeld al snel niet
meer over de vele manieren waarop mensen
zelfredzaam kunnen zijn, maar over die

éne manier waarop burgers geacht worden
zichzelf te kunnen redden. Dat suggereert
niet alleen een specifieke opvatting over
‘verantwoordelijke’ mensen, ‘goed’ gedrag en
‘slimme’ keuzes, maar ook het spiegelbeeld:
impliciete aannames over ‘onverantwoorde-
lijke’ mensen, ‘verkeerd’ gedrag en ‘domme’
keuzes. En juist die impliciete aannames
kunnen in de praktijk voor tegenstrijdige
situaties zorgen.

Normatieve tegenstrijdigheden
Mensbeelden voorzien wet- en regelgeving

in de verzorgingsstaat van een ‘subtext”

een impliciete, haast ‘stille’ ideologie die
uitdrukking geeft aan wat een goede burger,
overheid en samenleving maakt. Oftewel:
een normatief fundament dat met grote
vanzelfsprekendheid wordt gepresenteerd en
waarbij tegenstrijdigheden en alternatieven
onbesproken blijven (Van Montfort et al.
2013). Maar die tegenstrijdigheden zijn er in
de huidige Nederlandse verzorgingsstaat wel,
en dat merken burgers als ze zich met hun
zorg- of ondersteuningsvraag door verschil-

lende delen van het stelsel (moeten) bewegen.

Bijvoorbeeld:

Waar de Wet maatschappelijke ondersteu-
ning (Wmo) sterk leunt op de zelfredzame
burger, berust de Wet langdurige zorg
(Wlz) juist op de antithese daarvan.

Het normatieve kader van de Wiz toont
namelijk een mensbeeld van de afhan-
kelijke, hulpbehoevende burger die nooit
meer zonder voorzieningen zal kunnen.
Het verschil tussen beide ‘subtexten’is als
zodanig misschien geen probleem, maar
kan in de praktijk een soepele overgang
van maatschappelijke ondersteuning naar
langdurige zorg belemmeren (RVS 2019a;,
Redeker et al. 2021).
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"Onze dochter van 6 jaar oud heeft
een pgb (...) Wmo jeugdhulp. Zij is
ernstig gehandicapt en zal op den
duur naar verwachting binnen de Wiz
haar pgb kunnen ontvangen. Op dit
moment blijft de gemeente steeds
maar voor korte tijd verlengen (laat-
ste keer slechts maar voor 1 maand,
na weer meerdere mails en telefoon-
tjes en aangeleverde stukken).

Dit omdat zij vinden dat onze doch-
ter bij de Wiz hoort. Echter we zijn
hiervoor stukken aan het verzamelen
en hebben dit meerdere keren dui-
delijk aangegeven. De stukken zijn
echter nog niet compleet en haar
behandelaars/ondersteuners bij de
zorginstelling geven ook aan dat nog
niet zeker is met de huidige stukken
dat een Wiz aanvraag gaat lukken.
We hebben onze zorgverleners in

de afgelopen jaren steeds meerde-
re maanden moeten laten wachten
op een betaling en hebben tevens
meerdere malen zelf voorgeschoten
bij zorgverleners waar dit nodig was.
We vinden het buitengewoon frustre-
rend want onze dochter heeft 24/7
hulp en begeleiding nodig."

(Nationale Ombudsman 2020: citaat op pag. 22)
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Waar de Participatiewet aan de ene kant
vertrouwt op de kracht van actieve burgers
die zich inzetten voor de samenleving, ligt

de focus in de uitwerking daarvan vooral
op de overheid die burgers tot activiteit
moet aanmoedigen en - indien nodig -
zelfs moet verplichten (Kampen et al. 2020,
Van der Zwaard 2021).

In het politieke debat kunnen dit soort
tegenstrijdigheden gemakkelijk worden
weggepoetst. Handige taal en goed bedachte
metaforen kunnen op papier veel ideeén en
aannames aan elkaar verbinden, maar in

de praktijk gaat dit simpelweg niet zomaar
(Van der Zwaard 2021). En mensbeelden
hebben nu eenmaal niet alleen een functie
in wet- en regelgeving, maar kennen - een-
maal vastgelegd - ook hun eigen doorwerking
in de praktijk. De voorbeelden laten dat zien.
Het gevolg van de normatieve tegenstrijdig-
heden in de ‘subtext’ van wetten wordt

dus pas echt voelbaar in de uitvoering.

En dat kan ernstig zijn. Daarover gaat de
volgende paragraaf.



https://nos.nl/artikel/2311340-tegenprestatie-in-de-bijstand-wordt-in-alle-gemeenten-verplicht
https://nos.nl/artikel/2311340-tegenprestatie-in-de-bijstand-wordt-in-alle-gemeenten-verplicht
https://www.rijksoverheid.nl/onderwerpen/bijstand/vraag-en-antwoord/wat-is-de-tegenprestatie-in-de-bijstand
https://www.rijksoverheid.nl/onderwerpen/bijstand/vraag-en-antwoord/wat-is-de-tegenprestatie-in-de-bijstand
https://nos.nl/artikel/2311340-tegenprestatie-in-de-bijstand-wordt-in-alle-gemeenten-verplicht
https://www.rijksoverheid.nl/onderwerpen/bijstand/vraag-en-antwoord/wat-is-de-tegenprestatie-in-de-bijstand
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GE
VOLG
EN

In deze paragraaf
maken we
concreet hoe
politieke

keuzes voor
menswaardig
bestaan in de
praktijk ave-
rechts kunnen
uitpakken en
hoe burgers daar
op verschillende
manieren de
dupe van
worden.

