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Bescherming van ‘klokkeluiders’

[Hlierarchies are famous for their blame
shedding techniques. Responsibility is
hidden (or the same thing) diffused among
numerous offices. Investigations are
quashed or forbidden by official secret
acts. Blame is shifted to deviants. They do
not know their place. They must be sub-
jected to reeducation or they belong in
asylums. (Apparently, a person would ha-
ve to be crazy to object to a collective way
of life).

A. Wildavsky'

Samenvatting

‘Klokkeluiders’ — ambtenaren en werknemers die
zonder opdracht of toestemming van hun superieu-
ren informatie onthullen of in de openbaarheid tre-
den met de bedoeling om de aandacht te vestigen op
een misstand waarvan ze kennis hebben gekregen
door hun werk binnen de organisatie ~ verdienen be-
scherming op principiéle en pragmatische gronden.
Klokkeluiden is niet alleen een vorm van meningsui-
ting, een uiting van burgerschap en een noodzakelijk
complement van een persoonlijk model van verant-
woordelijkheid, het kan ook een bijdrage leveren
aan de preventie van ‘affaires’.

1. De affaires

Gerenommeerde namen zijn de afgelopen jaren
besmeurd en eerbiedwaardige instellingen zijn in
discrediet geraakt. Bij Slavenburg’s Bank bleek
men structureel en op grote schaal mee te werken
aan belastingontduiking en illegale transacties;
chemische bedrijven als Uniser, EMK, Drisolco
en Booy Clean waren betrokken bij grootschalige
vormen van milieuverontreiniging. Ook de over-
heid kreeg haar deel. Met de ondergang van het
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RSV-concern gingen vele honderden miljoenen
aan overheidssteun verloren. En dan spreken we
nog niet eens van de misrekeningen bij de aanleg
van de Qosterscheldedam, van de Walrus-affaire,
de visfraude, of van de ABP-affaire en de daaruit
voortvloeiende bouwfraude. Wanneer we deze af-
faires nader bekijken lijken ze, met al hun onder-
linge verschillen en bijzonderheden, een paar ele-
menten gemeen te hebben:

— Het zijn geen persoonlijke affaires; in geen
van de genoemde gevallen gaat het uitsluitend of
in overwegende mate om het frauduleus of zeer
onverstandig optreden van één enkele persoon. In
alle gevallen is de hoofdrol weggelegd voor organi-
saties, veelal rechtspersonen met een zeer com-
plexe structuur en ingewikkelde bevoegdheidsver-
delingen.

— Ook gaat het meestal niet om eenmalige en
kleinschalige vormen van corruptie, slecht mana-
gement of onbehoorlijk bestuur. In veel gevallen
is er sprake van activiteiten die zich uitstrekken
over lange periodes en een groot gebied en zijn er
meerdere organisaties, instellingen en afdelingen
bij betrokken.

— De schade, in de vorm van belastingontdui-
king, budgetoverschrijdingen, milieuvervuiling of
menselijk leed, loopt niet alleen in de miljoenen,
ze is vaak ook onherroepelijk en onherstelbaar en
kan, zoals bij sommige milieurampen, leiden tot
het onbruikbaar worden van hele woonwijken en
havenwerken of zelfs (denk aan Tsjernobyl of
Bhopal) tot de ontwrichting van delen van de
maatschappij.

— Door de complexe structuur van de betrok-
ken organisaties blijkt het voor controlerende or-
ganen, zowel binnen de organisatie zelf als daar
buiten, niet altijd mogelijk om tijdig en adequaat
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op de hoogte te raken van eventuele ontsporingen.
Dat brengt mee dat het achteraf vaak bijzonder
moeilijk is om vast te stellen 6f en in hoeverre aan-
wijsbare natuurlijke personen voor de gang van
zaken verantwoordelijk waren; het betekent bo-
vendien dat een adequate preventie van dergelijke
affaires ook in de toekomst bijzonder moeilijk zal
zijn.

- Inveel gevallen wist men op de voorbereiden-
de en uitvoerende niveaus wel, en al in een vroeg
stadium, dat er zaken misliepen. Die informatie
kwam echter niet, of niet tijdig, op de bestemde
plaats terecht; waar dit wel gebeurde werd de
boodschap niet altijd als ‘onheil’ gedecodeerd of
hield men zich soms moedwillig doof. Een paar
voorbeelden:

Al in 1982 waren ambtenaren op het ministerie van
VROM, dank zij een interne nota van de Hoofdinge-
nieur-directeur van de volkshuisvesting in Zuid-Hol-
land, drs. (1) Post, op de hoogte van frauduleuze ver-
hogingen van de stichtingskosten van woningbouw-
projecten door beleggers. Post kreeg echter te horen
dat hij niet geacht werd om de stichtingskosten te
toetsen en de nota verdween in een la. Pas vier jaar
en tientallen miljoenen later kwamen het geknoei en
de fraudegevoeligheid van de regeling in het open-
baar en onder de aandacht van de kamer en de staats-
secretaris.’

Een deel van het overheidsgeld dat met RSV ten on-
der ging, met name het geld van Defensie ter voorfi-
nanciering van nog te bouwen fregatten dat via kruis-
verbanden in het concern verdween, had behouden
kunnen blijven wanneer ambtenaren van Economi-
sche Zaken tijdig aan de bel hadden getrokken.3

Bij de milieuaffaires van Uniser/EMK/Drisolco moe-
ten werknemers op de hoogte zijn geweest van de ge-
heime, ondergrondse pijpleidingen en de nachtelij-
ke, illegale lozingen, maar hield men uit onverschil-
ligheid, vrees of voor geld zijn mond. In het geval van
Booy Clean verliet ten minste één werknemer het be-
drijf omdat hij niet langer kon aanzien hoe men door-
ging met het lozen van olie, chemicalién en gif in de
Oude Maas. Aan zijn beweringen werd door de di-
verse controlerende instanties echter weinig aan-
dacht besteed.*

