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1 Netwerken bewegen

Als de bibliotheek verdwijnt…
In Rotterdam sluit de gemeente 14 van de 19 wijkbibliotheken. In plaats daarvan 

worden vijf grote centrale bibliotheken ingericht waar mensen uit de omliggende 

wijken terecht kunnen. Het plan vergroot niet alleen de kwaliteit van de nieuwe 

grote centrale bibliotheken, maar levert ook een belangrijke kostenbesparing op. 

Los van de goede intenties en de financiële onvermijdelijkheid van bezuinigingen 

op de Rotterdamse bibliotheken zijn er problemen met het voorstel. De idee van de 

wijkbibliotheken was juist dat mensen er gemakkelijk binnen konden lopen en er 

mensen zouden ontmoeten uit de wijk. De bibliotheek als plek om boeken te lenen 

en te lezen, maar ook als platform voor ontmoeting. Nabijheid verlaagt bovendien 

de drempel om er binnen te gaan, niet onbelangrijk voor een voorziening in moei-

lijke wijken waar mensen niet vanzelfsprekend een boek pakken om kinderen voor 

te lezen. En waar de ouderen die van de bibliotheek gebruik willen maken niet 

zomaar de vier haltes van de metro overbruggen om na het oversteken van twee 

drukke wegen de bibliotheek binnen te gaan. Het verdwijnen van de bibliotheek 

zette een groep bewoners uit een wijk aan om iets te ondernemen. In een leeg-

staand winkelpand van de woningcorporatie, aan een doorgaande weg in de wijk, 

openden ze de Leeszaal Rotterdam-West. Met boeken die ze kregen van vrienden, 

bekenden en wijkbewoners, en de inspanningen vanuit hun netwerk om de zaal 

netjes te maken en aan te kleden. 

Inmiddels zijn we enige tijd verder en ontwikkelt de Leeszaal zich gestaag. Er vinden 

bijeenkomsten plaats, voorleesmiddagen, maar ook literatuurvoordrachten en 

muziek uitvoeringen. En er zijn boeken. Heel veel boeken. Hoewel er geen boetesys-

teem is, brengen mensen de boeken netjes terug. Kennelijk voelen mensen eigenaar-

schap, ook al zijn de boeken niet van hen. Wat in de wijk begon als een verlies, het 

vertrek van de bibliotheek, is omgedraaid tot iets moois. Het is kwetsbaar, maar het 

begin is er. Nu is het aan de bewoners en de betrokkenen om het verder te brengen. 

De pop-up bibliotheek is een voorbeeld van zelforganisatie, maar niet van de  

totale afwezigheid van de overheid. Ook, of misschien wel juist bij spontane  

organisatie van onderop heeft de overheid een rol. Zelforganisatie en lokaal  

ondernemerschap voeren bij de Leeszaal Rotterdam-West de boventoon, en de 

gemeente deed mee waar het moest. Niet met geld of met een beleidsprogramma, 

maar wel met informele doorverwijzingen en groen licht waar dat soms nodig 

was. De Leeszaal, door de oprichters een ‘pop-up bibliotheek’ genoemd, is van de 

wijk en draait op het netwerk. De overheid doet mee en maakt deel uit van het 

netwerk. Niet meer en niet minder. 
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Voorbeelden zoals de Leeszaal in Rotterdam-West geven inzicht in wat 

zich op dit moment in talrijke plaatsen en domeinen voltrekt. Er ontstaan 

in de publieke ruimte allerlei vormen van initiatief van onderop, vanuit 

het netwerk, waarbij publieke waarde door partijen anders dan de over-

heid wordt gerealiseerd.1 Soms op verzoek, vaak op eigen gelegenheid en 

met eigen motieven en bedoelingen. Soms krijgt de overheid bericht of is 

er een formeel verzoek; meestal echter niet en komt de overheid gaande-

weg in aanraking met wat dan al een gevorderde praktijk is. Publieke 

waarde komt zo steeds meer in een gemengd veld tot stand, waarin over-

heid, burgers, ondernemers, marktpartijen en maatschappelijke organisa-

ties in allerlei onvergelijkbare verbanden aan het werk zijn.2 Het publieke 

domein loopt niet leeg, maar raakt steeds meer gevuld – met heel ver-

schillende en uiteenlopende partijen. Minder overzichtelijk, drukker en 

gevarieerder. Het netwerk dat eerst vooral werd gezien als de plaats van 

handeling van overheidsbeleid is nu zelf de motor achter publieke waarde; 

niet als ontvanger van beleid of als landschap waarin het beleid speelt, 

maar als producent ervan. Het netwerk produceert publieke waarde en is 

in beweging. De overheid beweegt mee, maar hoe werkt dat en gaat het 

snel genoeg? Is remmen ook gepast? Het netwerk was er altijd al, maar dit 

keer lijkt het anders. Zo ja, hoe anders is het dan? En wat betekent dat 

voor de overheid? Welke overheidssturing hoort bij de snel veranderende 

verhoudingen rond de productie van publieke waarde en welke sturing 

past bij de netwerkcontext die zich aandient?

Voorbij markt en overheid
De discussie over de uitvoering van publieke taken is een constante in het 

politieke en maatschappelijke debat. De panelen van publiek en privaat 

zijn de afgelopen decennia steeds in beweging geweest.3 In de snelle op- 

en uitbouw van de verzorgingsstaat werden in de jaren vijftig en zestig 

maatschappelijke verbanden (charitas, verenigingen, coöperaties) en pri-

vate invulling (bedrijven, patronen, mecenas) van publieke taken gecollec-

tiviseerd. Nederland was in vergelijking met andere Europese landen laat 

met deze slag, maar uiteindelijk vond deze wel op grote schaal plaats.4 

Twintig jaar later, beginnend in de jaren tachtig en negentig ontstond een 

tegengestelde beweging, met een sterke nadruk op liberalisering – feitelijk 

in veel gevallen een her-privatisering van wat eerder gecollectiviseerd 

was.5 Overheidsbedrijven werden tot onderneming omgevormd, dikwijls 

actief op door de overheid gemaakte nieuwe markten; bijvoorbeeld op  

het spoor, in de zorg en in de telefonie. De overheid werd daarbij opdracht-

gever van private partijen en/of marktmeester, om van daaruit de voort-
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brenging van publieke waarde te sturen zonder deze zelf te produceren: 

‘steer not row’.6 Niet zelf roeien, maar sturen; zodat anderen publieke waarde 

voortbrengen, onder verantwoordelijkheid, toezicht en politieke sturing 

van de overheid.7

De discussie over de voortbrenging van publieke waarde is vaak een dis-

cussie van markt en overheid.8 Daarbij gaat het vooral over de reikwijdte 

van marktwerking en de mogelijk bereikte – of overschreden – grenzen 

ervan. Sturing gaat dan over de vraag wat de overheid moet doen en wat 

kan worden overgelaten aan de markt. Door de jaren heen hebben we ook 

op dat vlak ontwikkelingen gezien, bijvoorbeeld rond de vraag wat de rol 

is van burgers en cliënten van overheidssturing.9 Zijn zij de ontvangers en 

gebruikers van overheidsdiensten, de subjecten van beleid, of hebben ze 

een meer actieve rol, bijvoorbeeld in het genereren van ideeën? Voor een 

deel vanuit een interesse in wat burgers vinden, maar ook als een manier 

om door middel van participatie vroeg in processen eventuele weerstand 

en hindermacht later in het proces te realiseren.10 Interactie met betrok-

kenen en belanghebbenden is de laatste jaren een belangrijk onderwerp in 

het debat over overheidssturing geweest, maar sterk vanuit het contact 

van het vergroten van het vermogen van de overheid tot ‘delivery’ 11, tot 

productie van de gewenste diensten.

De laatste jaren is het beeld van de kracht van de vitale samenleving ster-

ker geworden. Er komt meer nadruk te liggen op de mogelijkheid om  

burgers, maatschappelijke verbanden en bedrijven zelf initiatieven te laten 

nemen voor de realisatie van publieke waarden. Belangrijker nog is dat ze 

dat ook zonder toestemming of formele verzoeken van de overheid al op 

grote schaal doen. De energieke, ondernemende of veerkrachtige samen-

leving hoeft niet ‘gemaakt’ te worden, maar is er al.12 Aanvankelijk werden 

initiatieven van onderop vaak als ‘second best’ gezien. Critici stellen bij-

voorbeeld vast dat de initiatieven van burgers een laatste redmiddel zijn 

voor terreinen waarin de overheid ondermaats presteert of niet aanwezig 

is.13 Organisatie van onderop wordt dan niet gewaardeerd als autonome 

ontwikkeling, maar als wanhopige reactie op een overheid die niet thuis 

geeft. Wie optimistisch is over zelforganisatie ziet een grote bloei aan lo-

kaal georganiseerde energiecoöperaties, die mogelijk maken dat onhaal-

bare duurzaamheidsdoelstellingen toch gerealiseerd worden. Anderen 

zien de bloei als direct gevolg van een tekort, namelijk de verschraling van 

de overheidsinzet op het gebied van duurzaam; voor burgers zit er dan 

niets anders op dan het zelf te doen. In die laatste gedachte is de burger 

niet actief omdat hij het wil, maar omdat het niet anders meer kan.14 Het 

initiatief is dan een signaal van een tekort van de overheid, niet van een 
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intrinsieke eigen motivatie van actoren in de samenleving – vanuit een 

eigen belang, een eigen afweging en eigen waarden. 

Afhankelijk van wat je er van vindt is voor beide opvattingen iets te zeg-

gen. Wat echter niet te ontkennen valt is dat er initiatief plaatsvindt, dat 

mensen er kennelijk zelf energie voor hebben én dat de terugtred van de 

overheid ook meer ruimte maakt voor dergelijke initiatieven. Het kan, het 

mag en het gebeurt. Niet overal, maar wel in bijna alle steden en domei-

nen. Zelforganisatie en doe-het-zelf productie van publieke waarde – een 

bibliotheek, energieopwekking, een collectieve verzekering, een mooi plein, 

een schone straat – zijn in onze tijd meer dan ooit een realiteit. Dat kantelt 

ook het gesprek erover: van een voorbeschouwing op iets dat er mogelijk 

aan zit te komen – maar ook te stoppen is –, naar een gesprek over wat te 

doen en hoe verder te gaan met wat er inmiddels op allerlei plaatsen al 

werkelijk is. Niet ‘is dat wat voor ons’, maar ‘hoe gebeurt het hier?’ Van 

‘zou het kunnen’, naar ‘wat doen we er mee?’ En dus ook niet in het zelfge-

kozen eigen tempo, maar in de snelheid die mede door de actieve anderen 

wordt bepaald.

