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Samenvatting

Deze bijdrage bevat een pleidooi voor het scheppen,
of behouden, van ruimte binnen het openbaar bestuur
voor een regelmatige en, waar mogelijk, systemati-
sche bezinning op de aard en de implicaties van het
gevoerde, of te voeren beleid. Daartoe zal eerst stil
worden gestaan bij de vraag wat in dit verband tot re-
flectie moet worden gerekend. Vervolgens wordt in-
gegaan op de achtergrond van het toegenomen belang
van reflectie binnen het openbaar bestuur en wordt
een aantal belemmeringen voor reflectie besproken.
De bijdrage wordt afgesloten met enkele suggesties
hoe men, gegeven die belemmeringen, een meer re-
flectief optreden in de praktijk zou kunnen stimule-
ren.

1. Daadkracht en denkvermogen

Dynamiek, daadkracht en besluitvaardigheid, dat
zijn de stereotype associaties die men heeft bij het
werk van de moderne manager. Ze gelden al even-
zeer voor het openbaar bestuur: ‘Besturen is beslis-
sen’ en ‘Organisatie is beweging’, zijn bekende
slagzinnen uit de wereld van de bestuurskunde. In
de praktijk komen managers en bestuurders bij de
overheid echter regelmatig voor situaties te staan
waarin daadkracht alléén niet genoeg is. Creativi-
teit, integriteit en oordeelsvermogen zijn daarin
minstens zo belangrijk. Een paar voorbeelden:

Een directeur van een gemeentelijke dienst zit al
jaren in zijn maag met een gebrekkig functione-
rende afdelingschef. Diens disfunctioneren is ie-
dereen in de naaste omgeving bekend. Op een ge-
geven moment, als gevolg van een reorganisatie
van de dienst, komt de functie te vervallen. In over-
eenstemming met de gemeentelijke ‘Leidraad bij

reorganisaties’ zal de afdelingschef worden ‘aan-
geboden’ op de herplaatsingsmarkt binnen het ge-
meentelijk apparaat. Lukt dat niet, dan komt hij in
aanmerking voor professionele ondersteuning bij
het zoeken van een baan op de externe arbeids-
markt. Wat nu te doen? Het is in het belang van de
dienst dat hij zo snel mogelijk elders aan de slag
kan. Tegenover onbekenden valt hij zonder risico
op korte termijn als een bekwaam en ijverig specia-
list aan te prijzen. Het is echter ook duidelijk, dat
een dergelijke positieve aanbeveling op de langere
termijn zowel de belangen van de afdelingschef als
van de nieuwe werkgever ernstig zou kunnen scha-
den.

De chef van een belangrijke beleidsdirectie van een
departement is gevraagd zitting te nemen in een in-
terdepartementale werkgroep. Deze is door het ka-
binet ingesteld om een deel van het regeerakkoord
nader uit te werken. Tijdens de vijfde vergadering
wordt hem duidelijk dat de voorgestelde maatrege-
len zwaar zullen drukken op de (personeels)be-
groting van zijn eigen departement. Dergelijke
kosten zijn niet in de toch al gesnoeide begroting
voorzien en zullen bovendien concurreren met door
hem zelf ingediende, evenmin begrote, beleids-
voorstellen. De in de werkgroep ontwikkelde be-
leidslijn is echter glashelder, inhoudelijk goed ver-
dedigbaar en in overeenstemming met het rege-
ringsbeleid. Hoe te handelen? De chef kan er tij-
dens de werkgroep over zwijgen en de volgende
keer een ondergeschikte sturen, met de opdracht
om op formeel-procedurele en juridische gronden
te proberen de totstandkoming van een unaniem
eindadvies te verhinderen. Het is echter volstrekt
duidelijk dat dit niet in het belang van het kabinet
is.
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In beide gevallen is er reden het eigen optreden met
enige distantie te overdenken. Het is dat ‘overden-
ken’, het nadenken dat het direct nuttige of het au-
tomatische niveau overstijgt, dat wij aanduiden met
reflectie en dat het onderwerp vormt van deze bij-
drage. Wij zullen daarbij niet uitgebreid ingaan op
de vraag hoe de menselijke geest werkt, wanneer
hij nadenkt en oordelen vormt. Daarvoor kan men
terecht bij de cognitieve psychologie! en bij mo-
derne filosofen — in het bijzonder bij Arendt.2 Ook
zullen we geen aandacht besteden aan de vraag hoe
reflectieve processen bij praktijkmensen in hun
werk gaan. Daarvoor kan men terecht bij Schon.?
Wij willen in deze bijdrage slechts pleiten voor
het scheppen, of behouden, van ruimte binnen het
openbaar bestuur voor een regelmatige en, waar
mogelijk, systematische bezinning op de aard en de
implicaties van verrichtte en te verrichten handelin-
gen. Wij menen dat meer ruimte voor reflectie op
het eigen doen en laten de kwaliteit van de besluit-
en beleidsvorming ten goede zal komen. Deze stel-
ling is echter een vooronderstelling en niet de con-
clusie van uitgebreid vergelijkend onderzoek. Wij
kunnen haar niet bewijzen, ze is uitsluitend geba-
seerd op gesprekken met topambtenaren en be-
stuurders, en op onze eigen waarnemingen. Dit
stuk dient dan ook in de eerste plaats als een plei-
dooi, een advocacy piece, te worden beschouwd.

2. Wat is reflectie?

Met ‘reflectie’ bedoelen wij hier het nadenken dat
het direct nuttige, het strikt instrumentele of het au-
tomatische niveau overstijgt. Het gaat daarbij, zo
zou je kunnen zeggen, om denken op afstand: het
overdenken van, het stilstaan bij of het uitstijgen
boven het concrete handelingsniveau.

In deze omschrijving ligt besloten dat reflectie
voor ons niet vitsluitend een cognitieve of cerebrale
bezigheid is. Intuitie en emoties zullen bij (de aan-
zet tot) dat overdenken een belangrijke rol spelen.
Zonder een rol van deze menselijke " ‘faculteiten’
blijft reflectie beperkt tot goed nadenken. Ook
ethiek in de meest ruime betekenis van het woord
zal, zo blijkt ook uit de zojuist geschetste casus, bij
reflectie vaak een belangrijke rol spelen.

