
Hypocratie staat in dit artikel*voor eenvariant op democratie: politici die iets anders zegger-dan er

wordt uitgevoerd. Velen spreken daar schande van, maar toch is dit nuttig. Wat je publiekelijkwel of
niet kunt zeggeï(= bovenstromen) is iets anders dan hoe het werkelijkzit,wat je achter de schermen

zegt en wat in de uiwoering wel of niet kan worden gedaan (= onderstromen). Bovenstroomwoorden

zijn onmisbaar. Maar een teveel ervanbezorgt de overheid een onnodig negatief imago en genereeït

een overmaat aan bureaucratische control en inefficiëntie.
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Het woord hypocratie bestaat niet. Het is meestal een

verspreking van het woord hypocrisie. Bij hypocrisie
gaat het om iets negatieÍs: schijnheiligheid, je beter
voordoen dan je bent. Hypocratie staat in dit artikel
voor een variant op democratie: politici die iets

anders zeggen dan er wordt uitgevoerd. Velen spre-

ken daar schande van, maar toch is dit nuttig. Wat je

publiekelijk wel of niet kunt zeggen (= bovenstromen)

is iets anders dan hoe het werkelijk zit, wat je achter
de schermen zegt en wat in de uitvoering wel of niet
kan worden gedaan (= onderstromen). Bovenstroom-
woorden suggereren naar buiten tot dat er goed

wordt aangepakt, Daarmee beschermen verantwoor-

delijke Íunctionarissen zichzelf en hun medewerkers.

Bovenstroomwoorden zijn onmisbaar. Maar een

teveel ervan bezorgt de overheid een onnodig nega-

tief imago en genereert een overmaat aan bureaucra-
tische control en inefficiëntie. ledere politicus is hier

met zijnlhaar eigen stijl van leiderschap medeverant-
woordelijk voor. Ieder kan iets doen aan herstel van

de bafans - als hij/zijwil en durft!

Praktijkverschijnselen
Í{\ egeltjes, formulieren, toezicht. Nederland kreunt en zucht

I I onder een 'terreur van planning & control' en de daarmee

f\ samenhangende bureaucratisering. Daar hebben niet alleen

- 
5y*eel burgers last van alszijzorg behoeven, dan wel een

vergunning oÍ iets anders van de overheid nodig hebben, overheids-

functionarissen doen elkáár en zichzelf ook veei leed aan. Daarbij gaat
het niet alleen om Haagse ambtenaren jegens gemeenten en andere

uitvoeringsorganisaties, maar ook bijvoorbeeld om gemeenten zelf als

zij in hun plannen de indruk vestigen 'alles wel even te zullen regelen'

en deze plannen dichttimmeren met SMART-doelstellingen: specifiek,
meetbaar, aanvaardbaar, realistisch, tijdgebonden. Dat klinkt en staat
goed, maar het kan natuurlijk niet. SMART is vaak juist niet realistisch.

Al was het maar omdat gemeenten veelal niet in hun eentje verant-

woordelijk kunnen worden gehouden voor te bereiken effecten. Naast
gemeenten ziln in de 'ketens en netwerken' nu eenmaal veel andere

spelers betrokken, wier doen en laten helaas niet valt te plannen. Ook
al jubelen de voortgangsrapportages lange tijd dat alles heel erg goed
gaat, er komt natuurlijk een ongelegen moment waarop de rekenka-

mer oÍ een extern bureau laat zien dat de uitvoering achterblijft bij de
planning enlof veel meer geld kost dan gedacht. Strengere regels en
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nog ambitieuzere plannen om dit falen aan te pakken of - erger nog -
reorganisaties maken de zaak alleen maar erger. Dat is steeds 'meer

van hetzelÍde', dat over de hoofden op de ambteliike werkvloeren heen

schiet. Daar kan men dan ook rustig zijn schouders ophalen en in hoge

mate zijn eigen gang gaan. 'Even bukken, het waait wel over.' Alles

tegelijk kan nu eenmaal niet. Men doet vooral wat men altild al deed,

vanuit de eigen experlise. Naarmate de druk van boven groter wordt
trekt men zich temeer terug in het eigen professionele circuit waarin

het relatief 'veilig' is. En daardoor gaat er gelukkig ook nog steeds veel

goed in Nederland, bijvoorbeeld met de kwaliteit van de dienstverlening

aan de loketten.r

' '1 1 '' '"te'lrortdoorteuv er nen,s 0r g dnrs dtte s ao en ztc nze LJ

ueel ente SMART teplannen

Wat bij veel overheidsorganisaties minder goed gaat is dat er ongebrei-

deld veel en SMART'zwordt gepland wat niet kan worden uitgevoerd.

