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“Ben je er voor iedereen?”?

1. lllegaliteit en morele dilemma’s
Ik wil vanmiddag iets zeggen over het zijn van ambtenaar in tijden van morele
dilemma’s.

Deze zomer ontstond er politieke en maatschappelijke consternatie naar
aanleiding van het voorstel tot strafbaarstelling van illegaal verblijf in Nederland,
en vooral ook over het mogelijk strafbaar worden van het bieden van hulp aan
illegalen. De zorg was dat burgers, maar niet alleen zij, door deze strafbaarstelling
geconfronteerd zouden worden met tegenstrijdige wettelijke of morele eisen. Zo is
“het verlenen van hulp aan hen die deze behoeven” een politietaak (o.g.v. art. 3
Politiewet) en bieden gemeenten naar aanleiding van rechterlijke uitspraken
opvang aan uitgeprocedeerde asielzoekers. Ook aan de universiteit kennen we dit:
wij zijn er om al onze studenten te helpen. Het is nogal een spanningsveld.

Inmiddels zijn de scherpe kantjes van dit wetsvoorstel ietwat afgeslepen,
want de minister kiest inmiddels voor het uitsluiten van strafbaarheid van alle
vormen van hulp.® Maar niettemin is de geest uit de fles, en het voorstel tot
strafbaarstelling van illegaal verblijf zelf blijft wel in stand.

Overigens ben ik persoonlijk geen voorstander van het strafbaar stellen van
illegaal verblijf, maar daar gaat het nu niet om. Mij gaat het om de morele
dilemma’s waarmee ambtenaren — en zeker ook wetgevingsambtenaren —worden
geconfronteerd.

2. De bevlogen ambtenaar
Ik moest daardoor ook terugdenken aan een rondetafelgesprek, waaraan ik dit
voorjaar mocht deelnemen. Een gesprek met enkele jonge, vrij prominente
ambtenaren die indringende ethische of morele dilemma’s voorlegden, waar zij in
hun dagelijkse werkzaamheden tegenaan lopen.* Allen zijn zeer bevlogen en
betrokken ambtenaren, die politiek en maatschappelijk zeer gevoelige dossiers in
hun portefeuille hebben. Aangeschoven waren verder een burgemeester, de
waarnemend voorzitter van de Raad voor het Openbaar bestuur (ROB) en Herman
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Tjeenk Willink, de bekende oud-vicepresident van de Raad van State. Wij boden
een luisterend oor en fungeerden als klankbord.

Het was een besloten bijeenkomst onder de zogeheten Chatham House
Rules, zodat iedereen vrijuit kon praten. Ik was geraakt door de oprechte
maatschappelijke betrokkenheid van de deelnemende ambtenaren en hun
enorme gedrevenheid om de publieke zaak te dienen.

Wat de deelnemers aan het gesprek gemeenschappelijk hadden, is dat zij
zich zorgen maken over het hellende vlak waarop onze democratische rechtsstaat
terecht lijkt te zijn gekomen. Zij raken klem tussen de eisen van de politiek en
samenleving aan de ene kant en hun eigen geweten, gedachten en gevoelens aan
de andere kant. De ambtenaren worstelen daardoor met hun morele of
professionele verantwoordelijkheid.

De deelnemers toonden zich zeer bewust van de eisen waaraan elke
ambtenaar kan worden gehouden. Die vier eisen zullen velen zeer bekend
voorkomen. Toch laat ik ze hier nog even volgen.

- Inde eerste plaats moet je inhoudelijk deskundig zijn; je moet echt veel
inhoudelijke kennis hebben van de materie waarvoor je bent aangesteld.

- Indetweede plaats moet je kennis hebben van de waarden en het systeem
van de democratische rechtsstaat, zowel van de grenzen als de ruimte die
het biedt.

- Inde derde plaats moet je kritisch en onafhankelijk kunnen adviseren.
Daarvoor is het nodig dat je een goed inzicht hebt in de eigen positie; weet
welke bevoegdheden, taken en verantwoordelijkheden daar wel en niet bij
horen.

- Enten slotte moet de ambtenaar loyaal zijn aan de bewindspersoon, in zijn
ambt of functie (niet zozeer aan de persoon, dat is iets anders).

Het juist die loyaliteit die ook de worsteling oplevert.