Deze beschrijving pretendeert géen verklaring te
bieden voor het ontstaan van genoemde affaires.
Een aantal ‘krachtige’ variabelen die, in wisselen-
de bezetting, op de achtergrond een rol speelden

moet hier buiten beschouwing blijven: de specifie-
ke organisatieculturen, het politieke en economi-
sche klimaat, de druk vanuit de samenleving om
werkgelegenheid in stand te houden of om een
goedkope oplossing te vinden voor het afvalpro-
bleem, de toename in regelgeving die een toename
van wetsovertreding uitlokt en het feit dat de over-
heid zich via subsidies en sancties in toenemende
mate met de samenleving is gaan bemoeien om tal
van, soms tegenstrijdige, doeleinden te realiseren.
Hier zal slechts de nadruk liggen op één, op het
eerste gezicht redelijk ‘manipuleerbare’, variabe-
le: Hoe zou men ervoor kunnen zorgen dat infor-
matie over wanbestuur en wetsovertreding tijdig
en op de juiste plek wordt opgevangen?

Zoals wel vaker (maar niet altijd) lopen de ont-
wikkelingen op bestuurs- en bedrijfskundig gebied
in Nederland enige jaren achter op de Verenigde
Staten, zowel in het kwade als in het goede. Het
vertrouwen in regeringsleiders en managers werd
daar al jaren geleden diep, en definitief, geschokt
door een reeks affaires, zowel in de private als in
de publieke sector; met als dramatisch hoogtepunt
de ‘Watergate-affaire’. In het afgelopen decenni-
um heeft men op verschillende manieren getracht
de informatievoorziening binnen en over com-
plexe organisaties, zowel in de private als in de pu-
blieke sector, te verbeteren. Eén daarvan was de
introductie van zogenaamde whistleblowingprovi-
sions, wettelijke maatregelen ter bescherming van
wat men in het Nederlands ‘klokkeluiders’ zou
kunnen noemen. In dit artikel zal worden onder-
zocht in hoeverre een dergelijke aanpak navolging
verdient. De nadruk zal daarbij liggen op een alge-
mene, bestuurskundige afweging van de voor- en
nadelen van een dergelijke bescherming en niet op
de juridische details, noch op de concrete Neder-
landse situatie.’

2. Watis ‘klokkeluiden’?

Om onze gedachten hierover beter te kunnen be-
palen volgen eerst enkele voorbeelden van klok-
keluiders uit binnen- en buitenland. Zoiets helpt
meestal meer dan een abstracte definitie.

Daniel Elisberg, werkzaam in een vertrouwensfunc-

tie in het Pentagon, op het Amerikaanse State De-
partment en bij de RAND Corporation, kwam bij
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het schrijven van een nota voor McNamara tot de
ontdekking dat diverse Amerikaanse regeringen in
een reeks van jaren het Congres hadden voorgelogen
over de Amerikaanse betrokkenheid bij de oorlog in
Vietnam. In de loop van 1969 en 1970 zond hij de ge-
heime documenten die hierop betrekking hadden, de
zogenaamde ‘Pentagon Papers’ — in totaal meer dan
7000 pagina’s — aan een aantal senatoren en later ook
aan de pers.6

Dan Gellert, een piloot bij Eastern Airlines met
meer dan 25 jaar ervaring, ontdekte bij het invliegen
van een nieuw prototype een fout in de automatische
besturing. Hij gaf dit door aan de testafdeling, maar
het model werd toch vrijgegeven. Toen vier maanden
later, in december 1972, een van de nieuwe vliegtui-
gen neerstortte en meer dan 100 passagiers omkwa-
men stuurde hij zijn bevindingen aan de directie. Die
ging er echter niet op in; Gellert zond het rapport
vervolgens aan de National Transport Safety Board
(NTSB) en trad op als getuige in de hoorzittingen
over het ongeluk.7

Willem Hoevenagel, hoofd algemene zaken bij het
ABP, volgde de dubieuze transacties van de direc-
teur beleggingen, A. Masson, van nabij en met groei-
ende bezorgdheid. In juni 1983 werd het hem te gor-
tig; hij schreef een zwartboek dat hij via bemiddeling
van de Abva/Kabo persoonlijk aan enkele Kamerle-
den aanbood. Dit zwartboek vormde het begin van
de ABP-affaire en zou later een belangrijke rol spe-
len bij de strafvervolging van Masson.

Gerard de Jonge, een medewerker van de Nationale
Ombudsman, speelde eind 1985 informatie uit een
lopend onderzoek naar de slechte staat van de poli-
tiecellen in Gorinchem door aan het NRC-Handels-
blad. Hij vond dat er sprake was van een noodsituatie
en dat behandeling volgens de normale procedure
veel te lang zou duren.

Het gemeenschappelijke element in deze gevallen
is dat een ambtenaar of een werknemer, zonder
daartoe opdracht of toestemming te hebben ge-
kregen van zijn superieuren, informatie onthult of
op andere wijze in de openbaarheid treedt met de
bedoeling om de aandacht te vestigen op een mis-
stand waarvan hij kennis heeft gekregen door zijn
werk binnen de organisatie.

Met de term klokkeluiden — in de Verenigde
Staten spreekt men zoals gezegd van whistleblo-
wing —hoop ik de verschillende elementen van de-
ze vorm van bureaucratische ongehoorzaamheid
zo goed mogelijk te vangen. In de eerste plaats

geeft hij aan dat men zaken aan de grote klok
hangt, daar waar geheimhouding en discretie regel
is. Dit gebeurt echter niet per ongeluk of uitslui-
tend ten behoeve van het eigenbelang, het zijn
geen versprekingen of ordinaire lekken; men heeft
nadrukkelijk de bedoeling om de noodklok te lui-
den, om de gemeenschap te waarschuwen voor
specifieke, acute of dreigende misstanden. Ten
slotte, en dat is het pejoratieve element, worden
dergelijke klokkeluiders vaak het slachtoffer van
repressie en uitstoting vanuit de organisatie waar-
in ze werken - het zijn de Quasimodo’s van de bu-
reaucratische cultuur.