Reflectie gaat daarmee een stap verder dan ge-
structureerd nadenken, ongeacht of dit de vorm aan-

neemt van instrumenteel leren, beleidsevaluaties of
toekomstverkenningen. De uitdrukking ‘je gedach-
ten de vrije loop laten’ geeft het proces van reflectie
beter weer. Het in gang gezette proces is niet goed
te sturen, de uitkomsten zijn onvoorspelbaar en
soms onverwacht. Na een nauwgezette analyse van
een vraagstuk kan men tot de conclusie komen dat
weliswaar aan alles is gedacht, dat alle relevante
deskundigheid is aangewend en dat het vraagstuk
‘technisch’ perfect is behandeld, maar dat het toch
niet deugt. Men kan dat dan aan zijn ‘water’ voelen
en het kost vaak veel moeite dat aanvankelijk vrij
onbestemde gevoel op een voor anderen verstaan-
bare manier onder woorden te brengen.

Reflecteren is dan ook in veel opzichten een per-
soonlijke, ja zelfs een intieme — in de betekenis van
diep in ons binnenste gelegen - bezigheid. Anderen
kunnen daarbij echter behulpzaam zijn. Men kan
elkaar tot reflectie aanzetten door bij voorbeeld de
goede vragen te stellen. Het klassieke voorbeeld is
Socrates, die in de dialogen van Plato wordt gepre-
senteerd als een wijsgerige vroedvrouw, die voor-
namelijk door het stellen van vragen zijn medebur-
gers tot inzicht brengt. In de moderne sociaal-psy-
chologische literatuur is een aantal procestechnie-
ken beschreven die mede tot doel hebben reflectie
te stimuleren. Men kan daarbij denken aan ‘brain-
storming’, aan dialectische discussies en aan stil-
reflectieve groepen.*

In deze bijdrage zullen wij ons echter vooral be-
zighouden met het micro-niveau, met reflectie op
het eigen, individuele handelen of functioneren van
ambtenaren of bestuurders. Wij zullen ons daarbij
concentreren op het leidinggevende midden- en ho-
gere kader bij de overheid, op de individuele poli-
tieke bestuurders, ambtelijke managers en hun ad-
viseurs. Op dat niveau gaat het vaak om vragen als:
wat is eigenlijk mijn rol en welke plichten vloeien
daar uit voort? Is mijn informatie betrouwbaar en
zijn mijn conclusies verdedigbaar? In welke mate
ben ik er zelf de oorzaak van dat de sfeer binnen
mijn eigen directie zo slecht is? Hoe kan ik als
voorzitter van de vergadering de impasse doorbre-
ken? In feite zijn het de klassieke vragen: wie ben
ik? wat kan ik weten? En vooral ook: wat moet ik
doen?

Reflectie op mesoniveau, waarbij het gaat om re-
flectie door de organisatie of delen daarvan en re-
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flectie op macro-niveau, waarbij het functioneren
van de (rijks)overheid als geheel in het geding is,
zullen hier niet of nauwelijks aan de orde komen.’

Op dat individuele niveau kan reflectie ten minste
twee vormen aannemen. In de eerste plaats kan de
reflectie vooral bestaan uit een perspectiefwisse-
ling, uit het bekijken van het eigen handelen vanuit
diverse invalshoeken of rationaliteiten. Het per-
soonlijke functioneren kan immers niet alleen van-
uit de verplichtingen jegens de organisatie of het
gezichtspunt van maatschappelijk succes worden
beschouwd, maar ook vanuit de gezinssituatie, van-
uit professionele verantwoordelijkheid of institu-
tioneel burgerschap. Vaak zal een belangrijke
vraag zijn, hoe die verschillende rationaliteiten en
perspectieven zich tot elkaar verhouden.

Het is nuttig nog een tweede vorm van reflectie
te onderscheiden en dat is meer een zogenaamde
‘meta-benadering’. Bij het oplossen van ingewik-
kelde zaken kunnen we zelden op het niveau
waarop het vraagstuk zich manifesteert, blijven ste-
ken. We moeten de casuistiek dan laten voor wat zij
is en de kwestie herformuleren. Zo zullen, bij voor-
beeld, steeds terugkerende problemen tussen poli-
tieke bestuurders en topambtenaren over hun bei-
der functioneren zeker onopgelost blijven wanneer
men volstaat met een bespreking van de afzonder-
lijke voorvallen. Het kan in zo’n geval gewenst zijn
de (achterliggende) visies van partijen op de rol van
de politiek en van de ambtenarij ten principale aan
de orde te stellen. Het concrete probleem wordt ge-
herformuleerd, waardoor het makkelijker valt te
hanteren en uitwegen zichtbaar worden. Het plaat-
sen van het probleem op een hoger niveau van ab-
stractie of in een ander begrippenkader (een meta-
foor bij voorbeeld) kan in zo’n situatie een hulp-
middel zijn.

Voor de volledigheid dient ten slotte te worden
vermeld, dat men reflectie ook nog zou kunnen in-
delen naar de periode waarop zij betrekking heeft.
In de woorden van Arendt: ‘thinking is an indispen-
sable preparation for deciding what shall be and for
evaluating what is no more.’¢ Reflectie kan vooral
een evaluatief karakter hebben en bestaan uit het
heroverwegen van het verleden, maar het kan daar-
naast — en vaak ook tegelijkertijd — bestaan uit het
nadenken over de toekomst.’

Resumerend: Reflectie betekent denken vé6r
doen, betekent de weigering om ‘als vanzelf’ te
handelen en betekent dus een bewuste onderbre-
king of een bewust uitstel van het handelen. Reflec-
tie is meer dan goed nadenken en veronderstelt ook
een toets aan het gevoel, de intuitie en het geweten.
Wij hanteren het begrip in drie dimensies, te weten:
het niveau waarop wordt gereflecteerd, de wijze
van reflecteren en de periode waarop de reflectie
betrekking heeft.

3. Het belang van reflectie voor bestuurders

Het spreekt niet vanzelf dat het scheppen of behou-
den van ruimte voor reflectie binnen het openbare
bestuur — of binnen andere moderne complexe or-
ganisaties — belangrijk is. Ruimte voor reflectie
neemt kostbare tijd in beslag —tijd die al zo schaars
is door de vele verplichte overleg- en adviesrondes.
Reflectie zou ook kunnen leiden tot een oneindig
regres van nadenken over het nadenken, waardoor
het doen volledig naar de achtergrond verdwijnt.
Denk wat dat betreft aan het klassieke vooroordeel
over de filosoof die, door verwondering of twijfel
overmand, niet meer tot handelen in staat is.