3. Lessen uit ‘De tien van Den Haag’

In het kader van de voorbereiding van die bijeenkomst kwamen we te spreken over
het recente boek ‘De tien van Den Haag’ van Stephan Steinmetz.® Dat boek was
toen net verschenen. Het gaat over de 10 SG’s, ten tijde van de Tweede
Wereldoorlog, die —toen de regering naar Londen was gevlucht — plotsklaps
zelfstandig het land moesten besturen. Een fascinerend boek! “Pas goed op het
land en als het te gortig wordt moet je aftreden”, luidde de laatste instructie die ze
kregen.

Natuurlijk is het grotesk en veel te gemakkelijk om de situatie van toen met
die van nu te willen vergelijken. Dat is ook zeker niet wat ik hier zou willen betogen.
Maar het is fascinerend om te zien hoeveel steun de SG’s ontleenden aan de
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Aanwijzingen. Nu eens niet de Aanwijzingen voor de regelgeving (die waren er
immers nog niet), maar de:

“Aanwijzingen betreffende de houding aan te nemen door
bestuursorganen ... alsmede het daarbij in dienst zijnde personeel ...
in geval van een vijandelijke inval”.®

Deze Aanwijzingen waren in 1937 vastgesteld. Hun strekking: blijf op je post tot het
moment dat je met aanblijven meer schade toebrengt dan door weggaan.

Stephan Steinmetz beschrijft hoe de verantwoordelijke ambtenaar, een jonge
jurist, in de nacht van 9 op 10 mei 1940 nog bezig was deze Aanwijzingen aan te
passen. De kern van de instructie voor ambtenaren bleef ongewijzigd, maar
opmerkelijk genoeg - zeg ik met de bril van nu —zaten er ook richtlijnen voor
burgers in. Daarom zouden deze Aanwijzingen in een oplage van vier miljoen huis
aan huis verspreid worden. Hun kern: burgers mochten de vijandige soldaten niet
helpen met kennis of diensten en moesten het vechten overlaten aan het
Nederlandse leger.

Uit dit zeer lezenswaardige boek is een aantal lessen voor ambtenaren te
trekken, niet alleen voor de 10 SG’s van destijds. Met name Tjeenk Willink
benadrukte dat die lessen ook in deze tijden van grote waarde zijn.

Een aantal van die lessen overlapt natuurlijk met de eisen die ik hiervoor
noemde. Je moet niet alleen (1) kennis hebben van de waarden en het systeem van
de democratische rechtsstaat en (2) bewust zijn van de betekenis van de functie
die je vervult (geen rolvermenging), maar ook:

(3) belangstelling buiten je eigen wereld hebben, en

(4) kennis hebben van de (recente) geschiedenis, en ten slotte

(5) hetvermogen hebben om afstand te nemen, om te reflecteren op wat je,

goed beschouwd, eigenlijk aan het doen bent.

Dit zijn in wezen drie aanvullende normen, die misschien wat minder alledaags
zijn. Waarop we althans in de praktijk wat minder het accent leggen. Toch zijn ze
heel belangrijk. En ik wil juist daarom bij die laatste wat langer stilstaan.

In de eerste plaats de laatstgenoemde — het vermogen om (even) afstand te
nemen. Ik herinner mij goed dat ik nog niet zo heel lang als “jonge jurist” op het
ministerie van Justitie werkte, en dat de toenmalige directeur Wetgeving mij
aanspoorde om eens wat vaker uit het raam te kijken en even afstand te nemen. Je
even af te vragen: waar zijn we nu eigenlijk mee bezig? Beeld je in: wat moet ik
bewaren voor als er onverwacht een parlementaire enquéte komt naar het dossier
dat we onder handen hebben. Hoe kijk je dan terug?
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De tien SG’s hebben destijds — afgezien van de eerste paar weken — niet of
nauwelijks de ruimte genomen voor reflectie, geen ruimte voor het duiden van wat
er nu echt aan de hand was. Voor het stellen van de vraag: wat zijn we nu op de
keper beschouwd aan het doen? De SG’s namen geen afstand van hun
werkzaamheden. Zij voerden uit, als radartjes in de machine, waarin ze — bewust —
géén zand wilden strooien. Maar ze verzuimden alternatieven te overwegen of een
strategie te ontwikkelen tegen de bezetter.