We schetsen

de gevolgen

van machtige
mensbeelden
aan de hand van
2 vormen van
vervreemding
tussen overheid
en burgers: een
ervaren wan-
trouwen tussen
overheid en
burgers, en het
risico van norma-
tieve uitsluiting
van burgers.
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MAC HTIGE

Ervaren wantrouwen

Naarmate de mensbeelden die ten grondslag liggen aan wet- en
regelgeving in de verzorgingsstaat vaker botsen met normatieve
opvattingen van burgers zelf, brokkelt de herkenbaarheid van voor-
zieningen af (Schuyt 1983). Mensen kunnen zich niet of steeds minder
goed identificeren met de mensbeelden uit beleid. Hun vertrouwen

in de overheid neemt af: ze voelen zich niet gezien en gehoord in hun
kwetsbaarheid en raken van de verzorgingsstaat vervreemd (RVS 2018).

Deze vorm van vervreemding heeft onder meer te maken met de
‘achterkant’ van het beeld van de rationele, autonome mens, namelijk
met de focus op het voorkédmen van eventuele fraude door burgers.

In politiek en beleid wordt heel precies besproken en vastgelegd voor
wie een voorziening, uitkering of steunpakket is bedoeld. Impliciet
wordt daarmee een onderscheid gemaakt tussen mensen die de steun
van de overheid zogenaamd ‘verdienen’ (kwetsbare burgers) en men-
sen voor wie dat niet geldt (calculerende burgers). Die laatste groep
maakt mogelijk onnodig of onterecht gebruik van collectieve voorzie-
ningen. Dat is ‘onrechtvaardig’ jegens de mensen die de steun van de
overheid wel echt nodig hebben en moet dus worden tegengegaan.

Burgers ondervinden deze tweedeling aan den lijve. Ze ervaren
afstand en wantrouwen in de wijze waarop zij worden bejegend
wanneer zij voor zorg of ondersteuning aankloppen bij een overheids-
loket of gemeente. Een keukentafelgesprek, bijvoorbeeld, voelt soms
meer als een checklist-gesprek dan als een persoonlijk gesprek over
iemands situatie en behoeften (Nationale Ombudsman 2018). En in de
bejegening van burgers aan de (digitale) loketten van uitvoeringsorga-
nisaties wordt nog maar weinig ruimte ervaren om recht te doen aan
de belangen van burgers en van het protocol af te wijken wanneer de
situatie daarom vraagt (TCU 2021; Baazil 2021).
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Normatieve uitsluiting

Op het moment dat burgers niet kunnen
voldoen aan de normatieve eisen van de
overheid - terwijl de aanname is dat dit wel
zou moeten - bestaat het risico op vernede-
ring (Margalit 1996; Van der Zwaard 2021),
uitsluiting (Trommel 2018) of marginalisatie
(Van Delden 2019). Immers, mensen worden
ingeschat en beoordeeld op grond van een
norm die hen niet past. Een bepaalde zorg-
vraag, een bepaald gedrag of een bepaalde
identiteit zijn dan niet alleen persoonlijke
kwesties, maar krijgen ook een stempel
over de mate waarin ze wel of niet in de
gemeenschap ‘thuishoren’. Dat is niet alleen
een principieel probleem - het risico bestaat
dat mensen als tweederangsburgers worden
bejegend omdat ze niet aan de norm kunnen
voldoen - maar levert ook heel concrete
vormen van normatieve uitsluiting op.

Bijvoorbeeld: als politiek en beleid uitgaan
van dé zelfredzame mens, dan werkt dat door
in aannames over hoe burgers contracten

en afspraken met de overheid aangaan.
Bijvoorbeeld in de verwachting dat alle
burgers precies weten welke inlichtingenver-
plichtingen rond uitkeringen en toeslagen

ze moeten nakomen (Nationale Ombudsman
2014). Blijken burgers vervolgens niet of
minder zelfredzaam te zijn, dan klopt niet
alleen het mensbeeld niet, maar ondervinden
burgers daar ook ernstige gevolgen van.

Het gevoerde beleid leunt immers wél op

die ene betekenis van zelfredzaamheid en
bejegent burgers ook zo. Burgers verdwalen
in de gemaakte afspraken, maken onbedoeld
fouten en komen er vervolgens alleen voor
te staan. De Wetenschappelijke Raad voor
het Regeringsbeleid (WRR) heeft daarom
eerder aangedrongen op een realistisch
perspectief op zelfredzaamheid dat ook het
‘doenvermogen’ van burgers omvat. In dat
perspectief wordt er rekening mee gehouden
dat het vermogen van burgers om informatie
te wegen en rationele keuzes te maken kan
worden begrensd door mentale of praktische
factoren (WRR 2017).