Dit veroorzaakt een bureaucratische bovenstroom die min of meer is

ontkoppeld van wat er in de onderstroom op de werkvloeren gebeurt.

Dat is onnodig ineÍficiënt. En het veroorzaakt veel onnodig negatieve

beeldvorming: maatschappelijk jegens de overheid die niet doet wat

ze belooft, politiek legens de ambtelilke organisatie die niet doet wat

haar wordt opgedragen, maar ook andersom: de werkvloer die de

politiek verwijt dat die steeds maar 'beleid stapelt' en op incidenten

reageert (teruvijl alles al SMART was dichtgepland), terwijl bestuurders,

managers en controllers het verwilt treft dat ze hier 'niets' aan doen. De

overheid doel zich hiermee zeer tekorl: er gaat veel goed. maar men

laat zich straffen voor wat irrealistisch wordt gepland. De geschetste

processen veftonen een welhaast autonome dynamiek. Ondanks veel

papieren sturing, control en hiërarchie bestaat in onze moderne over-

heidsorganisaties feitelijk soms nauwelijks sturing, control en hiërar-

chie.3 Dit beeld van een tot op zekere hoogte van elkaar ontkoppelde

bovenstroom en onderstroom met elk een eigen dynamiek en output

staat haaks op het alom omarmde rationele idee van een lineatr-causa-

le piramide, waarin bovenin op hoofdlijnen en kaderstellend de richting

wordt bepaald van wat uiteindelijk onderin een-op-een zal worden

uitgevoerd,a

Verbeterinitiatieven
Veel van de verbeierinitiatieven die in de afgelopen decennia zijr aan-
naroikt llikon dc ncqchctqlp nrnhlpmcn cerdcr 1e hebben veroorzaakt

en vergroot dan opgelost. Dat geldt in het algemeen voor het zoge-

naamde New Public Management-denken waaruit sinds het eind van

de jaren tachtig een ware verbeterindustrie is voodgekomen, die onder

andere heeft geleid tot de ambitieuze planning & control en de marK-

werking. Maar het geldt bijvoorbeeld ook voor de dualisering, voor

sommige inspanningen om tot een directe(re) democratie te komen,

voor pogingen om de planning & control te versterken en voor de

kanteling van organisatiestructuren, waarop vele overheidsorganisaties

momenteel veel hoop vestigen. De meeste verbeterinitiatieven hebben

een bepaald basispatroon met elkaar gemeen: een nogal abstract enl

oÍ normatief karakter en weinig verbinding met bestaande handelings-

praKrlken in de uitvoering. Ze komen van buitenaf (z1n bedacht door
: :li- ' ::: '

weienschappers, adviseurs, ambtenaren) en ze zijn

technisch-rationeel: ze leggen sterk de nadruk op

dingen regelen, op structuren, instrumenten en op

ideaalbeelden die later worden ontmaskerd. Dat

blijkt in de praktijk eerder tot grotere verwarring,

efficiencyvedies en negatieve beeldvorming te leiden

dan tot door betrokkenen ervaren verbeteringen in

hun Íunctioneren en presteren. Dit is langzamerhand

een ideale voedingsbodem voor'tegengeluiden'.
Zo plaatst Drosteril in zijn proefschrift tegenover de