Ook de andere twee lessen zijn belangrijk. Zonder belangstelling buiten je
eigen wereld, kun je je eigen werkzaamheden niet in contextplaatsen. En zonder
context kun je er geen duiding aan geven, en kom je dus niet aan een goede
reflectie toe. Daarom gaat de eigenschap van belangstelling buiten je eigen wereld
eigenlijk aan de reflectie vooraf.

Dat geldt ook voor de volgende norm: kennis hebben van de (recente)
geschiedenis. In de historische context van dit boek is dat een vanzelfsprekende
les. Je moet weten waar je vandaan komt en waar je naar toe gaat. Ken je
omgeving, niet alleen de beleidsomgeving, maar ook in de tijd. Je kunt je eigen
tijdsgeest alleen begrijpen als je het recente verleden kent. Dan zie je waar het
huidige gesternte vandaan komt, waar het een reactie op is. Dan zie je ook waar de
herhalingen zitten. En die herhalingen zijn er veel, zo is mijn ervaring. Hoe vaak
wordt niet verzucht dat nieuw beleid eigenlijk oud beleid in een nieuw jasje is? Of
dat nieuwe wettelijke regels iets brengen wat al met de oude kon worden
gerealiseerd?

Deze lessen staan niet los van elkaar, maar moeten in samenhang worden
begrepen. Voorop staat - naast de eigen inhoudelijke expertise en het bewust zijn
van de eigen positie - de eis van voldoende kennis en inzicht in de waarden van de
democratische rechtsstaat. Wat dit boek (echter) zo mooi laat zien is dat je zonder
belangstelling buiten je eigen wereld, kennis van de recente beleidsgeschiedenis
én het vermogen tot afstand nemen, onvoldoende in staat bent om echt te
handelen naar de waarden van de democratische rechtsstaat. Dat dan hetrisico
groot is, dat dat onder moeilijke omstandigheden, waarin de druk hoog is, gewoon
niet lukt. En dan kun je de ethische of morele dilemma’s —waar je in je werk
tegenaan loopt — nooit de baas.

4. Een recente beleidsgeschiedenis: MDW
Nu zou je kunnen zeggen, ja, maar dat was het vrij verre verleden, en dan ook nog
onder heel extreme omstandigheden. |k sta daarom iets langer stil bij—de in de
praktijk wel eens wat onderbelichte — eis (ik kan ook zeggen: les) van het kennen
van de beleidsgeschiedenis van je dossier. Maar dan aan de hand van een veel
recentere beleidsgeschiedenis.

Zoals een aantal van u wel weet, heb ik in het verleden een flink aantal jaren
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drong zich dan ook automatisch de vraag aan mij op: hoe zat dat eigenlijk in mijn
tijd op het departement. Waren die ethische dilemma’s er toen ook?

Ik heb er geen heel scherpe herinneringen aan. Maar op de keper
beschouwd, waren die er natuurlijk wel! Alleen... het ging er veel minder vaak over.
Ze waren niet of nauwelijks waarneembaar. Ze kwamen niet of nauwelijks aan de
oppervlakte.

Vorig jaar verscheen het zeer lezenswaardige proefschrift van Naomi
Woltering, ‘De marktconforme verzorgingsstaat. Nederlands neoliberalisme in de
lange jaren negentig.”” Haar, volgens sommigen: “baanbrekende boek”, biedt een
diepgaande analyse van de beleidsmatige, sociale en economische
verschuivingen in Nederland tussen 1989 en 2008.

Zij geeft een uiterst nauwgezette analyse van het MDW-programma, het
programma Marktwerking, Deregulering en Wetgevingskwaliteit, dat toen liep.8 Ik
weet zeker dat verschillende aanwezigen hier in de zaal daarbij destijds actief
betrokken waren, als lid van een MDW-werkgroep of anderszins. Het is een
boeiend boek, ook voor degenen die er niet rechtstreeks bij waren.

Uit haar boek valt te leren dat één vraag destijds zeker niet genoeg werd
gesteld: wordt de burger hier beter van? Werkt het beoogde beleid echt? Zij wijst
erop dat lang niet alle effecten en uitkomsten op lange termijn zo waren bedoeld.