Deze tegenwerpingen, waarop wij in de vol-
gende paragraaf zullen terugkomen, zijn niet altijd
zonder grond. Er zijn situaties, zoals bij politie-
werk, militaire operaties of het verlenen van medi-
sche eerste hulp, waarin direct dient te worden ge-
handeld en elk uitstel fataal kan zijn. In het open-
baar bestuur zijn dergelijke situaties in feite echter
zeer zeldzaam. Er is altijd meer tijd voor reflectie
dan men denkt.

Zelfs bij crisisbesluitvorming, zoals bij voorbeeld
destijds bij de treinkaping in De Punt, blijkt het
vaak zeer goed mogelijk om enige tijd vrij te
maken voor reflectie. Zo heeft men, nadat in het
crisisberaad was besloten met geweld een einde te
maken aan de treinkaping, de vergadering voor en-
kele uren geschorst om een ieder de gelegenheid te
geven die beslissing in alle rust te kunnen herover-
wegen.? Hetzelfde geldt voor veel professionele ac-
tiviteiten: ‘Even when the action-present is brief,
performers can sometimes train themselves to
think about their actions.”®

Individuele gevallen waarin reflectie leidt tot hypo-
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chondrie of besluiteloosheid komen ongetwijfeld
voor. In de praktijk echter blijken vele professio-
nals zeer goed op hun handelen te kunnen reflecte-
ren, zonder dat dit hun daadkracht en intuitie aan-
tast.10

Er zijn bovendien belangrijke argumenten die
pleiten voor meer aandacht en ruimte voor reflec-
tie. Sommige ervan gelden in het algemeen voor
managers, andere zijn specifiek voor managers bij
de overheid:

De consequenties van verkeerde beslissingen
zZijn groot. Beslissingen uit naam van en in het be-
lang van de overheid genomen, hebben niet zelden
verstrekkende gevolgen voor indivuele burgers,
voor maatschappelijke verhoudingen en voor het
functioneren van de overheid zelf. Denk aan de
grote financiéle schade die het gevolg kan zijn van
ondoordachte projecten, zoals de RSV-steunverle-
ning in Nederland of de deregulering van het bank-
wezen in de Verenigde Staten; of aan de maat-
schappelijke ontwrichting die het gevolg kan zijn
van de onzorgvuldige omgang met risicovolle tech-
nologie€n en vervuilende produktieprocessen. Die
consequenties kunnen ook meer immaterieel van
aard zijn; een ondoordachte invoering van snel-
heidslimieten of van boetes voor zwartrijden heeft
ook gevolgen voor de legitimiteit van het over-
heidsoptreden en de effectiviteit van de rechtshand-
having op andere terreinen. Onzorgvuldig optreden
op micro- en mesoniveau kan ook diep ingrijpen in
de directe levenssfeer van medewerkers.

De informatievoorziening is inherent gebrekkig.
De meeste grote complexe organisaties, of het nu
gaat om Philips of het Departement van Economi-
sche Zaken, kampen met problemen in hun infor-
matievoorziening. Dat betreft in de eerste plaats de
informatievoorziening over de omgeving. Maat-
schappelijke complexiteit en sociaal-economische
turbulentie maken het op veel terreinen onmogelijk
betrouwbare informatie over feitelijke en toekom-
stige ontwikkelingen te verwerven. Maar ook in-
tern kampen veel complexe organisaties op dit punt
met grote problemen. Schaalvergroting, lange
communicatielijnen, bureaupolitieke mechanismen
ende steeds verdergaande specialisatie en differen-
tiatie leiden onherroepelijk tot misverstanden, on-
begrip en distorsie van informatie. Alleen al dit
verschijnsel maakt dat managers zichzelf regelma-

tig de vraag ‘wat kan ik weten?’ dienen te stellen.!!

Perceptieproblemen kunnen een adequate selec-
tie en verwerking van informatie in de weg staan.
Diezelfde vraag, ‘wat kan ik weten?, wordt des te
meer van belang wanneer men zich realiseert hoe
groot de kans is dat vervolgens de informatie die
wel betrouwbaar is, wordt tegengehouden, ver-
keerd wordt geselecteerd of wordt misverstaan.
Overheidsmanagers ontkomen immers niet aan de
gevaren van technologisch analfabetisme, wens-
denken, cognitieve dissonantie, patroondenken,
ideologische vooringenomenheid en al de andere
perceptieproblemen die uitgebreid in de cognitief-
psychologische en organisatieliteratuur staan be-
schreven.!? Binnen (maar ook buiten) de overheid
ziet men vaak dat informatie over andere afdelin-
gen, diensten, departementen of andere overheden
sterk wordt vervormd, doordat bureaupolitick en
groepsdenken leiden tot het denken in termen van
‘wij’ tegenover ‘hen’.13

Deze gevaren vormen ook, ja juist, voor succes-
volle, ervaren en gezaghebbende managers en ad-
viseurs een reéel beroepsrisico. Zij weten immers
hoe het zit, hebben bijna alles al een keer meege-
maakt en worden vooral aangesproken om anderen
te vertellen hoe het moet. In zo’n situatie zijn er
weinig stimulansen om zich bewust te zijn van de
eigen vooringenomenheden of om de eigen ziens-
wijzen ter discussie te stellen, laat staan er aan te
twijfelen.

Ruimte voor reflectie kan deze cognitieve verteke-
ningen en sociale processen niet voorkomen. Het
kan echter wel de alertheid voor dergelijke ver-
schijnselen vergroten.

De aard van het overheidsbeleid noopt telkens
tot keuzes die niet in regels zijn te vangen. De be-
leidsvorming binnen het moderne openbaar bestuur
verloopt lang niet altijd langs rechte lijnen — zoveel
hebben de affaires van de afgelopen jaren wel dui-
delijk gemaakt. Beleidsvorming is veel minder een
kwestie van beleidsdoelen kiezen, een beleidstheo-
rie opstellen en de bijpassende instrumenten kie-
zen, dan de leerboeken ons willen doen geloven.