Voor de overheid ligt er de vraag wat te doen met zelforganisatie en met 

pop-up publieke waarde. Hoe te handelen in een publiek domein dat let-

terlijk volloopt, zonder eenduidige richting, zonder overzichtelijk aan-

spreekpunt en zonder vastomlijnd plan of politieke agenda? In dit essay 

bespreken we de nieuwe stappen in het denken over sturing en de verhou-

ding van overheid, markt en samenleving. Niet als een normatieve be-

schouwing – is het wel wenselijk? – maar als een doordenking van de aard 

en gevolgen van een empirisch feit. Hoe zijn die nieuwe feiten te plaatsen 

in de bredere ontwikkeling van de verhouding tussen overheid, markt en 

gemeenschap en in de sturingsmodellen die de overheid hanteert? We 

kijken naar de opeenvolgende fasen die zijn te onderscheiden in het den-

ken over sturing en de praktijken die daarbij horen. Daarin maken we 

zichtbaar dat er enerzijds sprake is van een zekere chronologie – een  

opeenvolging – van verschillende opvattingen en praktijken van sturing, 

maar dat die anderzijds elkaar niet geheel vervangen maar juist als sedi-

mentaire lagen naast en over elkaar liggen. De bestaande praktijk van stu-

ring kan zo worden gezien als een gemengd model, waarin opvattingen uit 

verschillende perioden over sturing naast en langs elkaar liggen en zich 

gelijktijdig in gemengde vormen voordoen. Die benadering geeft dus zicht 

op de mogelijke ontwikkeling in sturingsconcepten, maar ook inzicht in de 

variëteit van de sturingspraktijk zoals die op dit moment valt waar te nemen. 
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2 Veranderende verhoudingen: 
top-down én bottom-up

Fenomenen als de energieke samenleving, eigen kracht, burgerkracht, burgerbe-

trokkenheid en sociaal ondernemerschap zijn te duiden als beweging in de 

verhouding tussen overheid, markt en samenleving.15 Steeds gaat het over 

publieke waarde, die tot stand wordt gebracht via verschillende ‘productie-

modellen’: de markt, de overheid of de gemeenschap. Publieke waarde 

beschouwen we bewust breed en daarom ook wat open. Het gaat om  

kwaliteit van de publieke ruimte, maar ook om het kunnen lenen van een 

boek. Om de mogelijkheid om mensen te ontmoeten, om een oudere te 

helpen om boodschappen in huis te halen, maar ook om de opwekking 

van energie en het aanbieden van zorg. Figuur 1 brengt de beweging in de 

productie van publieke waarde en de conceptuele duiding ervan in beeld.

Figuur 1 Veranderende verhoudingen tussen overheid, markt en gemeenschap.

Van bovenaf: Privatisering en burgerparticipatie 
Privatisering en liberalisering gaat om het overdragen van taken vanuit de 

overheid naar de markt. Dat kan grootschalig of kleinschalig, maar het 

overheid

marktgemeenschap

actief burgerschap  
en eigen kracht

sociaal  
ondernemerschap

burgerparticipatie en 
zelfredzaamheid

privatisering en  
liberalisering
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principe is dat een commerciële partij aan het werk gaat met wat voor-

heen een door de overheid verzorgde taak of dienst was.16 De voorbeelden 

zijn legio, hoewel Nederland in vergelijking met een aantal andere landen 

terughoudend is geweest met privatisering. Cruciaal bij privatisering is dat 

een bestaande taak wordt overgedragen aan een marktpartij – een bedrijf 

– of dat een bestaande uitvoerende overheidsorganisatie wordt omge-

vormd tot een bedrijf. Vaak blijft de overheid nog wel betrokken, bijvoor-

beeld in de vorm van aandeelhouderschap of als licentiehouder. Sturing 

vindt dan nog steeds plaats, bijvoorbeeld door middel van de criteria voor 

het contract en het programma van eisen. De marktpartijen voeren uit, 

maar bepalen niet. Zo ontstaat ook steeds discussie over de grenzen van 

het contract.17 Doet de marktpartij nog wat bedoeld was en doet hij vol-

doende hard zijn best om service en kwaliteit te leveren? Is het publieke 

belang nog steeds gediend? Zeker daar waar de geprivatiseerde dienst een 

sterk publiek karakter heeft en wordt uitgevoerd door een feitelijke mono-

polist ontstaat er druk op de politiek om te blijven sturen en ‘verantwoor-

delijkheid te nemen’. Ook als deze er mogelijk feitelijk niet meer is, of 

deze in de geest van het gekozen model slechts met grote terughoudend-

heid geoefend moet worden. Een belangrijk kenmerk van privatisering is 

dat het gebeurt op eigen initiatief – en politieke keuze – van de overheid 

en dat men op die schreden terug kan keren. Om het anders te zeggen: 

niet bedrijven of burgers maar de overheid vormt hier de drijvende kracht 

achter de beweging. De private uitvoering is afhankelijk van de stand van 

de politieke wil. Hoewel privatisering praktisch niet zo gemakkelijk is terug 

te draaien liggen initiatief en controle onverminderd bij de overheid – ook 

als die in de praktijk vooral als een gebrek en gemis van controle worden 

ervaren. Hoewel de belangrijkste ‘golven’ van privatisering in de jaren 

tachtig en negentig hebben plaatsgevonden zijn er nog steeds domeinen 

waar gehele of gedeeltelijke privatisering gaande is of overwogen wordt. 

Burgerparticipatie en zelfredzaamheid gaat om het overdragen van over-

heidstaken aan de gemeenschap, in georganiseerde verbanden of aan indi-

viduele burgers.18 Zij gaan zelf doen wat voorheen de overheid deed, op 

initiatief van de overheid die ermee stopt, het afbouwt of het anderszins 

loslaat en overdraagt. Het gaat dus om taken die de overheid nu zelf doet 

of verantwoordelijkheid voor draagt, die worden ‘overgeheveld’ naar de 

gemeenschap. De gemeentelijke groenvoorziening is een veelgebruikt 

voorbeeld. De gemeente verzorgt het onderhoud van de groene publieke 

ruimte nu zelf, of besteedt die uit aan een bedrijf, maar bewoners van een 

wijk of straat zouden het plantsoen waaraan zij wonen ook prima zelf 
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kunnen schoffelen. Zo zijn er meer pogingen om te komen tot wat in be-

leidstermen ook wel externalisering van de uitvoering wordt genoemd: zelf 

gekozen taken niet meer doen en deze in het beeld van de driehoek van 

figuur 1 omlaag brengen. Naar burgers die ze overnemen, individueel of in 

georganiseerde maatschappelijke verbanden.19 Cruciaal voor deze vorm is 

het initiatief en de inbedding: de overheid bepaalt hier wat omlaag gaat en 

wat de burgers mogen overnemen en de voorwaarden waartegen dat ge-

beurt. En vaak gaat het niet om een volledige taak, maar om een activiteit 

die ingebed is en blijft binnen een overheidsregime. Mensen nemen een 

deel van de zorg zelf op zich, maar binnen het kader van de overheid en 

ingebed in de regelingen en activiteiten van de overheid.20 Burgers doen 

het zelf, maar ze doen bovenal mee met de activiteit van de overheid.  

Hier ligt een analogie met de discussies en praktijk van privatisering van 

de jaren negentig en met de decentralisaties van nu: de (rijks)overheid  

bepaalt wat er gebeurt, hoe, binnen welk arrangement en volgens welk 

procesontwerp. Er is sprake van een gecontroleerde en gecoördineerde 

beweging, die deels onderhandeld vorm krijgt: de overheid gaat met par-

tijen in gesprek over wat ze zouden kunnen en willen doen en wat daar-

voor nodig is. 

Privatisering en burgerparticipatie zijn top-down ingezet. Het zijn proces-

sen waarin de overheid stuurt, inzet, ontwerpt en – in het beeld van de 

driehoek – taken naar beneden duwt. De markt gaat aan de slag, maar op 

verzoek. Bedrijven voeren uit, maar onder een licentie die door de over-

heid is uitgegeven en waar de overheid in kan wijzigen. Min of meer  

hetzelfde geldt overigens voor burgerparticipatie en het aansturen op zelf-

redzaamheid. Dat zet in op de rol van de gemeenschap en op ‘eigen kracht’ 

en ‘vitaliteit’ van de samenleving, maar dat gebeurt vanuit een overheids-

programma. Burgerparticipatie en zelfredzaamheid draaien weliswaar om 

actieve burgers, maar het is tegelijkertijd meer een overheidsinterventie 

dan een maatschappelijke ontwikkeling. Meer maatschappelijke dynamiek 

is het doel van de interventie, maar voor het zo ver is wordt er eerst op 

centraal niveau van de overheid van alles ingezet, omgezet en aangepast. 

Dat vereist politiek kapitaal, beleidsmatige inzet en hervormingen van 

bestaande systemen. Burgerparticipatie en zelfredzaamheid zoals bedoeld 

in het bovenste deel van de driehoek zijn een top-down programma, waar-

in burgers als het ware worden ingeschakeld om de doelen en program-

ma’s van de overheid eigenhandig te realiseren. De burger wordt dan de 

ultieme uitvoeringsorganisatie van de overheid, die zelf zorg draagt voor 

de productie van de door de overheid gewenste en afgebakende publieke 

waarde. 
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Beweging Initiatief en controle Voorbeeld ‘groen’

Privatisering 
en libera-
lisering

Overheid 
brengt taken 
in georga-
niseerde 
transacties 
naar de 
markt.

Overheid initieert en 
controleert via licenties, 
reglementen en heeft 
de mogelijkheid om 
teugels aan te trekken 
bij politieke wil.
Privatisering is letterlijk 
een door de overheid 
overgedragen taak.

Gemeentelijk plantsoen wordt 
door een ingehuurd groenbedrijf 
volgens een sla aangeplant en  
onderhouden. Periodiek wordt het 
contract opnieuw aanbesteed en 
worden voorwaarden en condities 
door de overheid heroverwogen. 
Of: het voormalig gemeentelijke 
groenbedrijf wordt nu een privaat 
bedrijf, waarin (bijvoorbeeld) 
mensen en middelen – en de taak 
–meegaan. 

Burger-
participatie 
en zelfred-
zaamheid

Overheid 
‘duwt’ taken 
in meer 
of minder 
overleg naar 
de gemeen-
schap.

Overheid bepaalt de ta-
ken die ‘over gaan’ naar 
de gemeenschap en 
schat in door wie en op 
welk niveau die overge-
nomen kunnen worden. 
De overheid behoudt 
verantwoordelijkheid 
en kan taken terugne-
men indien nodig of 
politiek wenselijk.

De gemeente stuurt omwonen-
den van een plantsoen een brief 
of zij in staat zijn om het beheer 
voortaan zelf te doen en nodigt 
hen uit voor een gesprek daarover. 
De gemeente doet een voorstel 
over ter beschikking te stellen 
materialen en wijst op een aantal 
voordelen voor de omwonenden. 
De gemeente bepaalt ook of be-
woners wel of niet vrij zijn om 
nieuw aan te planten en wat 
andere beperkingen zijn.

Tabel 1: privatisering en burgerparticipatie.

Van onderop: actief burgerschap en sociaal ondernemerschap
Het tegenovergestelde beeld van door de overheid geïnitieerde en gedragen 

veranderingen in relaties tussen overheid, markt en gemeenschap zijn  

de talrijke initiatieven die bottom-up ontstaan. Niet op verzoek, maar uit 

eigen beweging. Het gaat dan om praktijken die wij benoemen als actief 

burgerschap of als sociaal ondernemerschap.21 

Actief burgerschap en eigen kracht gaan om mensen die zelf initiatief  

nemen om iets in hun omgeving op te pakken.22 Dat kan een fysieke taak 

zijn, zoals het aanleggen van een gemeenschappelijke tuin in de wijk of 

het aanharken van een gemeentelijk plantsoen. Maar het kan ook een 
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sociale activiteit zijn, bijvoorbeeld het organiseren van voorleesmiddagen 

in de straat, boodschappen doen voor eenzame ouderen of het betrekken 

van ouders door een ‘ouderkamer’ in de basisschool in te richten. Het initi-

atief ligt bij burgers, die het domein betreden waar de overheid op dat 

moment (ook) actief is. Ongevraagd en op eigen voorwaarden. Soms naast 

activiteiten van de overheid, maar vaak ook met verdringing van en in 

concurrentie met het overheidsaanbod. Actief burgerschap is alles behalve 

nieuw. Talrijke ‘taken’ en werken met publieke waarde worden dagelijks 

door mensen uitgevoerd – doorgaans zonder dat ze het idee hebben met 

actief burgerschap te maken hebben. Mensen doen boodschappen voor 

hun gehandicapte buurvrouw, zorgen voor familieleden of gaan op bezoek 

bij eenzame ouderen. In het verkeer construeren mensen samen een vei-

lige en begaanbare publieke ruimte, door elkaar ruimte te geven en de 

regels te volgen. Overal waar we kijken is actief burgerschap. Wat ‘nieuw’ 

is aan dergelijke initiatieven is dat ze zich bewegen richting een domein 

waar de overheid (ook) reeds invulling aan geeft. Daarmee worden ze een 

vorm van vervanging of concurrentie voor wat de overheid doet. Actieve 

burgers dringen zogezegd het domein van de productie van publieke 

waarde binnen, op hun eigen voorwaarden en met hun eigen motieven.23 

Actief burgerschap is zodoende ook per definitie gekoppeld aan individuele 

belangen. Het vindt in het publieke domein plaats, en heeft daar publieke 

waarde, maar het sluit aan bij wat individuen goed en belangrijk vinden. 

