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DEMOCRATISCHEHERBEZINNING 
Voorwoord 

" Het is belangrijk om de dingen goed te doen, maar op de eerste plaats komt de vraag of we 
de goede dingen doen.” 

Dit onderzoek is ontstaan vanuit een persoonlijke verwondering over de wijze waarop 
democratische besluitvorming en bestuur in de praktijk functioneren. Mijn vertrekpunt daarbij 
is de bestuurlijke praktijk. Vanuit mijn ervaring als manager, programmamanager, bestuurder 
en adviseur heb ik mij gedurende langere tijd beziggehouden met vraagstukken van bestuur, 
organisatie en verandering. Dit onderzoek is dan ook niet begonnen vanuit een theoretisch 
model, maar vanuit vragen die in de praktijk zijn ontstaan. De historische en filosofische 
verkenning heeft vervolgens geholpen die vragen in een breder perspectief te plaatsen en de 
onderliggende patronen beter te begrijpen. 

In die verschillende rollen heb ik kunnen waarnemen hoe bestuurders, beleidsmakers en 
organisaties dagelijks werken aan het oplossen van maatschappelijke vraagstukken. Daarbij 
viel mij op dat veel betrokkenen hun werk met inzet, deskundigheid en goede bedoelingen 
uitvoeren. Tegelijkertijd zag ik dat maatschappelijke problemen soms blijven bestaan, 
ondanks grote inspanningen om deze op te lossen. 

Vanuit deze verwondering ontstond de centrale onderzoeksvraag. Aanvankelijk lag de 
aandacht vooral bij actuele maatschappelijke en politieke vraagstukken. Al snel bleek echter 
dat achter veel van deze vraagstukken een fundamentelere vraag schuilgaat. Niet alleen de 
inhoud van besluiten is van belang, maar ook de wijze waarop het democratische bestuurlijke 
bestel tot die besluiten komt. 

Tijdens het onderzoek verschoof de aandacht geleidelijk van afzonderlijke maatschappelijke 
problemen naar het functioneren van het bestuurlijke bestel zelf. De historische analyse liet 
zien dat de spanning tussen bestuurlijke ordening en de werkelijkheid van de praktijk geen 
nieuw verschijnsel is. Sinds de Griekse oudheid zoeken samenlevingen naar een evenwicht 
tussen algemene regels, bestuurlijke samenhang en de noodzaak recht te doen aan concrete 
situaties en menselijke ervaringen. 

Gaandeweg werd duidelijk dat het onderzoek uiteindelijk niet draait om de vraag welk 
democratisch systeem het beste is, maar om de vraag hoe de kwaliteit van het democratische 
bestuurlijke bestel kan worden beoordeeld en versterkt. 

Vanuit die centrale vraag is het onderzoek stapsgewijs opgebouwd. Elk perspectief belicht 
hetzelfde vraagstuk vanuit een andere invalshoek en bouwt voort op de inzichten uit het 
voorgaande perspectief. Zo ontstaat geleidelijk een samenhangend beeld van de verhouding 
tussen het democratische bestuurlijke bestel en de maatschappelijke werkelijkheid, en van de 
mogelijkheden om de democratische kwaliteit duurzaam te versterken. 

Dit onderzoek is een zoektocht naar de vraag hoe die verbinding kan worden begrepen, 
beoordeeld en versterk. 
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Begrippenkader 
In dit onderzoek worden enkele centrale begrippen gebruikt in een specifieke betekenis. 
Omdat begrippen als democratie, bestuur, kwaliteit en werkelijkheid op verschillende 
manieren kunnen worden geïnterpreteerd, wordt hieronder toegelicht welke betekenis zij 
binnen dit onderzoek hebben. De begrippen vormen gezamenlijk het kader waarbinnen de 
kwaliteit van het democratische bestuurlijke bestel wordt onderzocht. 

1. Democratie 
Democratie is niet alleen een stelsel van verkiezingen en politieke besluitvorming, maar een 
wijze van besturen waarin macht democratisch wordt gelegitimeerd en begrensd en waarin 
politiek en bestuur uiteindelijk ten dienste staan van de samenleving. De kwaliteit van een 
democratie wordt daarbij niet alleen bepaald door de kwaliteit van het politieke bestel, maar 
ook door de kwaliteit van het democratische bestuurlijke bestel. 

2. Politiek bestel 
Het politieke bestel omvat de democratische instituties en processen waarin politieke 
vertegenwoordiging, afweging en besluitvorming plaatsvinden. Binnen democratisch 
gelegitimeerde verhoudingen bepaalt het politieke bestel de richting, doelen en kaders 
waarbinnen het bestuurlijke bestel handelt. 

3. Democratisch bestuurlijk bestel 
Het democratische bestuurlijke bestel omvat het geheel van bestuurlijke en uitvoerende 
instituties, regels, processen en verantwoordelijkheden waarmee democratisch genomen 
besluiten worden vertaald naar de maatschappelijke werkelijkheid en maatschappelijke doelen 
worden gerealiseerd. Het politieke en het bestuurlijke bestel hebben daarmee verschillende, 
maar onderling afhankelijke functies binnen de democratie. 

4. Maatschappelijke werkelijkheid 
De maatschappelijke werkelijkheid is de concrete werkelijkheid waarin burgers, 
professionals, organisaties en bedrijven leven en handelen en waarin de gevolgen van 
politieke en bestuurlijke besluiten daadwerkelijk zichtbaar en ervaren worden. Deze 
werkelijkheid is gevarieerd, veranderlijk en contextgebonden en kan daarom nooit volledig 
worden vastgelegd in modellen, regels, indicatoren of procedures. 

5. Bestuurlijk beeld 
Het bestuurlijk beeld is de voorstelling die politiek en bestuur van de maatschappelijke 
werkelijkheid hebben, opgebouwd uit informatie, indicatoren, rapportages, modellen, 
procedures en signalen uit organisatie en samenleving. Een bestuurlijk beeld is noodzakelijk 
om complexe maatschappelijke vraagstukken bestuurbaar te maken, maar blijft altijd een 
vereenvoudiging van de maatschappelijke werkelijkheid. De kwaliteit ervan wordt daarom 
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mede bepaald door de mate waarin het voortdurend aan die werkelijkheid wordt getoetst en 
waar nodig wordt bijgesteld. 

6. Bestuurlijke vertaling 
Bestuurlijke vertaling is het proces waarin maatschappelijke vraagstukken worden vertaald 
naar politieke en bestuurlijke doelen, beleid, regelgeving en uitvoeringskaders en waarin deze 
algemene kaders vervolgens in de uitvoering worden toegepast op concrete maatschappelijke 
situaties. Deze vertaling is noodzakelijk om een complexe samenleving bestuurbaar te maken, 
maar kan de maatschappelijke werkelijkheid nooit volledig omvatten. Daarom vraagt een 
kwalitatief goede bestuurlijke vertaling om ruimte voor professionele oordeelsvorming en 
voortdurende toetsing aan de praktijk. 

7. Kwaliteit van bestuur 
Kwaliteit van bestuur is de mate waarin het democratische bestuurlijke bestel zijn 
democratische en maatschappelijke functies goed vervult en daarbij blijvend recht doet aan de 
maatschappelijke werkelijkheid waarop het handelen betrekking heeft. Kwaliteit betreft 
daarmee niet alleen het correct functioneren van regels, procedures en instituties, maar vooral 
de maatschappelijke werking en resultaten van bestuurlijk handelen. 

8. Effectiviteit 
Effectiviteit is de mate waarin bestuurlijk handelen daadwerkelijk bijdraagt aan het bereiken 
van de beoogde maatschappelijke resultaten. Effectiviteit wordt daarmee niet uitsluitend 
beoordeeld vanuit bestuurlijke doelstellingen of formele prestaties, maar ook vanuit de 
feitelijke werking daarvan in de maatschappelijke werkelijkheid. 

9. Efficiëntie 
Efficiëntie is de mate waarin maatschappelijke resultaten worden bereikt met een doelmatige 
inzet van mensen, middelen en tijd. Binnen dit onderzoek wordt efficiëntie mede gezien als 
een gevolg van kwaliteit. Een kwalitatief goed functionerend bestuurlijk bestel kan fouten, 
herstelwerk, onnodige procedures en bestuurlijke drukte verminderen en daarmee bijdragen 
aan een doelmatiger inzet van publieke capaciteit en middelen. 

10. Professionaliteit en professionele ruimte 
Professionaliteit betreft de deskundigheid, ervaring en oordeelsvorming waarmee 
professionals algemene politieke en bestuurlijke doelen en kaders vertalen naar concrete 
situaties in de maatschappelijke werkelijkheid. Professionele ruimte is de handelingsruimte 
die noodzakelijk is om deze verantwoordelijkheid daadwerkelijk te kunnen dragen. Politiek 
en bestuur bepalen richting, doelen en kaders; professionals moeten binnen die kaders 
voldoende ruimte hebben om op basis van deskundigheid en professioneel oordeel recht te 
doen aan de omstandigheden van het concrete geval. Professionals vervullen daarbij twee 
samenhangende functies. Zij dragen in het primaire proces bij aan een kwalitatief goede 
bestuurlijke vertaling en vormen vanuit hun praktijkervaring tevens een belangrijke bron van 
informatie voor terugkoppeling, reflectie en bestuurlijk leren. 
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11. Verantwoordelijkheid en bevoegdheid 
Verantwoordelijkheid en bevoegdheid moeten binnen het democratische bestuurlijke bestel 
met elkaar in overeenstemming zijn. Wie verantwoordelijkheid draagt voor de kwaliteit van 
een beslissing, proces of uitvoering, moet beschikken over passende bevoegdheden, 
informatie, deskundigheid en handelingsruimte om die verantwoordelijkheid daadwerkelijk te 
kunnen dragen. Omgekeerd brengt het verkrijgen van bevoegdheid en handelingsruimte de 
verantwoordelijkheid mee om over de kwaliteit van het handelen verantwoording af te leggen. 

12. Terugkoppeling 
Terugkoppeling is het proces waardoor ervaringen, resultaten, afwijkingen en signalen uit 
uitvoering en samenleving terugkomen bij de niveaus waarop beleid en bestuurlijke besluiten 
worden gevormd. Terugkoppeling maakt zichtbaar waar het bestuurlijke beeld en de 
bestuurlijke vertaling aansluiten op de maatschappelijke werkelijkheid en waar bijstelling 
noodzakelijk kan zijn. 

13. Corrigerend en lerend vermogen 
Corrigerend en lerend vermogen is het vermogen van het democratische bestuurlijke bestel 
om verschillen tussen bestuurlijk beeld, bestuurlijke vertaling en maatschappelijke 
werkelijkheid tijdig waar te nemen, daarop te reflecteren en beleid, uitvoering of bestuurlijke 
werkwijzen waar nodig aan te passen. Leren betekent daarmee niet alleen fouten herstellen, 
maar ook bestaande aannames, werkwijzen en bestuurlijke beelden opnieuw kunnen 
beoordelen. 

14. Bestuurlijke kwaliteitscyclus 
De bestuurlijke kwaliteitscyclus is het samenhangende proces waarin politiek en bestuur op 
basis van een bestuurlijk beeld richting, doelen en kaders bepalen, professionals deze vertalen 
naar concrete situaties in de maatschappelijke werkelijkheid, ervaringen en resultaten uit de 
praktijk worden teruggekoppeld en deze informatie door reflectie en leren leidt tot bijstelling 
van bestuurlijk beeld, beleid, uitvoering of bestuurlijke werkwijzen. De cyclus is geen 
afzonderlijke bestuurslaag of procedure, maar een wijze van functioneren waarmee het 
democratische bestuurlijke bestel zijn verbinding met de maatschappelijke werkelijkheid 
onderhoudt en zijn kwaliteit voortdurend kan verbeteren. 