Er is in de eerste plaats vaak geen lineair verband
tussen doelen en middelen. Beleidsdoelen blijken
in de loop van de tijd te verschuiven; zoals bij de
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RSV-affaire waar, onder invloed van een economi-
sche recessie en onder druk van de publieke opinie,
de kamer uiteindelijk veel meer belang bleek te
hechten aan een zuinig beheer van de overheidsgel-
den, dan aan het behoud van de kwijnende scheeps-
bouwsector. Beleid is dikwijls voor meer dan één
uitleg vatbaar; uitvoering ervan impliceert bijna al-
tijd ook interpretatie. Het ‘veld’, de beleidssector,
valt soms maar nauwelijks in kaart te brengen,
omdat elke actie van de overheid een reactie op-
roept; zo ontstaan er telkens nieuwe sluipwegen en
blijft de kaart in beweging.!* Ook de toepassing
van beleidsinstrumenten, zo blijkt telkens, is niet
waarde-neutraal, maar kan op haar beurt allerlei
vragen oproepen. Denk aan de bouwsubsidie-af-
faire waar een creatief gebruik van de subsidierege-
lingen weliswaar de doelmatigheid van het wo-
ningbouwbeleid leek te bevorderen, maar op ge-
spannen voet kwam te staan met de rechtmatigheid.

Interpretatie en sturing door ambtenaren is in het
moderne openbaar bestuur daarom onvermijdelijk.
Dit feit, gevoegd bij de ingrijpende en soms on-
voorspelbare consequenties van veel beslissingen,
legt grote verantwoordelijkheden bij ambtenaren.
Dat maakt dat de vraag ‘wat moet ik doen?’ telkens
indringend aan de orde is. Bij het vinden van een
antwoord op deze vraag kunnen ambtenaren, van-
wege het moderne waardenpluralisme en de nor-
matieve complexiteit van het overheidsbeleid, niet
of nauwelijks op standaardregels en -oplossingen
terugvallen. Vaak zal men zelf een adequaat ant-
woord moeten zien te vinden.!’ Reflectie kan hier-
bij een functie vervullen.

Het openbaar bestuur wordt gekenmerkt door
een hoge mate van onderlinge afhankelijkheid. Het
bijzondere van de relaties, die overheidsmanagers
en hun adviseurs met de meeste andere actoren
hebben, is een hoge mate van symmetrie: men heeft
de ander vaak even hard nodig als de ander hen.
Onderwerp, tijd en plaats kunnen daarbij vaak ver-
schillen, maar de wederkerige afhankelijkheid
blijft.!® Dat speelt in de eerste plaats in het verkeer
met de collega-beleidsmakers binnen het eigen de-
partement, provincie of gemeente, maar ook bij de
relaties met collega’s buiten de eigen organisatie,
met wie men in beleidsprocessen regelmatig te
maken heeft.

Hier geldt enigermate ‘do ut des’ (ik geef opdat jij
geeft). Afhankelijk van onderwerp en tijdstip is
men op elkaars steun aangewezen. Uiteraard die-
nen goede werkrelaties niet tot elke prijs met steun
te worden gekocht, maar een fatsoenlijke omgang
is een belangrijk kwaliteitscriterium. Correcte om-
gangsvormen impliceren: elkaar op tijd en goed in-
formeren, niet op het laatste moment anderen om
advies vragen en hen zo onder tijdsdruk zetten, el-
kaar geen gezichtsverlies bezorgen door de ander
onvoorbereid in het openbaar te bekritiseren, elkaar
waardig behandelen. Als men dit al niet op basis
van morele overwegingen doet, dan zal na verloop
van tijd meestal blijken dat het ook de meest effec-
tieve manier van werken is, want vroeg of laat
wordt de rekening van het eigen gedrag gepresen-
teerd.!”

Onder zulke omstandigheden worden individuele
managers bij de overheid voortdurend geconfron-
teerd met de vragen ‘watkan ik doen?’ en ‘wat mag
ik doen?’. Reflectie op deze vragen zal de kwaliteit
van werkrelaties en daarmee uiteindelijk de kwali-
teit van het overheidsoptreden ten goede komen.

Resumerend: modern besturen is in veel opzich-
ten niet een betrekkelijk ‘clean’ koppelen van doe-
len en middelen, maar veeleer een vorm van wat
Dror ‘fuzzy gambling’ heeft genoemd.!? Beleids-
vorming bestaat veelal uit gokken, omdat men geen
idee heeft — en vaak ook niet kdn hebben — wat de
toekomst zal brengen en wat de gevolgen van het
bestuurshandelen zullen zijn. En het is vaag en
rommelig, omdat doeleinden en normen vaak im-
pliciet blijven, omdat strijdige wensen niet altijd
duidelijk worden onderkend en afgewogen, of
omdat de relevante waarden en opties soms pas in
de loop van de uitvoering duidelijker worden. Be-
leidsprocessen nemen aldus vaak het karakter aan
van een keten van kleine stapjes met een onzeker en
onregelmatig verloop.

Dit wil niet zeggen dat rechtlijnig en routinema-
tig bestuur nooit mogelijk is; er zijn veel overheids-
taken die onomstreden zijn en onder stabiele om-
standigheden kunnen worden uitgevoerd, maar het
is evenzeer waar dat op alle niveaus binnen de
overheid de beperkingen van extrapolaties, vuistre-
gels en vaste gewoonten al gauw zichtbaar worden.
Een mechanische, eenduidige uitvoering van taken
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en plichten is in het moderne openbaar bestuur niet
alleen uit politiek en moreel oogpunt onwenselijk
gebleken, zij is vaak ook feitelijk onmogelijk. Re-
flectie kan behulpzaam zijn bij het zichtbaar maken
en eventueel reduceren van de vele onzekerheden.
Reflectie als reactie op een complexe en onzekere
werkelijkheid hoeft dan geenszins tot dadenloos-
heid te leiden, maar het kan ondoordachte beslis-
singen helpen voorkomen en zo een bijdrage leve-
ren aan de kwaliteit van het openbaar bestuur.

4. Belemmeringen voor reflectie

Het belang van reflectie lijkt evident. Hoe komt het
dan toch dat veel leiddinggevenden bij de overheid
zich vaak maar weinig tijd en ruimte voor reflectie
gunnen? De belangrijkste oorzaken moeten worden
gezocht in de aard van het leidinggeven en van re-
flectie zelf, in de heersende cultuur binnen het
openbaar bestuur en in de structuur van veel over-
heidsorganisaties. Wij onderscheiden daarbij facto-
ren van voorbijgaande en van meer structurele
aard.