De pop-up bibliotheek is een initiatief dat waarde toevoegt aan de wijk: 

mensen kunnen weer boeken lenen in een Rotterdamse wijk waar de  

gemeentebibliotheek verdwijnt. Maar de initiatiefnemers hebben er ook 

een bedoeling mee: zij vinden het belangrijk dat ‘hun’ wijk verbetert, dat 

nieuwe cohesie ontstaat en halen ook plezier uit het realiseren van een 

concrete voorziening. Ze doen het niet (alleen) uit naastenliefde, maar ze 

hebben er ook zelf baat bij. Actief burgerschap gaat zo bezien óók (en soms 

geheel) over welbegrepen eigen belang, naast op de ander en de gemeen-

schap gerichte motieven. Actief burgerschap is nooit een ‘afspiegeling’ en 

afweging van alle belangen en waarden die aan de orde zijn. Het gaat per 

definitie om een afweging die particulier en selectief is. Dat is van belang, 

omdat hierin een belangrijk verschil ligt met de activiteiten van de over-

heid in het publieke domein. Die zijn eveneens nooit door iedereen ge-

wenst, maar de keuze erover vindt in inzichtelijke, controleerbare en  

gelegitimeerde politieke processen plaats. Daarnaast geldt doorgaans  

een uitgebreid web aan regels en beroepsmogelijkheden die de belangen 

van minderheden en zwakke belangen borgt. Bij actief burgerschap zijn 

die checks en balances er niet, althans niet in geformaliseerde vorm. 
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Sociaal ondernemerschap gaat om een vergelijkbaar soort van initiatieven, 

bottom-up, maar dan met een (bescheiden) winstoogmerk en onderne-

merschap als kenmerk.24 Sociale ondernemers bouwen hun organisatie op 

een verdienmodel. Soms is de onderneming opgericht om klein te blijven, 

maar soms zijn de ambities groter. De ondernemer bouwt vanuit zijn idee 

aan een onderneming die meer is dan de individuele inspanning van de 

oprichter alleen. Sociale ondernemingen kunnen zo uitgroeien tot vol-

waardige bedrijven, die vanuit de sociale ambitie en doelstellingen van  

de ondernemer wel degelijk volop in de markt meedoen en concurreren 

met bestaand regulier aanbod. Dat kan aanbod van de overheid zijn, maar 

ook van andere bedrijven. De Thomashuizen bijvoorbeeld maken deel uit 

van een sociale onderneming die concurreert met ‘gewone’ verzorgings-

tehuizen. De sociale doelstelling om betere kleinschalige zorg aan te bieden 

binnen de financiële randen van collectieve financiering – mensen betalen 

er niet privé voor bij, het gaat vanuit collectieve regelingen en verzekeringen 

– staat het verdienmodel niet in de weg. Integendeel, juist het sociale  

element spreekt cliënten erg aan en maakt dat de Thomashuizen snel  

vol lopen en de vraag het aanbod overstijgt. Andere sociale ondernemingen 

zijn ‘concurrent’ van overheidsvoorzieningen. Zo vormen de Voedselbanken 

een private aanvulling op reguliere sociale zekerheid, schuldhulpverlening 

en bijzondere bijstand. De Voedselbank vervangt deze regelingen niet, 

maar legt in ieder geval in de beeldvorming wel bloot dat het door de  

overheid gegarandeerde bestaansminimum voor velen die er op zijn  

aangewezen niet voldoende is. Indirect is dat kritiek op de overheid en 

concurrentie met het systeem: mensen hoeven niet naar de Voedselbank 

zegt de beleidsmaker of bestuurder dan. Zo bestaan beide dus naast elkaar, 

maar kunnen elkaar tevens in de weg zitten.  

Een andere ontwikkeling, die we hier niet verder uitwerken, is het feno-

meen dat individuen steeds beter in staat zijn om alleen of in (vaak  

eenvoudig) georganiseerde verbanden relatief complexe en commerciële 

taken te verrichten.25 Dat is niet het directe onderwerp van dit essay, maar 

toch een belangrijke ontwikkeling in dit kader. Broodfondsen worden vaak 

besproken als voorbeeld van burgers die een overheidstaak overnemen, 

maar het is naast een alternatief voor de wao/wia ook een antwoord op de 

hoge premies die private verzekeraars aan zzp’ers rekenen. Zzp’ers vallen 

buiten de collectieve regelingen van de overheid én kunnen het aanbod 

van de grote verzekeraars niet betalen. Vervolgens organiseren ze klein-

schalige, selectieve solidariteit in coöperatieve Broodfondsen. Maar we 

zien ook coöperaties in allerlei andere domeinen, groot en klein. De  

energiecoöperatie in Sterksel is een mooi voorbeeld. Bewoners maken  
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zich zorgen over de supermarkt die uit de krimpende dorpskern dreigt te 

verdwijnen, waardoor ook de laatste voorziening uit de gemeenschap weg 

is. Bewoners waren bang dat met de verdwijning van de voorzieningen de 

kern steeds meer zal leeglopen. Hun antwoord op deze voor hen zorgelijke 

situatie was dat ze samen met andere bewoners en de eigenaar van de  

supermarkt een coöperatie hebben opgericht waarin ze gemeenschappelijk 

de supermarkt invulling geven. Ze kopen niet alleen in de supermarkt, maar 

werken er ook een paar uur per week. Ze nemen de producten en diensten 

niet af van een marktpartij en vragen ook niet aan de overheid om subsidie 

te geven aan de supermarkt, maar zijn zelf in beweging gekomen. 

Beweging Initiatief en  
controle

Voorbeeld ‘groen’

Actief 
burger-
schap

Burgers 
onderne-
men activi-
teiten in het 
publieke 
domein.

Ze komen uit eigen 
beweging in actie, op 
de manier die ze zelf 
willen en op de on-
derwerpen die ze zelf 
belangrijk vinden. De 
overheid heeft er mee 
te maken, maar heeft 
er geen controle over 
– anders dan via wetge-
ving en regulering.

Ongevraagd gaan omwonenden zelf 
het plantsoen bij hun huis onderhou-
den, naast de tweejaarlijkse ronde van 
de gemeente zelf. En ze planten zelf 
nieuw bij, of vervangen bestaand groen 
door andere planten of bloemen. Of ze 
leggen zelf elders een plantsoen aan, 
op een niet daartoe door de gemeente 
aangewezen plaats. De gemeente stelt 
op een moment vast dat het gebeurt 
en moet zich er toe verhouden: tot 
het concrete plantsoen (laten staan of 
niet) en tot het achterliggende initiatief 
(erkenning of niet).  

Sociaal 
onderne-
merschap

Sociaal on-
dernemers 
zetten acti-
viteiten in 
het publieke 
domein op.

Eigen initiatief van een 
ondernemer om – vaak 
vanuit een mix van 
persoonlijke, sociale 
en commerciële motie-
ven – een propositie te 
ontwikkelen. De over-
heid controleert niet 
en voert er geen regie 
over.

‘Tuinman in de wijk’ mobiliseert bewo-
ners rond de plantsoenen – bestaand 
of zelf aan te leggen – van Rotterdamse 
stadswijken. De ondernemer zet de 
eerste stappen en vaak volgen de be-
woners al snel. De ondernemer krijgt 
financiering van fondsen en sponsoren 
en als het eenmaal loopt volgt soms 
‘contractering’ door de gemeente of 
corporatie. Het initiatief blijft echter 
bij hem.

Tabel 2: actief burgerschap en sociaal ondernemerschap.
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Vermaatschappelijking van publieke waarde productie
Er is op grote schaal sprake van de productie van publieke waarde in de 

onderste helft van de driehoek. De druk om productie ‘naar beneden’ te 

brengen komt zowel van bovenaf als van onderop. Het is een interventie 

van de overheid, maar ook de optelling van een reeks door burgers en on-

dernemers zelf ondernomen initiatieven. Schaal en omvang variëren, 

maar het gebeurt in veel domeinen en op veel manieren. De verschillende 

bewegingen leiden in hun optelling tot een trend die na een periode van 

eerst collectivisering en daarna privatisering mogelijk te duiden is als ver-

maatschappelijking: de productie van publieke waarde komt steeds meer in 

het onderste deel van de driehoek te liggen, waarbij de overheid de cen-

trale positie in het publieke domein verlaat of deelt met anderen (zie fi-

guur 2). 

overheid

marktgemeenschap

actief burgerschap  
en eigen kracht

sociaal  
ondernemerschap

burgerparticipatie en 
zelfredzaamheid

privatisering en  
liberalisering

vermaatschappelijking

Figuur 2 Veranderende verhoudingen tussen overheid, markt en gemeenschap.



Pop-up publieke waarde 19

De kern van vermaatschappelijking is dat activiteiten in het onderste deel 

van de driehoek van groter belang worden in de borging en productie van 

publieke waarde én dat die uit eigen initiatief en eigen beweging komen: 

het is publieke waarde van onderop, op eigen initiatief en volgens zelf 

aangebrachte vereisten. Van daaruit vaak wel in een verhouding tot over-

heidsarrangementen, maar daar niet het gevolg, product of verlengstuk 

van. Dit contrasteert met de manier waarop bijvoorbeeld de Raad voor het 

openbaar bestuur het begrip gebruikt26, namelijk als ruimte die de over-

heid aan de samenleving laat. De vraag, en daar zullen we in het vervolg 

van dit essay op in gaan, is wat de gevolgen van vermaatschappelijking 

voor sturing door de overheid zijn en hoe de overheid zich productief tot 

dit soort initiatieven en ontwikkelingen kan verhouden. Dat steeds meer 

publieke waarde van onderop tot stand komt betekent niet dat de over-

heid daar ‘van bovenaf’ niet mee hoeft te doen of dat de rol van de over-

heid verdwijnt of marginaliseert. Het gaat eerder om een ingrijpende ver-

andering, om nieuwe strategieën, andere positionering en mogelijk ook 

andere organisatievormen. De ontwikkeling naar vermaatschappelijking is 

meer en anders dan het eenvoudigweg zoeken naar nieuwe vormen van 

uitvoering en voortbrenging van publieke waarde. Inherent aan de verschui-

ving is dat de aard van de publieke waarde zelf verandert en daarmee ook 

politiek wordt. Vermaatschappelijking is in die zin ook alles behalve een 

onschuldig en per definitie ‘vriendelijk’ fenomeen. 
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Tradities in sturingsconcepten: 
een historische ontwikkeling 
zonder eind

De discussie over vermaatschappelijking is te plaatsen in de ontwikkeling 

door de tijd van het denken over sturing.27 Figuur 3 brengt de verschillende 

opvattingen samen. De idee achter de figuur is dat zich gelijktijdig ontwik-

kelingen voordoen die maken dat de overheid zelf verantwoordelijkheid 

heeft, maar het met anderen moet doen. Dat de overheid de samenleving 

deels stuurt en erin intervenieert, maar dat de samenleving tevens zelf 

assertief, vindingrijk en veerkrachtig is. De overheid moet optreden én de 

gemeenschap kan en moet zichzelf steeds meer organiseren. Allerlei uit-

dagingen voor de langere termijn liggen te wachten op interventie, maar 

de overheid kan ze onmogelijk alleen oplossen; daarvoor is de inzet en de 

creativiteit van anderen nodig. Welke vormen van sturing en overheidsor-

ganisatie stellen de overheid in staat om de complexiteit van de 21ste eeuw 

goed invulling te geven? Het voorstel is niet om de overheid ‘gewoon’ kleiner 

te maken of een marginale positie in te laten nemen, maar om op zoek te 

gaan naar een model waarin de samenleving beter af is door hernieuwde 

verdeling van rollen en taken tussen overheid en gemeenschap én nieuw 

repertoire om die verhoudingen vorm te geven.  