Een ander voorbeeld van normatieve uitslui-
ting is de sturing op de rationeel kiezende
zorgconsument zoals de Zorgverzekeringswet
(Zvw) die impliceert. Uit dit mensbeeld volgt
ook de verwachting dat mensen zelfstandig
(online) hun keuzes maken, dat zij een stem
willen hebben in het hoe en wat van hun
behandeling en dat ze het vermogen hebben
om het aanbod van zorgverzekeraars kritisch
te vergelijken. Uit onderzoek blijkt echter

dat ten minste 2 miljoen Nederlanders daar
vanwege laaggeletterdheid, beperkte digitale
vaardigheden of een andere beperking niet
aan kunnen voldoen (RVS 2020b; Oosterveld &
Boeije 2021; vgl. ook factsheet Phaross).

5 Zie Laaggeletterdheid en beperkte gezondheidsvaardigheden - Pharos, factsheet juni 2020.
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Machtige mensbeelden voorbij goed of fout
Of het nu optimistische mensbeelden zijn
(zoals de zelfredzame en rationeel kiezende
mens) of juist de keerzijde daarvan (denk
aan de angst voor burgers die frauderen):

ze leiden in de praktijk tot vervreemding.

De beide vormen van vervreemding laten
zien dat mensbeelden in de verzorgingsstaat
een niet onschuldige en dus ook niet vrijblij-
vende rol spelen. Het is echter te makkelijk
om de negatieve gevolgen van machtige
mensbeelden enkel toe te schrijven aan de
inhoud van de specifieke mensbeelden die

op dit moment dominant zijn. Oftewel: een
ander mensbeeld is niet per se de oplossing.
Ook dat andere mensbeeld loopt immers weer
het risico om door politiek en beleid tot één
smalle betekenis gereduceerd te worden - en
dat is precies wat in de praktijk de vervreem-
ding tussen overheid en burgers veroorzaakt.

Het gevolg is beleidsvervreemding pur sang:
beleid en uitvoering komen los van elkaar te
staan (Tummers 2012; Van Thiel 2020; Tjeenk
Willink 2021). Dat veroorzaakt onvrede,
zowel onder burgers als onder professionals.
Hoe duidelijker die onvrede kenbaar wordt
gemaakt, hoe sterker politiek en beleid
pleiten voor meer ‘menselijke maat’: voor

“Het gevolg is beleidsvervreemding
pur sang: beleid en uitvoering komen
los van elkaar te staan.”

een praktijk die juist wél oog heeft voor de
complexiteit en diversiteit van hulpvragen
van burgers (Canoy et al. 2021). Het gevolg is
dat er nog meer aannames worden gedaan
over hoe het er in de praktijk aan toe gaat en
wat daar wel of juist niet werkt. De regels of
richtlijnen die daaruit volgen, helpen echter
opnieuw niet om de tegenstrijdigheden in de
onderliggende mensbeelden op te lossen (of
op zijn minst bespreekbaar te maken). Dit is
een vicieuze cirkel waar zowel politiek als
praktijk maar lastig uit lijkt te komen

(vgl. Groeneveld 2016) en die burgers in

de praktijk ernstig klem kan zetten.

Maar waarom is het eigenlijk zo moeilijk

om in de praktijk recht te doen aan de
complexiteit en de diversiteit van hulpvragen
van burgers? Om die vraag te beantwoorden,
is het nodig om eerst beter te begrijpen hoe
politiek en praktijk in de verzorgingsstaat
met elkaar zijn verweven en hoe mensbeel-
den in de praktijk vervolgens hun eigen
leven kunnen gaan leiden. Daarover gaat de
volgende paragraaf.


https://www.pharos.nl/factsheets/laaggeletterdheid-en-beperkte-gezondheidsvaardigheden/
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In deze paragraaf maken we een
nadere analyse van hoe mens-
beelden in de verzorgingsstaat
hun eigen leven kunnen gaan
leiden. Om te beginnen lichten
we 2 specifieke mechanismen
uit: mensbeelden die over elkaar
heen schuiven en mensbeelden
die gaandeweg worden ‘geneu-
traliseerd’. Vervolgens laten we
zien hoe deze mechanismen deel
uitmaken van een onderliggend
probleem, namelijk hoe mens-
beelden verstrikt raken in de
bureaucratische logica’s van de
verzorgingsstaat - met alle gevol-
gen van dien voor de praktijk.
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Mensbeelden schuiven over elkaar heen

Het eerste mechanisme bestaat uit mensbeelden die over elkaar
heen schuiven. Dat wil zeggen dat een specifiek mensbeeld de
overhand krijgt en andere mensbeelden verdringt of ten minste
overschaduwt. Een incident, verkeerd gebruik of onvoorzien
negatief effect neemt de oorspronkelijke bedoeling van een

wet of beleidsinstrument over. Eén type gedrag van burgers
wordt het leidende principe voor de inschatting van hoe dlle
burgers die gebruikmaken van een regeling of voorziening zich
gedragen. Of: één aspect van wie burgers zijn wordt uitvergroot,
zoals hun etniciteit of opleidingsniveau (vgl. Felten et al. 2021),
en als verklaring gebruikt voor veel meer problemen van grote
groepen burgers.®

Een voorbeeld. In het streven naar het versoberen van voorzie-
ningen is de afgelopen jaren veel aandacht uitgegaan naar het
afbakenen van voor wie die voorzieningen écht zijn bedoeld: de
zoektocht naar de mensen die de steun en hulp van de overheid
‘verdienen’. Maar hoe meer voorwaarden aan de toegang worden
gesteld, hoe groter de neiging om streng te controleren of men-
sen wel aan die voorwaarden voldoen. De angst voor of ervaring
met fraude doet de politiek ertoe besluiten - vaak onder druk
van de media - om het opsporen van mogelijk misbruik van een
regeling of voorziening prioriteit te geven boven het voorzien
in een eenvoudig gebruik van diezelfde voorziening. Met andere
woorden: de angst voor potentieel frauduleus gedrag van
burgers overschaduwt inmiddels de oorspronkelijke bedoeling
van een flink aantal sociale voorzieningen.