In de eerste plaats zou men kunnen wijzen op en-
kele tijd- en plaatsgebonden factoren, factoren die
zich beperken tot het Nederlandse openbaar be-
stuur van de jaren tachtig en negentig:

Het politiek-bestuurlijke klimaat is ongunstig
voor reflectie. Een ideologie van pragmatisme en
no-nonsense heeft de afgelopen jaren hoogtij ge-
vierd. Geneesmiddelen tegen overheidskwalen
worden slechts toegediend indien de bijsluiter een
bij deze ideologie passende en simpele tekst bevat.
Deze ideologie spoort aan tot een korte termijnbe-
nadering en leidt tot een sterke voorkeur voor ratio-
naliteiten die waarden in handzame, liefst kwanti-
tatieve grootheden kunnen samenpersen. Het in het
geding brengen van diverse (genuanceerde) waar-
den maakt de zaak nodeloos ingewikkeld, is niet
doelmatig en is derhalve met deze ideologie in te-
genspraak.

Door de huidige bestuurlijke reorganisaties gaat
veel ruimte voor reflectie verloren. Ten dele als ge-
volg van het politiek-bestuurlijke klimaat, maar
ook opgezweept door de (deels terechte) ernstige
kritiek op het eigen functioneren, is men thans op
veel plaatsen overgegaan tot een grondige herzie-
ning van de eigen organisatie. Het soms tot wan-

hoop brengende parafencircus, maar ook de talrijke
interne en externe adviesorganen, stuur- en werk-
groepen en commissies, waarbij de toegevoegde
waarde van de verkregen adviezen niet altijd van
voldoende kwaliteit is en soms zelfs ontbreekt,
hebben advisering verdacht gemaakt. De betref-
fende onderdelen van de organisatie moeten het
ontgelden. De lijn wordt op veel plaatsen in ere en
macht hersteld. Secretarieén en griffies worden af-
geschaft of komen onder een andere naam (‘be-
stuursdienst’) en in sterk afgeslankte vorm terug.
Datzelfde geldt voor veel departementale centrale
staforganen. De lijn wordt ook voor de beleidsadvi-
sering verantwoordelijk gesteld, maar ontbeert elke
vorm van tegenspel. De kritische dialoog — een be-
langrijke aanzet tot reflectie — gaat zodoende in de
organisatie verloren, waardoor een integrale afwe-
ging van diverse alternatieven achterwege blijft.

Naast deze conjuncturele factoren wordt reflectie
ook belemmerd door een aantal meer structurele
factoren, factoren die voortvloeien uit de aard van
leidinggevende posities en de dynamiek van com-
plexe organisaties:

De aard van de managersfunctie staat op ge-
spannen voet met reflectie. Leidinggevenden zijn
structureel overbelast; er wordt altijd meer ge-
vraagd dan kan worden afgemaakt. Binnen het
openbaar bestuur zorgt de vierjarige ambtsperiode
van de politicke bestuurders nog eens voor een
extra nadruk op de korte termijn. De meeste mana-
gers hebben in hun werk te maken met een grote
variatie in het soort zaken waarvoor hun aandacht
wordt gevraagd. Ze worden zeer vaak geinterrum-
peerd en moeten in korte tijd een groot aantal, vaak
zeer verschillende beslissingen nemen. De meeste
managers beperken zich daarbij tot vluchtige infor-
matiebronnen, zoals mondelinge mededelingen, de
jongste geruchten en vittreksels. Er is weinig tijd en
aandacht voor uitgebreidere en schriftelijke analy-
ses.!?

Sommige recente ontwikkelingen op communica-
tiegebied zijn een kleine ramp vanuit het oogpunt
van reflectie. De draadloze telefoon en de autotele-
foon ontnemen managers de laatste plekken waar
men nog ongestoord kon nadenken: de auto, de
badkamer en de wc. En door de komst van de fax is
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de tijdsdruk en de omloopsnelheid van informatie
nog verder toegenomen.

Oppervlakkigheid en kortzichtigheid zijn, meer
dan ooit, notoire beroepsrisico’s voor managers.

Reflectie is lastig en bedreigend. Reflectie kan
allerlei lastige vragen oproepen en daarmee het ge-
wone werk onderbreken. Reflectie zet immers
vraagtekens bij oude gewoonten, gangbare opvat-
tingen en vaste routines, zonder daar direct nieuwe
voor in de plaats te zetten. Zij kan bovendien de
machtsverhoudingen bedreigen, omdat ook tradi-
ties, institutionele dogma’s en autoriteitsargumen-
ten tot onderwerp van discussie kunnen worden ge-
maakt. Wanneer reflectie de vorm aanneemt van
perspectiefwisselingen kan dit de macht van spe-
cialisten en professionals tijdelijk vergroten en de
korte termijn doelen van het management in gevaar
brengen.

Tijdens de discussies die vooraf gingen aan de fa-
tale lancering van het ruimteveer Challenger bij
voorbeeld, wezen enkele ingenieurs op het grote
gevaar van een lancering bij temperaturen onder
het vriespunt. De algemene managers, die om poli-
tieke en zakelijke redenen geen verder uitstel kon-
den gebruiken, zetten de ingenieurs vervolgens
onder zware druk. Hen werd dringend verzocht de
zaak toch vooral vanuit managementperspectief te
beoordelen en, in weerwil van de tot dan toe gehan-
teerde procedures, werd hen te verstaan gegeven
dat de lancering alleen zou worden uitgesteld in-
dien zij konden bewijzen dat de draagraketten het
niet zouden houden.?0