Ontwikkelingen zoals de Leeszaal zijn te plaatsen in de historische ont-

wikkeling van bestuurskundige theorie.28 Het zijn praktijken die zich  

‘buiten’ voltrekken, maar die ook iets zeggen over de rol van de overheid. 

Wat betekent sturing in een context waarin steeds meer van dit soort  

initiatieven opkomen? De bestuurskunde heeft een lange traditie van 

ideeën over sturing en de relatie van de overheid tot de gemeenschap, 

maar de vraag is in hoeverre die passen bij de ontwikkelingen die zich nu 

voltrekken in het publieke domein. In dit deel laten we zien hoe de ont-

wikkeling in de sturingsconcepten is geweest en welke nieuwe vormen 

zich nu in de praktijk voordoen. Figuur 3 illustreert deze ontwikkeling.
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Figuur 3 Dynamiek in overheidssturing en organisatie.29

Twee assen; Beleid en uitvoering, overheid en samenleving
De verticale as van de figuur vertegenwoordigt het accent in de inspannin-

gen; waar ligt bij sturing de nadruk op: vooral op beleid en het formuleren 

van de juiste doelen en programma’s, of vooral op het ook daadwerkelijk 

realiseren en leveren van de voorgenomen prestaties. 

Waar de nadruk op beleid ligt, gaat het om een accent op formulering van 

ambities, doelen en om de inzet van beleid. Dat gaat gepaard met politieke 

vragen over verdeling, over de inhoud van beleid en over de aandacht voor 

bepaalde groepen.30 Dat accent is vooral betekenisvol in contrast met het 

andere deel van het schema, namelijk het accent op uitvoering, realisatie 

en ‘delivery’ van de afgesproken prestaties.31 Hier gaat de aandacht min-

der uit naar het benoemen van de te leveren beleidsdoelen, maar om het 

daadwerkelijk leveren er van. Dat gaat dus niet zozeer om de vraag who 

gets what, maar om de vraag of men krijgt wat zou moeten? Hierbij horen 

vragen over efficiënte, doelmatige productie. Is er geen productieverlies? 

Doen we wat we beloven? Zijn prestaties meetbaar en in beeld te brengen? 

Presteert de overheid efficiënt en gaat er geen capaciteit verloren in de 

uitvoering van de geformuleerde prestaties. Let wel, de idee van dit deel 

van het schema is niet dat er geen beleid meer geformuleerd wordt. Het 

Overheid Samenleving

Prestatie

Beleid

pa

npm

wog
Veerkracht inbouwen 

in systemen

Externaliseren

Sociaal ondernemers
Actieve burgers

Maatschapplijke zelforganisatie

‘right to challenge’ ‘sturen op  
zelfredzaamheid’

Netwerk-governance
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gaat om de verschuiving van het accent van strategische inspanningen en 

debatten: van overwegend beleid naar vooral uitvoering. Van het formule-

ren van doelen naar de meetbare ‘delivery’ ervan. Van het benoemen van 

de goede prestaties, naar het meten van het behalen daarvan. Van de goe-

de dingen doen naar de dingen goed – en efficiënt – doen. Beleid is dan 

nog steeds de basis, maar niet meer de kern.

Een extreem, maar daarmee misschien juist treffend voorbeeld is de gemeente 

Rotterdam. Toen daar in 2002, in de Fortuyn-revolte, Leefbaar Rotterdam de 

verkiezingen won en het decennialang door de PvdA gedomineerde bestuur  

overnam, ‘klapten’ het College en de ambtelijke organisatie ineens om van  

nadruk op beleid naar delivery. Dat ging zo ver dat woorden als ‘beleid’ en  

‘plan’ in de ban werden gedaan en de uitvoering letterlijk alle aandacht kreeg. 

Niet de beleidsambtenaren, maar de uitvoerders werden de nieuwe helden in  

de organisatie. Beleidsruimte werd verplaatst naar de uitvoering en de macht 

van ‘beleidskokers’ werd met geweld gebroken. Natuurlijk was er ook in de  

gemeente Rotterdam nog steeds beleid en werd er door het College nog steeds 

geprioriteerd, maar de aandacht kwam in woord en daad op de uitvoering te 

liggen. De uitvoering werd van ‘een eindfase’ van beleid opgewaardeerd tot  

de kern van de inspanningen van de gemeente. 

De tweede as in de figuur heeft betrekking op de relatie tussen overheid en 

de samenleving (markt en gemeenschap, samen het onderste deel van de 

driehoek uit figuur 1). Ook hier gaat het om een verschuiving van accenten. 

In het linkerdeel van het schema ligt het accent bij de overheid. De overheid 

maakt het beleid én draagt zorg voor de uitvoering. Burgers, bedrijven of 

andere partijen zijn de ontvangers, de doelgroepen. Ze zijn subjecten van 

beleid, ze ontvangen het of worden er door ‘beïnvloed’, maar ze produceren 

niet mee.32 Meebepalen gebeurt via het politieke proces, maar niet rond  

concrete interventies. Naarmate we dichter naar het midden van de figuur 

verschuiven ontstaat meer aandacht voor interactie en coproductie33, maar 

het accent blijft ook daar bij de overheid. Kenmerkend voor coproductie is 

dat gebruikers meedoen: ze werken mee in het productieproces van de over-

heid, niet in door hen zelf opgezette productie. Mensen vullen hun belasting-

aangifte digitaal in en participeren daarmee in het productieproces van  

de Belastingdienst.34 Ze leveren een bijdrage aan de efficiënte inning van 

belastingen, maar daarmee bevinden ze zich nog steeds in het linkerdeel 

van het schema. Hun bijdrage beperkt zich tot doen wat gevraagd wordt en 



Pop-up publieke waarde 23

het naar eer en geweten invullen van hun gegevens. Daarin bestaat geen 

ruimte voor eigen initiatief of invloed op de belastingschijven of categorieën. 

Het voorbeeld van coproductie rond de belastingaangifte leidt het rechter-

deel van het schema in. Hier kunnen anderen dan de overheid mee- 

produceren of geheel zelfstandig produceren. Meer in het rechterdeel  

van het schema is meer ruimte voor eigen invulling door de samenleving. 

Coproductie is dan steeds meer het trekken van het eigen plan – in inter-

actie met de overheid. Dat kan gaan om publiek-private samenwerkingen, 

waarin de overheid met bedrijven in samenwerkingsstructuren of ‘special 

purpose vehicles’ aan specifieke projecten werkt.35 Het kan ook gaan om 

buurtbudgetten, waarin bewoners een bepaald deel van de overheidsbe-

groting zelf te besteden hebben en kunnen inzetten voor de doelen die zij 

belangrijk vinden. Of het gaat om burgerparticipatie, waarin betrokkenen 

of belanghebbenden mee kunnen denken in verschillende fasen van de 

planvorming – deels om hun mogelijke weerstand later in het proces weg 

te nemen. 

De horizontale as gaat over de betrokkenheid van burgers of andere be-

trokkenen, maar óók om de manier waarop de overheid zichzelf in die 

relatie organiseert. Een overheid die weinig oog heeft voor het veld waarin 

men opereert – en daar ook weinig mee hoeft samen te werken – kan het 

zich permitteren om sterk verkokerd te opereren en de eigen organisatie 

die voortkomt uit historische ontwikkeling of interne machtsstructuren 

leidend te laten zijn. Naarmate overheidssturing meer richting het midden 

en het rechterdeel van het schema verschuift wordt het meer nodig om 

aan te sluiten bij de aard, vorm en ‘indeling’ van de samenleving. De over-

heid kan steeds minder zijn eigen vorm opleggen aan de omgeving en 

moet zichzelf meer vormen naar de contouren van de samenleving. De 

oplossing wordt niet integraal naar de burger gebracht, maar de overheid 

gaat op zoek naar de manier waarop de burger het vraagstuk beleeft en 

past de eigen organisatie daarop aan. Een voorbeeld hiervan is het werken 

in programma’s, waarin rond bepaalde vraagstukken de verschillende  

directies of departementen samenwerken om één gezamenlijk beleid te 

ontwikkelen en uit te voeren. Niet de eigen vorm, maar de vorm van maat-

schappelijke vraagstukken staat centraal. In de beweging van links naar 

rechts zien we dus niet alleen de sturing zelf, maar ook de organisatie 

daarvan veranderen – de vorm van de vraagstukken en de samenleving 

wordt leidend, in plaats van de eigen vorm en invulling van de overheids-

organisatie.36
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Opeenvolgende sturingsvormen in theorie en praktijk
Als we op deze manier kijken naar de modellen van overheidssturing, dan 

tekent zich een zekere opeenvolging af. Eerst ontwikkelt zich de klassieke 

Public Administration37 benadering, waarin vooral aandacht is voor beleids-

ontwikkeling, en de uitvoering als vanzelfsprekend wordt verondersteld 

en verder geen onderwerp van aandacht is. Daarna komt langzaam de 

beweging naar New Public Management (npm).38 Daarin komt steeds meer 

nadruk op effectieve en efficiënte ‘delivery’ van politieke prioriteiten te 

liggen, aangezwengeld door de stapelende literatuur die wijst op tekorten 

in de uitvoering. Prestatiesturing, stroomlijning van werkprocessen, het 

(re-)organiseren van grote uitvoeringsorganisaties, de vorming van uitvoe-

rende zbo’s en agentschappen, professionalisering én protocollisering van 

organisatieprocessen maken hier allemaal deel van uit.39 De nadruk komt 

hierin steeds meer te liggen op hoe de overheid politieke doelen omzet in 

handelen dat effectief is in het leveren van de afgesproken prestaties (voor 

burgers en samenleving, maar niet met hen). Natuurlijk worden ook hier 

nog steeds doelen geformuleerd en wordt er beleid gemaakt, maar de aan-

dacht voor uitvoering en het leveren van prestaties wordt cruciaal. Beleid 

wordt in de uitvoering gemaakt is een uitdrukking die hierbij past. Net als 

discussies over verplaatsing van de politiek. Onbegrijpelijk vanuit een  

klassiek perspectief waarin beleid (en politiek) voor uitvoering komen en 

uitvoering het verlengstuk van beleid is. Maar evident zichtbaar in een 

systeem waarin grote uitvoeringsorganisaties met grote mate van zelf-

standigheid – en via strakke prestatieafspraken aangestuurd – moeten 

leveren wat politiek is afgesproken. Wat er dan voor de burgers vooral  

toe doet is niet zozeer wat er politiek is afgesproken, maar wat het  

uitvoeringsapparaat daarmee doet.

Na een periode van grote nadruk op de exponenten en uitlopers van npm 

(Nederland kent géén expliciete traditie van npm, in tegenstelling tot  

Angelsaksische landen), zien we aandacht ontstaan voor vragen rond inte-

graliteit en wat in het Engels de Whole-of-Government-benadering wordt 

genoemd.40 De idee is hierbij dat in alle pogingen om de uitvoering te 

stroomlijnen en delivery te garanderen de organisatie van de sturing zich 

heeft verloren in verkokering: iedereen heeft zich zo teruggetrokken op het 

realiseren van zijn eigen prestaties in enge zin, dat het maatschappelijk 

effect van al die deelprestaties nog maar beperkt is. Of zelfs tegenstrijdig. 