Nu moet u niet denken: O, maar dit is beleid van twintig jaar geleden, daar
heb ik niets meer mee te maken. Want zo is het niet. Dit is uw fundament. We
zitten nu in een ander tijdsgewricht. Een tijdsgewricht dat mede is ontstaan door
ontwikkelingen uit die “lange jaren negentig”.

Hedendaagse dilemma’s vinden zeker niet uitsluitend, maar wel voor een
substantieel deel, hun grondslag in de reacties die we nu krijgen op basis van wat
toen is gedaan. leder tijdperk oogst wat er daarvoor is gezaaid. Het tekort aan
betaalbare woningen, de omgang met arbeidsmigratie en andere migranten, het
gebrek aan geld en aandacht voor onderwijs, de wachtlijsten in de zorg, ze komen
niet uit het niets.

Woltring zoekt natuurlijk naar verklaringen. Zij staat uitvoerig stil bij het idee
van de beleidselites. Zij wijst erop dat de hervormingen werden ontworpen door
topambtenaren, politici en wetenschappers die elkaar steeds op verschillende
plaatsen tegenkwamen en behoorden tot een gemeenschap van overwegend
economische of economisch-juridisch geschoolde mannen.

Of iedereen nou echt zo economisch geschoold was, betwijfel ik een beetje.
Maar wat daarvan zij, zij allen deelden inderdaad de neoliberale aannames: om te
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beginnen dat de verzorgingsstaat de Nederlandse concurrentiepositie aantastte.
Daarom moest de verzorgingsstaat marktconform worden. Het MDW-programma
was daarvoor exemplarisch. Het MDW-programma belichaamde deze consensus,
fungeerde als ideologische richtingaanwijzer en socialiseerde via maar liefs 71
werkgroepen ambtenaren van vrijwel alle ministeries in de neoliberale manier van
denken en beleid en wetgeving maken.®

Ik heb daar zelf destijds met veel plezier aan meegewerkt, maar moet
natuurlijk wel toegeven dat die mix van ambtenaren, politici en wetenschappers
mij ook persoonlijk zeer aansprak. Ik herinner me nog goed hoe wij dit ervaarden.
Het was tijdens het tweede Paarse kabinet Kok. “Nederland is af...”, was toen een
veel gehoorde opmerking in de ambtenarij. Een grap met een kwassie-serieuze
ondertoon. Paars had de ideologieén bij elkaar gebracht en “Nederland had zijn
ideologische veren afgeschud” (dixit Kok).™

Woltring stelt dat onder invloed van deze beleidselite de marktconforme
beleidsoplossingen langzamerhand de enige acceptabele of zelf denkbare aanpak
werden."" Wat zij tegelijk heel scherp laat zien, is dat de morele dilemma’s — de
echte grote vragen —toen waren weggemoffeld, niet aan de oppervlakte kwamen
en (inderdaad) daardoor vrijwel niet besproken werden.

5. Moreel of normatief tekort
Ik wil tegen deze achtergrond nog een klein beetje dieper ingaan op het omgaan
met morele dilemma'’s. In zijn signalement ‘Gezag herwinnen’ (2022) signaleert de
Raad voor het Openbaar Bestuur (ROB) een aantal tekorten — een aantal oorzaken
—waardoor de overheid in onze samenleving bij de burger sterk aan gezag verliest.
Eén daarvan is het zogeheten morele of normatieve tekort. De andere oorzaken
voor het gezagsverlies laat ik hier nu terzijde.

Met het moreel tekort bedoelt de ROB de ontkenning van het normatieve
karakter van het overheidsoptreden en de (meestal onbedoelde) immorele
consequenties van dit handelen. Politiek-bestuurlijke debatten hebben vaak een
technisch, regelgeleid karakter en de meer normatieve afweging ter bepaling van
het algemeen belang wordt vermeden, aldus de ROB.?

Op het eerste gezicht doet dit normatieve of morele tekort zich vooral voor
bij de uitvoerende overheidsinstellingen. De ROB roept dan ook op de normatieve
dimensie van het werk van uitvoerders te erkennen. Ik noem maar weer eens, ook
aliis het haast een cliché, de rol van de Belastingdienst/Toeslagen bij de
kinderopvangtoeslagaffaire. Maar dat voorbeeld illustreert meteen dat we ook naar
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andere onderdelen van de overheid moeten kijken. Die affaire is immers bij uitstek
het gevolg van systeemfalen. Dit tekort blijft niet beperkt tot de uitvoering. Het niet-
normatieve, althans amorele gehalte, kan onder meer niet los worden gezien van
de wetgever.