Het uiten van twijfels over de haalbaarheid of mo-
rele wenselijkheid van projecten kan in veel organi-
saties zeer schadelijk zijn voor de carriére. Van ma-
nagers wordt vaak een positieve, enthousiasme-
rende, ‘can-do’ mentaliteit gegist.2!
Bureaupolitieke strijd staat reflectie nogal eens
in de weg. Binnen complexe organisaties is reflec-
tie in veel opzichten een collectief goed. Reflectie
door individuele functionarissen kan een positieve
uitstraling op de hele (deel) organisatie hebben. De
collega’s zijn echter niet altijd verplicht in de kos-
ten te delen. Zij kunnen veilig toezien of het afde-
lingshoofd, dat zijn nek uitsteekt door lastige vra-
gen te stellen, wordt afgeschoten. Dit mechanisme

kan ertoe leiden dat, ofschoon iedere actor wel van
het belang van reflectie overtuigd is, niemand be-
reid is zelf de eerste stap te doen. Dit wordt nog
eens extra versterkt door het feit dat reflectie staat
of valt met een open, communicatieve houding bij
alle partijen. In een situatie waarin strategisch han-
delen dominant is en waarin elke twijfel als een
teken van zwakte en elke relativering van het eigen
gelijk als een concessie wordt geinterpreteerd,
maakt reflectie weinig kans. Reflectie vraagt ont-
spannenheid, een zekere mate van rust en, omdat
emotie en intuitie noodzakelijke ingrediénten zijn,
ook een sfeer van (geestelijke) vrijheid en veilig-
heid. ‘The common point, however, is that the dia-
logue of thought can be carried out only among
friends’.22 Bureaupoliticke twisten verhinderen in
— en tussen — veel organisaties echter het ontstaan
van een dergelijk klimaat.?? Twijfel en zelfkritick
verzwakken immers op korte termijn de geloof-
waardigheid en daarmee ook de onderhandelings-
positie tegenover andere afdelingen of organisaties.
Zo blijft de sub-optimale situatie in stand, waarin
iedereen wel weet dat de keizer geen kleren aan-
heeft, maar niemand zich geroepen voelt dit te zeg-
gen.

Reflectie als individuele bezigheid valt moeilijk
in procedures of structuren onder te brengen. Het
lastige, bedreigende karakter van reflectie maakt
haar institutionalisering zeer gevoelig voor rituali-
sering en verstening. Het gevaar is aanwezig dat
men lippendienst aan reflectie bewijst, een speciaal
orgaan daarvoor instelt en vervolgens de rapporten
ongelezen in de la laat verdwijnen. De ervaringen
met een aantal adviesorganen en adviescommissies
spreken wat dat betreft voor zichzelf. Ook bestaat
er het gevaar dat men reflectie-vriendelijke stafpo-
sities binnen organisaties gaat gebruiken voor het
wegpromoveren van lastige, overtollige of slecht
functionerende hoge ambtenaren. Wat dat betreft,
kan men denken aan de manier waarop men op
sommige departementen omgaat met de functie
van raadsadviseur.

5. Reflectie in de praktijk

Reflectie is belangrijk in het openbaar bestuur,
maar de belemmeringen zijn groot. Hoe zou men
binnen overheidsorganisaties die reflectie toch
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kunnen bevorderen? Dat is geen makkelijke vraag.
De conjuncturele factoren die we hierboven onder-
scheidden, zijn, wellicht mede door pleidooien als
deze, veranderbaar. Maar hoe manipuleerbaar zijn
de structurele factoren die reflectie belemmeren?

De oproep tot reflectie heeft ook om andere rede-
nen een tegenstrijdig karakter. Een reflectieve hou-
ding is één van die eigenschappen, net zoals spon-
taniteit of integriteit, die je niet kunt verwerven
door er simpelweg naar te streven. Nadenkendheid,
een goed oordeelsvermogen en creativiteit kan men
zich niet naar believen aanleren; men kan hoog-
stens het eigen leven en werken zo inrichten dat
men er ontvankelijk voor blijft. Reflectie valt
daarom niet goed te institutionaliseren. Men mag
slechts hopen dat het creéren van momenten en en-
claves voor reflectie tot een daadwerkelijke en
vruchtbare reflectie leidt. Het effect staat of valt
echter met de ontvankelijkheid van bestuurders en
met de behoedzaamheid waarmee van deze voor-
zieningen gebruik wordt gemaakt. Telkens dreigt
immers de ritualisering van reflectie.

Met deze waarschuwingen in het achterhoofd,
dienen de volgende praktische aanbevelingen te
worden gelezen. Zoals wij in het begin al aangaven,
concentreren wij ons voornamelijk op individuele
vormen van reflectie. Via welke aanpassingen zou
men de omstandigheden voor individuele reflectie
binnen het openbaar bestuur kunnen verbeteren?

1. Selectie van managers en medewerkers — Veel
zal afhangen van de instelling en intellectuele capa-
citeiten van de individuele bestuurders en topamb-
tenaren. Een belangrijk instrument is daarom het
personeelsbeleid, in het bijzonder het aanname- en
opleidingsbeleid. Individuele reflectie, ongeacht of
deze uit een perspectiefwisseling of een metabena-
dering bestaat, neemt vaak het karakter aan van een
soort dialoog met jezelf, een ‘soundless solitary
dialoque’ zoals Arendt het noemt.?* Bij het aan-
trekken van nieuwe mensen zal men derhalve niet
alleen dienen te selecteren op daadkracht, deskun-
digheid, het vermogen in teamverband te werken of
intelligentie.?’ In feite zou men mensen moeten se-
lecteren die het vermogen hebben die stille dialo-
gen met zichzelf te voeren. Dat betekent bij voor-
beeld dat men bij de selectie ook let op kenmerken
als probleemgevoeligheid, flexibiliteit, inlevings-

vermogen, conceptuele vaardigheden, introspectie,
alertheid op eigen vooringenomenheid, nieuwsgie-
righeid en non-conformisme.

2. Organisatie van het werk — Men kan proberen
het werk zodanig te organiseren dat de partijen in
die interne dialoog, die ‘two-in-one’ van dat interne
gesprek, regelmatig van gespreksstof worden voor-
zien. Dat betekent bij voorbeeld dat men voor zich-
zelf, of voor de medewerkers, een omgeving moet
zien te creéren met veel verschillende prikkels en
uitdagingen. Gelijksoortig werk in een homogene
omgeving mag dan veel ervaring en deskundigheid
opleveren, het is niet bevorderlijk voor creativiteit
en flexibiliteit. Dat pleit niet alleen voor een divers
aanbod van informatie en deskundigheden, maar
ook voor een confrontatie met een breed scala aan
problemen.

— Projectwisseling: Een van de manieren om re-
gelmatig met nieuwe informatie en onderwer-
pen in aanraking te komen is projectwisseling.
Een flinke variatie in het soort projecten dat
men onder handen heeft, kan de ontwikkeling
van blinde vlekken en vooringenomenheid
matigen.