De analyse is dan dat uitvoering en beleid versnipperd zijn geraakt en dat 

de eigen indeling en ordening dominant is geworden aan de ‘vorm’ van 

maatschappelijke vraagstukken.41 Het antwoord wordt dan gezocht in het 
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organiseren van sturing op een manier die meer samenhangt, integraal  

is en de vraagstukken centraal stelt. Grensoverschrijdende problemen 

vragen niet om een verkokerde overheid die gericht is op het halen van 

eigen targets, maar om een overheid die grensoverschrijdend werkt.42  

De overheid probeert zich dan letterlijk te her-vormen en zichzelf zo  

te plooien naar de aard van vraagstukken. Nog steeds vanuit het eigen 

perspectief; meer responsief en ietwat adaptief, maar niet samen met  

anderen of gebruik makend van mogelijkheden van anderen.43

In de pogingen om de maatschappelijke vragen meer centraal te stellen 

wordt de overheid gedwongen om ‘naar buiten’ te gaan en aansluiting te 

zoeken bij wensen en de initiatieven die in de maatschappij leven. Dat  

valt samen met theoretische noties over Public Value, Public Governance,  

Networked Governance  en Stewardship theory.44 De kern in al die concepten 

is dat de overheid minder zelf ‘stuurt’, maar met anderen samenwerkt.45 

Publieke waarde wordt dan niet door de overheid ‘gemaakt’, maar wordt 

samen met anderen gecreëerd.46 Oplossingen worden dan steeds meer 

‘asset based’, waarbij de gebruikers niet wachten tot hun probleem wordt 

opgelost (‘waiting to be fixed’), maar zelf de vermogens (assets) in handen 

hebben om hun problematische situatie te verbeteren.47 Zo verplaatst de 

aandacht voor efficiënte interne organisatie eerst naar een op de buiten-

wereld aangesloten eigen organisatie, om vervolgens steeds meer te bewegen 

naar interactie en contact met de buitenwereld. Publieke waarde ontstaat 

dan in coproducties van burgers, overheid, sociaal ondernemers, bedrijven 

en maatschappelijke organisaties.48 De buitenwereld wordt daarbij steeds 

meer leidend in de inspanningen en organisatie van de overheid. Deze 

beweging van ‘binnen’ naar ‘buiten’ (burgers en maatschappelijke groepe-

ringen) hebben we hiervoor als vermaatschappelijking geduid.49 Zo worden 

burgers bijvoorbeeld in toenemende mate, via fora als Amberalert en  

Burgernet, gestimuleerd actief bij te dragen aan de veiligheid van woon- 

en werkomgeving. Ze nemen daarin niet zozeer kennis van overheids-

beleid of ‘ontvangen’ het; ze maken het, ze produceren zelf mee aan de 

veiligheid en aan opsporing. Zo ontstaat een breed front aan activiteiten 

gericht op het beter samenwerken en interacteren met de buitenwereld. 

Variërend van samenwerking tussen verschillende departementen, tot 

vergaande samenwerking in de frontlinie van beleidsuitvoering50, tot het 

steeds verder ‘inlaten’ van activiteiten en inspanningen van de buiten-

wereld in het eigen beleid. Beleid wordt daarmee steeds meer een inter-

actieve inspanning, van de overheid maar met anderen (in plaats van voor 

anderen). De nieuwe focus op samenwerking, zorgt er tevens voor dat de 
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overheid nieuwe sturingsconcepten ontwikkelt zoals netwerksturing, waar-

bij minder het strak managen van beleidsvorming en uitvoering centraal 

staat en meer het managen van interacties tussen partijen.51

Inmiddels is er in de literatuur en praktijk meer aandacht ontstaan voor 

een volgende ontwikkeling. Er zijn experimenten met Right to Challenge, 

Eigen kracht en andere modellen waarbij het primaat meer bij individuen 

en de gemeenschap komt te liggen. Daarbij handelt de buitenwereld op 

eigen initiatief en met een eigen agenda in de publieke ruimte. In relatie 

tot de overheid, maar niet op uitnodiging. En ook niet in een hiërarchische, 

ondergeschikte relatie met de overheid. De samenleving neemt zelf de 

‘lead’ om publieke waarden te realiseren. Daarbij moet de kanttekening 

geplaatst worden dat een actief maatschappelijk middenveld op zichzelf 

niet nieuw is. Nederland kent een lange traditie van zuilen en verenigin-

gen, die zich maatschappelijke problemen aantrekken en proberen deze te 

bestrijden. Wel vernieuwend zijn de aard van de initiatieven en de vorm 

waarin burgers zich organiseren. Waar de maatschappelijke actie voor-

heen vooral beschouwd werd als liefdadigheid, bestaat tegenwoordig de 

perceptie dat het juist niet gaat om liefdadigheid maar om het creëren van 

duurzame verbeteringen: het wordt steeds meer een vervanging van het 

bestaande, in plaats van een goedbedoelde aanvulling er op.52 Dat wordt 

deels aangewakkerd doordat mensen minder gebonden zijn aan traditio-

nele instituties en los daarvan de handen ineen slaan om concrete proble-

men aan te pakken.53 Ze organiseren zich minder in bredere verenigingen 

en veelvuldig in single-issue verbanden, vaak tijdelijk van aard. Interes-

sant is bijvoorbeeld het enthousiasme voor een actie als ‘Het Glazen Huis’. 

Mensen verbinden zich kort en krachtig aan een actie, zetten zich er ieder 

op zijn eigen manier hard voor in, maar na een paar dagen is het ook weer 

weg en gaan mensen door waar ze gebleven waren. Het Glazen Huis is één 

van de meest succesvolle activiteiten van het Rode Kruis, maar leidt amper 

tot nieuwe lidmaatschappen – net zoals de overgrote meerderheid van de 

meest betrokkenen ook geen lid is. Er is tijdelijk grote verbondenheid met 

een tijdelijk verband. En vervolgens verdwijnt dat weer. 

Op vergelijkbare wijze verbinden mensen zich rond allerlei enkelvoudige 

vraagstukken. Zo organiseren ondernemende burgers de groenvoorziening 

in de wijk om de uitstraling van hun omgeving op te knappen: een taak 

die normaal gesproken door de gemeente wordt uitgevoerd, uitbesteed 

aan een bedrijf, of door een gemeentelijke plantsoenendienst. 
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Marokkaanse buurtvaders, die zelf het toezicht houden op de activiteiten van 

(voornamelijk Marokkaanse) jongeren in de wijk, zijn een voorbeeld van onder-

nemende burgers die zichzelf sturen. Het eerste buurtvader project ontstaat in 

Amsterdam Overtoomse Veld, naar aanleiding van een incident in 1998 tussen 

Marokkaanse jongeren en de politie. Marokkaanse buurtbewoners trekken zich 

de negatieve berichtgeving omtrent het incident erg aan: er wordt in de media 

gesproken over ‘no-go areas’ en over ouders die hun kinderen niet goed zouden 

opvoeden.54 Een aantal vaders besluit om actie te ondernemen en voortaan  

’s avonds in de buurt te surveilleren, zodat er toezicht blijft op het (wan)gedrag 

van jongeren. Het buurtvaderpoject wordt een succes en krijgt nationale bekend-

heid. In de daaropvolgende jaren komen ook in andere steden buurtvader projecten 

van de grond, weliswaar geïnspireerd door het Amsterdamse voorbeeld, maar 

toch telkens aan de eigen context aangepast.

Initiatieven zoals bovenstaande zijn niet geïnitieerd door de overheid, niet 

bedoeld om overheidsdoelen te realiseren en in sommige gevallen hele-

maal niet gewenst door de overheid. Dat is precies de essentie er van. De 

buurtvaders zijn een initiatief vanuit de samenleving zelf. Wat de overheid 

ervan vindt doet er voor het bestaan van het initiatief niet toe, het is een 

zaak van de verhouding van de in dit geval lokale overheid en het eigen 

initiatief vanuit de samenleving. Maar tegelijkertijd moet de overheid zich 

er wel toe verhouden. 

Ten eerste moet men zich verhouden tot de partij die het initiatief neemt 

en de afwegingen die daarbij gemaakt worden. Zelf georganiseerde huis-

werkbegeleiding in een leegstaand gemeentelijk gebouw is op zichzelf 

prima. Het komt van onderop en het maken van huiswerk draagt bij aan 

betere onderwijsprestaties. Maar wat als het plaatsvindt in ongemengde 

groepen, met jongens en meisjes apart, omdat dat de wens van de organi-

satoren is? Wat vindt de gemeente daar van? En wat wil of kan men er aan 

doen? Het is zelf-georganiseerd, maar daarmee is het niet per definitie 

goed. Het eerste dilemma voor de overheid ten aanzien van de zelforgani-

serende gemeenschap is wat te doen met de eigen politieke voorkeuren: 

worden die opgedrongen aan initiatieven, voor zover mogelijk? Of accep-

teert men dat dat niet gaat en dat de initiatieven doen wat ze zelf willen 

en waar kennelijk markt voor is? En is dat altijd mogelijk voor de over-

heid? 
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Ten tweede is er de vraag van het verhouden tot de afwezigheid van maat-

schappelijk initiatief. In de ene wijk komt er iets moois van de grond en 

bouwen bewoners hun eigen bibliotheek. In de andere wijk gebeurt niets 

en sturen de bewoners alleen een boze brief aan het gemeentebestuur.  

In sommige steden geven mensen elkaar gratis taallessen, in andere  

gemeenten komt er na het opdrogen van het officiële aanbod niets van  

de grond. De wethouder ziet dat het in de ene wijk wel gebeurt en in de 

andere niet en zou graag willen dat het initiatief zich verspreidt. Maar kan 

dat? De essentie is dat het vanzelf komt. Kan de overheid daar bij helpen? 

En moet het overal hetzelfde zijn, of mogen er inhoudelijke verschillen 

zijn? Dat is aan de initiatieven zelf, maar de overheid moet zelf tot  

antwoorden komen, om de eigen verhouding tot maatschappelijke  

initiatieven (of de afwezigheid daarvan) te kunnen bepalen.

Zo zien we rond het voorbeeld van de buurtvaders dat veel gemeenten 

zeggen dat zij ook een buurtvaderproject willen of ‘hebben’. Wat begint als 

een bottom-up initiatief beweegt dan vanuit het perspectief van de over-

heid meer richting een top-down benadering. Maatschappelijk initiatief en 

gemeente blijven op die manier sterk met elkaar verbonden, waarbij de 

onderlinge verhouding telkens varieert. Betekenisvol is hoe de toenmalige 

burgemeester van Amsterdam over de buurtvaders sprak op de avond van 

de moord op Theo van Gogh: ‘de politie is in paraatheid, de buurtvaders 

zijn de straat op gestuurd.’ Hij sprak over de buurtvaders alsof het ging  

om een gemeentelijke dienst, een onderdeel van de politiemacht. Er was 

uiteraard nauwe afstemming tussen politie, gemeente en de buurtvaders 

– daar is ook niets mis mee –, maar de kern van wat de buurtvaders zijn  

(of waren) is dat ze hun eigen inzet bepalen: ze zijn er bij als ze er zorgen 

over hebben. En ze blijven thuis als het wel meevalt. Een reactie van de 

burgemeester die beter past bij het sturingsperspectief  voor bottom-up 

initiatieven is dat ‘de politie de straat op is en dat de buurtvaders er zelf 

ook al op uitgetrokken waren.’