6 Zoals de (foutieve) aanname dat het hebben van een niet-westerse
migratieachtergrond als zodanig het risico om dakloos te raken vergroot
(vgl. RVS 2020d).
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De focus van wetten en regels verschuift daar-
mee van vertrouwen naar wantrouwen - totdat
gebruikers het tegendeel hebben bewezen.
Zoals in de vorige paragraaf beschreven, laten
recente rapporten en onderzoeken zien dat
dit wantrouwen tussen overheid en burgers
inveel delen van het stelsel aan de orde is en
voor grote problemen zorgt. De toeslagenaf-
faire is hiervan het meest extreme voorbeeld
(ook Frederik 2021), maar ook op specifieke
beleidsdossiers zien we de gevolgen van
schuivende mensbeelden, zoals bij het (door)
ontwikkelen van beleid over het persoonsge-
bonden budget (hierna: pgb).

Zelfs als er concrete aanleiding is om wette-
lijke verantwoordingseisen aan te scherpen
(bijvoorbeeld toen er daadwerkelijk malafide
bureaus pgb-fraude pleegden) gebeurt in het
geval van verschuivende mensbeelden iets
wezenlijks. Een smal, eenzijdig mensbeeld
overvleugelt de diversiteit van de mensen
voor wie een voorziening initieel is bedoeld.
Bovendien verschuift de politieke oriéntatie
van de bedoeling van een voorziening voor de
lange termijn naar de problemen ervan op de
korte termijn. Dit draagt bij aan het wantrou-
wen tussen overheid en burgers, zoals in de
vorige paragraaf beschreven.

Wat in politieke debatten dan ook ontbreekt,
is de vraag hoeveel verspilling of negatieve
effecten geaccepteerd zouden kunnen of moe-
ten worden ten gunste van de oorspronkelijke
bedoeling van een voorziening. Deze kwestie
maakt deel uit van de morele vraag, wat voor
verzorgingsstaat Nederland eigenlijk wil

zijn. Zoals De Swaan (1996) dit dilemma met
vooruitziende blik onder woorden bracht:
“Het is duidelijk dat verzorgingsarrangemen-
ten niet kunnen werken zonder een aanzien-
lijke ‘lekkage’. (..) Een verzorgingsstaat die
werkt met volkomen efficiéntie, werkt alleen
volkomen efficiént als politiestaat. Dat, meer
dan al het andere, is het toekomstige dilemma
van sociaal beleid.”
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Het persoonsgebonden budget (pgb)

is een voorbeeld van een beleidsinstru-
ment dat uiteindelijk precies datgene
ondermijnt waarvoor het is bedoeld.

De beoogde cliéntsturing via een eigen
budget — gebaseerd op het beeld van de
rationele, autonome mens - is zo inge-
wikkeld geworden dat mensen juist niét
meer zelf in staat zijn om een pgb-admi-
nistratie te voeren. Een deel van de ver-
klaring voor deze problemen is de wijze
waarop de angst voor 'de frauderende
burger' de initiéle bedoeling van het pgb
inmiddels overschaduwt.

"Het resultaat was een complex
systeem om politieke vertegenwoor-
digers van beide visies tevreden te
stellen. Elke verandering bood een
kans op ongelukken en bracht veel
politieke onrust met zich mee."”

(Bussemaker 2021: 78)
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“De angst voor frauduleus gedrag van burgers
of het geloof in de zelfredzaamheid van
mensen dringt zo door tot in ontmoetingen
met burgers en belemmert daar de ruimte om
ook met aanzien des persoons te handelen”

Mensbeelden worden ‘geneutraliseerd’

Het tweede mechanisme is dat de normati-
viteit van een mensbeeld gaandeweg wordt
‘geneutraliseerd’. Het gevolg daarvan is dat
een mensbeeld als vanzelfsprekend wordt
beschouwd: alsof iedereen er hetzelfde onder
verstaat en daar dus verder niet over gespro-
ken hoeft te worden (Van Montfort et al. 2013).
Wat begint als een mensbeeld (of politiek
wensbeeld, zie eerder) wordt gaandeweg een
neutrale standaard. Dat betekent dat er beleid
op kan worden gevoerd en dat het in de prak-
tijk wordt ingezet als ‘objectief’ toetsings-
instrument, bijvoorbeeld om vast te stellen

of iemand wel of geen ondersteuning nodig
heeft. De ‘standaard’ wordt hierdoor almaar
bevestigd en niet meer op zijn normativiteit
bevraagd (Van der Zwaard 2021).