De samenhang 
De begrippen vormen gezamenlijk één redenering: 
Democratische opdracht → politieke besluitvorming → bestuurlijk beeld en beleidsvorming 
→ bestuurlijke vertaling → professionele uitvoering met passende verantwoordelijkheid en 
bevoegdheid → maatschappelijke werkelijkheid → terugkoppeling → reflectie, correctie en 
leren → bijstelling van bestuurlijk beeld, beleid en uitvoering → bestuurlijke kwaliteit → 
grotere effectiviteit en efficiëntie. 
Deze samenhang vormt de bestuurlijke kwaliteitscyclus. 
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Managementsamenvatting  
In dit onderzoek wordt onderscheid gemaakt tussen het democratische politieke bestel, en het 
democratische bestuurlijk bestel.  
Het resultaat van het democratische proces wordt bepaald door de gevoerde politieke strategie 
het WAT (de politiek) en de vertaling in beleid het HOE en de uitvoering het werkelijke 
DOEN (beiden oneerbiedig de machinerie) Dit onderzoek wil zich niet bezighouden met 
politiek, maar richt zich op die machinerie  
Een democratie ontleent haar legitimiteit allereerst aan democratische besluitvorming. Voor 
burgers krijgt die legitimiteit echter vooral betekenis in de wijze waarop democratisch 
genomen besluiten uitwerken in hun dagelijkse werkelijkheid. Voor veel burgers vormt de 
dagelijkse bestuurlijke praktijk het meest zichtbare gezicht van de democratie. 
Het vertrouwen van burgers in het functioneren van politiek en overheid is een belangrijk 
aandachtspunt voor de legitimiteit van de democratie. Dus politiek pas op uw democratische 
zaak, de democratie staat zwaar onder druk. 
Bestuurders worden dagelijks geconfronteerd met complexe maatschappelijke vraagstukken. 
Ondanks grote inspanningen en goed bedoelde inspanningen van politiek, bestuur en 
uitvoering blijven veel problemen hardnekkig bestaan.  Veel discussies over democratische 
verbetering richten zich op politieke keuzes, institutionele veranderingen of nieuwe 
beleidsinstrumenten. Dit onderzoek kiest een andere invalshoek. Het richt zich niet op de 
inhoud van politieke keuzes, maar op de vraag hoe de kwaliteit van het democratische 
bestuurlijke bestel (de machinerie) duurzaam kan worden versterkt. 
Dit onderzoek richt zich op deze tweede pijler (de machinerie) en onderzoekt welke 
voorwaarden bepalend zijn voor de kwaliteit van dat bestuurlijke bestel. 
De historische, filosofische en bestuurlijke analyse leidt tot één fundamentele conclusie. De 
basis van alle problemen. Om een complexe samenleving bestuurbaar te maken, moet de 
maatschappelijke werkelijkheid worden vertaald naar wetgeving, beleid, organisaties, 
procedures, indicatoren en bestuurlijke informatie. Deze bestuurlijke vertaling is onmisbaar, 
maar blijft altijd een vereenvoudiging van de maatschappelijke werkelijkheid. Daardoor 
ontstaat een blijvende spanning tussen de maatschappelijke werkelijkheid en het bestuurlijke 
beeld van de werkelijkheid. Geen enkel democratisch bestuurlijk bestel kan de 
maatschappelijke werkelijkheid volledig omvatten. Deze spanning is geen tekortkoming van 
de democratie, maar een onvermijdelijk gevolg van het besturen van een complexe 
samenleving. De kwaliteit van het democratische bestuurlijke bestel wordt daarom 
uiteindelijk bepaald door zijn vermogen deze spanning voortdurend te herkennen, de 
bestuurlijke vertaling aan de maatschappelijke werkelijkheid te toetsen en daarvan te leren. 
De analyse laat zien dat de kwaliteit van het democratische bestuurlijke bestel niet uitsluitend 
wordt bepaald door de inrichting van instituties of de juistheid van procedures. 
Doorslaggevend is het vermogen van het bestuurlijke bestel om zich blijvend te verbinden 
met de maatschappelijke werkelijkheid, deze voortdurend te toetsen en daarvan te leren.  
De analyse laat ook zien dat de kwaliteit van het democratische bestuurlijke bestel wordt 
bepaald door het functioneren van een samenhangende bestuurlijke kwaliteitscyclus. Politiek 
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en bestuur vormen op basis van een bestuurlijk beeld richting, doelen en kaders. Professionals 
vertalen deze naar concrete situaties in de maatschappelijke werkelijkheid. Ervaringen en 
resultaten uit die praktijk worden teruggekoppeld en kunnen door reflectie en leren leiden tot 
bijstelling van bestuurlijk beeld, beleid, uitvoering of bestuurlijke werkwijzen. Zo blijft het 
democratische bestuurlijke bestel verbonden met de maatschappelijke werkelijkheid en kan 
zijn kwaliteit voortdurend worden verbeterd. 
Kwaliteit is daarbij geen afzonderlijk bestuurlijk doel naast effectiviteit en efficiëntie, maar 
vormt daarvoor een belangrijke voorwaarde. Wanneer beleid, bestuur en uitvoering 
onvoldoende aansluiten op de maatschappelijke werkelijkheid, ontstaan fouten, herstelwerk, 
aanvullende regels en procedures en daarmee onnodige bestuurlijke drukte en kosten. 
Investeren in kwaliteit betekent daarom niet vanzelfsprekend méér bestuur. Een goed 
functionerend bestuurlijk bestel kan juist bijdragen aan minder foutkosten, een doelmatiger 
inzet van mensen en middelen en een grotere effectiviteit van het bestuurlijk handelen. 
Wanneer één van deze elementen onvoldoende functioneert, groeit de afstand tussen 
bestuurlijke besluitvorming en de maatschappelijke werkelijkheid. 
Een van de belangrijke principiële knelpunten is het recht van gelijke behandeling. Dit 
uitgangspunt is onbalans met de individuele context. Deze is in principe nooit uniform. 
Uniforme maatregelen komen dus in botsing met het individuele gevoel van onrechtvaardig 
behandeld te worden. Professionals vervullen in de vertaling van beleid naar uitvoering een 
sleutelrol. Algemene politieke en bestuurlijke doelen en kaders moeten in het primaire proces 
worden toegepast op concrete maatschappelijke situaties. Professionals dragen 
verantwoordelijkheid voor de kwaliteit van deze vertaling en moeten daarom binnen 
democratisch vastgestelde kaders beschikken over passende bevoegdheden en voldoende 
professionele ruimte om op basis van hun deskundigheid zelfstandig afwegingen en besluiten 
te kunnen nemen. Besluiten die meer tegemoet komen aan de context. Dat stelt ook eisen aan 
politiek en bestuur: beleid moet richting en kaders bieden zonder de professionele vertaling 
naar de praktijk vooraf zo gedetailleerd vast te leggen dat deze ruimte feitelijk verdwijnt. 
Professionele ruimte betekent daarbij geen vrijblijvendheid, maar verantwoordelijkheid voor 
de kwaliteit van het handelen en verantwoording daarover. Ervaringen uit de uitvoering 
vormen vervolgens een belangrijke bron van terugkoppeling waarmee het bestuurlijke bestel 
kan leren en zichzelf kan corrigeren. 
Vanuit deze bestuurlijke kwaliteitscyclus formuleert het onderzoek vijf samenhangende 
kwaliteitsaanbevelingen voor democratische verbetering:               

1. Houd bij beleidsvorming ruimte voor de maatschappelijke werkelijkheid;  
2. Geef professionals verantwoordelijkheid én bevoegdheid voor een kwalitatieve 

uitvoering;  
3. Maak van terugkoppeling, reflectie en leren een vast onderdeel van bestuur;  
4. Stuur op kwaliteit als basis voor effectiviteit en efficiëntie;  
5. Borg kwaliteit vanuit het hoogste verantwoordelijke gezag. 

 
Deze aanbevelingen vormen geen afzonderlijke maatregelen, maar een samenhangende 
benadering van democratische verbetering. Gezamenlijk plaatsen zij de kwaliteit van het 
democratische bestuurlijke bestel centraal. 
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Dit onderzoek is geen pleidooi voor een nieuw democratisch systeem en evenmin een 
beoordeling van politieke keuzes. Het is een onderzoek naar de kwaliteit van het 
democratische bestuurlijke bestel waarmee democratisch genomen besluiten worden 
voorbereid, vertaald, uitgevoerd, geëvalueerd en voortdurend verbeterd. 
De centrale boodschap van dit onderzoek luidt daarom: een sterke democratie vraagt niet 
alleen om democratisch gelegitimeerde politieke besluitvorming, maar ook om een 
democratisch bestuurlijk bestel dat in staat is deze besluiten blijvend te verbinden met de 
maatschappelijke werkelijkheid waarvoor zij zijn bedoeld. Democratische verbetering begint 
daarom niet bij het ontwerpen van een nieuw bestuurlijk bestel, maar bij de voortdurende 
verbetering van de kwaliteit van het bestaande democratische bestuurlijke bestel. 
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Leeswijzer 
Opbouw van het onderzoek 
Dit onderzoek is opgebouwd volgens een stapsgewijze benadering waarin begrijpen, 
beoordelen en verbeteren elkaar opvolgen. De verschillende perspectieven bouwen logisch 
op elkaar voort. Hetzelfde vraagstuk wordt daarom niet telkens herhaald, maar steeds vanuit 
een andere invalshoek benaderd. Eerst wordt onderzocht hoe de huidige situatie is ontstaan, 
vervolgens hoe het democratische bestuurlijke bestel zich verhoudt tot de maatschappelijke 
werkelijkheid, daarna welke fundamentele inzichten daaruit voortkomen, hoe de kwaliteit van 
het bestuurlijke bestel kan worden beoordeeld en ten slotte welke mogelijkheden er zijn voor 
democratische verbetering. 

Begrippenkader 
Voorafgaand aan de perspectieven worden de belangrijkste begrippen uit het onderzoek kort 
omschreven. Het begrippenkader verduidelijkt de betekenis en onderlinge samenhang van de 
centrale begrippen die in de verschillende perspectieven worden gebruikt. 

Perspectief I – Het verhaal van de spanning 
Het eerste perspectief beschrijft de historische ontwikkeling van de democratie. Daarbij wordt 
zichtbaar hoe verschillende opvattingen over bestuur, samenleving en politieke legitimiteit 
zich vanaf de Griekse oudheid hebben ontwikkeld. Centraal staat de blijvende spanning tussen 
bestuurlijke ordening en maatschappelijke werkelijkheid. 

Perspectief IIA – Historische analyse 
In dit perspectief wordt onderzocht hoe de fundamentele spanning tussen top-down ordening 
en bottom-up oordeelsvorming zich historisch heeft ontwikkeld. Daarbij wordt zichtbaar hoe 
deze spanning heeft doorgewerkt in politieke filosofie, bestuursmodellen en democratische 
instituties. 

Perspectief IIB – Bestuur en werkelijkheid 
In dit perspectief verschuift de aandacht naar het functioneren van het huidige democratische 
bestuurlijke bestel. Centraal staat de vraag hoe bestuur zich verhoudt tot de maatschappelijke 
werkelijkheid waarop het betrekking heeft. Daarbij worden onder meer de rol van informatie 
en bestuurlijke beeldvorming, de positie van bestuurders, de betekenis van de 
uitvoeringspraktijk, terugkoppeling en de rol van het maatschappelijk middenveld onderzocht. 

Perspectief III – Filosofische herbezinning 
In dit perspectief worden de belangrijkste inzichten uit de historische en bestuurlijke analyse 
samengebracht. De centrale vraag luidt hier: wat leren deze analyses ons over de verhouding 
tussen democratie, bestuur en werkelijkheid? Dit perspectief bevat de fundamentele inzichten 
die uit het onderzoek voortkomen, waaronder het belang van professionele oordeelsvorming 
en het beginsel dat verantwoordelijkheid niet los kan worden gezien van passende 
handelingsruimte en bevoegdheid. 
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Perspectief IV – Kwaliteit van het democratische bestuurlijke bestel 
In dit perspectief worden de inzichten uit de voorgaande analyses samengebracht in de vraag 
wat bepalend is voor de kwaliteit van het democratische bestuurlijke bestel. Daarbij wordt de 
samenhang zichtbaar die uiteindelijk de bestuurlijke kwaliteitscyclus vormt: van bestuurlijke 
beeldvorming, beleidsvorming en besluitvorming via de professionele vertaling naar de 
maatschappelijke werkelijkheid, en van daaruit via terugkoppeling, reflectie en leren naar 
bijstelling van bestuurlijk beeld, beleid en uitvoering. 

Perspectief V – Democratische verbetering 
In dit perspectief worden de inzichten uit het onderzoek vertaald in vijf samenhangende 
kwaliteitsaanbevelingen voor democratische verbetering. Deze richten zich op de ruimte voor 
de maatschappelijke werkelijkheid bij beleidsvorming, de positie van professionals in de 
uitvoering, terugkoppeling en leren, kwaliteit als basis voor effectiviteit en efficiëntie en de 
borging van kwaliteit vanuit het hoogste verantwoordelijke gezag. Niet het ontwerpen van een 
nieuw systeem staat centraal, maar het verbeteren van de kwaliteit van het bestaande 
democratische bestuurlijke bestel. 
Het onderzoek vertrekt vanuit een historische, filosofische en bestuurlijke analyse, maar 
mondt uiteindelijk uit in één centrale vraag: 
Hoe kan de kwaliteit van het democratische bestuurlijke bestel worden versterkt en daarmee 
bijdragen aan democratische verbetering? 
Deze vraag vormt de rode draad die de verschillende perspectieven met elkaar verbindt. 
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Onderzoek verantwoording 
 

Dit onderzoek is stapsgewijs en iteratief tot stand gekomen. Praktijkervaring, historische en 
filosofische inzichten en bestuurlijke analyse zijn gedurende het onderzoeksproces 
voortdurend met elkaar geconfronteerd. Nieuwe inzichten leidden regelmatig tot 
heroverweging van eerdere redeneringen en conclusies. 
Gebruik van kunstmatige intelligentie 
Tijdens het onderzoek is intensief gebruikgemaakt van kunstmatige intelligentie (ChatGPT) 
als onderzoeks-, analyse- en schrijfassistent. AI is ingezet voor het verzamelen en ordenen 
van historische en filosofische informatie, het structureren en kritisch toetsen van 
argumentaties, het signaleren van inconsistenties, het verkennen van alternatieve 
denkrichtingen en het ondersteunen van de redactionele uitwerking. 
De rol van AI verschilde per onderdeel van het onderzoek. Bij de historische en filosofische 
verkenning speelde AI een belangrijke rol bij het verzamelen, ordenen en interpreteren van 
informatie. Bij de bestuurskundige analyse vormden de praktijkervaring en bestuurlijke 
inzichten van de auteur in belangrijke mate het vertrek- en toetsingspunt. De uiteindelijke 
argumentatie is ontstaan in de voortdurende wisselwerking tussen deze verschillende bronnen 
en perspectieven. 
AI fungeerde daarbij niet alleen als hulpmiddel voor tekstproductie, maar ook als 
gesprekspartner in het onderzoeksproces. Ideeën werden verkend, aannames bevraagd en 
verschillende redeneringen tegenover elkaar geplaatst. Voorstellen en analyses van AI zijn 
daarbij beoordeeld, aangepast, verworpen of verder ontwikkeld. 
De auteur bleef verantwoordelijk voor de centrale onderzoeksvraag, de richting en afbakening 
van het onderzoek, de beoordeling en selectie van argumenten en de uiteindelijke conclusies. 
De voorliggende tekst is het resultaat van een iteratief proces waarin informatieverzameling, 
praktijkervaring, historische en filosofische verkenning, bestuurskundige analyse, reflectie en 
dialoog met AI elkaar voortdurend hebben beïnvloed. 
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Perspectief I — Het verhaal van de spanning 
De ontwikkeling van het democratische bestuurlijke bestel 
Dit eerste perspectief beschrijft de historische ontwikkeling van het democratische 
bestuurlijke bestel vanaf de Griekse oudheid tot het heden. Het vertrekpunt vormt de 
bestuurlijke verwondering die aanleiding gaf tot dit onderzoek. Niet de beoordeling van 
historische gebeurtenissen staat centraal, maar de vraag hoe het huidige bestuurlijke bestel 
geleidelijk is ontstaan. Door deze ontwikkeling stap voor stap te volgen, ontstaat inzicht in de 
historische wortels van de bestuurlijke inrichting zoals wij die vandaag kennen. 