[lWustratief zijn de ervaringen met het neoliberalisme die tot ver in deze eeuw
doorklinken. Ik noemde zo-even niet voor niets het werk van Naomie Woltring, die
goed inzichtelijk maakt hoezeer bepaalde ideeén, in dit geval de neoliberale
ideeén, zowel door ambtenaren, politici als wetenschappers werden gedeeld. Zij
vormden, om het eens chique te zeggen, een “epistemische gemeenschap”.’® In
zo’n gemeenschap blijven de fundamentele grondwaarden en de
gemeenschappelijke aannamen, impliciet, zij worden althans niet ter discussie
gesteld. Ik denk nog even aan de uitspraak: “Nederland is af.”

6. Terafronding: gedeelde beoordelingskaders
Beste mensen, hetis hoog tijd om af te ronden. Om te beginnen dit: denk niet dat
ethische of morele dilemma’s typisch iets van deze tijd zijn. Ethische of morele
dilemma’s zijn er altijd, zeker in uw werk. Wat wel zo is, is dat het verschiltin
hoeverre ze aan de oppervlakte komen. In sommige tijden is het evident, in andere
tijlden veel minder —in deze voordracht heb ik dat laatste willen illustreren met “de
lange jaren ’90”—. Maar ze zijn er altijd.

Verder: als ambtenaar moet je zelf in staat zijn om tot een moreel oordeel te
komen. Maar de morele ondergrens kan niet goed en behoeft niet individueel
bepaald te worden. Gelukkig niet, zou ik haast zeggen. U staat er niet alleen voor.
Eris een sterke behoefte aan gedeelde beoordelingskaders, zoals ook bleek
tijdens het rondetafelgesprek. Die gedeelde kaders zijn ook voor handen, ook al
worden ze soms —ten onrechte — genegeerd of onvoldoende op waarde geschat.

Dat zijn in de eerste plaats de kaders die geboden worden door de waarden
en normen van de democratische rechtsstaat. Het kwam al meerdere keren langs.
Denk ook aan de belangrijke gezichtspunten die de algemene beginselen van
behoorlijk bestuur bieden.’ Maak de publieke waarden inzichtelijk van waaruit je
handelt, wetten maakt en beleid voert.

Maar daarmee kan niet worden volstaan. Naast je vakinhoudelijke expertise
en het bewust zijn van je eigen positie —is er veel meer nodig:

- kennis van de beleidsgeschiedenis van het onderwerp waarmee je bezig
bent,

- inzichtin de gebezigde ideologische uitgangspunten, ongeacht of je die nu
wel of niet persoonlijk deelt,
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- belangstelling buiten je eigen wereld, en ten slotte

- hetvermogen om afstand te nemen en te reflecteren.
Zonder deze brede context kun je geen gefundeerde inhoudelijke beslissingen
nemen.

Het is een buitengewoon rijk, complex en veelomvattend kader. Maar het
brengt ook veel. Het maakt het mogelijk moeilijke keuzes, waaronder een ethisch
of moreel dilemma zit verscholen, te objectiveren. Dat is heel belangrijk. Zo’n
kader geeft steun. En zo blijven lastige beslissingen of adviezen niet “plakken” aan
de persoon die beslist of adviseert.

Bovendien staat u er, zoals gezegd, niet alleen voor. De Wetenschappelijke
Raad voor het Regeringsbeleid heeft zeer onlangs in een meeromvattend advies
over de deskundigheid bij de overheid aanbevolen om het strategisch vermogen
van ambtelijke diensten te versterken, door een betere verbinding te maken tussen
strategische kenniseenheden en de beleidsafdelingen.' Dat is een uitstekend
voorstel. Niet ieder individu hoeft alle kennis en vaardigheden zelf in huis te
hebben. Het zijn met name de strategisch georiénteerden die doorgaans meer het
grote belang inzien van het hebben van inzicht in de brede en historische
beleidscontext en daar ook gevoel voor hebben.

Het is, ik besef dat, al met al een heleboel. Maar is dat niet ook wat het
werken in het publieke domein zo spannend, boeiend en uitdagend tegelijk maakt?
Ik wens u veel succes in uw werkzaamheden!
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