Het normatieve verhaal van de decentralisa-
ties van 2015 - en de doorwerking daarvan
in de praktijk - is een interessant voorbeeld
van deze neiging om mensbeelden te ‘neutra-
liseren’. In de landelijke en lokale politieke
debatten in aanloop naar de overheveling
van zorgtaken naar gemeenten werd het
bijna een retorische vraag: wie wil er nou
niét zelfredzaam zijn, actief meedoen en
demedicaliseren? (Van der Zwaard 2021).

De normativiteit van het idee van zelfred-
zaamheid werd niet meer bevraagd. Eerder
andersom: in de praktijk moest het gekozen
beleid op grond van duidelijke meetresultaten
gelegitimeerd worden. Niet voor niets zijn

7 Zie De zeven vinkjes van Joris Luyendijk (blijstift.nl)

er gestandaardiseerde instrumenten ont-
wikkeld om zelfredzaamheid van mensen in
kaart te brengen (zoals de zelfredzaamheids-
matrix die in veel gemeenten wordt gebruikt,
zie ook -+ www.zelfredzaamheidsmatrix.nl).

Het probleem is dat een dergelijk ‘geneutra-
liseerd’ mensbeeld en de manier waarop

dat wordt gemeten vaak meer zegt over zijn
makers dan over de mensen over wie wordt
gesproken. Wetten en regels worden - welis-
waar met de beste bedoelingen - door politiek
en beleid onbewust geént op een doorsnee
type burger, zonder de normativiteit van

dat idee te erkennen (vgl. ‘de 7 vinkjes’ van
Joris Luyendijk’). De planmatige rekenmodel-
len waarop politiek en beleid leunen en de
kwantitatieve kennis die wordt ontleend
aan landelijke monitors en grootschalige
evaluaties dragen hieraan bij (Omtzigt 2021).
Want ook die leunen sterk op meetbare
normen die uitgaan van de doorsnee burger,
met aanbevelingen om burgers hieraan nog
meer te laten voldoen tot gevolg (Kromhout
et al. 2020). Hier ligt het risico op (verdere)
normatieve uitsluiting sterk op de loer.
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Mensbeelden raken verstrikt in de logica
van bureaucratie en rechtsstaat

Wanneer één type gedrag van burgers
richtinggevend wordt voor al het sociaal
beleid (zoals gebeurt bij verschuivende mens-
beelden) of wanneer één specifieke betekenis
van een mensbeeld als standaard wordt
gehanteerd (zoals gebeurt bij het neutralise-
ren van mensbeelden), dan vergroot dit de
vervreemding tussen overheid en burger.

De herkenbaarheid van voorzieningen brok-
kelt verder af, wantrouwen tussen overheid
en burgers dringt dieper in instituties door
en het risico op normatieve uitsluiting neemt
toe. Het wordt bovendien nég lastiger om in
de uitvoering recht te doen aan de complexi-
teit en de diversiteit van hulpvragen van
burgers. Dat heeft te maken met een groter,
onderliggend probleem: namelijk de manier
waarop mensbeelden verstrikt raken in

de logica van bureaucratie en rechtsstaat.
Dat vergt een nadere toelichting.

Omdat mensbeelden niet alleen bij monde
worden beleden, maar ook worden vastgelegd
in wet- en regelgeving, kunnen ze zich via
protocollen, richtlijnen en jurisprudentie tot
in de haarvaten van de uitvoering reprodu-
ceren. Daar belemmeren ze de ruimte voor
context- en casusgebonden afwegingen van
professionals bij hulpvragen van burgers
(RVS 2016a; 2019b). Dat heeft te maken met de
logica van bureaucratie en rechtsstaat zelf.

De staat heeft de dure rechtstatelijke plicht
om burgers te beschermen tegen willekeurige
behandeling door de overheid. Iedereen die
handelt ‘namens’ de overheid moet daarom
in beginsel handelen zonder aanzien des
persoons - en dat is met recht een groot goed
in onze samenleving. Om aan te kunnen
tonen dat er in de praktijk geen sprake is
van willekeur, zijn zorgvuldig opgestelde
richtlijnen en verantwoordingsprocedures
nodig. Die bieden in zekere zin ‘grip’ op de
praktijk (Schuyt 1983; Frissen 2007; Van der
Zwaard 2021). Dit essay laat zien dat dit geen
neutrale regels zijn, maar dat ze ook altijd een
mensbeeld uitdragen. De angst voor fraudu-
leus gedrag van burgers of het geloof in de
zelfredzaamheid van mensen dringt zo door
totin ontmoetingen met burgers en belem-
mert daar de ruimte om ook met aanzien

des persoons te handelen. Dat betekent dat
het mensbeeld dat dominant is in de richt-
lijnen, de ruimte inneemt die nodig is om de
persoonlijke beelden, verhalen en behoeften
van mensen mee te wegen, terwijl hulpvra-
gen rond gezondheid, bestaanszekerheid

en onderwijs bij uitstek vragen zijn waarbij
iemands persoonlijke context ertoe doet
(vgl. 0.a. RVS 20173; 2020a; Canoy et al. 2021).