Hoofdstuk 1 — De verwondering 
Wie de ontwikkeling van moderne democratische staten over een langere periode beziet, 
ontdekt geen plotselinge ontsporing en geen abrupte breuk met het verleden. Wat zichtbaar 
wordt, is iets subtielers: een geleidelijke verdichting van bestuurlijke structuren. Regels 
worden aangescherpt. Bevoegdheden verfijnd. Toezicht uitgebreid. Elke stap kent een 
begrijpelijke aanleiding: een incident dat publieke verontwaardiging oproept, een rechterlijke 
uitspraak die om meer duidelijkheid vraagt of een parlementair debat waarin politieke 
verantwoordelijkheid verder wordt aangescherpt. 
Het is de logica van correctie. 
Wanneer iets misgaat, wordt gezocht naar een structurele oplossing. Maakt een 
uitvoeringsorganisatie fouten, dan worden de interne controles uitgebreid. Worden burgers 
ongelijk behandeld, dan worden regels verder aangescherpt. Blijken publieke middelen 
ondoelmatig te worden besteed, dan worden verantwoordingsmechanismen versterkt. De 
democratische rechtsstaat reageert op tekortkomingen door zichzelf steeds verder te verfijnen. 
En juist daarin ligt de eerste verwondering.  
Die verfijning heeft veel opgeleverd. Vergeleken met eerdere eeuwen is willekeur sterk 
teruggedrongen. Besluiten worden gemotiveerd, procedures zijn inzichtelijk en 
rechtsmiddelen zijn beschikbaar. Burgers kunnen bezwaar maken, beroep instellen en 
bescherming zoeken bij de rechter. Transparantie is daardoor niet langer slechts een ideaal, 
maar een stevig verankerd onderdeel van de democratische rechtsstaat. Op papier lijkt het 
systeem sterker dan ooit. 
En toch knaagt er iets. 
Dat laat zich moeilijk in één begrip vangen. Het gaat niet om een openlijke misstand, een 
duidelijke fout of een zichtbaar falen van instituties. Het openbaart zich eerder in ervaringen. 
Bestuurders spreken over toenemende complexiteit. Professionals ervaren een groeiende 
administratieve druk. Burgers voelen zich soms niet gehoord, ook wanneer formeel aan alle 
regels is voldaan. De spanning ligt niet in het ontbreken van regels, maar in de ervaring dat 
het systeem geleidelijk zwaarder wordt dan het doel waarvoor het ooit is ontworpen. Die 
ontwikkeling wordt duidelijker wanneer we nauwkeuriger kijken. Op wetgevend niveau is 
regelgeving de afgelopen decennia sterk uitgebreid. Waar vroeger algemene kaders vaak 
voldoende waren, bevatten moderne wetten steeds meer definities, uitzonderingen en 
uitvoeringsvoorschriften. Dat is niet uitsluitend een uiting van wantrouwen, maar vooral van 
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de ambitie om gelijke behandeling te waarborgen binnen een steeds complexere samenleving. 
Ook op bestuurlijk niveau is de organisatie verfijnd. Gespecialiseerde toezichthouders 
beschikken ieder over een eigen domein, deskundigheid en verantwoordelijkheid. Die 
specialisatie vergroot de kwaliteit van het toezicht, maar maakt de bestuurlijke besluitvorming 
tegelijkertijd complexer. 
Op juridisch terrein is de rechtsstaat verder ontwikkeld door een versterking van procedurele 
waarborgen en rechterlijke toetsing. Burgers kunnen besluiten aanvechten, terwijl rechters 
zorgvuldigheid en proportionaliteit toetsen en internationale normen steeds nadrukkelijker 
doorwerken in nationale besluitvorming. Daarbovenop heeft de digitalisering nieuwe lagen 
aan het bestuurlijke bestel toegevoegd. Besluitvorming wordt ondersteund door systemen, 
modellen en data. Dat vergroot de efficiëntie en de consistentie van het bestuur, maar maakt 
tegelijkertijd ook zichtbaar hoe gemakkelijk afstand kan ontstaan tussen het systeem en de 
werkelijkheid waarop het betrekking heeft. 
De democratische rechtsstaat is daardoor niet zwakker geworden, maar zwaarder. Zij draagt 
meer verantwoordelijkheden, meer regels en meer controlemechanismen dan ooit tevoren. 
Wat ooit bedoeld was als bescherming tegen willekeur, is uitgegroeid tot een fijnmazige 
institutionele architectuur. 
Democratische systemen functioneren niet zelfstandig. Tussen democratisch vastgestelde 
doelen en kaders en de maatschappelijke werkelijkheid ligt een bestuurlijke keten van beleid, 
bestuur en uitvoering. Binnen die keten worden algemene uitgangspunten steeds verder 
vertaald naar concrete maatschappelijke situaties. Naarmate organisaties groter, complexer en 
informatie-intensiever worden, kunnen bestuurders die maatschappelijke werkelijkheid steeds 
minder rechtstreeks waarnemen. Om onder die omstandigheden toch te kunnen besturen, 
ontstaat een bestuurlijk beeld van de maatschappelijke werkelijkheid waarop bestuurlijke 
afwegingen en besluiten worden gebaseerd. Dit bestuurlijke beeld komt tot stand door 
wetgeving, beleid, rapportages, indicatoren, analyses, adviezen, managementinformatie en 
andere bestuurlijke instrumenten. 
Zij is noodzakelijk om een complexe samenleving bestuurbaar te houden, maar blijft altijd 
een vereenvoudiging van de maatschappelijke werkelijkheid waarop zij betrekking heeft. 
Daardoor kan geleidelijk afstand ontstaan tussen het bestuurlijke beeld waarop wordt gestuurd 
en de maatschappelijke werkelijkheid waarmee burgers, uitvoeringsorganisaties en 
bestuurders in de praktijk worden geconfronteerd. Die afstand hoeft niet het gevolg te zijn van 
onwil of verkeerde intenties, maar kan voortkomen uit de wijze waarop moderne 
democratische systemen informatie over de werkelijkheid verzamelen, ordenen en gebruiken. 
Daarmee ontstaat een centrale spanning voor dit onderzoek: hoe kan worden voorkomen dat 
het bestuurlijke beeld waarop wordt gestuurd zich geleidelijk verwijdert van de 
maatschappelijke werkelijkheid waarvoor het democratische bestuurlijke bestel is ingericht. 
Deze spanning roept tegelijkertijd een volgende vraag op. Wanneer bestuurders hun besluiten 
baseren op een bestuurlijk beeld van de werkelijkheid, hoe kan dan worden vastgesteld of dit 
beeld de maatschappelijke werkelijkheid nog voldoende weerspiegelt? Anders gezegd: 
waaraan kan de kwaliteit van het democratische bestuurlijke bestel uiteindelijk worden 
afgemeten? Deze studie onderzoekt of die kwaliteit niet alleen zichtbaar wordt in de inrichting 
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van het bestel zelf, maar ook in de mate waarin democratisch genomen besluiten in de 
maatschappelijke werkelijkheid uitwerken zoals zij bedoeld zijn. 
Die afstand hoeft niet voort te komen uit gebrek aan intelligentie, betrokkenheid of goede 
intenties. Zij is vaak een structureel gevolg van de manier waarop moderne organisaties 
informatie ordenen, verantwoordelijkheden verdelen en besluitvorming organiseren. 
De spanning wordt pas werkelijk zichtbaar wanneer zij zich vertaalt naar concrete situaties. 
In Nederland kwam deze spanning scherp aan het licht in de kinderopvangtoeslagaffaire, waar 
een streng en grotendeels geautomatiseerd controlesysteem leidde tot disproportionele 
gevolgen voor burgers. In de gezondheidszorg komt zij tot uitdrukking in de groei van 
administratieve verplichtingen die het professionele handelen beïnvloeden. In het onderwijs 
manifesteert zij zich in de discussie over toetscultuur en inspectienormen.  
Hoewel de voorbeelden afkomstig zijn uit verschillende maatschappelijke domeinen, laten zij 
hetzelfde onderliggende patroon zien. Het streven naar gelijke toepassing van regels wordt 
steeds verder doorgevoerd, waardoor de ruimte voor context, proportionaliteit en 
professionele oordeelsvorming onder druk komt te staan.  
Deze observaties zijn geen losse incidenten. Zij wijzen op een dieperliggend patroon.  
Om dat patroon te begrijpen, is het niet voldoende om alleen naar het heden te kijken. De 
wortels ervan liggen in de geschiedenis van het politieke denken. 
Al in de klassieke oudheid ontstond een fundamenteel verschil in hoe men naar bestuur keek.  
Aan de ene kant staat Plato, die orde en rechtvaardigheid zoekt in abstracte principes en 
rationele structuur. Aan de andere kant staat Aristoteles, die politiek benadert als een 
praktische activiteit, geworteld in ervaring en context. Wat daar ontstaat, is geen tijdelijk 
filosofisch debat, maar een blijvende spanning. 
Aan de ene kant is er steeds de neiging om: 

• orde te creëren 
• systemen te bouwen 
• regels vast te leggen 
• en complexiteit beheersbaar te maken. 

Aan de andere kant blijft er behoefte aan: 

• oordeelsvorming 
• context 
• menselijke maat 
• en ruimte voor afwijking 

Beide zijn noodzakelijk. 
Maar zij staan zelden in evenwicht. Daarmee wordt duidelijk dat de spanning die vandaag 
zichtbaar is, geen toeval is. Zij is structureel. 
Wanneer systemen te dominant worden, verliezen professionals hun handelingsruimte, raken 
burgers verstrikt in regels en ontstaat afstand tussen overheid en samenleving. Wanneer juist 
te veel ruimte ontstaat zonder structuur, dreigt willekeur en verliest het systeem stabiliteit. De 
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kern van het probleem ligt dus niet in de keuze voor één van beide, maar in de verhouding 
ertussen. Dit onderzoek vertrekt vanuit die spanning. 
De historische vraag die vanuit deze spanning centraal staat, luidt:Hoe kan een democratie die 
gebouwd is op zowel orde als vrijheid, beide in evenwicht houden zonder dat de één de ander 
verdringt?Deze historische vraag wordt in dit perspectief stap voor stap verkend. Vanuit de 
bestuurlijke verwondering wordt teruggegaan naar de oorsprong van het politieke denken en 
vervolgens gevolgd hoe de spanning tussen ordening en praktische werkelijkheid in 
verschillende historische perioden steeds een andere vorm heeft aangenomen. De historische 
inzichten die daaruit voortkomen, vormen het vertrekpunt voor de verdere analyse in de 
volgende perspectieven. De verwondering waarmee dit hoofdstuk begon, blijkt daarmee geen 
eindpunt, maar het begin van een bredere verkenning. Wat op het eerste gezicht een probleem 
van deze tijd lijkt, blijkt deel uit te maken van een veel langere historische ontwikkeling. Een 
ontwikkeling waarin democratie zich voortdurend heeft aangepast aan veranderende 
omstandigheden, terwijl de spanning tussen systeem en werkelijkheid steeds in een nieuwe 
gedaante terugkeert. 
Met die historische ontwikkeling begint het volgende hoofdstuk.  

Hoofdstuk 2—De geboorte van het politieke denken 
Athene als experiment 
Wanneer we terugkeren naar het Athene van de vijfde eeuw voor Christus, betreden wij niet 
de idyllische geboorteplaats van de democratie, maar een politieke gemeenschap die 
voortdurend in beweging is. De Atheense polis was klein naar moderne maatstaven, maar 
politiek uitzonderlijk intensief. Burgerschap betekende actieve deelname aan besluitvorming, 
rechtspraak en militaire dienst. De polis was geen abstract staatsapparaat, maar een 
gemeenschap waarin politiek en dagelijks leven nauw met elkaar waren verweven. De 
Atheense democratie verschilde wezenlijk van de moderne representatieve democratie. 
Burgers kwamen zelf bijeen in de volksvergadering, de ekklesia, waar zij stemden over 
wetgeving, oorlog en publieke uitgaven. De Raad van Vijfhonderd bereidde besluiten voor en 
hield toezicht op het bestuur. Veel publieke functies werden door loting toegewezen om 
machtsconcentratie te voorkomen. Ook de rechtspraak werd in belangrijke mate uitgeoefend 
door burgers die zitting hadden in omvangrijke juryrechtbanken. Aan deze inrichting lag een 
principieel uitgangspunt ten grondslag: politieke gelijkheid binnen de kring van burgers. Niet 
afkomst of rijkdom, maar het burgerschap gaf toegang tot politieke deelname. Tegelijkertijd 
kende deze democratie duidelijke grenzen. Vrouwen, slaven en vreemdelingen waren 
uitgesloten van het politieke proces. De Atheense democratie was daarom vernieuwend, maar 
zeker niet inclusief naar hedendaagse maatstaven. Ook binnen de groep van burgers bood 
politieke gelijkheid geen garantie voor bestuurlijke stabiliteit. Athene werd gekenmerkt door 
interne machtsstrijd, wisselende leiders, de invloed van retoriek en langdurige oorlogen. De 
Peloponnesische Oorlog tegen Sparta maakte duidelijk hoe kwetsbaar collectieve 
besluitvorming kon zijn. Besluiten, zoals de Siciliaanse expeditie, werden genomen onder 
invloed van overtuigingskracht en enthousiasme, met ingrijpende gevolgen voor de stadstaat. 
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Juist in deze context werd voor het eerst zichtbaar wat het betekent wanneer een gemeenschap 
zichzelf bestuurt zonder een vaste hiërarchische bovenlaag die richting geeft. Politieke orde 
werd afhankelijk van debat, overtuiging en gezamenlijke afweging. Dat bood ruimte voor 
vrijheid, maar ook voor vergissingen. Daarmee ontstond een fundamentele vraag die het 
politieke denken blijvend zou beïnvloeden: kan een gemeenschap rechtvaardige besluiten 
nemen wanneer zij zich laat leiden door meningen en retoriek, of vraagt rechtvaardigheid om 
een vorm van kennis die verder reikt dan de publieke opinie? 