Net anders was de manier waarop wethouder Hilhorst sprak over een  

Amsterdams project om de overlast van scholieren in de omliggende 

woonwijken tegen te gaan.55 Dat project plaatst een speciale agent in  

de school, maar het werk van die agent bestaat in belangrijke mate uit  

het mobiliseren van de eigen kracht in de buurt. “De buurt doet het zelf”, 

vertelde Hilhorst bij Pauw & Witteman: de agent is een platform voor  

initiatief van de buurt en interactie tussen buurt en school. De politieagent 

is niet de oplossing, maar zorgt er voor dat de buurt en de school samen de 
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oplossing maken. Zonder interventie van de agent gebeurt dat (kennelijk) 

niet, maar dat betekent niet dat de agent het zelf doet. De gemeente speelt 

een rol, maar uiteindelijk doet de gemeenschap het zelf. We gebruiken het 

voorbeeld om te illustreren dat het gaat om praktijken op de grond, maar 

ook om de taal die de bestuurder er aan geeft. Overigens liet het gesprek 

bij Pauw & Witteman ook zien hoezeer in dit geval de interviewers zelf  

nog niet gewend zijn aan bottom-up initiatieven: ze vonden het in eerste 

instantie lankmoedig dat de agent (‘het is er ook maar één toch?’) na een 

jaar weer van de school zou verdwijnen. Vanuit een top-down benadering  

klinkt dat als te klein en te kort; het probleem verdwijnt er niet door en 

keert na vertrek van de externe oplossing meteen weer terug. Het is een 

probleem ‘waiting to be fixed’ en dat kan alleen als de oplossing groot ge-

noeg is en lang genoeg blijft. De dynamiek van het project is vanuit maat-

schappelijk initiatief  heel anders: de interventie is groter dan die ene 

agent, want die mobiliseert en verbindt wat er in het netwerk in de wijk 

om de school aan capaciteit aanwezig is. Die capaciteit en organisatie-

graad blijft, lang nadat de agent weer verdwenen is. Niet de agent lost  

het probleem op, de wijk wordt geholpen om het eigen probleem op te 

lossen. De oplossing komt niet van buiten, maar ontstaat van binnenuit. 

Sturing op maatschappelijke, bottom-up initiatieven heeft steeds meer  

dat karakter: overheidsinzet, gericht op de inzet van anderen. Middelen 

van de overheid mobiliseren middelen in de samenleving. Inzet van de 

samenleving wordt gekoppeld met aanvullende inzet van de overheid. 

Nieuwe opgaven presenteren zich aan ambtenaren en politieke  

gezags dragers. Hoe moet de gemeente omgaan met burgers die zelf  

de groenvoorziening organiseren? En hoe verhoudt het toezicht van de 

politie zich tot het toezicht van Marokkaanse buurtvaders? De overheid 

maakt niet (in het voorbeeld van de groenvoorziening) of nauwelijks (in 

het voorbeeld van de buurtvaders) deel uit van deze initiatieven, waardoor 

sturen ervan een moeilijke opgave lijkt. Maar niet sturen wringt ook:  

het gaat om publieke waarden die méér mensen aangaan dan de actieve 

burgers alleen. Hoe zijn die belangen gewogen? Waar vindt toetsing 

plaats? Welke rol is er voor de overheid?
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Tabel 3: Kenmerken van de opeenvolgende paradigma’s

Public Administration (pa)

De overheid stuurt en produceert, waarbij de nadruk sterk ligt op 

de procedurele zorgvuldigheid van besluitvorming. Minder expliciet 

oog voor ‘delivery’ en uitvoering. Processen zijn gericht op zorgvul-

digheid, democratische processen, politieke verantwoordelijkheid 

en het bepalen van de ‘goede’ doelen. Cruciaal is hier dat er relatief 

weinig aandacht is voor de uitvoering, die min of meer als gegeven 

wordt verondersteld. 

New Public Management (npm)

Met npm ontstaat meer aandacht voor de efficiëntie van overheids-

productie, voor de meetbaarheid van prestaties en voor de propor-

tionaliteit van inzet en output. Deels in reactie op studies die laten 

zien hoe uitvoeringspraktijken uiteindelijk maken of en hoe beleid 

gerealiseerd wordt. Deels ook onder druk van pogingen om de over-

heid meer efficiënt te laten produceren en prestatiesturing door te 

voeren. In npm verschuift de aandacht van het benoemen van poli-

tieke doelen naar het realiseren van de afgesproken prestaties. De 

overheid wordt daarmee inherent ook minder ‘politiek’ gedreven en 

meer prestatie gedreven.

Whole of Government (wog), Collaborative government
Deze stromingen gaan meer uit van sturen met in plaats van sturen 

van. Dat betekent dat de overheid anderen nodig heeft voor het ha-

len van de eigen doelen en zich daarop inricht. De drijvende kracht 

achter deze stroming is de vaststelling dat om complexe opgaven 

te realiseren de overheid steeds meer afhankelijk is van de samen-

werking met burgers, maatschappelijke partijen en/of bedrijven. De 

sleutel tot het ‘oplossen’ van vraagstukken is niet in handen van de 

overheid, maar is in handen van allerlei partijen daarbuiten. Om tot 
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het bereiken van eigen doelen te komen moet de overheid samen-

werken met anderen. Daarbij heeft men nog steeds zelf de leiding, 

maar is het wel nodig om in de sturingsmethoden én de eigen or-

ganisatie rekening te houden met de buitenwereld. De vraag wordt 

daarmee hoe de overheid zichzelf zodanig inricht dat productieve 

samenwerking met anderen goed mogelijk is. 

Sturen in meervoud 

De kern van dit ‘kwadrant’ is dat publieke waarde niet door de 

overheid wordt geproduceerd, maar het initiatief bij anderen ligt. 

Daarmee is de overheid geen overbodige partij geworden – integen-

deel – maar het heeft wel grote gevolgen voor de rolopvatting van 

de overheid en de inrichting van sturing. Het gaat niet om het zelf 

inzetten van interventies, maar om het reageren op en verhouden 

tot wat anderen doen. Anderen zetten initiatieven op, die vervol-

gens wel van invloed zijn voor de overheid. De overheid kan ze niet 

sturen, maar ook niet negeren. De overheid controleert niet, maar 

moet zich er toe verhouden. Hoe kan dat op een manier die én past 

binnen de aard en verantwoordelijkheid van de overheid én die 

overeenkomt met de kern van de maatschappelijke initiatieven? 

De kern van dit veld is dat er niet één vorm van sturing is, en mis-

schien ook wel geen gemeenschappelijke noemer, maar dat het een 

traditie is van variëteit, verschil en meervoudigheid; allerlei vormen, 

praktijken en experimenten spelen naast elkaar. De kunst voor het 

bestuur is om arrangementen te ontwikkelen die passen bij de ver-

schillende praktijken ‘buiten’. In tegenstelling tot bijvoorbeeld npm 

en de whole-of-government benadering is dit dus geen omvattend 

en samenhangend programma, maar een gevarieerd en gefragmen-

teerd ‘pakket’ van sterk verschillende activiteiten en praktijken. 
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4 Optimisme als opdracht:  
pragmatische en principiële 
kritieken 

Er is veel beweging rond vermaatschappelijking en het wordt op veel 

plaatsen genoemd als niet alleen een noodzakelijke maar ook een wense-

lijke volgende fase in de productie van publieke waarde. Er is niet alleen 

de empirische vaststelling dat het op plaatsen gebeurt, maar daar kan ook 

aan worden toegevoegd dat het wenselijk, nodig en goed is dat het zo gaat.56 

Dikwijls gaat dat gepaard met een oproep tot meer, intensiever of  

uitgebreider initiatief van burgers. Zo is er bedoeld of onbedoeld veel  

opwaartse druk en optimisme rondom actief burgerschap en sociaal  

ondernemerschap ontstaan. En soms zelfs meer, namelijk de hoop dat 

verdere betrokkenheid van de gemeenschap tot voorheen onoplosbare 

problemen zal wegnemen – tegen lagere kosten bovendien. Zo is vermaat-

schappelijking in debatten bijna verworden tot een ideologische positie, een 

standpunt in het debat, in plaats van een in de praktijk waar te nemen en te 

duiden ontwikkeling. Iets waar je voor of tegen bent, waar je meer of minder 

van wilt. Deze beschouwing neemt in dat debat een andere positie in, die 

door Specht (2013)57 is geduid als ‘kritisch enthousiame’: het gaat dan om 

een kritische houding tegenover iets dat in potentie een volwaardige en 

veelbelovende ontwikkeling is in de manier waarop we het publieke  

domein invulling geven. Op basis van een analyse van wetenschappelijke 

literatuur en het publieke debat komen we tot een aantal niveaus en  

accenten in de kritiek op vermaatschappelijking – hoewel dat woord  

vaak niet gebruikt wordt. De kritiek is afwisselend technisch/pragmatisch  

en normatief/ideologisch van aard. Pragmatische kritieken gaan primair  

over haalbaarheid en mogelijkheid, ‘kan het wel?’. Normatief-ideologische 

kritiek heeft betrekking op de vraag of het past en mag? En dan niet zozeer 

of het juridisch mag, dat is meer een technische kwestie, maar vooral of 

het mag en past vanuit het perspectief van verhoudingen en verdeling  

in de samenleving. Beide vormen kunnen onderwerp zijn van politieke 

argumentatie tegen vermaatschappelijking en het is ook zeker niet zo dat 

technische bezwaren kleiner of minder zwaar zijn dan normatieve bezwaren. 
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Integendeel, de pragmatische problemen kunnen veel ingrijpender zijn 

voor de levens van mensen en juist rond vermaatschappelijking hebben 

de praktische bezwaren directe en grote gevolgen voor groepen burgers.

 

Een eerste en misschien wel meest evidente twijfel is er bij het vermogen 

van de samenleving om op langere termijn voldoende en afdoende  

publieke waarde te produceren. Eigen kracht is een interessant model, 

maar alleen voor hen die zich omringd weten door een voldoende krachtig 

netwerk en de competenties hebben om die krachten te mobiliseren.58 De 

tragiek is daarbij dat de groep die het meest van overheidsinterventie  

afhankelijk is vaak over de minste eigen kracht beschikt. Vermaatschappe-

lijking is goed voor wie krachtig is, maar verzwakt de positie van hen die 

hulp nodig hebben. Het wordt opgepakt door mensen die er nu enthousiast 

over zijn, maar de vraag is of zij zich over een paar jaar nog steeds willen 

inspannen. En of er dan vervanging voor hen is ontstaan? Met andere 

woorden, zijn de initiatieven voldoende robuust om ook in de nabije toe-

komst de doorgaande waarde te genereren in het publieke domein. Zelfs 

als het nu goed gaat betekent dat niet dat het in de toekomst nog steeds 

verder zal ontwikkelen. Is het raadzaam om het systeem mede te bouwen 

op initiatieven die een onzekere houdbaarheid hebben?

 

Een tweede tegenwerping ligt in de variëteit die op deze wijze ontstaat – 

waarbij direct is aangetekend dat anderen die variëteit en het vermogen 

tot verschil juist als een grote kwaliteit zien.59 Vermaatschappelijking im-

pliceert verschil60, omdat verschillende netwerken tot uiteenlopende  

soorten ‘productie’ komen. Bouwen op vermaatschappelijking betekent 

inherent dat de grote variëteit van de samenleving zich in de voorzienin-

gen vertaalt – zonder dat de overheid daarin correctie, ordening of  

uniformiteit aanbrengt. Verschillende burgers leggen nu eenmaal andere 

prioriteiten, hebben andere ideeën en komen tot andere kwaliteit – met 

andere kwaliteitsnormen. En soms komen ze tot niets. Waar het in de ene 

wijk goed loopt en vanzelf gaat, gebeurt een paar postcodes verderop hoe-

genaamd niets en kookt het maatschappelijk initiatief droog. Protagonis-

ten zien hierin de ultieme vrijheid, critici spreken van ongelijke kansen en 

willekeur. Vermaatschappelijking is volgens hen leuk als aanvulling op een 

door de overheid geborgd minimum, maar kan niet verder gaan dan dat. 

Daarmee komt de discussie te liggen op de vraag wat en ‘hoeveel’ het  

minimum is. 
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Meer ideologisch is de kritiek die in vermaatschappelijking de instrumenta-

lisering van de burger zien.61 De burger is in vermaatschappelijking niet vrij, 

maar verwordt tot een ultiem beleidsinstrument. De burger wordt de  

uitvoeringsinstantie van de overheid. Hij krijgt ruimte, maar binnen de 

beleidskaders. Hij kan doen wat hij wil, maar alleen als het van het bestuur 

mag. Het is autonomie onder licentie, met strikte voorwaarden die aan een 

‘vergunning’ tot ontplooiing van initiatief verbonden zijn. Uiteraard gaat het 

niet letterlijk om gemeenten en rijksoverheid die vergunningen tot actief 

burgerschap uitgeven, maar in de praktijk zijn er allerlei normen waaraan 

die initiatieven moeten voldoen. Burgers doen dan de dingen zelf, maar het 

zijn de dingen die de overheid ooit deed. Ze handhaven zelf de orde, rich-

ten zelf de publieke ruimte in en zorgen zelf voor elkaar; omdat ze dat 

schijnbaar zelf willen, maar ondertussen realiseren ze de politieke agenda 

van bestuurders. De burger wordt dan onbedoeld ‘apparaat’ en instrument.