https://www.blijstift.nl/de-7-vinkjes-van-joris-luyendijk/
http://www.zelfredzaamheidsmatrix.nl
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De macht van mensbeelden is in dit opzicht
dus een autonoom, zichzelf versterkend pro-
ces dat inherent is aan de logica van bureau-
cratie en rechtsstaat waarin de verzorgings-
staat is ingebed. Het gevolg is dat de afstand
tussen overheid en burgers eerder groter dan
kleiner wordt, alle goede bedoelingen van
politiek en beleid ten spijt (RVS 2016a; 2019b).
Ga maar na: in parlementaire documenten
en beleidsstukken ‘klopt’ alles. Het gepre-
senteerde mensbeeld vloeit naadloos over

in politieke keuzes voor organisatie, finan-
ciering en verantwoording. Papier is in dat
opzicht geduldig. Maar de praktijk is dat niet.
Wat op papier een goedbedoeld harmonieus
geheel vormt, kan in de onvoorspelbaarheid
en complexiteit van de praktijk tot karika-
tuur worden. Een politiek en beleidsmatig
streven naar een ‘prototype burger’, waarmee
uitvoeringsorganisaties en professionals in
ontmoetingen zomaar de plank mis kunnen
slaan. Niet omdat ze dat willen, maar omdat
ze tot op zekere hoogte niet anders kunnen.
Het is immers het staande beleid waarover
moet worden verantwoord (Baazil 2021).

Machtsvacuiim vraagt om tegenmacht
Kortom: mensbeelden kunnen op verschil-
lende manieren hun eigen leven gaan
leiden. Dat geldt nu en in de toekomst.
Eenmaal vastgelegd in wetten en regels

zal het lastig blijven om te voorkomen dat
mensbeelden de nodige speelruimte in de
praktijk belemmeren of zelfs ondermijnen.
De vraag is of dat betekent dat politiek en
beleid machteloos staan tegenover machtige
mensbeelden en de vervreemding en soms
zelfs vernedering die ze in de praktijk
kunnen veroorzaken. Wij stellen van niet.
Wel is sprake van een machtsvacutim dat de
nodige tegenmacht behoeft. Tegenmacht, die
voorkomt dat mensbeelden in de praktijk een
karikatuur van zichzelf worden en in plaats
daarvan worden gezien voor wat ze zijn:
tijdgebonden, dynamische opvattingen over
menswaardig bestaan die invulling geven
aan wat voor verzorgingsstaat Nederland wil
zijn (en wil worden). Tegenmacht, die maakt
dat mensbeelden altijd ter discussie kunnen
worden gesteld, zowel in de politiek als in
de praktijk. De laatste paragraaf van dit
essay gaat daarom over het organiseren

van deze tegenmacht.
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In de politiek bestaan mensbeelden en die
zullen ook altijd blijven bestaan. Juist en
vooral in de verzorgingsstaat, die in wezen
draait om het streven naar menswaardig
bestaan voor iedereen. Echter, in dit essay
hebben we laten zien dat ook goedbedoelde
mensbeelden kunnen leiden tot verschillende
vormen van vervreemding tussen overheid en
burgers. De mensbeelden die vanuit de politiek
en via beleid hun weg vinden naar de praktijk,
zijn machtig. Sterker: ze zijn machtiger dan
vaak wordt aangenomen en de gevolgen ervan
zijn verre van onschuldig. Daarom stellen we
ons tot besluit van dit essay de vraag: wat
kunnen politici en beleidsmakers doen om
zelf de nodige tegenmacht te bieden?
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EGEN

Politieke keuzes in de verzorgingsstaat, zowel landelijk
als lokaal, draaien in de kern om de vraag voor welke
bedreigingen van menswaardig bestaan collectieve
bescherming wenselijk is. En dus om de vraag voor
welke kwetsbaarheden burgers iets van de overheid
mogen verwachten. Van dit ‘hart’ zijn politiek en beleid
vervreemd geraakt. Want veel van de huidige dominante
mensbeelden gaan juist over wat de overheid van burgers
verwacht in plaats van andersom. Daarin bestaat boven-
dien vervolgens weinig ruimte om recht te doen aan de
realiteit en de diversiteit van het dagelijks leven van
burgers (Van der Zwaard 2021).
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Willen we voorkomen dat goedbedoelde
mensbeelden leiden tot vervreemding en
vernedering, dan is het zaak werkelijk oog

te hebben voor de diversiteit van mensen en
de omstandigheden waarin mensen leven.
Noem het een responsieve overheid, noem het
een realitycheck tussen beleid en uitvoering,
noem het een betere feedbackloop tussen
praktijk en politiek: in wezen gaat het om
tegenmacht die politici en beleidsmakers
dwingt om telkens voorbij wetten en regels
naar mensen te kijken. Oftewel: om een
aantal instrumenten dat politiek en beleid
wapent tegen de (incident-gedreven) hectiek
van alledag en dat het positieve, normatieve
hart van de verzorgingsstaat steeds opnieuw
bespreekbaar maakt (Van Thiel 2020; Tjeenk
Willink 2021; Bussemaker 2021).