Socrates en de crisis van het oordeel 
Socrates bewoog zich midden in deze democratische gemeenschap, maar nam daarin een 
bijzondere positie in. Hij bekleedde geen hoog ambt, schreef geen traktaten en stichtte geen 
politieke beweging. Zijn betekenis lag in de manier waarop hij vragen stelde. Op het Atheense 
marktplein ging hij het gesprek aan met medeburgers over begrippen als rechtvaardigheid, 
moed en deugd. Zijn methode was ontregelend: steeds opnieuw maakte hij zichtbaar hoe 
gemakkelijk mensen hun overtuigingen verwarren met werkelijke kennis. Voor een 
samenleving die haar legitimiteit ontleende aan publieke besluitvorming, was dat een 
confronterende boodschap. Wanneer burgers beslissingen nemen op basis van overtuigingen 
die zij niet kritisch kunnen onderzoeken of verantwoorden, rijst de vraag hoe betrouwbaar het 
collectieve oordeel werkelijk is. Socrates werd uiteindelijk ter dood veroordeeld wegens 
goddeloosheid en het bederven van de jeugd. Zijn dood betekende niet het einde van de 
Atheense democratie, maar vormde wel een beslissend moment van bezinning op haar 
grenzen. 
Daarmee kwam een fundamentele vraag centraal te staan: wat is de relatie tussen kennis en 
politieke macht? Die vraag zou het politieke denken blijvend beïnvloeden en vormt het 
vertrekpunt voor het werk van zijn leerling Plato. 

Plato – orde als ontwerp 
Plato, leerling van Socrates, reageerde op de crisis van de Atheense democratie met een 
fundamenteel andere benadering van politiek en bestuur. Volgens Plato heeft ware kennis 
betrekking op een hogere en onveranderlijke werkelijkheid. De wereld waarin mensen leven 
is veranderlijk, onvolmaakt en voortdurend onderhevig aan emoties, belangen en 
toevalligheden. Wie rechtvaardigheid zoekt, kan zich daarom niet uitsluitend richten op de 
dagelijkse praktijk, maar moet uitgaan van duurzame beginselen. Vanuit deze gedachte 
ontwikkelde Plato een opvatting van politiek waarin bestuur wordt gebaseerd op kennis van 
het goede. Niet iedereen beschikt volgens hem over die kennis. Wie de werkelijkheid slechts 
in fragmenten waarneemt, mist het overzicht dat nodig is om een rechtvaardige politieke orde 
vorm te geven. In zijn werk Politeia (De Staat) beschrijft Plato een samenleving waarin taken 
en verantwoordelijkheden zijn verdeeld naar aanleg en bekwaamheid. Filosofen, die 
beschikken over inzicht in het goede, behoren te regeren. Wachters beschermen de 
gemeenschap en producenten voorzien in haar materiële behoeften. Deze ideale staat is geen 
beschrijving van het Athene van zijn tijd, maar van een normatief model. Het belang ervan 
ligt dan ook niet zozeer in de vraag of deze samenleving ooit volledig gerealiseerd kan 
worden, maar in de manier waarop Plato over politieke orde denkt. Bestuur wordt niet 
opgebouwd vanuit de bestaande praktijk, maar ontworpen vanuit een normatief beeld van 
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rechtvaardigheid. Orde ontstaat niet vanzelf, maar wordt bewust vormgegeven op basis van 
kennis, samenhang en rationele structuur. 
Hier verschijnt voor het eerst een manier van denken die de verdere ontwikkeling van het 
politieke bestuur diepgaand zal beïnvloeden: politieke legitimiteit wordt gezocht in een van 
bovenaf ontworpen ordening die richting geeft aan de samenleving. 

Aristoteles – orde als ontwikkeling 
Aristoteles, die meer dan twintig jaar verbonden was aan Plato's Academie, nam de vraag naar 
politieke orde over, maar koos een fundamenteel ander vertrekpunt. Waar Plato uitging van de 
zoektocht naar het ideale, begon Aristoteles bij de werkelijkheid van bestaande 
samenlevingen. Goed bestuur kon volgens hem niet uitsluitend worden gebaseerd op abstracte 
modellen, maar vroeg ook om ervaring, waarneming en praktisch oordeel. Zijn werkwijze was 
systematisch, maar niet speculatief. Hij verzamelde en bestudeerde de staatsinrichtingen van 
verschillende Griekse poleis. In plaats van één ideaalmodel te ontwerpen, onderzocht hij hoe 
bestaande staatsvormen daadwerkelijk functioneerden: monarchieën, aristocratieën, 
democratieën en hun verschillende uitwerkingen. Politiek werd daarmee geen ontwerp van 
een ideale samenleving, maar een studie van de wijze waarop gemeenschappen zich in de 
praktijk ontwikkelen. Voor Aristoteles is de mens van nature een politiek wezen. Niet omdat 
hij deel uitmaakt van een ideaal systeem, maar omdat hij zijn leven in gemeenschap 
vormgeeft. De polis ontstaat volgens hem geleidelijk uit eenvoudiger vormen van 
samenleven, zoals gezin en dorp, en ontwikkelt zich stap voor stap tot een politieke 
gemeenschap. Dat verschil in uitgangspunt heeft verstrekkende gevolgen. 
Waar Plato zoekt naar stabiliteit in onveranderlijke normen, erkent Aristoteles dat menselijke 
omstandigheden voortdurend veranderen. Rechtvaardigheid kan daarom niet uitsluitend 
worden afgeleid uit algemene regels, maar vraagt ook om aandacht voor context, 
proportionaliteit en de concrete situatie. In zijn Ethica Nicomachea introduceert Aristoteles 
het begrip phronesis: praktische wijsheid. Het gaat daarbij om het vermogen om in een 
concrete situatie zorgvuldig af te wegen wat onder die omstandigheden juist is. Politiek vraagt 
daarom niet alleen om goede wetten, maar ook om verstandig bestuur. Aristoteles verwerpt 
het belang van wetgeving daarmee niet. Integendeel, wetten zijn noodzakelijk voor stabiliteit 
en rechtszekerheid. Maar geen enkele wet kan alle denkbare situaties voorzien. Daarom moet 
er ruimte blijven voor praktisch oordeel wanneer de algemene regel tekortschiet. Daarom 
introduceert hij het begrip epieikeia – billijkheid – als noodzakelijke aanvulling op een strikte 
toepassing van de wet. Hier ontstaat een andere manier van denken over politieke orde. Niet 
orde als een vast ontwerp, maar orde als een voortdurend zoeken naar evenwicht tussen 
algemene regels en de werkelijkheid waarin zij moeten functioneren. 
De gemeenschap is geen statische constructie, maar een levende werkelijkheid waarin 
ervaring, redelijkheid en oordeelsvorming voortdurend met elkaar in evenwicht moeten 
worden gebracht. 

Twee benaderingen, één oorsprong 
Het is verleidelijk Plato en Aristoteles tegenover elkaar te plaatsen als twee tegengestelde 
denkers. De werkelijkheid is genuanceerder. 
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Beiden zoeken naar antwoorden op dezelfde fundamentele vragen: hoe kan een samenleving 
rechtvaardig worden bestuurd, hoe kan politieke stabiliteit worden bereikt en hoe kan het 
goede leven worden bevorderd? Beiden erkennen bovendien het belang van wetgeving en 
politieke ordening. Ook zijn zij gevormd door dezelfde historische werkelijkheid: de 
Atheense democratie, waarin vrijheid en kwetsbaarheid onlosmakelijk met elkaar waren 
verbonden. 
Toch verschilt hun uitgangspunt wezenlijk. 
Plato zoekt zekerheid in een normatieve orde die richting geeft aan de samenleving. 
Aristoteles vertrekt vanuit de werkelijkheid van bestaande gemeenschappen en benadrukt het 
belang van ervaring, context en praktische oordeelsvorming. Daarmee ontstaan twee manieren 
om naar politieke orde te kijken. De eerste zoekt stabiliteit door ordening, samenhang en 
algemene uitgangspunten. De tweede zoekt stabiliteit door voortdurende afweging, ervaring 
en aansluiting bij de werkelijkheid van de praktijk. 
Deze twee benaderingen sluiten elkaar niet uit. Integendeel, beide zijn noodzakelijk voor goed 
bestuur. Zonder ordening dreigen willekeur en bestuurlijke onzekerheid. Zonder aandacht 
voor de werkelijkheid verliezen regels hun betekenis en raakt het bestuur los van de 
samenleving waarvoor het bestaat. Juist in de verhouding tussen deze twee benaderingen 
ontstaat de blijvende spanning die als een rode draad door dit onderzoek loopt. 
De Atheense democratie maakte zichtbaar dat zelfbestuur vrijheid biedt, maar ook kwetsbaar 
is. Uit die ervaring ontstonden twee denkrichtingen die de ontwikkeling van het politieke 
denken blijvend hebben beïnvloed. Daarmee is niet alleen een historisch debat ontstaan, maar 
ook een fundamenteel spanningsveld dat tot op de dag van vandaag herkenbaar is in het 
democratische bestuurlijke bestel. 