hype van de burgerparlicipatie de gedachte dat de

klooÍ tussen overheid en burger niet moet worden

verkleind, maar juist moet worden vergroot, omdat

de politiek via de media is gepopulariseerd, terwijl de

maatschappelijke wilsvorming via diezelÍde media

(talkshows en dergelijke) in hoge mate is gepoliti-

seerd.s

Je zou denken: zoals de politiek eerder heeft beslo-

ten tot de genoemde verbeterinitiatieven kan de poli-

tiek nu ook besluiten om de steven te wenden. Daar

is langzamerhand alle reden voor. Maar de politiek is

zelÍ ook niet ontsnapt aan de 'terreur van planning &

control' en meer in het algemeen aan de van boven

en van buiten komende verbeterindustrie van het

New Public Management-denken. Veel'vernieuwing

van de politiek' - zoals de dualisering van de lagere

overheden gedurende de afgelopen jaren - is aÍkom-

stig van buiten de politiek: van wetenschappers,
journalisten, adviseurs, ambtenaren.6 De boodschap

is vrijwel altijd diskwalificerend en normaïtef: 'Jullie

doen het verkeerd. Zo zou het voortaan moeten.' Er

gaan vaak nieuwe regels, instrumenten, structuren

en gedragsvoorschriften mee gepaard. De resultaten

blijven over het algemeen achter bij de goede bedoe-

lingen. De politiek reageert niet of nauwelijks, dan wel

anders dan verwacht. De grote vraag is natuurlijk oÍ

hier ook weer aan te ontsnappen is. Zijn er verbe-

terperspectieven die wel zoden aan de dijk zetten?

Een 'rondje langs de velden' van control, cultuur en

leiderschap laat zien dat we wellicht toch op een

omslagpunt zijn aangeland.

Dekloof tussen ouerheid enburger
mo et niet w or den u erkleind, md.ar
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Politiek en control
Politiek kent een wisselwerking van 'hard' en 'zacht':'

van'technische rationaliteit' en'politieke rationaliteit'.

Deze rationaliteiten zijn Íundamenteel verschillend,

maar lopen in de praKtlk op een ingewikkelde manier



door elkaar. Er is sprake van 'politiek in control' als

deze twee rationaliteiten min of meer met elkaar in

balans ziln. De woorden politiek en control hebben

een meerduidige betekenis en lading. Politici komen

voorl uit 'parlilpolitiek' en spelen vooral - zoals dat
tot op zekere hoogte ook bij ambtenaren het geval is

('bureaupolitiek') - hun politieke spel van menings- en

compromisvorming: het voorldurend zoeken naar
gelijkgezinden, ook dwars door (voormalige?) ideo

logieën heen ('clanpolifiek ). De buitenwereld weet
dit en tracht dit met behulp van de media exoliciet te
krijgen, waar politici nogal eens de indruk wekken de

ware toedracht te verhullen. Zij vestigen naar buiten

toe liever, in eendrachtig verbond met wetenschap-
pers, een beeld van technische excellentie, bijvoor-

beeld op basis van onderzoek. Control wordt veelal

direct geassocieerd met 'systeemcontrol . teruvijl in

de dagelijkse praktijk de 'operationele control en

meer nog de 'clancontrol' (de gedragsnormen waar-

aan groepsgenoten elkaar houden) bepalend zijn

voor het handelen van actoren.

Politiek en cultuur
Over cultuur en cultuurverandering zijn in de aÍgelo-
pen decennia talrijke publicaties verschenen. Cultuur

heeft betrekking op door groepen min of meer
gedeelde oveduigingen, waarden en normen, waar-

naar de personen die tot deze groepen behoren zich

min oÍ meer gedragen. De cultuur in deze feitelijke

zin is ieis heel anders dan de cultuur in normatieve

zin. Als het gaat om de tegenvallende effectiviteit

van interventies van buitenaÍ of van bovenaf, wordt
al snel nezoocl on nesnhrgygn dat dit met de Cultuur

te maken heeft. Als we op de nieuwe manier willen

werken. dan zullen de betrokken functionarissen

dat eerst nog moeten leren, zo zegt en schrijft men
d,an 7e mnêtên nn ír rrsr rs nf mneten ecn henaalrl

cultuudraject doorlopen het is allemaal een 'zaak

van lange adem'. Bij de betrokkenen die veranderd

moelen worden roept dat tol op zekere hoogte
ander gedrag op dan gewenst door de veranderaars.

Veel gedragsroutines blijken tamelijk immuun voor
de veranderpogingen van bovenaf en van buitenaf.