Het zijn politici en beleidsmakers zelf die
hier, zowel landelijk als lokaal meer verant-
woordelijkheid voor moeten nemen (Tjeenk
Willink 2021). Hoe dan? Het organiseren van
zulk een tegenmacht begint bij het steeds
opnieuw expliciteren en bevragen van de
mensbeelden die aan een wet, motie of
verordening ten grondslag liggen. Niet met
als doel om te oordelen over het ‘goed’ of
‘fout’ van dat specifieke mensbeeld, maar wel
om mogelijke tegenstrijdigheden tussen dat
specifieke mensbeeld en andere, al ‘geldende’
mensbeelden bloot te leggen. Bovendien komt
er dan aandacht voor het feit dat menswaar-
dig bestaan er in de realiteit ook heel anders

kan uitzien - en dat de praktijk dus veel
complexer zal zijn dan het politieke debat ooit
kan voorspellen. Het gevolg is een eerlijker,
realistischer politiek debat dat bij voorbaat
durft te stellen dat wet- en regelgeving nooit
volmaakt zullen zijn (Van Putten 2020).

Dat betekent ook dat politici en beleids-
makers erkennen dat het niet fair is om de
uitvoeringsorganisaties volledig te laten
opdraaien voor het oplossen van het norma-
tieve aspect van schurende stelsels.

Het expliciteren van mensbeelden onder wet-
en regelgeving is dan ook geen vrijblijvende
nevenactiviteit, maar vormt het hart van

het politieke debat over de toekomst van de
verzorgingsstaat, zowel landelijk als lokaal.
Dat expliciteren kan gebeuren door bij een
wijziging, evaluatie of nieuw voorstel van
een (landelijke) wet of (lokale) verordening
altijd de volgende 4 vragen te beantwoorden:

1. Op welk mensbeeld is deze wet
gebaseerd?

2. Welke mensen passen niet in dit
mensbeeld en wat zijn voor hen de
consequenties?

3. Zijn die consequenties aanvaardbaar,
en waarom wel of niet?

4. Welke ruimte laat deze wet om vervreem-
ding als gevolg van deze consequenties in
lagere regelgeving en in de praktijk tegen
te gaan?

Macht en tegenmacht
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Een uitkomst van het beantwoorden van deze
vragen kan zijn om een landelijk wetsvoorstel
niet door te zetten of om staand lokaal beleid
te beéindigen. Bijvoorbeeld: waar naar
aanleiding van de toeslagenaffaire nu de
neiging bestaat om uitvoeringsorganisaties
alleen maar méér te gaan reguleren, ontstaat
er aan de hand van deze vragen momentum
om die reflex te onderdrukken en juist minder
te willen vastleggen. Dat zou de ruimte van
uitvoeringsorganisaties om behalve zonder
aanzien des persoons ook weer meer met
aanzien des persoons te kunnen handelen,
sterk kunnen verbeteren. Met andere woor-
den: het beantwoorden van deze vragen biedt
ruimte om te concluderen dat nieuwe wet- en
regelgeving maken misschien niet de manier
is om de ervaren problemen op te lossen.

Dat is geen diskwalificatie van politiek

en beleid. Integendeel. Het gaat erom dat

de ruimte die er is om vervreemding in de
praktijk tegen te gaan ook wordt benut.
Bijvoorbeeld door minder in wetten te
regelen en meer over te laten aan lagere
regelgeving en lokale maatwerkbepalingen,
waarin per definitie meer ruimte bestaat om
noodzakelijke uitzonderingen te maken en
te verantwoorden (Putters 2019). Een tweede
‘instrument’ zou een herwaardering van de
Algemene wet bestuursrecht (Awb) kunnen
zijn. Daarin wordt de verhouding tussen
overheid en burger gereguleerd. Deze wet
wordt nu soms nog buitenspel gezet, terwijl

die kan dienen als ultiem breekijzer wanneer
wet- en regelgeving in de praktijk geen recht
doen aan de persoonlijke situatie van burgers.
Waar rechters nu soms met lege handen staan
(‘Tk kan u niet helpen, dit is nu eenmaal de
wet’) biedt de Awb houvast om burgers te
allen tijde te beschermen tegen eenzijdige
mensbeelden die in de praktijk leiden tot
vervreemding en soms zelfs vernedering.

Om te voorkomen dat dit doorschiet in
juridisering bij problemen achteraf is het van
belang om de ‘normatieve uitvoerbaarheid’
van wetten ook vooraf beter te toetsen.

Waar het toetsen van uitvoerbaarheid van
nieuwe wetsvoorstellen nu vaak nog sterk
gericht is op de praktische, financiéle en
organisatorische aspecten van een nieuwe
wet, kan daaraan een normatief aspect
worden toegevoegd: helpt het mensbeeld in
deze nieuwe wet de uitvoeringsorganisaties
bij het vervullen van haar initiéle (eveneens
normatieve) opdracht, of belemmert het haar
juist? Het perspectief van burgers mag in deze
‘toets’ niet ontbreken. Niet in de zin van wat
de politiek van ‘de burger’ kan verwachten,
maar juist vanuit het besef dat burgers
enorm verschillen in wat ze willen, kunnen
en doen en dat daarmee in de uitvoering van
wetten rekening gehouden dient te worden
(WRR 2020; Putters 2021).
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Wat daarbij helpt, is politieke besluitvorming
door een ander soort kennis te voeden. Dat kan
door de manier waarop mensbeelden in de
praktijk al dan niet ‘werken’, deel te laten
uitmaken van het landelijke en lokale
politieke debat. Het is bijvoorbeeld nog lang
niet altijd gebruikelijk om direct betrokkenen
te raadplegen bij het inschatten van hoe een
nieuwe wet in de praktijk zal uitpakken,
terwijl hun perspectief kan helpen om wezen-
lijke dilemma’s bloot te leggen én werkbare
alternatieven aan te reiken (Bussemaker 2021).