Overgang naar hoofdstuk 3 
Wanneer de Griekse stadstaten hun zelfstandigheid verliezen en het Romeinse Rijk uitgroeit 
tot de dominante politieke macht, verdwijnen de vragen van Plato en Aristoteles niet. Zij 
worden meegenomen, opnieuw geïnterpreteerd en ingebed in andere culturele, religieuze en 
bestuurlijke tradities. In het Westen krijgen hun ideeën vorm binnen een christelijk en 
hiërarchisch wereldbeeld. In het Oosten worden zij verder ontwikkeld binnen juridische en 
filosofische tradities waarin interpretatie en praktische redenering een belangrijke plaats 
innemen. De geschiedenis van het politieke denken is daarmee niet alleen het verhaal van 
twee denkers, maar ook van de verschillende wegen waarlangs hun ideeën zich hebben 
verspreid en ontwikkeld. 
Met Plato en Aristoteles worden twee fundamentele manieren van denken over bestuur 
zichtbaar. De ene benadrukt algemene ordening en institutionele samenhang, de andere het 
praktische oordeel in de concrete werkelijkheid. Deze twee benaderingen vormen geen keuze 
tussen goed of fout, maar een blijvende spanning die de verdere ontwikkeling van het 
democratische bestuurlijke bestel heeft beïnvloed. Daarmee vormt dit hoofdstuk het 
historische uitgangspunt voor de verdere analyse van de spanning tussen bestuurlijke ordening 
en maatschappelijke werkelijkheid. 
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Hoofdstuk 3— De weg via het Westen 
Wanneer orde uiteenvalt 
Toen in 476 na Christus de laatste West-Romeinse keizer werd afgezet, betekende dat niet het 
plotselinge einde van de beschaving, maar het geleidelijke uiteenvallen van een bestuurlijke 
structuur die eeuwenlang samenhang had geboden. Het Romeinse rijk was geen abstract 
imperium; het was een netwerk van wegen, rechtspraak, belastinginning en militaire 
bescherming. Steden waren verbonden door infrastructuur, handel en administratieve 
hiërarchie. Het rijk had een juridische taal ontwikkeld waarin rechten, plichten en 
bevoegdheden waren vastgelegd. Wanneer deze structuur verzwakt, verandert het dagelijkse 
leven ingrijpend. Wegen worden minder veilig, handel stokt, lokale machthebbers nemen 
taken over die eerder centraal waren georganiseerd. Bescherming wordt regionaal in plaats 
van imperiaal. Loyaliteit verschuift van abstract staatsburgerschap naar persoonlijke binding. 
De politieke orde wordt minder zichtbaar als gecentraliseerde eenheid en meer als 
verzameling van plaatselijke machtsverhoudingen. In veel gebieden nemen militaire leiders of 
lokale aristocraten bestuurlijke taken op zich. De eenheid van recht maakt plaats voor 
uiteenlopende gewoonten en praktijken. Wat resteert is geen chaos, maar fragmentatie. In 
deze gefragmenteerde wereld groeit behoefte aan continuïteit. In tijden van onzekerheid groeit 
niet alleen de behoefte aan bescherming, maar ook aan gedeelde interpretatiekaders. 
Samenlevingen zoeken houvast in instituties die richting kunnen geven aan de manier waarop 
werkelijkheid wordt begrepen en beoordeeld. Niet alleen militaire bescherming, maar ook 
normatieve richting wordt schaars. Wanneer keizerlijk gezag verdwijnt, rijst de vraag waar 
legitimiteit voortaan wordt verankerd. 
Het christendom, dat in de late oudheid reeds staatsgodsdienst was geworden, blijkt in deze 
context een stabiliserende factor. Anders dan lokale machtsstructuren beschikt de kerk over 
een netwerk dat grenzen overstijgt. Bisschoppen staan met elkaar in contact, concilies 
formuleren gemeenschappelijke leerstellingen, kloosters bewaren teksten en kennis. Waar 
wereldlijke macht regionaal uiteenvalt, blijft een geestelijke structuur bestaan. Bisschoppen 
vervullen in veel steden niet alleen religieuze, maar ook bestuurlijke functies. Zij spreken 
recht, organiseren armenzorg, bemiddelen in conflicten en vertegenwoordigen hun 
gemeenschap tegenover wereldlijke machthebbers. Gezag wordt zo in toenemende mate 
verbonden met morele en religieuze legitimiteit. Deze ontwikkeling betekent niet dat 
wereldlijke macht verdwijnt. Koningen en lokale heersers blijven bestaan, maar hun gezag 
wordt vaak gelegitimeerd door verwijzing naar een hogere orde. De kroning door een 
bisschop of paus krijgt symbolische betekenis. Politieke macht wordt ingebed in een 
transcendent kader. In deze verschuiving verandert de aard van politieke ordening. Waar het 
Romeinse rijk zijn legitimiteit ontleende aan juridische en administratieve continuïteit, wordt 
orde nu sterker verbonden met normatieve waarheid. De vraag is niet alleen wie regeert, maar 
in overeenstemming met welke hogere norm wordt geregeerd. 
Deze historische context vormt de bedding waarin het denken van Augustinus betekenis 
krijgt. 
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Kerk als dragende structuur 
In de eeuwen na de val van het West-Romeinse rijk ontwikkelt de kerk zich niet uit ambitie 
tot politieke dominantie, maar uit praktische noodzaak tot continuïteit. Waar stedelijke 
administratie verzwakt, blijven bisschoppelijke structuren functioneren. Kerkelijke netwerken 
overschrijden regionale grenzen en verbinden uiteenlopende gebieden via 
gemeenschappelijke leer en ritueel. Kloosters worden centra van stabiliteit. Zij bewaren 
manuscripten, organiseren landbouw, bieden onderdak en vormen plekken van onderwijs. In 
een wereld waarin mobiliteit afneemt en lokale loyaliteiten domineren, vertegenwoordigt de 
kerk een orde die niet afhankelijk is van territoriale macht alleen. Langzaam ontstaat een 
hiërarchische structuur die niet alleen organisatorisch is, maar normatief wordt geduid. De 
bisschop van Rome krijgt een bijzondere positie. Niet onmiddellijk als absolute heerser, maar 
als referentiepunt van eenheid. De idee van apostolische opvolging — gezag ontleend aan een 
keten die teruggaat tot de oorsprong van het christendom — versterkt deze positie. Hier 
verandert iets fundamenteels in de wijze waarop orde wordt gedacht. Waar Romeinse 
autoriteit berustte op wet en administratie, wordt kerkelijk gezag gelegitimeerd door waarheid 
en continuïteit. De norm ligt niet in de gemeenschap zelf, maar verwijst naar een hogere bron. 
In deze context krijgt gehoorzaamheid een andere betekenis. Zij is niet slechts onderwerping 
aan macht, maar erkenning van normatieve hiërarchie. Orde wordt niet alleen bewaakt, maar 
ook geïnterpreteerd. De kerk biedt daarmee niet alleen organisatorische continuïteit, maar ook 
een gemeenschappelijk referentiekader waarmee maatschappelijke ontwikkelingen worden 
geduid. Werkelijkheid wordt steeds vaker verstaan via een normatieve orde die boven het 
dagelijkse politieke leven uitstijgt. Zo ontwikkelt zich geleidelijk een verticale ordening 
waarin waarheid en gezag in toenemende mate van bovenaf worden bemiddeld. Dit proces 
verloopt niet zonder conflict. Lokale heersers en kerkelijke leiders botsen geregeld over 
bevoegdheden en invloed. Maar zelfs in conflict blijft de veronderstelling bestaan dat 
legitimiteit moet worden afgeleid van een hogere normatieve orde. 
Deze historische verschuiving vormt de achtergrond waartegen Augustinus zijn interpretatie 
van geschiedenis formuleert. 

Augustinus en de ordening van geschiedenis 
In 410 na Christus wordt Rome geplunderd door de Visigoten. Voor tijdgenoten is dit meer 
dan een militaire gebeurtenis. Rome was eeuwenlang het symbool van orde, macht en 
beschaving geweest. Wanneer die stad valt, lijkt niet alleen een rijk te wankelen, maar een 
wereldbeeld. In de nasleep van deze gebeurtenis klinkt een verwijt dat het christendom de 
oorzaak zou zijn van Rome’s verzwakking. Door af te zien van traditionele goden en militaire 
eer zou het rijk zijn beschermende kracht hebben verloren. Augustinus, bisschop van Hippo in 
Noord-Afrika, schrijft in deze context zijn omvangrijke werk De civitate Dei — De stad van 
God. Augustinus probeert niet het Romeinse rijk te herstellen. Hij probeert het te begrijpen. In 
zijn denken maakt hij een onderscheid tussen twee ordeningen: de aardse stad (civitas terrena) 
en de stad van God (civitas Dei). De aardse stad wordt gekenmerkt door vergankelijkheid, 
machtsstrijd en eigenbelang. Zij is noodzakelijk, maar nooit volmaakt. De stad van God is 
geen politieke entiteit, maar een geestelijke gemeenschap die gericht is op het eeuwige. Dit 
onderscheid betekent niet dat Augustinus wereldlijke orde afwijst. Integendeel, hij erkent het 
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belang van vrede, recht en bestuur. Maar hij plaatst politieke macht in een groter perspectief. 
Geen enkel rijk is absoluut. Geen enkele politieke structuur belichaamt het ultieme goede. 
Daarmee verschuift de legitimatie van orde. Politieke macht wordt niet langer gezien als 
drager van hoogste betekenis. Zij is tijdelijk, betrekkelijk, ondergeschikt aan een hogere 
waarheid. De norm waaraan bestuur wordt getoetst ligt buiten de politieke gemeenschap zelf. 
Deze gedachte heeft verstrekkende gevolgen. Wanneer gezag zijn legitimiteit ontleent aan 
verwijzing naar een hogere, transcendente orde, ontstaat een hiërarchisch kader waarin 
waarheid niet voortkomt uit debat of consensus, maar wordt bemiddeld via interpretatie van 
openbaring. De kerk wordt daarmee niet slechts een religieuze gemeenschap, maar ook een 
bewaarster van normatieve oriëntatie. Zij fungeert als referentiepunt waaraan wereldlijke 
macht zich kan spiegelen. In deze verhouding ontstaat een blijvende spanning tussen 
geestelijk en wereldlijk gezag — een spanning die de middeleeuwse geschiedenis diepgaand 
zal beïnvloeden. Belangrijk is dat deze ontwikkeling niet voortkomt uit theoretische 
speculatie alleen. Zij is geworteld in een ervaring van instabiliteit. Wanneer imperiale eenheid 
uiteenvalt, wordt het aantrekkelijk om stabiliteit te zoeken in een orde die niet afhankelijk is 
van politieke wisselvalligheid. 
De norm verschuift naar boven. 

Verticale verankering van gezag 
In de eeuwen na Augustinus wordt deze normatieve hiërarchie geleidelijk institutioneel 
verankerd. Het pausdom ontwikkelt zich tot een centraal gezagspunt binnen de Latijnse 
christenheid. Pausen claimen niet alleen geestelijk leiderschap, maar ook het recht om 
wereldlijke heersers te corrigeren wanneer zij afwijken van goddelijke orde. De 
investituurstrijd in de elfde en twaalfde eeuw, waarin paus en keizer strijden over de 
benoeming van bisschoppen, maakt zichtbaar hoe diep de vraag naar legitimatie reikt. Wie 
verleent uiteindelijk gezag? Wereldlijke macht of geestelijke autoriteit? Het conflict wordt 
niet slechts gevoerd om posities, maar om normatieve voorrang. Parallel hieraan ontwikkelt 
zich het feodale stelsel. Land en bescherming worden verleend in ruil voor trouw en 
dienstbaarheid. De samenleving krijgt een gelaagde structuur van leenheer en vazal. Loyaliteit 
wordt persoonlijk, maar ingebed in een hiërarchisch systeem. In deze wereld is orde niet 
primair het resultaat van horizontale deliberatie tussen gelijken, zoals in Athene. Zij is 
georganiseerd via verticale relaties van gehoorzaamheid en bescherming. Stabiliteit wordt 
gezocht in rang, hiërarchie en vaste plaats. Dat betekent niet dat er geen lokale 
gemeenschappen of stedelijke autonomie bestaan. Integendeel, in verschillende regio’s 
ontstaan steden met eigen rechten en privileges. Maar ook deze worden gelegitimeerd binnen 
een groter hiërarchisch kader. 
Geleidelijk ontstaat een beschaving gevormd waarin orde wordt gedacht als iets dat van 
bovenaf richting geeft aan de gemeenschap. De norm ligt niet in het collectieve oordeel van 
burgers, maar in een hoger referentiepunt dat bemiddeld wordt door kerkelijke en wereldlijke 
hiërarchie. 

Overgang naar het volgende hoofdstuk 
Toch blijft onder deze verticale ordening een ander spoor aanwezig. De teksten van Plato en 
Aristoteles verdwijnen niet volledig. Zij worden gekopieerd, bewaard en — zij het beperkt — 
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bestudeerd. Buiten het Latijnse Westen, in het Byzantijnse rijk en later in de islamitische 
wereld, zullen deze teksten een andere weg gaan. Wat in West-Europa wordt verankerd in 
hiërarchische en normatieve structuren, zal elders worden bewerkt in juridische en 
filosofische tradities waarin interpretatie en redenering een zelfstandige plaats krijgen. Met 
die andere route vervolgen wij het verhaal. Daarmee krijgt de oorspronkelijke spanning tussen 
normatieve ordening en praktische werkelijkheid een nieuwe historische vorm. De 
ontwikkeling van het Westen was echter niet de enige historische ontwikkelingslijn. Terwijl 
in West-Europa bestuurlijke legitimiteit zich steeds sterker verbond met kerkelijke en 
institutionele structuren, ontstond elders een andere intellectuele ontwikkeling. Om de 
historische wortels van het huidige democratische bestuurlijke bestel goed te begrijpen, is het 
noodzakelijk ook die tweede ontwikkelingslijn te volgen. 