— Sabbats- of studieverlof. Een andere manier
om individuele managers tot reflectie te bren-
gen, is door hen letterlijk afstand te laten
nemen van hun dagelijks werk. Dit zou men
kunnen bereiken door de instelling van een
verplicht sabbatsverlof, variérend van enkele
weken tot een half jaar. Dit sabbatsverlof kan
de vorm aannemen van een studieverlof of van
een leesperiode, maar ook van een verblijf bij
een vergelijkbare organisatie in binnen- of
buitenland. Dit sabbatsverlof zou vooral ten
goede moeten komen aan ervaren ambtenaren
en niet alleen, zoals nu vaak het geval is, aan
jonge ambtenaren die nog in hun opleidings-
fase verkeren. Een belangrijke voorwaarde is
ook dat het verlof buiten de eigen afdeling
wordt doorgebracht.

— Stages: Men kan perspectiefwisselingen en
andere vormen van reflectie ook bevorderen
door stage te lopen bij een andere organisatie.
Daarnaast kan men ook proberen de eigen om-
geving regelmatig te laten veranderen door
zelf hooggekwalificeerde stagiaires van an-



172

Beleid & Maatschappij 1991/4

dere organisaties te werven. Het creéren van
stageplaatsen, net als het regelmatig wisselen
van standplaats of van project, is niet alleen
goed voor degenen die een tijdje weggaan,
maar ook voor de achterblijvers die af en toe
een nieuw gezicht zien.
Het mes snijdt bij projectwisseling en stages aan
twee kanten; ze kunnen zowel op individueel als op
organisatieniveau het inlevingsvermogen en de
creativiteit vergroten.26

3. Wijze van leidinggeven — Een grote variatie
aan prikkels en problemen is echter niet voldoende;
zoals we al aangaven, staat of valt reflectie met een
open, communicatieve atmosfeer en een veilige
omgeving. Bureaupoliticke strijd, strategisch ge-
drag en cynisme zijn dodelijk voor reflectie. Veel
aandacht dient daarom te worden besteed aan het
creéren van een sfeer waarin openheid, non-confor-
misme en twijfel worden geaccepteerd, gewaar-
deerd en gestimuleerd. Naast die succesvolle ma-
nagers, waarvan we eerder aangaven dat ze extra
last kunnen hebben van vooringenomenheid en
vooroordeel, zou men ter bescherming bij voor-
beeld enkele constructief-kritische medewerkers
moeten plaatsen die stevig in hun schoenen staan.
Dit alles betekent echter dat van de bestuurders en
managers ruimhartigheid, flexibiliteit en groot-
moedigheid wordt gevraagd bij het leiden van de
organisatie. Men zou, naast het aantrekken van en-
kele constructief-kritische medewerkers, ook op
andere manieren zichzelf een spiegel kunnen
(laten) voorhouden:

— Intervisiegroepen: Afzonderlijke managers bij
de overheid worstelen, meestal naar beste ver-
mogen, maar in betrekkelijke eenzaamheid,
met hetzelfde soort problemen. De tijd en de
gelegenheid ontbreken vaak om hier anders
dan op ad-hoc basis mee om te gaan. Via alge-
mene of specifieke ‘intervisiegroepen’ zou
men dit isolement kunnen doorbreken. De es-
sentie hiervan is dat mensen op vergelijkbare
posities elkaar ontmoeten en, op basis van ver-
trouwelijkheid en zonder dat er sprake is van
zakelijke betrekkingen, hun problemen en er-
varingen uitwisselen.

— Externe ‘audits’: Een stap verder, maar daar-
door wellicht ook meer bedreigend, zijn ex-

terne ‘audits’, waarin een buitenstaander als
een soort biechtvader optreedt en de werk-
wijze van de individuele manager of van de
afdeling kritisch doorlicht.

4. Institutionele aanpassingen — Het persoonlijke
tweegesprek, dat aan de basis van reflectie ligt, zou
men voorts kunnen proberen te stimuleren door het
op het niveau van de organisatie te simuleren.
Daarmee ontstijgen we het individuele niveau en
zijn we aangeland bij meer institutionele voorwaar-
den en aanpassingen.?’ Op het niveau van organisa-
ties zou een zekere mate van ‘slack’ en redundantie
dienen te blijven bestaan. Staf- en adviesfuncties
zijn onontbeerlijk voor de ‘checks and balances’ in
een organisatic en dienen weer in ere te worden
hersteld. Bij de instelling van staf- en adviesorga-
nen dient de afbakening van verantwoordelijkhe-
den echter duidelijk te zijn en moeten de adviseurs
op de relevantie en kwaliteit van hun adviezen wor-
den aangesproken. Voorts zijn enkele constructies
denkbaar waarmee men reflectie op het niveau van
(deel)organisaties zou kunnen bevorderen, omdat
zij bestuurders uitnodigen tot perspectiefwisselin-
gen of tot een dialoog met zichzelf:

— Instellen van denktankfuncties: Afzonderlijke
departementen en andere overheidsorganisa-
ties kunnen gebaat zijn bij kleine, professio-
nele en betrekkelijk autonome afdelingen die
zich bezig houden met de analyse van vraag-
stukken vanuit een boven-sectoraal en, waar
nodig, lange-termijnperspectief. Met name op
die departementen waar de verkokering sterk
is voortgeschreden kunnen bewindslieden en
andere generalisten vaak niet beschikken over
ongekleurde en onpartijdige informatie. Veel
afdelingen zijn bovendien van nature gericht
op de korte termijn. Het grote risico voor
denktanks is echter marginalisering.2

— Werken met meervoudige advisering: Om de
breedte en accuratesse van beleidsanalyse en
advisering te vergroten kan het, zeker op ver-
kokerde departementen, verstandig zijn om bij
cruciale beslissingen zich niet te verlaten op
de adviezen van é¢n instantie. Het kan nuttig
zijn meer werkgroepen, onathankelijk van el-
kaar, aan een vraagstuk te laten werken. Zo
kan men voorkomen dat processen van



A.H. Berg en M.A.P. Bovens : Reflectie in het openbaar bestuur

173

groeps- en wensdenken er toe leiden dat be-
paalde aspecten, mogelijkheden of gevaren
systematisch over het hoofd worden gezien.
Het kan daarbij verstandig zijn om te werken
met autonome groepen van verschillende sa-
menstelling (bijvoorbeeld afzonderlijke teams
van wetenschappers, technici, politieke advi-
seurs of juristen). Wanneer zij toch tot gelijk-
luidende conclusies komen, kan dat een indi-
catie zijn voor de accuratesse van de besluit-
vorming en van de opportuniteit van de gepre-
senteerde opties.?®