Organisatiecultuur is weerbarstig, stellen onderzoe-
kers dan vast. Dat komt doordat de intenties en de

taal van de veranderaars meestal ver afstaan van de

onderstroombeleving van de betrokkenen.' Mensen

willen wel veranderen, maar niet veranderd worden.'
De betrokkenen schermen hun professionele domein

af. Hun eigen leer- en veranderprocessen 'duiken

onder': deze blijven zich wel voltrekken, maar minder
of niet zichtbaar voor de leiders en veranderaars.T

Dat geldt zeker ook voor de politiek. Ondanks de niet

aflatende vernieuwingsimpulsen die vanuit Den Haag

in het kader van de dualisering werden ontplooid, bleven de decen-
trale politici vooral hun eigen spel spelen. Ze deden wel iets meï de

aangereikte vernieuwingen, maar dan vooral om hun eigen positie te
rrorclorLon \liot znzoor 65 Àn nnnilia,,^^ 
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vigen, zoals de bedoeling was.

Ondanks de niet aflat ende u ernieuwing simpul s en

bleven de decentrale politici uooralhun eigen spel
1
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Veel gemeenteraadsleden geven aan dat zij nog steeds onvoldoende
toekomen aan h un'volksvedegenwoordi gende rol' en dat zij zich v er-

slikken in hun'kaderstellende rol'en hun'controlerende rol'. Dat komt
doordat deze drie rollen technisch-rationele etiketten van buiten zijn (=

bovenstromen), die nagenoeg los staan van de min of meer autonome
dynamiek waardoor het voodgaande politieke spel zich kenmerkt (=

onderstromen). Faadsleden geven onderling zeer verschillend invulling

aan hun contacten met burgers en zoeken uit de veelheid van stukken
wat zij politiek interessant vinden. Zij voelen zich over het algemeen

meer een controleur van het college dan mede 'hoofd van de gemeen-

te'. 'De raad' en 'het raadslid' besiaan eigenlijk niet. De eigen, per

definitie verschillende koers en rol wegen voor fracties en raadsleden

veel zwaarder dan het functioneren van de raad als geheel. Werkdruk

blijkt vooral 'druk van buiten' te zijn: regels over hoe te vergaderen,

opgeschroeÍde verwachtingen, dwingende manieren van omgaan met

elkaar, de veelheid van spelers, het nooit goed kunnen doen.

Er bestaan grote verschillen tussen raadsleden, ook in de mate waarin

ze gebruik maken van ondersteuning - zoals door de griffie - en in de

waardering daarvan. Over het algemeen is deze waardering positleÍ,

maar er zit toch ook enige spanning tussen het overwegend structuur-

en proceduregerichte karaKer van veel ondersteuning (= bovenstro-
men) en de poiitieke en beleidsinhoudelijke focus die raadsleden veelal

hebben (= onderstromen). Politici lijken het nodig te hebben dat er

minder voor hen geregeld wordt en dat ze minder materiaal aangebo-
den krijgen ('zeven van de bovenstromen'). In plaats daarvan zouden
ze meer ondersteund kunnen worden in hun eigen politieke werkzaam-
heden (voeden van de onderstromen ). Dit zullen zij dan vooral zelf

moeten organiseren: zelf de lead nemen in het mobiliseren daarvan (=

leiderschao).

Bovenstroom(taal) en onderstroom(taal) kunnen niet zonder elkaar.

Bovenstroomiaal is een soort 'dikke warme deken' waaronder zich het

ware leven kan afspelen. Bovenstroomtaal dient ertoe om afstandelijk

te imponeren en te inspireren, maar heeft weinig te maken met wat
zich in onderstromen tussen betrokkenen voltrekt. Zo kent de beleids-

uitvoering een min of meer autonome, van de beleidsplanning afge-

schermde dynamiek. Ook de uitvoering gebruikt bovenstroomtaal om

de wereld buiten de eigen kring te imponeren en gaat intussen evenals

de bovenstroom haar eigen gang. Het zijn de onderstromen - óok die

van de politieke top - die het meest puur zijn en uiteindelijk regeren.

Daarbij gaat het om wat concreet wordt besloten, maar ook om wat
mensen er zelf echt van vinden (en bij voorkeur onbespied delen in
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de eigen kleine kring). Bovenstromen ziln abstract en modieus en

trachten ons van alles op de mouw te spelden. Maar tegelijk hebben

zij een belangrijke symbolische en legitimerende functie, waardoor het

allemaal toch nog goed kan gaan.