Een andere verbinding tussen politiek, beleid
en uitvoering ontstaat door niet te vaak op
werkbezoek te gaan, maar wél heel vaak te
gaan kijken (Rhodes 2014), en door bij die
observaties je analyse en oordeel als politicus
of beleidsmaker in eerste instantie zo veel
mogelijk uit te stellen. Over deze ‘kunst van
het observeren’ concludeert Van der Zwaard
in haar proefschrift: “Deze grondhouding -
die een ‘etnografisch perspectief’ kan worden
genoemd - bestaat uit de erkenning van het
feit dat de staat pas in ontmoetingen met
burgers gezicht krijgt en dat elke vorm van
solidariteit pas daar van betekenis wordt. Dat
zet de sturingsvraag (..) in een ander dag-
licht.” (Van der Zwaard 2021: 209). Dat ‘andere
daglicht’ kan dan in termen van sturing een
aantal zaken opleveren.
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“Het gaat erom dat de ruimte die
er is om vervreemding in de praktijk
tegen te gaan ook wordt benut.”

Het biedt ten eerste zicht op de ruimte die

in de praktijk nodig is om van een dominant
mensbeeld af te wijken, omdat het laveren
tussen tegelijkertijd handelen zonder én

met aanzien des persoons gezicht krijgt.
Daarmee zet het lokale correcties op lande-
lijke wetgeving (zoals hardheidclausules of
maatwerkbepalingen) kracht bij. Dit vraagt in
de voorbereiding én verwerking van politieke
debatten ook iets van bewindspersonen en
beleidsdepartementen, en lokaal iets van wet-
houders en gemeenteambtenaren. Zij zouden
de kennis en de capaciteit moeten hebben

om de eerdergenoemde expliciteringsvragen
serieus en diepgaand te beantwoorden en

de politiek daarin steviger te adviseren
(ABDTOPConsult 2020).

De kunst van het observeren houdt politiek
en beleid ten tweede scherp op het ongemerkt
‘neutraliseren’ van normatieve opvattingen
over menswaardig bestaan, omdat in de
praktijk steeds zichtbaar is dat die ene
standaardburger niet bestaat. En nogmaals:
dat helpt ook om te beseffen dat sommige
zaken misschien beter niet in wetgeving
zelf kunnen worden vastgelegd, maar pasin
lagere regelgeving, of zelfs helemaal aan de
uitvoering moeten worden overgelaten
(Van Thiel 2020). Denk aan het handhavings-
beleid bij uitvoeringsorganisaties.
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Het helpt ten derde om te bepalen welke

taak de overheid heeft in het beschermen
van burgers tegen willekeurige behandeling
door professionals. Want daarin moeten we
natuurlijk niet naief zijn: mensbeelden zitten
niet alleen in wetten, regels en verordenin-

gen, maar ook in de individuele beroepsuitoe-

fening in de praktijk. Een pleidooi voor meer
ruimte voor professionals moet daarom ook
gepaard gaan met meer aandacht voor hun
normativiteit en de mate waarin die burgers
kwetsbaar maakt. Zicht op de ‘normatieve
uitbaarheid’ van wetten en regels vraagt van
professionals niet alleen om alert te zijn op
waar mensbeelden wringen, maar 66k om
alert te zijn op hun eigen vooroordelen en
aannames over wat menswaardig bestaan is.
Het zou helpen als de ruimte voor reflectie op
dit normatieve aspect van het verlenen van
zorg en ondersteuning meer aandacht zou
krijgen, zowel binnen organisaties als

in de dialoog met politiek en beleid (RVS
2016b; 2020c¢).

Daarmee is het organiseren van tegenmacht
nooit af - en de urgentie ervan is groot.
Van het afkalvende vertrouwen van burgers
in de overheid tot het politieke debat over de
houdbaarheid van de Wmo, van de afwikke-
ling van de toeslagenaffaire tot het
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hervormen van de zorg voor de jeugd: het
nieuwe kabinet én de nieuwe gemeenteraden
zien zich de komende tijd geconfronteerd met
grote vragen die direct raken aan de waardig-
heid van mensen. En dus hebben zij de dure
taak om ervoor te zorgen dat ze wetten en
regels maken - of juist schrappen - die ruimte
scheppen om recht te doen aan de diversiteit
van het leven van burgers.

Tot slot: deze vormen van tegenmacht helpen
politici en beleidsmakers veel bescheidener
te zijn in de aanname dat hun besluiten in

de praktijk ook zo uitpakken als ze dat voor
ogen hebben. Bescheidener in de aanname
dat het politieke en beleidsmatige mensbeeld
altijd goed aansluit op de diversiteit aan
opvattingen over menselijke waardigheid in
de praktijk. Bescheidener ook in de overtui-
ging dat menswaardig bestaan via wetgeving
valt af te dwingen. Dergelijke bescheidenheid
biedt ruimte aan uitvoeringsorganisaties

en professionals om van de dominante
mensbeelden af te wijken wanneer de situatie
daarom vraagt. Dat biedt tegenmacht tegen
vervreemding en vernedering én daarmee
een wenkend perspectief op een verzorgings-
staat die ernaar blijft streven om mensen in
hun waarde te laten.
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