— Werken met advocaten van de duivel en Cas-
sandra’s0: Bij het nemen van verreikende en
moeilijke beslissingen kan het de moeite lonen
gebruik te maken van advocaten van de duivel.
In dat geval krijgen één of meer leden van een
advies- of besluitvormingsgroep de taak, naar
beste vermogen te opponeren tegen het voor-
stel dat de meeste kans maakt. Ook kan men ze
inschakelen om nieuwe opties onder de aan-
dacht te brengen of impopulaire opties zo goed
mogelijk te verdedigen.3! In crisissituaties, of
wanneer beslissingen waaraan grote risico’s
zijn verbonden moeten worden genomen zon-
der dat men over ruime informatie beschikt,
kan de kwaliteit van de besluitvorming wor-
den vergroot door een speciale onheilsprofeet
aan te stellen of in te huren. Deze ‘Cassandra’
heeft tot taak een zo levensecht mogelijk ram-
penscenario te schetsen, of een sombere, maar
plausibele, interpretatie te geven van de be-
schikbare gegevens. Op deze manier kan men
voorkomen dat de zorgvuldigheid van de be-
sluitvorming onder de tijdsdruk lijdt, of dat
onder invloed van groeps- en wensdenken, of
andere vormen van cognitieve dissonantie, de
blik te veel vernauwd raakt.3?

— Werken met probleemverkenners: Van Dror is
het idee op gezette tijden (bij voorbeeld aan
het begin van een ambtsperiode of bij een reor-
ganisatie) eens op een rij te zetten wat in de
komende jaren de vijf meest cruciale beslis-
singen op het eigen beleidsterrein zullen zijn.
Vervolgens zou een interdisciplinair team
moeten worden samengesteld, met daarin en-
kele van de beste en meest creatieve medewer-
kers, dat de opdracht krijgt in alle rust en af-

zondering op deze kwesties te reflecteren. Na
verloop van tijd dient dit team van probleem-
verkenners zijn bevindingen, zowel schrifte-
lijk als mondeling, te presenteren. Een soort-
gelijke inventarisatie en aanpak is ook voor-
stelbaar voor de vijf meest dringende, maar tot
dan toe onoplosbaar gebleken, problemen.

— Het creéren van noodtoegangen en interne
klokkeluidersvoorzieningen: Het kan verstan-
dig zijn een aantal experts op verschillende ni-
veaus in de organisatie rechtstreekse toegang
te geven tot de leiding in geval van ernstige
twijfels of noodsituaties. Dit zou kunnen voor-
komen dat individuele bestuurders bewust of
onbewust worden afgeschermd van slecht
nieuws. Een gevaar hiervan is dat bestuurders
bij een onoordeelkundig gebruik snel overla-
den raken. Daarom zou deze directe toegang
beperkt dienen te blijven tot noodsituaties en
tot erkende deskundigen binnen de organisa-
tie. Daarnaast zou men echter kunnen over-
gaan tot het treffen van meer algemene voor-
zieningen voor interne klokkeluiders, zoals
‘hot lines’, interne ombudsmannen en een
‘open deur’ beleid.3?

6. Reflectie en rust

Er zijn ontwikkelingen in het modern openbaar be-
stuur aan te wijzen die gunstig voor reflectie zijn.
Het nadenken over de ‘missie’ van de organisatie,
in al zijn modieusheid, geeft soms aanleiding tot
diepergravende analyses. Ook het gebruik van ex-
terne adviseurs om de status quo te doorbreken en
de vele bezinningsdagen in conferentieoorden, de
bijscholingscursussen en de seminars, zijn, on-
danks de wolligheid en wereldvreemdheid waar-
door ze soms worden gekenmerkt, in aanleg gun-
stig voor reflectie.

Meer ruimte voor reflectie brengt echter geen
rust in de organisatie. Reflectie zal immers vaak
leiden tot het ter discussie stellen van vaste routi-
nes, van groepsnormen en uitgangspunten. Het kan
daarmee een bedreiging vormen voor machtsposi-
ties en de latente spanning tussen hiérarchie en des-
kundigheid, die in bureaucratische organisaties al-
tijd aanwezig is, doen toenemen.3* Politieke en
ambtelijke bestuurders kunnen er belang bij hebben
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lastige stoorzenders het zwijgen op te leggen, zo
leert de ervaring met denktanks en klokkeluiders.33
Onheilsprofeten vinden vaak geen gehoor — denk
aan het lot van Cassandra — of worden de mond ge-
snoerd.

Dat alles is echter geen reden om van de intro-
ductie van reflectieve voorzieningen af te zien, de
prijs voor doofheid is op lange termijn meestal gro-
ter dan de pijn van zelfkritiek en het ongemak van
onzekerheid.
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dere uitwerking hier voor de hand gelegen.

Tot slot de ‘verzuchtende’ opmerking. Naar mijn
oordeel zou de waarde van dit proefschrift nog hoger
kunnen zijn geweest als de auteur zich gericht had op
een beleidsveld dat meer ‘spreiding’ op de afhanke-
lijke variabelen te zien zou hebben gegeven. Uiter-
aard besef ik dat onderzoeksresultaten nooit (volle-
dig) te voorspellen zijn, maar het lijkt mij dat er voor
wie geinteresseerd is in de werking van gedragsre-
gels, andere en meer ‘complexe’ terreinen te vinden
zouden zijn geweest, die een grote spreiding hadden
kunnen laten zien dan het stralenbeschermingsbeleid.
Zo kwam uit een onderzoek van de Algemene Reken-
kamer (Verslag 1989) naar de rol van inspecterende

organen bij de naleving van ruim 200 wetten naar
voren dat er aanzienlijke verschillen zijn tussen be-
leidsvelden wat betreft de mate van naleving van wet-
en regelgeving. Ook bleken er grote verschillen te be-
staan tussen wat de inspecties als oorzaken van de
problemen van naleving zagen. Juist bij gedegen
theoretisch onderzoek is het naar mijn oordeel de
moeite waard de aandacht zoveel mogelijk op ‘moei-
lijke’ casusposities te richten, dit om te voorkomen
dat ‘achteraffers’ gaan zeggen dat de onderzoeksbe-
vindingen ook zonder theoretische uitwerking ‘voor-
speld’ hadden kunnen worden.

Prof. dr. Frans L. Leeuw
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