Van ho o g t ot laag zo ehen mens en nd.dr

I e i d er s ch ap i n t erm en v an in diu i du el e zin g ev in g
1r , 1

en zeLJontpLooung

Politiek en leiderschap
De afgelopen jaren is in de theorie en de praktijk in Nederland, zeker

waar het om de overheid gaat, sprake van een toegenomen aandacht
voor het thema leiderschap - mogelijk omdat het langzamerhand
'goed klinkt', het is in de mode geraaK. Leiders mogen en moeten

zelfs weer voorlreffelilke, aristocratische mensen zijn.8

De wederopstanding van het leiderschap kan begrepen worden

vanuit de ontwikkelingen gedurende de aÍgelopen decennia. Na de

Tweede Wereldoorlog bestond lange tijd een begrijpelijke aversie tegen

een al te dictatoriaal leiderschap. ln de jaren zestig rlchtte de 'flower

power'-cultuur haar pijlen op alles wat met autoriteit te maken had.

Leiderschap mocht eigenlijk niet. Belangrijke zaken werden besloten

op basis van breed overleg: het poldermodel dat tot op de dag van

vandaag doorwerkï in de wereld van politiek en besluitvorming. In de

jaren zeventig kwam tegen die achtergrond bij de overheid een soort

rationaliseringsgolÍ op gang. We moesten bijvoorbeeld gaan denken

in stappenplannen voor het Íormuleren van probleemstellingen en het

bereiken van doelstellingen.s In de jaren tachtig en negentig verkreeg

deze rationaliseringsgolf een specifieke invulling in de vorm van het

zogenaamde bedrijÍsmatig werken, waarin competitie en marktwerking

centraal kwamen te staan. Waren het in de jaren zeventig techno-

cratische wetenschappers die de toon zetten, in de jaren tachtig en

negentig waren het de systemen en richtlijnen van de controllers die

in hoge maie gingen bepalen wat er binnen en buiten organisaties op

welk moment moest gebeuren. Telkens was min of meer sprake van

plaatsvervangend leiderschap.

Nu de vermeende heilzame werking van marktdenken ook discutabel

wordt, ontstaat ruimte voor hernieuwde aandacht voor het thema

leiderschap. Het aloude taboe op leiderschap is aan het verdwijnen.

Wat opvalt is evenwel dat leiderschap niet alleen meer voorbehouden

is aan bazen. Wie met de tijd meegaat werK aan het eigen 'persoon-

lijk leiderschap'. Er is een hele cursusindustrie omheen ontstaan. Van

hoog tot laag zoeken mensen naar leiderschap in termen van individu-

ele zingeving en zelfontplooiing. Er lilkt sprake van een tamelilk massale

poging tot ontworsteling aan de dictatuur van paternalisme, modellen,
cvqtomên cn reoels Tiin de venrvorvenheden van het socialisme uit de

vorige eeuw te ver doorgeschoten? Een nieuw individualisme (nieuw

liberalisme?) rukt op. De leiderschapsuitdaging c.q. de collectieve

dimensie is vervolgens gelegen in het vermogen om anderen daarin

'mee te nemen'. De essentie van deze ontwikkeling is niet gelegen in

het verschaffen van nog meer ruimte aan de grote ego's van regenten

ontstaan: een gezamenlijke kruistocht tegen de dic-
taïuur van sysleemdwang en regeldruk. De essentie

is gelegen in het zoeken naar meer zelfbeschikking

binnen kleine verbanden (onderstromen!). Daarbij is

het, in de woorden van Kunneman, juist de kunst

om het 'dikke ik' te ontmaskeren dat zich binnen de

ambiguiïeit en verwarring van de ontstane systemen
nn hol nlr rnho hooft nanaclolr-l /hnrronctrnmonl)vP | ,vL v,uv, Yv, ,vulv,v