Hoofdstuk 4—De weg via het Oosten 
Een nieuw centrum 
Terwijl West-Europa zich herstructureert rond kerkelijke en feodale hiërarchie, ontstaat 
verder oostwaarts een ander politiek en intellectueel centrum. Dit hoofdstuk onderzoekt hoe 
binnen deze andere historische ontwikkeling de verhouding tussen algemene normen en 
praktische oordeelsvorming zich anders ontwikkelde dan in West-Europa. Daarmee wordt 
zichtbaar dat dezelfde bestuurlijke spanning ook buiten de westerse traditie een centrale rol 
speelde. In de achtste eeuw vestigt de Abbasidische dynastie haar hoofdstad in Bagdad. De 
stad groeit uit tot een knooppunt van handel, bestuur en geleerdheid. Zij verbindt de 
Middellandse Zee met Perzië, India en verder oostwaarts gelegen gebieden. Het Abbasidische 
rijk is geen eenvoudige voortzetting van eerdere imperia. Het combineert administratieve 
praktijken uit het Perzische en Byzantijnse verleden met een nieuwe religieuze legitimatie. De 
kalief wordt zowel politiek leider als beschermer van de islamitische gemeenschap. Ook hier 
wordt gezag verbonden met normatieve waarheid, maar de bestuurlijke praktijk ontwikkelt 
zich in een uitgestrekt en cultureel divers gebied. Bestuur in zo’n rijk vraagt om administratie, 
rechtspraak en interpretatie. Belastingen moeten worden geïnd, handelsroutes beveiligd, 
conflicten beslecht. De bestuurlijke uitdaging ligt daarbij niet alleen in het formuleren van 
regels, maar ook in het begrijpen van situaties waarop die regels moeten worden toegepast. 
Naarmate een rijk groter en complexer wordt, groeit de behoefte aan bemiddeling tussen 
algemene normen en uiteenlopende maatschappelijke werkelijkheden. De islamitische 
rechtsgeleerden ontwikkelen uitgebreide juridische tradities waarin interpretatie van 
openbaring wordt verbonden met redenering en analogie. De wet is niet alleen bevel, maar 
ook onderwerp van systematische uitleg. In deze context ontstaat ruimte voor intellectuele 
nieuwsgierigheid. Het Abbasidische hof ondersteunt vertaalprojecten waarbij Griekse, 
Perzische en Indiase teksten in het Arabisch worden overgebracht. Filosofie, geneeskunde en 
wiskunde worden bestudeerd en geïntegreerd in bestaande tradities. Bagdad wordt zo een 
plaats waar politieke macht en intellectuele activiteit elkaar ontmoeten. 
De terugkeer van Aristoteles 
Onder de vertaalde werken nemen de geschriften van Aristoteles een bijzondere plaats in. Zijn 
logica, metafysica en politieke beschouwingen worden niet slechts bewaard, maar actief 
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bestudeerd.  Denkers als Al-Farabi, Avicenna (Ibn Sina) en later Averroes (Ibn Rushd) 
proberen Aristoteles te verbinden met islamitische theologie. Hier krijgt rationele redenering 
een zelfstandige waarde. Openbaring blijft normatief, maar interpretatie vraagt om 
systematiek. Filosofie wordt geen alternatief voor religie, maar een instrument om haar 
rationeel te begrijpen. Het verschil met het vroege middeleeuwse Westen is subtiel maar 
betekenisvol. Waar in West-Europa normatieve hiërarchie institutioneel dominant wordt en 
intellectuele tradities tijdelijk minder zichtbaar zijn, ontwikkelt zich in de islamitische wereld 
een cultuur waarin logica en interpretatie expliciet worden beoefend. Aristoteles’ nadruk op 
analyse van bestaande vormen, classificatie en praktische wijsheid sluit aan bij een 
administratieve werkelijkheid waarin juridische redenering noodzakelijk is. Zijn denken biedt 
daarmee niet alleen een methode om orde te begrijpen, maar ook een manier om bestuurlijke 
besluitvorming voortdurend te toetsen aan de werkelijkheid waarop zij betrekking heeft. De 
wet wordt niet uitsluitend opgevat als vaststaand bevel, maar als onderwerp van 
interpretatieve arbeid. Dat betekent niet dat politieke orde hier horizontaal of democratisch 
wordt in Atheense zin. Ook het Abbasidische rijk kent hiërarchische structuren en 
concentratie van macht. Maar binnen deze orde krijgt redenering een institutionele plaats. De 
verhouding tussen norm en toepassing wordt mede doordacht via juridische en filosofische 
methoden. Hiermee wordt zichtbaar dat algemene regels niet los kunnen worden gezien van 
de wijze waarop zij in concrete situaties worden geïnterpreteerd en toegepast. Praktische 
oordeelsvorming krijgt daardoor een herkenbare plaats in de verhouding tussen algemene 
norm en maatschappelijke werkelijkheid. Interpretatie als ordeningsprincipe. De ontwikkeling 
van islamitische rechtsgeleerdheid maakt zichtbaar hoe norm en praktijk met elkaar worden 
verbonden via interpretatie. De bronnen van recht — Koran, overlevering, consensus en 
analogie — worden systematisch geordend. Rechtsgeleerden discussiëren over methoden van 
afleiding en toepassing. Hier ontwikkelt zich een cultuur waarin oordeelsvorming niet louter 
individuele intuïtie is, maar ingebed in een traditie van argumentatie. Praktische wijsheid 
wordt gekoppeld aan logische consistentie. Daarmee ontstaat een benadering waarin bestuur 
niet uitsluitend wordt gezien als toepassing van vaste regels, maar ook als een proces van 
oordeelsvorming waarin norm en werkelijkheid met elkaar in verband moeten worden 
gebracht. Deze ontwikkeling betekent niet dat de islamitische wereld een zuiver aristotelisch 
model volgt. Ook hier blijft openbaring normatief. Maar de wijze waarop norm wordt 
toegepast, vraagt om rationele bemiddeling. De spanning tussen algemene regel en concrete 
situatie wordt niet ontkend, maar geïnstitutionaliseerd in interpretatieve praktijken. Langs 
deze weg blijven teksten van Aristoteles bewaard en bewerkt. Wanneer zij in latere eeuwen 
via Spanje en Sicilië opnieuw het Latijnse Westen bereiken, dragen zij sporen van deze 
interpretatieve traditie. 
Twee routes, één erfenis 
Terwijl West-Europa zijn orde verankert in hiërarchische legitimatie, ontwikkelt zich in het 
Oosten een praktijk waarin interpretatie en logica een zelfstandige rol spelen binnen 
normatieve kaders. Beide routes zijn geworteld in dezelfde Griekse oorsprong, maar volgen 
verschillende institutionele paden. De spanning tussen normatieve orde en praktische 
toepassing verdwijnt in geen van beide werelden. Zij krijgt slechts een andere vorm. De vraag 
hoe algemene uitgangspunten zich verhouden tot concrete omstandigheden blijft daarmee een 
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terugkerend bestuurlijk vraagstuk. Niet alleen de inhoud van regels, maar ook de wijze 
waarop zij worden geïnterpreteerd en toegepast, blijkt van betekenis voor de verhouding 
tussen algemene ordening en concrete werkelijkheid. Wanneer in de twaalfde en dertiende 
eeuw de Latijnse wereld opnieuw kennismaakt met Aristoteles — via vertalingen uit het 
Arabisch — zal deze ontmoeting diepgaande gevolgen hebben. De universiteiten die in 
Europa ontstaan, worden plaatsen waar rede en openbaring opnieuw tot elkaar moeten worden 
verhouden. De ontwikkeling in het Westen en het Oosten laat zien dat dezelfde fundamentele 
bestuurlijke spanning verschillende historische vormen kan aannemen. Waar het Westen de 
nadruk legde op institutionele en normatieve ordening, ontwikkelde zich in het Oosten een 
traditie waarin interpretatie en praktische redenering een grotere plaats kregen. n de volgende 
hoofdstukken wordt zichtbaar hoe deze intellectuele tradities opnieuw met elkaar in aanraking 
komen en hoe de spanning tussen algemene ordening en praktische oordeelsvorming zich 
verder ontwikkelt. 
 

Hoofdstuk 5—De herontdekking en de synthese 
De universiteit als nieuwe ruimte van orde 
In de twaalfde en dertiende eeuw verandert het intellectuele landschap van West-Europa 
ingrijpend. Steden groeien, handel herleeft, en nieuwe vormen van samenwerking ontstaan. In 
deze stedelijke context verschijnen instellingen die zich niet langer uitsluitend richten op 
religieuze vorming, maar op systematische studie: de universiteiten. Plaatsen als Bologna, 
Parijs en Oxford ontwikkelen zich tot centra van geleerdheid. Studenten en docenten 
organiseren zich in corporaties, met eigen rechten en privileges. Zij vormen een gemeenschap 
die niet volledig onderworpen is aan lokale machthebbers, maar ook niet losstaat van 
kerkelijke autoriteit. De universiteit is tegelijk autonoom en ingebed. Wat deze instellingen 
bijzonder maakt, is niet alleen hun organisatie, maar hun methode. De scholastieke werkwijze 
— het stellen van vragen, het formuleren van tegenargumenten en het zoeken naar coherente 
antwoorden — wordt een systematisch instrument van denken. Teksten worden niet slechts 
gelezen, maar geanalyseerd, becommentarieerd en besproken in disputaties. In deze omgeving 
krijgt redenering een institutionele plaats binnen het christelijke Westen. Waar in eerdere 
eeuwen normatieve hiërarchie dominant was, ontstaat nu een ruimte waarin argumentatie 
expliciet wordt beoefend. Dat betekent niet dat autoriteit verdwijnt; kerkelijke leer blijft 
normatief. Maar de verhouding tussen norm en rede wordt onderwerp van systematische 
reflectie. Dit moment is historisch betekenisvol. De teksten van Aristoteles, via vertalingen uit 
het Arabisch en Grieks, bereiken opnieuw het Latijnse Westen. Logica, metafysica en 
natuurfilosofie worden toegankelijk voor een generatie denkers die is opgegroeid in een 
hiërarchisch geordende wereld. 
De universiteit vormt daarmee een kruispunt: zij verbindt kerkelijke traditie met herontdekte 
Griekse rationaliteit. De spanning tussen openbaring en redenering wordt niet ontweken, maar 
geconcentreerd binnen een academische ruimte. De spanning verdwijnt niet, maar verandert 
opnieuw van gedaante. 
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De confrontatie met Aristoteles. De ontvangst van Aristoteles is niet zonder controverse. Zijn 
werken over natuur, ziel en oorzakelijkheid bevatten elementen die niet onmiddellijk 
verenigbaar lijken met christelijke leer. Sommige stellingen worden tijdelijk verboden of met 
wantrouwen bekeken. Toch is zijn logische methode onweerstaanbaar. Aristoteles biedt een 
instrumentarium om systematisch te denken, onderscheid te maken, categorieën te ordenen. In 
een wereld waarin theologische waarheden als gegeven gelden, ontstaat behoefte aan rationele 
structurering van die waarheden. De vraag is niet óf geloof waar is, maar hoe het coherent kan 
worden begrepen. De universiteit wordt zo een arena waarin de verhouding tussen norm en 
rede opnieuw wordt doordacht. Anders dan in Athene gaat het hier niet om directe politieke 
besluitvorming, maar om de intellectuele fundering van orde. Toch heeft deze fundering 
gevolgen voor de wijze waarop gezag wordt gelegitimeerd. Het is in deze context dat Thomas 
van Aquino verschijnt. 
Thomas van Aquino en de poging tot verzoening Thomas van Aquino treedt niet op in een 
leeg intellectueel landschap. Hij beweegt zich binnen de universiteit van Parijs, waar 
Aristoteles’ werken intensief worden bestudeerd en besproken. De vragen zijn scherp: kan de 
rede zelfstandig tot waarheid komen? Of is zij volledig afhankelijk van openbaring? Hoe 
verhouden natuur en genade zich tot elkaar? Thomas kiest geen radicale breuk, maar een 
bemiddeling. Hij aanvaardt de rationaliteit van Aristoteles als legitiem instrument van denken. 
Tegelijk plaatst hij deze binnen een theologisch kader. Waar Plato het hoogste inzicht 
verbond aan een bovenwereldlijke orde en Augustinus politieke macht relativeerde ten 
opzichte van de stad van God, probeert Thomas een systematische samenhang te formuleren 
waarin rede en openbaring elkaar niet uitsluiten. Volgens Thomas kan de menselijke rede 
bepaalde waarheden zelfstandig kennen — bijvoorbeeld over natuur en moraal — maar blijft 
zij beperkt waar het gaat om goddelijke mysteries. Geloof vernietigt de rede niet; het voltooit 
haar. De natuur wordt niet afgeschaft door genade, maar vervolmaakt. Deze gedachte heeft 
politieke implicaties. Wanneer menselijke rede in staat is om natuurlijke wetten te begrijpen, 
ontstaat ruimte voor een zekere autonomie van wereldlijk bestuur. Politieke orde hoeft niet 
uitsluitend te worden afgeleid van directe openbaring, maar kan worden gegrond in een 
natuurlijke orde die rationeel kenbaar is. Hier vindt een subtiele verschuiving plaats. Hiermee 
wordt een ontwikkeling zichtbaar die eeuwen later nog herkenbaar is. Gezag en traditie 
blijven van betekenis, maar rationele argumentatie krijgt daarnaast een zelfstandiger plaats. 
Regels, redenering en oordeelsvorming worden daardoor steeds nadrukkelijker met elkaar in 
verband gebracht.De verticale normatieve hiërarchie blijft bestaan, maar wordt bemiddeld via 
rationele reflectie. Orde is niet enkel gehoorzaamheid aan een hogere autoriteit, maar ook 
deelname aan een begrijpelijke structuur. Toch is deze synthese geen volledige verzoening. 
De spanning tussen transcendente norm en menselijke interpretatie blijft aanwezig. De 
universiteit zelf wordt plaats van debat en soms conflict. De poging tot harmonisatie 
veronderstelt een evenwicht dat in de praktijk niet vanzelfsprekend is. Een evenwicht dat 
kwetsbaar blijft De scholastieke synthese creëert een indrukwekkend bouwwerk van 
samenhangend denken. Maar zij blijft afhankelijk van de veronderstelling dat norm en rede 
uiteindelijk in harmonie zijn. Wanneer in latere eeuwen twijfel ontstaat over die harmonie — 
door wetenschappelijke ontdekkingen, religieuze conflicten en politieke verschuivingen — 
zal het evenwicht onder druk komen te staan. Wat in de dertiende eeuw als een geslaagde 
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verzoening verschijnt, blijkt in retrospectief een tijdelijke stabilisatie van een diepere 
spanning. De vraag naar de verhouding tussen normatieve orde en praktische toepassing, 
tussen algemene uitgangspunten en menselijke oordeelsvorming, is daarmee niet opgelost. Zij 
heeft slechts een nieuwe historische vorm gekregen. 
Met de opkomst van de vroegmoderne tijd krijgt deze spanning opnieuw een andere vorm. De 
vraag naar de verhouding tussen norm en menselijke oordeelsvorming verschuift geleidelijk 
naar de vraag hoe politieke en bestuurlijke orde rationeel kan worden gelegitimeerd en 
ingericht. Daarmee begint de volgende fase in de ontwikkeling van het democratische 
bestuurlijke bestel. En wordt opnieuw zichtbaar dat algemene ordening steeds opnieuw in 
verhouding moet worden gebracht tot de werkelijkheid waarin zij moet functioneren. 

Hoofdstuk 6—Wanneer rede fundament wordt 
Het breken van de eenheid 
De middeleeuwse synthese rustte op een veronderstelling van samenhang. Rede en 
openbaring konden worden verzoend omdat zij uiteindelijk uit dezelfde bron voortkwamen. 
Politieke macht kon worden gelegitimeerd binnen een gedeeld normatief kader. Die eenheid 
was nooit volledig, maar zij bood stabiliteit. 
In de zestiende eeuw raakt dit kader fundamenteel beschadigd. De Reformatie verbreekt de 
religieuze eenheid van West-Europa. Wat eerder werd bemiddeld binnen één kerkelijke 
hiërarchie, valt uiteen in concurrerende interpretaties van waarheid. Vorsten kiezen partij, 
steden wisselen loyaliteit, oorlogen breken uit. De Dertigjarige Oorlog toont op indringende 
wijze hoe religieuze verdeeldheid politieke orde kan ontwrichten. Wanneer gedeelde 
normatieve zekerheid ontbreekt, wordt legitimiteit problematisch. Als verschillende groepen 
zich beroepen op uiteenlopende waarheden, kan politieke stabiliteit niet langer 
vanzelfsprekend worden ontleend aan transcendente eenheid. De vraag verschuift: hoe kan 
een samenleving worden geordend wanneer zij het niet eens is over haar hoogste norm? 
Deze vraag dwingt tot heroriëntatie. 