3. De precaire positie van klokkeluiders

De meeste klokkeluiders krijgen te maken met
een conflict van loyaliteiten. Hun directe superi-
euren, en vaak ook hun collega’s, verwachten van
hen dat ze het feitelijke beleid van de organisatie
loyaal uitvoeren, dat ze solidair zijn met het ‘team’
en discreet tegenover de buitenwereld. Ander-
zijds voelen veel klokkeluiders, al dan niet met
een beroep op hun geweten, zich ook verplicht om
andere loyaliteiten, bij voorbeeld jegens het parle-
ment, de formele doelstellingen van de organisa-
tie, de cliéntele of de eigen beroepsgroep, te hono-
reren.

De positie van klokkeluiders is daardoor pre-
cair. Zoals in de meeste groepen met een sterke
sociale of hi€rarchische controle is de prijs voor
het openlijk verbreken van de rangen hoog. In
veel gevallen impliceert klokkeluiden bovendien
het aanklagen van superieuren of collega’s — zij
hebben immers gefaald in hun toezicht of zich on-
behoorlijk gedragen. Het bevuilen van het eigen
nest is binnen bureaucratische organisaties een
van de ergste zonden die men kan begaan en orga-
nisaties beschikken over een breed scala aan for-
mele en informele sancties die in zo’n geval open-
lijk of meer subtiel kunnen worden opgelegd. Ells-
berg werd meteen nadat zijn identiteit bekend was
geworden ontslagen en strafrechtelijk vervolgd;
ook tegen De Jonge, die overigens zelf al een an-
dere baan had gevonden, werd op verzoek van
Rang een strafvervolging ingesteld en gedurende
de tijd die hem bij de Ombudsman nog restte werd
hem de toegang tot het gebouw ontzegd. Piloot
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Gellert kreeg, toen hij opnieuw een rapport aan
de NTSB stuurde, van Eastern Airlines een vlieg-
verbod; pas na jaren procederen slaagde hij erin
om het ongedaan te maken. In andere gevallen
leidde klokkeluiden tot psychiatrisch onderzoek,
gedwongen overplaatsing, degradatie, het verlies
van promotiekansen, schorsing, boetes en beris-
pingen; ook worden klokkeluiders vaak het slacht-
offer van sociale uitstoting en pesterijen.'® De
kans op dergelijke sancties kan de klokkeluider in
conflict brengen met een derde groep van loyali-
teiten — die tegenover zichzelf, zijn familie of de
anderen die van zijn loon afhankelijk zijn.

In de Verenigde Staten is de wetgever, mede naar
aanleiding van Watergate en de belangrijke rol die
interne lekken — denk aan ‘Deep Throat’ — bij het
onthullen van die affaire hebben gespeeld, ambte-
lijke klokkeluiders te hulp geschoten.'' President
Carter deed zijn verkiezingsbeloften om het open-
baar bestuur te hervormen gestand en diende de
Civil Service Reform Act (CSRA) in. Deze wet,
die in 1978 door het Congres werd aangenomen'?,
verbiedt federale instellingen om ambtenaren die
informatie over wanbestuur in de openbaarheid
brengen te ontslaan of anderszins te straffen. An-
dere federale wetten kennen eveneens voorzienin-
gen voor klokkeluiders; met name in risicogevoeli-
ge sectoren zoals mijnbouw en kernenergie krij-
gen civiele werknemers die klachten over onge-
zonde, onveilige en gevaarlijke situaties bij con-
trolerende instanties indienen, extra bescherming
bij ontslag.” .

Zo dadelijk zal concreet worden ingegaan op de
wijze waarop men in de VS die bescherming ge-
stalte heeft gegeven en op de resultaten van recent
onderzoek naar het functioneren van de wet. Eerst
dient echter de vraag te worden beantwoord wat
de zin is van zo’n bescherming. Waarom zou men
dergelijke vormen van ambtelijke ongehoorzaam-
heid eigenlijk moeten tolereren?

4. De rechtvaardiging van klokkeluiden

Op het eerste gezicht pleit er niet veel voor het
toelaten en nog minder voor het stimuleren van
klokkeluiders. De effectiviteit van het optreden
van complexe organisaties met een bureaucrati-

sche structuur bestaat immers vooral bij gratie van
een zeer grote mate van loyaliteit en discretie van
functionarissen. Waarschuwde Weber zijn studen-
ten in het revolutiejaar 1919 niet reeds dat: ‘Ohne
diese im hochsten Sinn sittlichen Disziplin und
Selbstverleugnung zerfiele der ganze Apparat’?™
Wanneer functionarissen elke opdracht, uitlating
of ontwikkeling die hun niet bevalt in de open-
baarheid brengen leidt dit binnen de kortste keren
tot verlamming van de organisatie en verwarring
bij de buitenwacht. Om snel en efficiént te kunnen
werken zijn rust en een zekere beslotenheid on-
ontbeerlijk.

Wanneer ambtenaren aan de bel trekken is er
nog extra reden om voorzichtig te zijn; klokkelui-
dersactiviteiten kunnen ingegeven zijn door par-
tijbelangen en ‘vierde machts’-aspiraties; ze kun-
nen leiden tot ongewenste vormen van politisering
van de openbare dienst, ja zelfs tot ‘Beamtenherr-
schaft’. Het is tenslotte niet aan ambtenaren, maar
in de eerste plaats aan de volksvertegenwoordi-
ging en daarna aan de administratieve rechter om
uit te maken of het beleid door de beugel kan.

Wat blijft er bovendien nog over van de vertrou-
welijkheid? Klokkeluiden kan, per ongeluk of met
opzet, leiden tot de openbaring van defensie- en
bedrijfsgeheimen of van beleidsvoornemens die
om politieke of strategische redenen geheim die-
nen te blijven. Wanneer er gegevens ter sprake
komen die door burgers of bedrijven aan een orga-
nisatie (bij voorbeeld aan een ziekenhuis, een ver-
zekeringsmaatschappij of de belastingdienst) zijn
toevertrouwd of wanneer het gaat om feiten die
betrekking hebben op het persoonlijk leven van
collega’s of superieuren, kan klokkeluiden ook
een forse inbreuk maken op de privacy van der-
den.