In het verlengde hiervan ligt de eveneens normatieve en ideologische kritiek 

dat productie door burgers vooral leidt tot reproductie van burgerlijke waar-

den. Dat relativeert in zekere mate de eerder genoemde nadruk op verschil. 

De verwachting is dan dat burgers uiteindelijk in hoge mate hetzelfde willen 

en burgerlijke waarden nastreven. De tolerantie voor afwijking is laag.  

Waar de kritiek op de overheid vaak is dat er eenvormigheid van uitgaat 

dragen politieke procedures ook zorg voor de bescherming van afwijkende 

standpunten en de belangen van minderheden. Hoe worden die in een 

vermaatschappelijkt systeem geborgd, vragen critici zich af.62

Daarnaast is tevens normatief en ideologisch getint de kritiek dat ver-

maatschappelijking ultiem democratisch lijkt maar uiteindelijk juist  

antidemocratisch is.63 Zelfsturing is niet hetzelfde als democratie. Het 

gaat niet om het vinden van meerderheden en het deugdelijk omgaan 

met zwakke belangen van minderheden, maar om activiteit. Er zijn geen 

mechanismen voor het oplossingen van spanningen rond – bijvoorbeeld 

– tegengestelde belangen of interesses. Een zelf aangelegde speeltuin in de 

wijk klinkt goed, behalve voor wie niet van speeltuinen houdt. En het 

maakt uit waar de speeltuin komt te liggen, niet iedereen wil die graag 

voor zijn of haar deur. Bij afwezigheid van democratische procedures en 

regels ontstaat al snel ‘het recht van de sterkste’, sterk gericht op de  

reproductie van de waarden en belangen van de middengroep. Burgerschap 

produceert dan een burgerlijke agenda, terwijl het palet mogelijke normen 

en richtingen veel meer divers is. De politiek verdwijnt niet uit het publieke 
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domein als de productie van publieke waarde ‘omlaag’ beweegt, maar de 

traditionele mechanismen voor de onderhandeling over politieke tegen-

stellingen worden er wel mee omzeild. Wat er voor in de plaats komt is 

vooralsnog onduidelijk. Wat zijn de politieke momenten en structuren in 

een systeem van vermaatschappelijking en hoe legitiem en rechtvaardig 

zijn die?

 

Een zowel ideologische als pragmatische kritiek is de tegenwerping dat 

vermaatschappelijking niets anders is dan een ‘platte bezuiniging’. Het 

gaat niet om meer ruimte voor de burger, maar om minder doen door de 

overheid.64 Dat is een combinatie van ideologie en pragmatiek. Een klei-

nere overheid is voor sommigen een ideologische keuze die voortkomt uit 

een opvatting over de rol van de overheid. Voor anderen is het een gevolg 

van budgettaire krapte waarin domweg minder kan. Weer anderen zien in 

een kleinere overheid ook een ideologische keuze, maar dan veeleer als 

afgeleide van hun opvatting dat de huidige generaties geen schulden moe-

ten achterlaten. Begrotingsdiscipline en schuldsanering kunnen pragmati-

sche en ideologisch begrepen worden. De kritische tegenwerping doet hier 

echter het meeste toe, omdat vermaatschappelijking vooral een opportu-

nistisch programma is, dat met ideologische en  

maatschappij-filosofische veren wordt omkleed. Vermaatschappelijking  

is dan het saneren van de overheidsbegroting op kosten van de burger. 

Verschraling in plaats van ruimte. De burger levert in, maar krijgt dat als 

een bevrijdend geschenk (‘ruimte!’) gepresenteerd. Ondertussen betaalt de 

burger evenveel belasting en premies, krijgt minder en wordt geacht met 

een glimlach het gat in te vullen. Voor zichzelf, maar ook voor anderen. 

Wat ‘overgaat’ naar de burger is niet wat vanuit het perspectief van de 

burger het meest aangewezen is, maar wat de overheid om budgettaire 

reden het liefst kwijt wil. Het is, zoals Evelien Tonkens het noemt, ‘alle 

ballen op de burger’.65 Doe-het-zelf-democratie klinkt dan als ‘zoek het 

maar uit’-samenleving. 

Meer technisch is de tegenwerping dat vermaatschappelijkte productie 

helemaal niet ‘goedkoper’ is.66 Dat wil zeggen, het feit dat burgers of  

sociaal ondernemers in beweging komen betekent niet dat de gemeenschap 

als geheel en op termijn goedkoper uit is. Een gemeentelijke dienst werkt 

niet alleen programmatisch omdat het goed planbaar en voorspelbaar is, 

maar ook omdat daarmee kostenvoordelen te realiseren zijn. Dat één 

scheve stoeptegel niet direct recht wordt gelegd is niet per se het gevolg 
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van een beperkte blik van de gemeentelijke dienst, maar kan een keuze 

zijn van een gemeente die heeft berekend dat het goedkoper is om op  

één ochtend de hele straat onder handen te nemen. Programmatisch  

onderhoud en vervanging kunnen goedkoper zijn dan het steeds opnieuw 

uitrukken om op afroep van de burger elke straatlantaarn, prullenbak en 

stoeptegel te herstellen. Net zoals eigen reparaties van de burger niet per 

se beter en goedkoper zijn. Inferieure materialen of onprofessionele repa-

raties kunnen de schade op termijn vergroten. Burgers kunnen hun eigen 

kiezen trekken, maar ze zijn op termijn beter én goedkoper af als een  

bevoegde tandarts dat tegen betaling doet. En als het burgers meer geld  

en energie kost om hun buurt op orde te houden, dan onttrekt dat op het 

geheel bezien mogelijk méér middelen uit de gemeenschap dan wanneer 

de overheid het zou doen. Die middelen zouden anders kunnen worden 

ingezet voor andere nuttige bestedingen. Spontane inzet is mooi, maar 

economisch niet per definitie efficiënt. Zo kan wat goedkoper lijkt uitein-

delijk duur betaald zijn, door burgers en overheid.

Een sterk pragmatische kritiek ligt in de optelsom van de inspanningen 

van burgers. Zelfsturing, zelforganisatie, mantelzorg, vrijwilligerswerk, 

ouderbetrokkenheid, arbeidsparticipatie: op allerlei manieren wordt een 

beroep gedaan op de tijd en inzet van burgers. Elk beroep op zichzelf is 

legitiem en begrijpelijk, maar bij elkaar opgeteld leiden ze tot een grote 

knoop. Zeker als het beroep uiteindelijk culmineert bij groepen. Tweever-

dienende ouders met kinderen, die ook mantelzorger voor een naast  

familielid zijn, maatschappelijk actief zijn, vrijwilligers in het verenigings-

leven, meer moeten werken en dan ook nog ‘bottom-up’ publieke waarde 

moeten realiseren. Kan dat allemaal wel en – belangrijker – kan het wel 

allemaal tegelijk? Ontstaan op deze manier geen waterbedeffecten, waar-

bij de spontane inzet in het plantsoen in de wijk ten koste gaat van het 

vrijwilligerswerk op de sportvereniging of de mantelzorg voor opa of oma. 

Of vanuit opa en oma bezien: leidt hun verhoogde inzet voor andere be-

vriende ouderen niet tot minder tijd voor het oppassen op de klein-

kinderen? Los van goede bedoelingen en financiële begrenzingen zijn  

er ook grenzen aan de tijd en energie van mensen om actief te zijn.67  

Ze kunnen veel, maar niet alles. Goede wil is niet genoeg, het moet ook 

kunnen.

Een laatste kritische noot gaat niet zozeer in op de algemene notie van 

vermaatschappelijking, maar op de concrete incidenten die er mogelijk uit 
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voortkomen.68 Zijn burgers die zelf een kinderopvang aan huis organise-

ren zich bewust van de veiligheidsrisico’s die ze nemen? Weten ouderen 

die zich samen in een woongemeenschap vestigen en laten verzorgen hoe 

ze de brandveiligheid op orde moeten brengen? Wie houdt de basiskwali-

teit van de zorg die ze ontvangen in de gaten? Hoe is de aansprakelijkheid 

georganiseerd? Wie er is uiteindelijk verantwoordelijk? Is het niet vaak zo 

dat als er zaken misgaan de overheid toch verantwoordelijk wordt gehou-

den of zelfs aansprakelijk wordt gesteld? 

De afkeurende en waarschuwende kritiek maakt bewust van de keerzijde 

van vermaatschappelijking. Publieke waarde van onderop krijgt op veel 

plaatsen concrete invulling en er is in talrijke studies aandacht voor, maar 

het is daarmee geen vanzelfsprekende en onproblematische praktijk. En 

waar een belangrijkere rol in de levens van mensen en in de inrichting van 

de publieke ruimte gaat spelen, verliest het ook een deel van zijn onschuld. 

Wat lange tijd leuk en nieuw was, is inmiddels het stadium van de vrolijk-

heid voorbij. We stellen niet alleen meer met een glimlach vast dat men-

sen voorzieningen zelf organiseren, maar vragen ons inmiddels ook met 

recht af waar het in het publieke domein heen beweegt als dat op grotere 

schaal gebeurt. Naarmate het meer serieus wordt, worden mensen er  

ook meer van afhankelijk en zijn de risico’s van falen groter. Dat is niet 

bedoeld als pleidooi voor terughoudendheid, maar als oproep tot voor-

zichtigheid. 

Vermaatschappelijking is een veelbelovende en kansrijke optie voor de 

productie van publieke waarde, maar heeft net als andere opties ook keer-

zijden. Het is niet verkeerd, maar daarmee niet vanzelf goed. Het levert 

toegevoegde waarde, maar daarom zijn nog niet alle initiatieven het waard 

om alle ruimte te krijgen. Kritisch optimisme is wat ons betreft daarom in 

deze fase de best passende houding. Op zoek naar de kansen van ver-

maatschappelijking, die zich pas in de praktijk laten kennen. Maar ook 

met oog voor de keerzijden ervan, die zich in een aantal van diezelfde 

praktijken zullen voordoen. Enthousiasme over de mogelijkheden van 

vermaatschappelijking moet aandacht voor de risico’s niet verdringen.  

Net zoals de kritische reflecties en waarschuwende beschouwingen niet  

in de weg moeten staan van de benodigde en bovendien onstuitbare  

experimenten die plaatsvinden. 
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5 Sturing en sedimentatie:  
een gelaagd perspectief op  
een gemengde sturingspraktijk

We begonnen dit essay in de pop-up bibliotheek. Burgers nemen er het 

heft in eigen handen en zorgen voor een voorziening die eerst door de 

gemeente werd verzorgd. Dat lijkt op opvolging: op de gemeentebibliotheek 

volgt de burgerbibliotheek, de ene vorm van productie van publieke waar-

de volgt op de andere. Maar zo volgtijdelijk is het niet. De pop-up biblio-

theek is er ook, naast de gemeentebibliotheek – waarin pogingen worden 

ondernomen om meer met burgers en gebruikers samen te werken. En als 

onderdeel van bredere beleids programma’s over maatschappelijke ontwik-

keling en leefbaarheid, die zijn ingericht volgens de principes van presta-

tiesturing en ordentelijke publieke verantwoording. De pop-up bibliotheek 

is het voorbeeld van hoe de bibliotheek anders invulling kan krijgen, maar 

daarmee is het geen signaal van een omslag in het denken over sturing.  