De zoektocht naar een gemeenschappelijke grond 
In deze context krijgt de menselijke rede een nieuwe rol. Niet langer uitsluitend bemiddelaar 
van een hogere waarheid, maar potentiële gemeenschappelijke grond in een verdeelde wereld. 
Waar religieuze autoriteit wordt betwist, kan redelijkheid een gedeeld vertrekpunt bieden. 
René Descartes formuleert een methode van systematische twijfel. Niet om orde te 
ondermijnen, maar om een fundament te vinden dat niet afhankelijk is van traditie of gezag. 
Zekerheid moet worden opgebouwd vanuit wat helder en onderscheiden kan worden ingezien. 
Deze beweging is niet primair politiek, maar zij heeft politieke implicaties. Wanneer waarheid 
niet langer uitsluitend wordt ontleend aan overgeleverde autoriteit, verandert de wijze waarop 
gezag kan worden gerechtvaardigd. Ook in de politieke theorie verschuift het uitgangspunt. 
Thomas Hobbes beschrijft in zijn Leviathan een samenleving waarin mensen, uit angst voor 
chaos, gezamenlijk een soeverein gezag instellen. Orde is geen afspiegeling van een 
goddelijke hiërarchie, maar het resultaat van een rationele overeenkomst. John Locke legt de 
nadruk op natuurlijke rechten die niet door vorsten worden verleend, maar voorafgaan aan 
politiek gezag. Macht wordt gelegitimeerd door instemming. Hier verschijnt een nieuwe 
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gedachte: politieke orde is niet primair gegeven, maar ontworpen. Niet op basis van 
transcendente waarheid, maar op basis van redelijke principes die door mensen kunnen 
worden ingezien. Hoewel Descartes, Hobbes en Locke verschillende vragen beantwoorden, 
markeren zij gezamenlijk een fundamentele verschuiving. De legitimiteit van bestuur wordt 
steeds minder gezocht in een hogere norm en steeds meer in menselijke rede, rationele 
argumentatie en institutionele inrichting. Daarmee verandert niet alleen de rechtvaardiging 
van politieke macht, maar ontstaat ook een nieuwe basis voor de institutionele inrichting van 
bestuur. De constitutionele ordening 
De zeventiende en achttiende eeuw zien hoe deze ideeën institutionele vorm krijgen. In 
Engeland ontstaat na burgeroorlog en revolutie een constitutioneel evenwicht tussen kroon en 
parlement. In Noord-Amerika wordt onafhankelijkheid gegrond in het beroep op 
onvervreemdbare rechten. In Frankrijk wordt soevereiniteit verbonden aan de natie. Deze 
ontwikkelingen worden verbonden door een verschuiving in legitimatie. Autoriteit wordt niet 
langer vanzelfsprekend afgeleid van bovenliggende hiërarchie, maar moet worden 
verantwoord in termen van algemene beginselen die voor burgers begrijpelijk zijn. Wetgeving 
wordt het product van vertegenwoordiging. Macht wordt gescheiden om misbruik te 
beperken. De moderne staat ontwikkelt zich tot een rationeel geordend systeem. Zij berust op 
geschreven constituties, vastgelegde bevoegdheden en controlemechanismen. Veel 
kenmerken van het huidige democratische bestuurlijke bestel vinden hier hun oorsprong: 
representatieve besluitvorming, gescheiden verantwoordelijkheden, institutionele controle en 
een steeds verder uitgewerkte bestuurlijke organisatie. 
Transparantie en verantwoording worden kernwaarden. Orde is niet langer primair 
gehoorzaamheid aan een hogere norm, maar naleving van regels die door redelijke procedures 
tot stand zijn gekomen. Dit betekent niet dat religie of moraal verdwijnen. Maar de fundering 
verschuift. 
De politieke gemeenschap legitimeert zichzelf in toenemende mate vanuit haar eigen 
rationaliteit. 

Een nieuwe spanning 
Met deze verschuiving verandert ook de aard van het spanningsveld dat sinds Athene 
zichtbaar was. Wanneer orde wordt ontworpen op basis van algemene principes, rijst opnieuw 
de vraag hoe deze principes zich verhouden tot concrete situaties. Het verschil is dat de norm 
nu niet langer transcendent wordt verankerd, maar in menselijke rede. De moderne 
democratische rechtsstaat bouwt voort op deze erfenis. Zij vertrouwt op wetgeving, 
representatie en controle. Zij veronderstelt dat redelijke procedures tot rechtvaardige 
uitkomsten leiden. In deze veronderstelling schuilt haar kracht. Maar zoals in eerdere eeuwen 
blijkt ook hier dat geen enkele ordening de spanning tussen algemene regel en bijzondere 
omstandigheid definitief kan opheffen. 
De verschuiving van normatieve hiërarchie naar rationele legitimatie verandert de vorm van 
de spanning, maar neemt haar niet weg. De onderliggende spanning blijft herkenbaar, maar 
krijgt binnen het moderne democratische bestuurlijke bestel een nieuwe vorm: hoe kunnen 
algemene regels en institutionele samenhang worden verbonden met de voortdurend 
veranderende maatschappelijke werkelijkheid? Die vraag vormt het uitgangspunt voor de 
verdere ontwikkeling van de moderne democratische staat. 
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Overgang naar het volgende hoofdstuk 
De negentiende en twintigste eeuw zullen deze rationele ordening verder uitbouwen. 
Democratie wordt uitgebreid, bureaucratie verfijnd, rechten gecodificeerd. De staat groeit in 
omvang en ambitie. Wat begon als zoektocht naar een gemeenschappelijke grond in een 
verdeelde wereld, ontwikkelt zich tot een complexe bestuurlijke machinerie. Met die 
ontwikkeling naderen wij de moderne democratie zoals wij haar vandaag kennen. 

Hoofdstuk 7—De opbouw van de moderne staat 
De groei van organisatie 
De constitutionele ordeningen van de zeventiende en achttiende eeuw boden een nieuw 
fundament voor legitimiteit. Macht werd verdeeld, wetgeving vastgelegd, rechten erkend. 
Maar deze politieke structuur vormde slechts het begin van een langdurig proces waarin de 
staat zich organisatorisch zou uitbreiden. In de negentiende eeuw verandert de verhouding 
tussen overheid en samenleving ingrijpend. Industrialisatie, verstedelijking en 
bevolkingsgroei brengen nieuwe vraagstukken met zich mee: arbeidsomstandigheden, 
volksgezondheid, onderwijs, infrastructuur. Waar de vroegmoderne staat vooral orde en 
veiligheid moest waarborgen, wordt van de moderne staat verwacht dat zij actief vormgeeft 
aan maatschappelijke ontwikkeling. Met deze uitbreiding groeit ook het administratieve 
apparaat. Ministeries worden gespecialiseerd, departementen opgesplitst, statistische bureaus 
opgericht. Overheidshandelen wordt systematisch gedocumenteerd. Registratie wordt een 
kernactiviteit: geboorten, eigendom, handel, arbeid — alles krijgt een plaats in 
administratieve systemen. 
De staat wordt niet alleen wetgever, maar ook organisator. Bureaucratische rationalisering In 
de loop van de negentiende en twintigste eeuw krijgt deze ontwikkeling een herkenbare vorm. 
De bureaucratie wordt het centrale instrument van uitvoering. Ambtenaren werken binnen 
vastgelegde procedures, bevoegdheden worden nauwkeurig omschreven, 
verantwoordelijkheden verdeeld. Deze vorm van organisatie heeft duidelijke voordelen. Zij 
bevordert voorspelbaarheid en continuïteit. Besluiten worden genomen op basis van regels in 
plaats van persoonlijke willekeur. De burger kan zich beroepen op vastgestelde rechten. De 
administratie wordt een waarborg tegen arbitraire macht. Tegelijkertijd verandert de aard van 
politieke orde. Waar in eerdere eeuwen gezag sterk persoonlijk of hiërarchisch was, wordt het 
nu functioneel en procedureel. De legitimiteit van bestuur ligt niet in de persoon van de 
heerser, maar in de correctheid van de procedure. 
De twintigste eeuw versterkt deze beweging. De opkomst van de verzorgingsstaat vergroot 
het aantal beleidsterreinen waarop de overheid actief is: sociale zekerheid, gezondheidszorg, 
huisvesting, onderwijs, arbeidsmarkt. Elk nieuw domein vraagt om regelgeving, toezicht en 
uitvoering. De staat wordt een netwerk van gespecialiseerde organisaties.  
Codificatie en controle 
Met de uitbreiding van taken groeit de behoefte aan codificatie. Rechten en plichten worden 
steeds preciezer vastgelegd. Wetboeken worden uitgebreid, uitvoeringsregelingen verfijnd, 
toezichtmechanismen ingevoerd. Transparantie en verantwoording worden kernbegrippen. De 
ontwikkeling van administratief recht en bestuursrecht versterkt deze trend. Besluiten moeten 
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gemotiveerd worden, procedures gevolgd, belangen afgewogen. Burgers krijgen 
rechtsmiddelen om tegen besluiten op te komen. Deze juridische verfijning verhoogt 
bescherming, maar vergroot ook de complexiteit van besluitvorming. In de tweede helft van 
de twintigste eeuw voegt digitalisering een nieuwe dimensie toe. Registratiesystemen worden 
geautomatiseerd, gegevens gekoppeld, beleid ondersteund door statistische analyse. Wat 
eerder handmatig werd bijgehouden, wordt nu geïntegreerd in digitale netwerken. De staat 
wordt niet alleen groter, maar ook informatie-intensiever. 
Orde als systeem 
In deze ontwikkeling verandert de voorstelling van orde. Waar de Verlichting orde nog 
beschreef in termen van constitutionele principes, verschijnt zij nu als samenhangend systeem 
van regelgeving, procedures en controlemechanismen. De moderne democratische staat 
vertrouwt op de kracht van systematische ordening. 
Wanneer problemen ontstaan, worden regels aangescherpt, uitzonderingen geformuleerd en 
toezicht uitgebreid. Stabiliteit wordt gezocht in consistentie van toepassing. Zo ontstaat 
geleidelijk een systeemlogica waarin voorspelbaarheid, uniformiteit, controle en zorgvuldige 
procedures steeds belangrijker worden. Hier wordt zichtbaar hoe de logica van correctie, die 
in hoofdstuk 1 als bestuurlijke verwondering werd geïntroduceerd, historisch uitgroeit tot een 
structureel kenmerk van het moderne democratische bestuurlijke bestel. Dit systeem is 
onlosmakelijk verbonden met de idealen waarop het rust: rechtsgelijkheid, bescherming tegen 
willekeur en verantwoording van macht. De verfijning van administratieve structuren is geen 
toevallige ontwikkeling, maar een uitdrukking van deze idealen. Toch brengt de groei van het 
systeem een nieuwe kwetsbaarheid met zich mee. Naarmate regelgeving en 
controlemechanismen zich opstapelen, wordt de verhouding tussen abstracte norm en concrete 
situatie complexer. De uitvoering van beleid vergt steeds meer interpretatie binnen strak 
omlijnde kaders. Deze ontwikkeling vormt de achtergrond van de hedendaagse democratie. 
Zij is het resultaat van eeuwenlange verschuivingen in legitimiteit, rationalisering en 
institutionele verfijning. 

Overgang 
Wat in Athene begon als reflectie op de kwaliteit van collectief oordeel, heeft zich ontwikkeld 
tot een uitgebreide bestuurlijke architectuur. De moderne democratische staat draagt sporen 
van alle eerdere fasen: normatieve ordening, rationele legitimatie, institutionele bemiddeling 
en administratieve verfijning. De vraag hoe algemene regels zich verhouden tot concrete 
situaties is in deze ontwikkeling niet verdwenen. De spanning heeft daarmee niet alleen een 
nieuwe gedaante gekregen, maar manifesteert zich nu vooral binnen een steeds complexer 
democratisch bestuurlijk bestel. 

Hoofdstuk 8—Een spanning die blijft 
Wat in Athene begon als verwondering over de kwaliteit van collectief oordeel, heeft in de 
eeuwen daarna verschillende gedaanten aangenomen. De vraag hoe een gemeenschap zichzelf 
ordent zonder haar rechtvaardigheid te verliezen, keerde telkens terug — in andere vormen, 
onder andere omstandigheden. In de fragmentatie na het Romeinse rijk werd bestuurlijke 
stabiliteit gezocht in verticale legitimatie. Stabiliteit werd verbonden aan een hogere norm die 
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boven de gemeenschap uitstak. In de middeleeuwse wereld kreeg deze norm institutionele 
vorm in kerk en hiërarchie. Later werd zij via de scholastiek bemiddeld door rede. 
De Verlichting keerde de richting om. Rede werd niet langer bemiddelaar van een hogere 
norm, maar fundament van politieke legitimiteit. De moderne staat werd ontworpen als 
rationeel systeem van regels, rechten en controlemechanismen. In de negentiende en 
twintigste eeuw groeide dit systeem uit tot een omvangrijke bestuurlijke architectuur. De 
ambitie om rechtvaardigheid te waarborgen leidde tot verfijning, codificatie en toezicht. De 
moderne democratie werd een zorgvuldig geconstrueerd geheel. En toch is de oorspronkelijke 
vraag niet verdwenen. Hoe verhouden algemene regels zich tot concrete omstandigheden? 
Hoe wordt rechtvaardigheid toegepast zonder haar te verengen? Hoe blijft orde verbonden 
met menselijk oordeel? De geschiedenis toont geen lineaire oplossing, maar een reeks 
verschuivingen in legitimatie en organisatie. Iedere periode zocht naar een nieuw evenwicht 
en vond een tijdelijke vorm van stabiliteit. Geen enkele periode wist de spanning definitief op 
te heffen; zij kreeg telkens een andere historische gedaante. Juist daardoor blijkt deze 
spanning niet alleen een historisch verschijnsel, maar een blijvend kenmerk van de 
ontwikkeling van het democratische bestuurlijke bestel. 
 