Discretie en loyaliteit dienen daarom voorop te
staan. Dat is een goed uitgangspunt, maar het
heeft geen absolute gelding. Drie soorten overwe-
gingen pleiten voor een zekere tolerantie en be-
scherming van klokkeluiders.

In de eerste plaats overwegingen van staatsrech-
telijke aard: klokkeluiden is een vorm van me-
ningsuiting en verdient alleen al vanuit het per-
spectief van de grondrechten een zekere bescher-
ming — ook wanneer die meningsuiting tijdens
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werktijd plaatsvindt of het werk zelf betreft.” De
tijd dat grondrechten niet van toepassing werden
geacht op arbeidsverhoudingen is gelukkig voor-
bij. De beschermende werking van grondrechten
stopt allang niet meer bij de poort van de fabriek,
de dienstingang van het kantoor of de portiersloge
van het departement. Bij de Kamer ligt op dit mo-
ment een wetsvoorstel dat de uitoefening van
grondrechten door ambtenaren moet regelen.'®
Het kent nog maar één beperking van de vrijheid
van meningsuiting: slechts wanneer de goede ver-
vulling van de functie of de goede functionering
van de openbare dienst in redelijkheid niet meer
zou zijn verzekerd dient de ambtenaar zich in te
houden. Ook is thans algemeen aanvaard dat de
vrijheid van meningsuiting een zekere horizontale
werking heeft; werknemers in-de particuliere sec-
tor kunnen niet zonder meer in hun meningsuiting
worden beperkt."”

In de tweede plaats pleiten pragmatische, in-
strumentalistische overwegingen voor een zekere
legitimatie van klokkeluiden: klokkeluiden kan
een belangrijke bron van informatie zijn, een extra
instrument bij de controle van complexe organisa-
ties en bij de preventie van ‘corporate risks’.' In
deze optiek hoeft klokkeluiden overigens niet per
se gericht te zijn op externe, publieke belangen;
het kan ook gebruikt worden voor de interne in-
formatievoorziening. Employés beschikken im-
mers vaak over een grote, feitelijke kennis van het
reilen en zeilen van hun (onderdeel van de) orga-
nisatie en zijn daardoor eerder op de hoogte van
misstanden en mislukkingen dan de relatieve of
absolute buitenstaanders in de leiding of bij in-
specties. We zagen boven reeds enkele voorbeel-
den. Fraude en wetsovertreding vinden bovendien
in overwegende mate plaats op het niveau van het
lagere en middenkader.” Klokkeluidersactivitei-
ten hebben in het recente verleden reeds een be-
langrijke rol kunnen spelen bij het aan het licht
brengen van sommige affaires. Er is al gewezen op
de rol van Hoevenagel bij het onthullen van dé
ABP-affaire; ook het onderzoek naar het zwart-
geldcircuit bij Slavenburg’s Bank raakte in een
stroomversnelling dank zij de scrupules en het ma-
teriaal van een van de boekhouders. Vooral wan-
neer de geéigende kanalen te traag werken, de in-
houd vervormen of de doorgifte blokkeren, zou

klokkeluiden een onorthodox maar adequaat mid-
del kunnen zijn om vitale informatie in een vroeg-
tijdig stadium door te geven aan leidinggevende of
controlerende organen. Een belangrijke voor-
waarde is echter dat de klokkeluider, als brenger
van het slechte nieuws, niet direct bang hoeft te
zijn voor repercussies. Een zekere (wettelijke) be-
scherming zou hem die rust kunnen geven.

De combinatie van deze twee perspectieven le-
vert een derde overweging van politiek-morele
aard op: klokkeluiden als uiting van burgerschap.”
De institutionalisering van klokkeluiden bena-
drukt de persoonlijke verantwoordelijkheid van
functionarissen, niet alleen voor het wel en wee
van hun eigen organisatie, maar ook voor de vei-
ligheid van hun medeburgers en het functioneren
van de politieke gemeenschap. Een wettelijke be-
scherming vormt in zekere zin het complement
van de aangifteplichten die het Wetboek van Straf-
vordering aan iedere burger (wanneer het gaat om
zware geweldsmisdrijven), of speciaal aan ambte-
naren (onder andere bij ambtsmisdrijven) op-
legt.21 Het is ook een van de voorwaarden om het
excuus van ‘Befehl ist Befehl’ niet alleen achteraf,
met het makkelijke morele gelijk van de toeschou-
wer, maar ook vooraf, in de feitelijke situatie van
een ondergeschikte, te kunnen ontkrachten. De
institutionalisering van klokkeluiden kan zo een
instrument zijn om een mentaliteitsverandering
teweeg te brengen: de destijds onder andere door
Schuijt en Van Gunsteren aanbevolen verschui-
ving van een ‘Eichmanniaans’ naar een ‘Camu-
siaans’ model van verantwoordelijkheid.”