Er wordt aan de mix iets toegevoegd: een andere vorm die voor nieuwe 

uitdagingen zorgt en tot aanpassing of heroverweging van bestaande vor-

men dwingt. 

Dat vereist, aan het einde van dit essay, een beschouwing over volgtijdelijk-

heid, opvolging, variëteit en vermenging. We hebben beschreven hoe verschil-

lende perspectieven op sturing in de tijd volgtijdelijk zijn ontwikkeld, vaak 

zelfs expliciet als reactie, antwoord of alternatief voor een ander, eerder 

perspectief. Maar daarmee is niet automatisch een werkpraktijk ontstaan 

van volgtijdelijke sturingsvormen, waarin de ene vorm de andere opvolgt. 

Met het nieuwe verdwijnt het oude niet per se, het beeld is veel meer  

gemengd dan dat. Het publieke domein loopt vol: met actoren en  

perspectieven die allemaal op andere wijze werken aan het zelfde doel, het 

genereren van publieke waarde. We beschrijven dat na de figuren 2 en 3 in 

een derde beeld, dat laat zien hoe volgordelijkheid en variëteit van door de 

tijd ontwikkelde of ontstane perspectieven op sturing in onderlinge ver-

houding invulling krijgt. De figuren 4 A, B, C en D laten vier mogelijke vor-

men zien van hoe verschillende sturingsvormen die door de tijd opkomen 

zich tot elkaar verhouden. Daarbij is een aantal variabelen in het spel. 
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De eerste variabele is het kwantitatieve effect van de invoering van een 

sturingsvorm: wordt de nieuwe vorm breed ingevoerd en wordt er massa 

mee gemaakt? Of blijft de introductie in volume beperkt? Wordt het de 

standaard of is het een niche? Wordt het algemeen toegepast, of alleen in 

bijzondere gevallen? Is het iets voor in de kern of voor er bij? Dergelijke 

vragen gaan in op de omvang van een bepaalde sturingsvorm in de tijd, 

wat niet hetzelfde is als de impact van een vorm op het beeld. Netwerk-

vormen en doe-het-zelf vormen van publieke waarde zijn bijvoorbeeld nog 

klein, maar kleuren het publieke debat. 

De tweede variabele is het cumulatieve effect van een nieuwe vorm: komt 

het nieuwe er bij, bovenop het bestaande? Of gaat de introductie gepaard 

met een reductie van een andere vorm? Stapelt de sturing op, of vervangt 

het één het ander? In de jaren tachtig ontstond bijvoorbeeld steeds meer 

aandacht voor ideeën over npm en prestatiesturing, vaak als expliciete 

kritiek op de praktijk waarin efficiency en effectiviteit onvoldoende werden 

bevonden. Toch vervingen de principes van npm niet de traditie van Public 

Administration, ze voegden er nieuwe elementen aan toe. De klassieke 

noties over verantwoording, democratische legitimatie en goed bestuur 

zijn gebleven, terwijl er meer op meetbare prestatie gerichte elementen  

en aandacht voor de uitvoering van afgesproken prestaties aan zijn toe-

gevoegd. Het nieuwe kwam bovenop het bestaande. In een andere variant 

van deze variabele betekent een nieuwe vorm direct, of op termijn, dat 

eerdere vormen langzaam worden afgebouwd. Wie meer marktwerking 

introduceert door een grootscheeps liberaliseringsprogramma uit te rollen, 

beperkt inherent de rol van de staat in economische productie. Net zoals 

het overlaten van taken aan de gemeenschap betekent dat het sturen op 

zelf vooraf vastgestelde meetbare prestaties gereduceerd wordt. Het kan 

niet allebei naast elkaar, opkomst van het een betekent inherent, op  

termijn de afbouw van het andere. 

Dat brengt de derde variabele in beeld, het interactieve effect. Blijven de 

bestaande en nieuwe vorm onveranderd of zorgt de interactie die met de 

introductie gepaard gaat voor veranderingen en vermenging? Beïnvloeden 

vormen elkaar of bestaan ze naast elkaar – al dan niet botsend? Vloeien 

vormen in elkaar over, in combinaties waarin elementen van beide inge-

past zijn? Zo is de werkpraktijk van prestatiesturing en npm in Nederland 

gemigreerd tot een vorm die ver af staat van de precieze beginselen van de 

stroming. Praktijk en concept beïnvloeden elkaar en de bestaande praktijk 
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verrijkt de nieuw geïntroduceerde ideeën. Minder positief benoemd is dit 

de weerbarstigheid van bestaande praktijken en de beperkte verander-

baarheid van gevestigde patronen. 

Onderstaande figuren A, B, C en D beschrijven vier variaties op volgorde-

lijkheid en variëteit.

A

Figuur A gaat uit van en eenvoudig model van opvolging, waarbij het ene 

idee het andere aflost. Concepten vullen elkaar niet aan, maar lossen  

elkaar af. Na het één komt het ander. Sturing wordt met de introductie  

van een nieuwe perspectief ook niet meer of minder. Er treedt met de intro-

ductie van een nieuw perspectief een nieuwe fase en een nieuw tijdperk in.

B

Figuur B gaat uit van – in de taal van sedimentatie en erosie – het aanspoelen 

en afzetten van nieuwe lagen op de bestaande. Nieuwe noties van sturing 

komen bovenop bestaande praktijken te liggen. Eerst er bovenop, lang-

zaam uitdijend terwijl de eerdere vormen langzaam verdwijnen. Het  

aanzetten van het één draagt bij aan het langzaam eroderen of – in  

organisatietaal – ‘uitfaseren’ van eerder concepten. Zo ontstaat een geheel 

van sturing dat over de tijd weliswaar uitdijt, maar ook van samenstelling 

verandert. Wie op verschillende momenten een doorsnede van de sturing 

zou maken ziet in verschillende monsters andere stapelingen van lagen. 

Wie een doorsnede van de huidige sturingspraktijk neemt ziet daarin nog 

t

tt 

t 
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steeds belangrijke sporen van vroege vormen, maar daar liggen allerlei 

sporen van latere concepten overheen. En met de tijd veranderen de  

verhoudingen, waarmee de accenten van de tijd als in een geologisch  

onderzoek kunnen worden gereconstrueerd.

C 

Figuur C gaat eveneens uit van aanzetten, maar dan veel meer in beeldende 

zin. Nieuwe sturingsmodellen veranderen niet het hele arrangement, maar 

verleggen vanuit de details de beeldbepalende accenten. Niet de samen-

stelling van de grond verandert ingrijpend, maar de toplaag verschiet  

van kleur en samenstelling. Het beeld verandert, maar de onderliggende  

praktijk niet per se. Bestaande praktijken krijgen andere betekenissen,  

of worden geïntegreerd in het nieuwe perspectief. Soms heet het anders, 

maar blijft de onderliggende praktijk onveranderd. Zo zien we onder andere 

noemers in min of meer dezelfde instrumenten terugkeren. Dat kunnen 

overigens nog steeds betekenisvolle accenten zijn, niet alles hoeft te ver-

anderen om een nieuw sturingsmodel te zijn.

D

Figuur D benadert de opvolging van perspectieven op sturing als  

vermenging. Nieuwe concepten spoelen op het bestaande aan en zetten 

zich daarop af, maar in de loop der tijd vermengen ze tot nieuwe vormen. 

De lagen liggen niet als plakjes over elkaar, ze vormen samen nieuwe 

lagen. De perspectieven volgen elkaar niet op, maar passen elkaar aan en 

t

tt 
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vervormen in de interactie. Nieuwe ideeën veranderen het bestaande en 

vernieuwen zelf weer door het contact met de in praktijken, routines en 

instituties ingesleten bestaande modellen van sturing. 

Zo bezien is de praktijk van sturingsmodellen en praktijken er één van 

variëteit. We zien geen opeenvolging van zuivere modellen, maar een 

voortdurende vermenging van vormen van sturing. Er bestaan allerlei  

vormen naast elkaar, die zich steeds tot elkaar moeten verhouden. Ver-

maatschappelijking wint nu aan kracht, maar het krijgt invulling in een 

context die sterk door de principes uit het linker deel van figuur 2 is ge-

kleurd. In de routines en procedures is het denken over verantwoorde en 

geplande prestaties ingebakken, terwijl de praktijk van het netwerk en  

het overlaten aan burgers vanuit andere principes begint. Publieke waarde 

ontstaat niet in een omslag van het ene naar het andere model, maar door 

staps- en schoksgewijze integratie van de verschillende uitgangsposities. 

Daarin moet overbrugging gevonden worden tussen het nieuwe en het 

bestaande, tussen het traditionele en het moderne. De uitdaging die de 

pop-up bibliotheek oproept is daarmee ook niet alleen hoe er ‘meer’ van 

dergelijke initiatieven kunnen ontstaan, maar ook hoe de bestaande  

patronen in het publieke domein zich er toe gaan verhouden. 

Het openbaar bestuur bevindt zich wellicht in een transformatie of transi-

tie, maar die is van een heel andere orde dan doorgaans met die woorden 

bedoeld: het is geen radicale verandering naar iets nieuws, maar een aan-

passing aan nieuwe praktijken. Het systeem draait niet op zijn kop, maar 

moet zich opnieuw gaan verhouden tot andersoortige principes. Daarin 

zal veel bij het oude blijven, terwijl andere delen moeten veranderen.  

Welke activiteiten, taken en opvattingen tot welke categorie – veranderen 

of blijven – behoren zal de tijd uitwijzen. We gaan wellicht een volgende 

fase in, maar dan vooral één van vermenging en een toenemende variëteit. 

Dat vereist niet zozeer het instellen op ‘het nieuwe’, maar vooral het kun-

nen omgaan met het meervoudige. Niet het wegleggen van het bestaande, 

maar het opnieuw op elkaar afstemmen van wat goed is aan de traditionele 

praktijk en de nieuw ontwikkelende vormen. Eerder synchroniseren  

dan transformeren. Radicale aanpassing in plaats van grootschalige  

vernieuwing. 

Zo worden sturing en het organiseren van publieke waarde steeds meer 

een zaak van en. Het is niet zozeer het vermogen om een nieuw repertoire 

eigen te maken, maar de kunst om te herkennen welke vorm het beste 

past bij welke situatie. Daar hoort bij dat in netwerken de keuze voor de 

vorm steeds minder bij de overheid zelf komt te liggen. De keuze voor de 
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inrichting van het publieke domein en de verhouding van overheid, markt 

en gemeenschap is steeds meer een keuze die bij anderen dan de overheid 

ligt. Kiezen voor wordt dan verhouden tot en herkennen van de keuzes van 

anderen. De discussie over de rol van de overheid en de sturingsvormen 

die daarbij passen gaat door. En ondertussen ontwikkelt de wereld zich 

verder, los van de sturingsconcepten die er al dan niet over bestaan. Als 

één ding deze tijd spannend maakt, dan is het wel de krachtige opwaartse 

druk van maatschappelijke vernieuwing die zich vermengt met een  

inherente noodzaak van de overheid om terug te bewegen. Wat in die 

combinatie ontstaat is niet alleen een praktijk van experimenten met 

nieuwe onderlinge rolverdelingen, maar de noodzaak om fundamenteel  

te overwegen hoe overheid, gemeenschap en markt zich tot elkaar verhou-

den. Deze notitie heeft de ontwikkelende verhaallijn van het denken over 

overheidssturing in beeld gebracht en conceptuele duiding gegeven aan de 

veranderende rol van de overheid. Daarin wordt één ding helder, namelijk 

dat onduidelijk is wat de volgende benodigde stap in overheidssturing is. 

Daar moet het gesprek over loskomen, liefst in nauw contact met de  

ontwikkelende praktijk die zich in voorbeelden zoals in Rotterdam-West 

aandienen. Deze ontwikkeling staat nog niet in de boeken die we in  

de Leeszaal kunnen tegenkomen, maar is al wel terug te vinden in de 

praktijken die er worden gerealiseerd. 
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