De huidige trend in leiderschap is viededig. In de

eerste plaats: minder regelen en beheersen, meer

daadwerkelijke actie in aansluiting op zingeving van

betrokkenen en maatschappelijke noden en behoef-
ton In do trnrocclo nleats Van 'alleS' naar verSChil:

minder denken voór iedereen met uniforme slogans,

sjablonen en Íormats. meer oog voor verschillen

in drives, talenten en werksoorten en deze bin-

nen bepaalde kaders de ruimte geven. In de derde
plaats van 'ieder voor zich' naar'verbinding': minder

dreiging om persoonlijk afgerekend te worden op

het onmogelijke, meer grensoverschrijdend contact

organiseren en elkaars beleving ontdekken, meer

aandacht, meedenken, complimenten. In de vierde

plaats van anderen veranderen naar 'zelÍ veran-

deren': minder 'veilig' en abstract discussiëren over
'het systeem' en wat 'anderen' nalaten en zouden

moeten doen, meer vanuit jezelÍ praten en persoonlijk

experimenteren met ander gedrag dan waar je om

bekend staat: oas dan kan er iets veranderen in de

cultuur - hoe klein ook.

'Bou enstro omw o orden' helolo en een

alibifunctie naarbuiten en een

afs chermende enb es chermende functie
naarbinnen

Dit is natuurlijk gemakkelijker gezegd dan gedaan.

Bij de overherd is leiderschap nog moeilijker dan b,
parliculiere bedrijven, omdat het leiderschap bij de

overheid verdeeld rs over vele schilven en op het

hoogste niveau een politiek en publiek karakter heeft

Niemand is er echt de baas. Al snel dreigt dan de

situatie dat 'hete aardappelen snel worden doorge-
geven' :' Niemand regeerl.' zo constateert Chavan-

nes dan ook in zijn recente boek. 0 Bij de overheid is

intern sprake van een soort 'aÍhankelilkheidsketen'

Ook is het werk van de overheid dusdanig veel-

vormig dat het vaak niet meevalt om voldoende

mensen 'mee te krijgen' die het ergens mee eens

zijn. Vandaar de zin en Íunctie van bovenstroomtaal,

die voldoende abstract is om dat wd voor elkaar te

krrlgen.
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Voorbij dehypocratie
Onze democratie is te beschouwen als een hypocra-
tie. Er wordt veel gezegd en geschreven dat niet kan

worden uitgevoerd. Dat is echter ook niet de bedoe-
linn on zolfe niêi nêr qo nonatiof l-{vnnnr:iio iq oonvv I rvvqLrvr.

mechanisme dat klaarblijkelijk noodzakelijk is om 1e

staande te houden in de huidige tijd. Wat je publieke-

Iijk wel of niet kunt zeggen of schrijven (= bovenstro-
men) is iets anders dan wat 1e achter de schermen

zegt en wat in de uitvoering wel of niet kan worden
gedaan (= onderstromen). We zien dit mechanisme
op alle niveaus van organisatorisch Íunctioneren ('ja
7ê.r.iên noo cloen')'Rovenstroomwoofden' hebben

een abstractieniveau waardoor velen zich laten bin-

den. Ze hebben een alibifunctle naar buiten en een

afschermende en beschermende functie naar binnen

Ze ziln daarom zeer nuttig en onmisbaar. Maar een

teveel of overdrijving ervan bezorgt de overheid een

onnodig negatief imago en genereed een overmaat
aan bureaucratische control. ledere politicus is hier

met zijn eigen stijl van leiderschap medeverantwoor-
delijk voor. Ook al mag een volksvedegenwoordiging
zich niet met de ambtelijke organisatie bemoeien:

iedere politicus kan zelÍ iets doen aan herstel van

de balans - als hij/zij wil, durft en kan! Bijvoorbeeld

door zelÍkritisch de dominantie en beperkingen
van het eigen deelbelang te onderkennen, verant-

woordelijkheid te nemen voor het geheel en/oÍ door
een debat over politiek&control te entameren. Dit

vernieuwingsperspectief valt niet samen met het b"

menigeen bestaande wensbeeld om op korle termijn

de politiek substantieel te vernieuwen. Velen hebben

er belang bij om het bestaande te behouden en zelf

buiten schot te blijven. Het zijn slechts enkelingen

die de wil (het belang). de durf en het vermogen heb-
ben om dit patroon te doorbreken. Daadwerkelijke

vernieuwing zalztch daarom niet anders dan langs

incrementele en organische weg kunnen voltrekken.
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