5. Praktische bezwaren en concrete regelingen

Klokkeluiden is echter niet altijd heilzaam en ge-
schiedt niet altijd met zuivere motieven. Klokke-
luiden kan, vanwege de wijze waarop men de in-
formatie openbaart of vanwege het geringe belang
van de geconstateerde normovertreding en de re-
latief grote schade die uit de openbaarmaking
voortvloeit, disproportioneel zijn. Het is een
zwaar middel dat, uit een oogpunt van zorgvuldig-
heid, slechts mag worden gebruikt wanneer ande-
re, minder schadelijke middelen om verandering
in het optreden van de organisatie teweeg te bren-
gen hebben gefaald of onbruikbaar zijn. Ook kan
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klokkeluiden ingegeven zijn door eigenbelang,
door rancune of door partijpoliticke overwegin-
gen. Dergelijke praktische bezwaren verdienen
zorgvuldige aandacht. Voorkomen moet worden
dat beschermende maatregelen een uitvalsbasis
vormen voor querulanten, fatsoensrakkers en (be-
drijfs)spionnen. Onoverkomelijk zijn ze echter
niet. Via een met de nodige waarborgen omklede
procedure, via redelijkheidsvereisten en een zorg-
vuldige formulering van de rechtvaardigingsgron-
den valt een drempel op te werpen tegen al te licht-
vaardige of malicieuze vormen van klokkeluiden.
De ervaringen in de Verenigde Staten met de be-
scherming van klokkeluiders kunnen ons op dit
punt het een en ander leren. De ‘Civil Service Re-
form Act’ beschermt de federale klokkeluider op
twee manieren.” In de eerste plaats verbiedt de
wet federale instellingen om disciplinaire maatre-
gelen en andere sacties te treffen tegen ambtena-
ren vanwege gerechtvaardigde vormen van klok-
keluiden. Onder dit laatste verstaat de wet het vol-
gende:

a disclosure of information by an employee or appli-
cant which the employee reasonably believes eviden-
ces- (i) a violation of any law, rule, or regulation, or
(ii) mismanagement, a gross waste of funds, an abuse
of authority, or a substantial and specific danger to
public health or safety.

Het zorgvuldigheidsvereiste ‘reasonably believes’
werpt een dam op tegen querulanten en pseudo-
klokkeluiders; de klokkeluider krijgt slechts be-
scherming tegen sancties indien hij achteraf aan-
nemelijk kan maken dat elk weldenkend mens in
zijn situatie tot de conclusie had kunnen komen
dat er sprake was van schending van algemeen ver-
bindende voorschriften, van wanbestuur, verspil-
ling, machtsmisbruik of van een acuut gevaar voor
de volksgezondheid. Ook moet duidelijk zijn dat
hij in goed vertrouwen heeft gehandeld. Bescher-
ming wordt hem voorts onthouden indien hij pri-
vacy-gevoelig of geclassificeerd materiaal in de
openbaarheid brengt; de wet maakt namelijk nog
een voorbehoud:

if such disclosure is not specifically protected by law
and if such information is not specifically required by
Executive order to be kept secret in the interest of na-
tional defense or the conduct of foreign affairs;24

Indien een ambtenaar de indruk heeft dat hij van-
wege klokkeluidersactiviteiten is ontslagen, gede-
gradeerd, overgeplaatst, beboet, niet voorgedra-
gen voor promotie of anderszins benadeeld kan hij
een klacht indienen bij het Office of the Special
Counsel (OSC) van de Merit Systems Protection
Board (MSPB), een soort ombudsman voor amb-
tenaren. De Special Counsel is verplicht om iedere
klacht te onderzoeken en kan, indien hij de klacht
gegrond vindt, aanbevelen dat de straf ongedaan
wordt gemaakt. Gebeurt dit niet, dan kan hij, als
een soort officier van justitie voor de overheids-
dienst, de zaak aanhangig maken bij de MSPB die
vervolgens een bindende uitspraak doet. Ook kan
hij de MSPB vragen om disciplinaire maatregelen
te treffen tegen de superieuren van ten onrechte
gestrafte klokkeluiders.

Het OSC functioneert in de tweede plaats als
een speciaal administratief kanaal waarlangs amb-
telijke klokkeluiders hun informatie kwijt kun-
nen. Met deze voorziening heeft men geprobeerd
om te voorkomen dat klokkeluiders alleen via (ne-
gatieve) publiciteit in de media aandacht voor hun
grieven kunnen krijgen. Ze biedt gelegenheid om
kritiek zo veel mogelijk binnen de rijksdienst af te
handelen, zonder al te veel schade en gezichtsver-
lies voor de betrokkenen en de instelling. Wan-
neer het gaat om informatie die geclassificeerd is
of onder een wettelijke geheimhoudingsplicht
valt, is de Special Counsel, samen met enkele an-
dere speciaal aangewezen vertrouwenspersonen,
zelfs het enige toegestane kanaal voor klokkelui-
ders. Het OSC zorgt voor een discrete en, op ver-
zoek, anonieme rapportage aan de bevoegde in-
stanties. Indien de Special Counsel van de ernst
van de zaak overtuigd is kan hij de betrokken in-
stelling dwingen om binnen zestig dagen een on-
derzoek uit te voeren en rapport uit te brengen.25

6. De effectiviteit van de wettelijke
bescherming

De Civil Service Reform Act was het parade-
paardje van de federale hervormingsbeweging; ze
is het symbool van de strijd tegen fraude, corrup-
tie en verspilling bij de overheid. De wet heeft er-
aan bijgedragen dat de legitimiteit van klokkelui-
den in de Verenigde Staten sterk is toegenomen.
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De tegenstanders van beschermende maatregelen
die waarschuwden voor grootschalige ontregelin-
gen van overheidsinstellingen door de activiteiten
van echte of pseudo-klokkeluiders, hebben voor-
alsnog geen gelijk gekregen.

De problemen met de wet bleken in een geheel
ander vlak te liggen. Zoals wel vaker het geval is
met symbolische wetgeving, lijkt de CSRA de fei-
telijke positie van klokkeluiders maar in beperkte
mate te hebben verbeterd. In 1980 en 1983 is er
door de MSPB survey-onderzoek gedaan naar het
functioneren van de wet. De uitkomsten van dat
onderzoek gaven geen al te rooskleurig beeld. De
wet heeft de vrees voor represailles onder federale
ambtenaren niet verminderd. Het tegendeel lijkt
eerder het geval. De MSPB vroeg haar responden-
ten of zij door hun werk weet hadden gekregen
van illegale praktijken of van verspilling van over-
heidsgelden. In 1980 zei 20% van hen die deze
vraag met ja beantwoordden dit niet door te heb-
ben gegeven uit vrees voor vergelding vanuit de
organisatie; in 1983 bleek dit percentage bijna ver-
dubbeld tot 37%. Ook het percentage employés
dat dergelijke informatie wel doorgaf, maar meld-
de daarvoor vervolgens gestraft te zijn, steeg licht
van 20% naar 23%.% De conclusie van het onder-
zoek was dan ook dat:

the CSRA ‘whistleblower protections’, by themsel-

ves, have not met all the stated expectations of Con-

gress [...] there is no evidence that the protections ha-

ve had any type of ameliorative effect on employee

expectations or experiences relative to reprisal.
De kritiek vanuit het Congres op de structuur van
de wet en vooral op het optreden van het OSC was
minder omfloerst. Patricia Schroeder, Democrati-
sche afgevaardigde uit Colorado, noemde vorig
jaar de bescherming onomwonden een misluk-
king. Twee jaar onderzoek op basis van wekenlan-
ge hoorzittingen, rapporten van de Rekenkamer
en vele gesprekken met klokkeluiders en hun ad-
vocaten, had uitgewezen dat de wet klokkeluiders
te weinig garanties bood. De procedure was inge-
wikkeld en duurde veel te lang, het bewijs van on-
gerechtvaardigde represailles bleek vaak moeilijk
te leveren en het ontbrak het OSC vaak aan discre-
tie tegenover de superieuren van de klagers. Ook
de onafhankelijkheid van het OSC ten opzichte
van de MSPB en de federale overheid was vol-

strekt onvoldoende. Het OSC bleek in praktijk
klokkeluiders meer te dwarsbomen dan te helpen;
meer dan de helft van de klachten werd zonder
enig onderzoek opzij gelegd. Wanneer men wel
onderzoek verrichtte gedroeg men zich vaak meer
al$ rechter, en later zelfs als werkgever, dan als
ombudsman; na 1981 zou geen enkele klokkelui-
der meer zijn baan hebben teruggekregen met
hulp van het 0SC.*

In september 1986 is op voorstel van Schroeder
door het Huis van Afgevaardigden met unanieme
stemmen een wetswijziging aangenomen die tot
doel heeft de positie van klokkeluiders fors te ver-
sterken.”’ De geheimhouding van de namen van
klokkeluiders is beter geregeld, de bewijslast is
verlicht en voor een ander deel verschoven naar de
superieuren. Het OSC heeft een onafhankelijke
status gekregen, los van de MSPB; ook kunnen
klokkeluiders voortaan het OSC omzeilen en di-
rect en zelfstandig een beroep doen op de MSPB;
voorts is er beroep opengesteld op federale rech-
ters en zijn er meer instanties onder de werking
van de wet gebracht.

Men mag aannemen dat de bescherming van
klokkeluiders door deze wetswijziging zal worden
verbeterd; vooral in de klachten over de belemme-
rende rol van het OSC lijkt te zijn voorzien. Ge-
heel bevredigend zal de wettelijke bescherming
waarschijnlijk nooit worden; juridische instru-
menten hebben nu eenmaal hun beperkingen. Een
van buitenaf opgelegde en uitgevoerde regeling
zal soms te traag of te algemeen zijn om de funda-
mentele machtsverschillen die binnen hiérarchi-
sche organisaties bestaan feitelijk, en volledig,
recht te trekken. Een dergelijke vergaande vorm
van voice, om in termen van Hirschman te spre-
ken, zal in praktijk daardoor veelal voorbehouden
zijn aan functionarissen voor wie exit een reéle op-
tie is en geen bedreiging.”® Deze beperking bete-
kent ook dat een wettelijke klokkeluidersbescher-
ming nooit het enige instrument zal kunnen zijn
om klokkeluiders te stimuleren en de interne en
externe informatiestroom te verbeteren; andere
maatregelen, zoals kwaliteitscirkels, ideeénbus-
sen, ‘hotlines’, ‘open-deurbeleid’, ideeénweken,
open fora, dissidentenkanalen, en interne om-
budsmannen, zullen hiertoe eveneens doordacht
en ter hand genomen moeten worden.
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7. Het effect op de informatievoorziening

Vormt de bescherming van klokkeluiders — mits
effectief — een oplossing voor de in de inleiding ge-
signaleerde problemen? Kan klokkeluiden voor-
zien in het gebrek aan tijdige en adequate infor-
matie binnen en over complexe organisaties?
Vaak wel, maar niet altijd en overal. De twee on-
derzoeken van de MSPB laten zien dat een flink
aantal federale ambtenaren op de hoogte was van
gevallen van fraude, verspilling, wanbeheer en
misbruik van bevoegdheden (1980: 45%; 1983:
25%). (In ongeveer de helft van die gevallen
schatte men de verliezen op meer dan §$ 1000; 15%
schatte zelfs dat er door hun instelling meer dan
$100.000 per geval werd verspild).”! In praktijk
blijkt echter dat ongeveer 70% (zowel in 1980 als
in 1983) van die ambtenaren met kennis van onbe-
hoorlijk bestuur daar verder geen werk van
maakt. Het merendeel van hen (53%) deed dit in
eerste instantie niet zozeer uit vrees voor repre-
sailles — al was dat, zoals we reeds zagen, in 1983
opgelopen tot 37% — maar vooral omdat men de
overtuiging had dat er toch niets met hun informa-
tie zou worden gedaan.32

Dat brengt ons op een tweede belangrijke voor-
waarde (naast de bescherming tegen repercussies)
die, omdat zij zo voor de hand ligt, makkelijk over
het hoofd kan worden gezien: klokkeluidersactivi-
teiten als zodanig verbeteren de informatievoor-
ziening niet; klokkeluidersbescherming heeft pas
effect wanneer de verwerking van de informatie
snel en effectief is en de potentiéle klokkeluiders
dit ook weten. Klokkeluiden heeft slechts zin bij
gratie van een publiek dat de klok hoort luiden en
in staat is om de klepel te vinden:

For whistleblowing to be effective, it must arouse its
audience. Inarticulate whistleblowers are likely to
fail from the outset. When they are greeted by apa-
thy, their message dissipates. When they are greeted
by disbelief, they elicit no response at all. And when
the audience is not free to receive or to act on the in-
formation — when censorship or fear of retribution
stifles response ~ then the message rebounds to injure
the whistleblower.*

Klokkeluiden staat of valt niet alleen met een aler-
te en actieve pers, met een actieve volksvertegen-
woordiging of een alerte leiding van de organisatie

en een gunstige en open organisatiecultuur; van
zeer groot belang is ook dat er receptieschema’s
bestaan waarmee de boodschap als ‘onheil’ kan
worden gedecodeerd.™

Klokkeluiden helpt pas wanneer er naar klokke-
luiders wordt geluisterd. Indien men echter de
oren te veel naar klokkeluiders laat hangen zou
het effect op de informatievoorziening uiteindelijk
wel eens negatief kunnen zijn. Bij het invoeren
van klokkeluidersbescherming zal men zich daar-
om rekenschap moeten geven van een viertal mo-
gelijke boemerangeffecten van een al te ruime of
onvoldoende uitgebalanceerde bescherming:

1. Een afname van de intra-organisationele
openheid en pluriformiteit. Al te veel ruimte voor
klokkeluiders kan contraproduktieve effecten
hebben. Het naar buiten brengen van ongunstige,
vertrouwelijke informatie zal door veel leidingge-
vende functionarissen als ‘verraad’ worden opge-
vat; vuile was dient kost wat kost binnen te blij-
ven. Wanneer dat niet meer kan door het ‘kalt
stellen’ van de dissidenten zelf zullen organisaties
of afdelingen andere wegen zoeken om zich tegen
‘vijfde colonnes’ te beveiligen. Afhankelijk van de
aard en de reikwijdte van de klokkeluidersclausu-
le en de cultuur binnen de organisatie, bestaat er
het gevaar dat dit niet gebeurt door het tegengaan
van verspilling en fraude, maar door een beper-
king van de interne informatiestroom, door ver-
hullend taalgebruik, geheime codes en een verre-
gaande classificatie van gegevens. Het risico be-
staat dat hiermee ook de informatievoorziening
van de ‘formele’ controlerende organen, zowel
binnen als buiten de organisatie, verder wordt be-
lemmerd.”® Ook kan men zich voorstellen dat
sommige organisaties bij de selectie van nieuwe le-
den extra zullen letten op loyaliteit en conformis-
me. In beide gevallen leidt bescherming van klok-
keluiders eerder tot een beperking van de interne
flexibiliteit en de externe informatievoorziening
dan tot een uitbreiding.*

2. Escalatie van interne conflicten. Klokkeluiden
draagt, zeker wanneer er ‘riicksichtslos’ en zonder
overleg aan de bel wordt getrokken, het gevaar
van polarisatie in zich. Wanneer - en juist omdat —
de individuele functionaris alles zet op de kaart
van integriteit en morele principes kan de weg tot
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onderhandelingen en compromissen worden afge-
sneden. Twee afzonderlijke, onverenigbare waar-
den komen dan tegenover elkaar te staan: loyali-
teit aan de groep en haar normen tegenover loyali-
teit aan de eigen integriteit en persoonlijke over-
tuiging. Dit kan, zowel voor de organisatie als
voor de individuele functionaris, uitlopen op een
alles-of-niets-situatie; winst voor de een betekent
automatisch (gezichts)verlies voor de ander. Wan-
neer de klokkeluider inbindt of ongelijk krijgt be-
tekent dit 6fwel dat hij zijn persoonlijke principes
verloochent, ofwel dat zijn klacht niet serieus was
- hetgeen impliceert dat hij vanuit het gezichts-
punt van de organisatie immoreel, want deloyaal
en indiscreet, heeft gehandeld. Bindt de organisa-
tie in, dan geeft zij daarmee toe immoreel te heb-
ben gehandeld ofwel ze geeft, wanneer ze dit niet
wil erkennen, daarmee aan dat de zo streng gehan-
teerde groepsnormen wanneer het erop aankomt
eigenlijk niet zo veel voorstellen. In veel gevallen
zal een dergelijke patstelling eindigen in apathie
en cynisme of zelfs (ook na een uitspraak op basis
van klokkeluidersclausules) uitlopen op het ver-
trek van een van de betrokkenen - meestal de
klokkeluider — omdat de werkverhoudingen defi-
nitief zijn verstoord.”

3. Ritualisering van dissidente opinies. Klokke-
luiden is een middel dat slechts bij matig gebruik
heilzaam is. Deze beperking vloeit voort uit de
constatering dat het klokgelui, om effectief te zijn,
ook moet kunnen worden opgevangen. Klokkelui-
den kan, als elke vorm van ‘voice’, overdreven
zijn. Indien er te veel en te snel aan de bel wordt
getrokken raakt het publiek afgestompt en doof,
en luistert men niet meer of neemt men de waar-
schuwing niet meer serieus wanneer er werkelijk
sprake is van een noodsituatie. En als men blijft
luiden nadat de boodschap is overgekomen belem-
mert men het nemen van adequate maatregelen.
De organisatie moet de gelegenheid worden gege-
ven om ongestoord orde op zaken te stellen.®

Bij overmatig gebruik bestaat ook het gevaar
dat klokkeluiden tot een ritueel verwordt; een
vorm van ‘token-protest’ dat beleefd wordt aange-
hoord waarna men weer overgaat tot de orde van
de dag. Dat gevaar is vooral in Nederland niet on-
denkbeeldig omdat men hier, meer dan in andere
landen, geneigd is om te denken in termen van ‘ge-

wetensbezwaren’ en ‘vrijstellingen’. Ook is er dan,
met name bij de interne vormen van klokkeluiden,
kans op wat James Thomson de ‘domestication of
dissenters’ heeft genoemd.*® Notoire zwartkijkers
kunnen de rol van ‘officiéle’ dissident of advocaat
van de duivel opgedrongen krijgen, een proces
waaruit iedereen, op het eerste gezicht, tevreden
te voorschijn komt, maar waardoor er feitelijk
niets verandert. De leiding kan zichzelf voorstaan
op haar tolerantie zonder tot actie over te hoeven
gaan, de verhoudingen blijven, anders dan zojuist,
beleefd en plezierig en de klokkeluider heeft de
gelegenheid om zijn hart te luchten en geweten te
sussen. Zijn positie is duidelijk geworden — maar
ook voorspelbaar:

This predictability means a fatal loss of power for
him; his position becomes discountable. The dissen-
ter is allowed to recite his piece on condition that he
engages in ‘role-playing’ as ‘a member of the team’.
In this way, he is made to give up in advance his
strongest weapon: his threat to resign under pro-
test.*

4. Klokkeluiders als inquisiteurs. Klokkeluiden is
tot nog toe gepresenteerd als een activiteit die, zo
niet bewondering, dan toch in ieder geval wettelij-
ke en morele ondersteuning verdient. Als stu-
ringsinstrument kan klokkeluiden echter voor
goede en voor slechte zaken worden gebruikt. In
totalitaire samenlevingen kan het, in de vorm van
anonieme aangiften bij volkscomités, milities en
inlichtingendiensten, een belangrijk middel van
repressie zijn.* Ook in meer open samenlevingen
kan het gebruik dat de autoriteiten van klokkelui-
ders maken een bittere smaak nalaten.” Een van
de eerste voorstellen om klokkeluiders te bescher-
men werd in 1951 - het hoogtepunt van de heksen-
jacht van McCarthy - ingediend door de toenmali-
ge senator Richard Nixon. Hij wilde ambtenaren
hiermee stimuleren om vertrouwelijke informatie
over collega’s en burgers met echte of vermeende
communistische sympathieén aan de congressio-
nele onderzoekscomités door te geven. Klokkelui-
den kan ook van bovenaf worden opgelegd of af-
gedwongen; bij voorbeeld in de vorm van speciale,
door de leiding aangestelde spionnen en rappor-
teurs. In het Verenigd Koninkrijk spreekt men in
dit verband van ‘Raynerisme’; naar Sir Derek
Rayner, een vertrouweling van Thatcher, die in
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het kader van een speciaal ‘scrutiny programme’
verregaande bevoegdheden en een team van rap-
porteurs tot zijn beschikking kreeg om als een
soort grootinquisiteur dienst na dienst uit te kam-
men op verspilling en inefficiéntie. Ook hiervoor
geldt dat het middel erger kan zijn dan de kwaal
omdat het kan leiden tot extra geslotenheid en ri-
giditeit op lagere niveaus; bovendien stuit men
ook op niet onbelangrijke bezwaren in de sfeer
van privacy-bescherming en grondrechten.

8. Bescherming van klokkeluiders

Waarom verdienen klokkeluiders bescherming?
In dit betoog heeft de nadruk vooral gelegen op
pragmatische overwegingen. Klokkeluiden kan
een rol spelen bij de informatievoorziening over,
en de preventie van, de grootschalige affaires die
voort kunnen vloeien uit het optreden van com-
plexe organisaties. De ervaringen in de Verenigde
Staten en de gang van zaken bij sommige Neder-
landse affaires laten zien dat men, door het beleid
en met mate klokkeluiden toe te staan, een be-
langrijke bron van informatie over corruptie, mis-
management, wanbeheer en onbehoorlijk bestuur
binnen complexe organisaties zou kunnen aanbo-
ren. Voorwaarde is echter dat klokkeluiders een
zekere bescherming wordt geboden tegen repre-
sailles vanuit hun organisatie en dat men ook
daadwerkelijk aandacht besteedt aan hun bood-
schap.

Klokkeluiders verdienen echter ook aandacht
en bescherming op meer principiéle gronden.
Klokkeluiden draagt niet alleen bij aan de kwali-
teit en de doorzichtigheid van het (openbaar) be-
stuur, het is ook een vorm van meningsuiting en
verdient alleen al om die reden een zekere onder-
steuning. Bescherming van klokkeluiders kan ook
een belangrijke bijdrage leveren aan het in stand
blijven van een ‘civic culture’. We moeten zuinig
zijn op functionarissen die zich realiseren dat ze
ook tijdens werktijd burger blijven. Het gaat niet
aan dat ambtenaren of werknemers vanwege
ethisch hoogstaand gedrag — het openbaren van
corruptie, wanbeheer en verspilling — worden ge-
straft. Klokkeluidersbescherming is voorts het
noodzakelijk complement van het model van per-
soonlijke, individuele verantwoordelijkheid dat,

zeker na de Tweede Wereldoorlog en de Neuren-
bergerprocessen, ten grondslag ligt aan grote de-
len van het rechtssysteem in westerse landen. In-
dien men van functionarissen verwacht dat zij niet
klakkeloos gehoorzamen aan opdrachten van ho-
gerhand, dient men hun ook de gelegenheid te ge-
ven om zich verantwoordelijk te gedragen.

Dat wettelijke voorzieningen in de Verenigde
Staten federale klokkeluiders tot nu toe slechts
een beperkte feitelijke bescherming hebben kun-
nen bieden doet aan de waarde van deze principié-
le argumenten niet af. Voor een deel is die beperk-
te effectiviteit terug te voeren op het bijzondere
karakter van klokkeluiden; voorkomen moet wor-
den dat het heilzame effect op de informatievoor-
ziening in zijn tegendeel verkeert. Voor een be-
langrijk deel was het echter ook het gevolg van een
wat al te voorzichtige regeling die er meer op ge-
richt leek om querulanten en spionnen buiten de
deur te houden dan om klokkeluiders veel moge-
lijkheden te geven. Het eerste betekent dat we in
Nederland ook langs andere wegen zullen moeten
proberen om de informatievoorziening binnen en
over complexe organisaties te verbeteren; het
tweede vormt een aansporing om, naast wettelijke
voorzieningen, ook naar andere middelen te zoe-
ken om klokkeluiders te hulp te komen.
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