Hoofdstuk 9—De betekenis van de geschiedenis voor 
democratische kwaliteit 
9.1 Wat dit alles betekent 
Wat in de voorgaande hoofdstukken zichtbaar is geworden, is geen opeenvolging van losse 
historische ontwikkelingen, maar een terugkerend patroon. Het democratische bestuurlijke 
bestel zoals wij dat vandaag kennen, is niet in één keer ontworpen. Het is ontstaan uit een 
lange historische ontwikkeling. In elke periode werd geprobeerd om stabiliteit te vinden in 
een veranderende werkelijkheid. Tegelijkertijd blijkt dat dezelfde spanning zich steeds 
opnieuw aandient. De verhouding tussen algemene ordening en concrete toepassing, tussen 
systeem en praktijk, tussen regel en oordeel, is nooit definitief opgelost. Zij verandert van 
vorm, maar verdwijnt niet. Dit vraagt om een andere manier van denken over democratische 
kwaliteit. Niet als een probleem dat kan worden opgelost, maar als een dynamiek die moet 
worden begrepen. Juist dat inzicht vormt het vertrekpunt voor de verdere analyse van de 
kwaliteit van het democratische bestuurlijke bestel. 

9.2 Zes richtinggevende inzichten 
De historische analyse levert meer op dan een beschrijving van het verleden. Zij maakt 
zichtbaar welke onderliggende patronen zich door de geschiedenis heen blijven herhalen. De 
zes historische inzichten hieronder vatten deze patronen samen en vormen het denkkader voor 
de verdere analyse van de kwaliteit van het democratische bestuurlijke bestel. 

1. Democratie is historisch gegroeid. 
Democratie is geen vaststaand model dat op een bepaald moment is ontworpen en vervolgens 
is toegepast. Zij is het resultaat van een historisch proces waarin telkens opnieuw wordt 
gezocht naar evenwicht. Wat vandaag als vanzelfsprekend wordt ervaren, is vaak het resultaat 
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van eerdere correcties op tekortkomingen. Daaruit volgt dat het huidige democratische 
bestuurlijke bestel alleen kan worden begrepen vanuit zijn historische ontwikkeling. 

2. De spanning tussen Plato en Aristoteles is structureel 
De spanning tussen top-down ordening en bottom-up oordeelsvorming is geen incidenteel 
verschil van inzicht, maar een structureel kenmerk van hoe samenlevingen zichzelf 
organiseren. Zij ligt besloten in de vraag hoe legitimiteit wordt bepaald: via abstracte kennis 
en algemene regels, of via ervaring en praktische afweging. Hieruit blijkt dat de spanning 
tussen ordening en praktische werkelijkheid ook vandaag een fundamenteel 
beoordelingskader vormt voor de kwaliteit van het democratische bestuurlijke bestel 

3. Centrale ordening heeft een blijvende aantrekkingskracht 
In verschillende historische contexten — religie, recht, wetenschap en bestuur — keert steeds 
dezelfde neiging terug om orde te zoeken in abstracte systemen. Deze systemen bieden 
duidelijkheid, voorspelbaarheid en controle. Juist daarom blijven zij aantrekkelijk, ook 
wanneer zij spanning oproepen met de praktijk. Daarom vraagt iedere uitbreiding van het 
democratisch bestuurlijke systeem om blijvende toetsing aan de werkelijkheid. 

4. Ervaring en menselijke maat blijven noodzakelijke aanvullingen 
Geen enkel systeem kan alle situaties volledig voorzien. In de praktijk blijft oordeelsvorming 
noodzakelijk. Wanneer bestuur geen ruimte laat voor context, proportionaliteit en 
professionele afweging, verliest het aan legitimiteit. De menselijke maat is daarmee geen 
alternatief voor systemen, maar een noodzakelijke aanvulling.   

Voor de verdere analyse betekent dat professioneel oordeel geen uitzondering op het systeem 
vormt, maar een onmisbaar onderdeel van goed democratisch bestuur. 

5. De moderniteit versterkt beide lijnen tegelijk 
De ontwikkeling van technologie en organisatie heeft de mogelijkheden voor centrale sturing 
aanzienlijk vergroot. Tegelijkertijd neemt de complexiteit van de samenleving toe, waardoor 
situaties minder goed voorspelbaar worden en de behoefte aan contextueel oordeel groeit. De 
spanning wordt daardoor niet kleiner, maar juist scherper. Naarmate het democratische 
bestuurlijke bestel complexer wordt, neemt daarom ook het belang toe van terugkoppeling 
vanuit de maatschappelijke werkelijkheid. 

6. Democratische kwaliteit vraagt blijvende balans 
De spanning tussen systeem en werkelijkheid kan nooit definitief worden opgelost. De 
historische ontwikkeling laat zien dat algemene ordening noodzakelijk is voor stabiliteit, 
rechtszekerheid en gelijke behandeling, maar dat deze ordening steeds opnieuw in verhouding 
moet worden gebracht tot de concrete werkelijkheid waarin zij functioneert. 
Democratische kwaliteit vraagt daarom om een blijvende balans tussen algemene regels en 
praktische oordeelsvorming, tussen bestuurlijke ordening en maatschappelijke werkelijkheid. 
Hoe deze historische spanning doorwerkt in het huidige democratische bestuurlijke bestel, 
wordt in de volgende perspectieven verder onderzocht. 
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9.3 Overgang naar verdere analyse 
De historische ontwikkeling maakt zichtbaar dat de spanning tussen ordening en praktische 
werkelijkheid geen tijdelijk verschijnsel is, maar in verschillende vormen steeds opnieuw 
terugkeert. Daarmee is het historische verhaal verteld, maar de betekenis ervan voor het 
democratische bestuurlijke bestel nog niet volledig onderzocht. 
In Perspectief IIA wordt daarom eerst nader geanalyseerd hoe de spanning tussen algemene 
ordening en praktische oordeelsvorming zich historisch heeft ontwikkeld en heeft 
doorgewerkt in politieke filosofie, bestuursmodellen en democratische instituties. Vervolgens 
wordt in Perspectief IIB onderzocht hoe deze spanning zichtbaar wordt in de verhouding 
tussen het huidige democratische bestuurlijke bestel en de maatschappelijke werkelijkheid. 
Deze verdere analyse vormt de basis voor de daaropvolgende herbezinning op de kwaliteit 
van het democratische bestuurlijke bestel. 
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Perspectief IIA —Historische ontwikkeling van 
het democratische bestuurlijke denken 
Waar Perspectief I de historische ontwikkeling heeft beschreven, onderzoekt dit perspectief 
welke denktradities, maatschappelijke ontwikkelingen en bestuurlijke keuzes deze 
ontwikkeling hebben gevormd. De nadruk ligt niet op afzonderlijke gebeurtenissen, maar op 
de onderliggende historische lijnen die verklaren waarom het democratische bestuurlijke 
bestel zich in deze richting heeft ontwikkeld. 

Hoofdstuk 1 Het fundamentele spanningsveld tussen 
Plato en Aristoteles 
Historische analyse 
1.1 Inleiding 
Waar Plato bestuur conceptualiseert vanuit een hiërarchie van kennis, abstractie en 
normatieve orde, vertrekt Aristoteles vanuit praktijk, ervaring en oordeelsvorming. Achter 
deze tegenstelling gaat nog een diepere vraag schuil: hoe verkrijgen bestuurders en 
samenlevingen kennis van de werkelijkheid waarop zij hun besluiten baseren? Juist in het 
verschil tussen abstracte ordening en praktische ervaring ontstaan twee fundamenteel 
verschillende manieren om politieke werkelijkheid te begrijpen. Deze tegenstelling — 
idealiteit versus praktijk — vormt een kernspanning in de ontwikkeling van westers bestuur 
en werkt tot op heden door in moderne democratieën.  
Vanuit dat perspectief kan deze studie tevens worden gelezen als een bestuurskundig-
filosofisch onderzoek naar de verhouding tussen het democratisch bestuurlijk bestel en de 
werkelijkheid waarop dat bestel betrekking heeft. De vraag hoe bestuurders, instituties en 
samenlevingen kennis verkrijgen van die werkelijkheid loopt als een rode draad door de 
verdere analyse. 
Het doel van dit hoofdstuk is tweeledig. Ten eerste worden beide filosofische paradigma’s 
helder gedefinieerd. Ten tweede wordt uiteengezet waarom deze tegenstelling van 
fundamenteel belang is voor het begrijpen van moderne bestuursstructuren en democratische 
spanningen. 
Deze bespreking vormt een basis voor de historische analyse in de daaropvolgende 
hoofdstukken. 

1.2 Het platonische paradigma: top-down orde en ideale kennis 
1.2.1 Filosofische kern 
Plato’s politieke filosofie vertrekt vanuit het idee dat rechtvaardig bestuur gebaseerd moet zijn 
op kennis van het hoogste Goede. In dit model is politieke autoriteit primair kennisvoorsprong 
van aard: wie de ware vorm van rechtvaardigheid kent, is het meest geschikt om te regeren. 
Dit leidt tot een normatieve en hiërarchische staatsopvatting waarin het ideaal zwaarder weegt 
dan de variatie van de maatschappelijke praktijk. Werkelijkheid wordt in deze benadering 



CONCEPT 

 

Tom D.Sibbel 

 

33 

primair beoordeeld vanuit algemene principes en normatieve modellen. De concrete praktijk 
krijgt betekenis voor zover zij past binnen een vooraf veronderstelde orde.Drie structurele 
kenmerken definiëren het platonische paradigma: 

• top-down sturing  
• streven naar normatieve eenheid  
• nadruk op systeemdominantie  

Politieke ordening wordt gezien als iets dat van bovenaf aan de sociale werkelijkheid moet 
worden opgelegd om die werkelijkheid te stabiliseren en te disciplineren. 

1.2.2 Politiek als rationele ordening 
In de platonische traditie is politiek primair een rationeel ontwerpvraagstuk. Universele 
principes dienen richtinggevend te zijn en individuele situaties worden ondergeschikt gemaakt 
aan het ideaalmodel van de rechtvaardige staat. Deze filosofie heeft later doorgewerkt in 
bestuurlijke modellen waarin centralisatie, uniformiteit en voorspelbaarheid centraal staan. 
Moderne vormen van technocratie, modelsturing en abstract beleidsontwerp vinden hier een 
van hun intellectuele wortels. 

1.2.3 Kwetsbaarheden van het platonische model 
Hoewel Plato’s model helderheid en orde biedt, kent het belangrijke beperkingen. Het 
abstraheert van sociale realiteit, veronderstelde kennisvoorsprong van elites en laat weinig 
ruimte voor pluraliteit en contextafweging. In moderne uitvoeringspraktijken leidt dit tot 
systemische blindheid wanneer abstracte regels niet aansluiten bij concrete situaties. 

1.3 Het aristotelische paradigma: praktijk, ervaring en 
oordeelsvorming 
1.3.1 Filosofische kern 
Aristoteles vertrekt vanuit een geheel andere epistemologische positie. Hij beschouwt bestuur 
als een sociale praktijk die voortkomt uit menselijke interactie, ervaring en contextgebonden 
oordeelsvorming². In tegenstelling tot Plato’s deductieve benadering werkt Aristoteles 
inductief: politieke inzichten ontstaan uit reflectie op concrete situaties en de variatie van 
menselijke samenlevingen.Zijn paradigma wordt gekenmerkt door drie kernprincipes: 

• bottom-up ontstaan van orde  
• contextualiteit  
• de centrale rol van de menselijke maat  

1.3.2 Politiek als praktische wijsheid 
Waar Plato normatieve perfectie nastreeft, benadrukt Aristoteles de ontwikkeling van 
praktische wijsheid (phronesis)³. Voor Aristoteles is politiek geen toepassing van abstracte 
waarheden, maar een moreel-praktische activiteit die vraagt om oordeelsvorming. Burgers en 
bestuurders ontwikkelen oordeelsvermogen door ervaring en door confrontatie met concrete 
situaties. Stabiliteit ontstaat niet door het opleggen van idealen, maar door het cultiveren van 
redelijkheid en proportionaliteit. 
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1.3.3 Sterktes en beperkingen 
De aristotelische traditie biedt ruimte voor diversiteit, lokale afweging en praktische 
oordeelsvorming. Zij vormt de basis voor moderne noties van menselijke maat, discretionaire 
ruimte en deliberatieve democratie. Tegelijkertijd kent deze benadering kwetsbaarheden: 

• afhankelijkheid van deugd  
• variatie tussen gevallen  
• risico op ongelijkheid  

1.4 De structurele spanning tussen beide modellen 
De spanning tussen beide paradigma’s vormt een terugkerend patroon in de westerse 
geschiedenis. Besturen laveert voortdurend tussen abstracte uniformiteit enerzijds en 
contextgevoelige afweging anderzijds. In institutionele en politieke systemen komt dit 
spanningsveld tot uiting in discussies over: 

• centralisatie versus decentralisatie  
• technocratie versus professionaliteit  
• juridische uniformiteit versus proportionaliteit  
• modelmatige beleidssturing versus praktijkgestuurde besluitvorming  

1.4.1 Waarom deze spanning fundamenteel is 
Deze spanning betreft meer dan filosofische voorkeur: het is een structurele logica die diep 
verankerd is geraakt in bestuursculturen. Tegelijk betreft zij ook een verschil in bestuurlijke 
waarneming. De ene benadering zoekt zekerheid in abstracte modellen en algemene ordening, 
terwijl de andere uitgaat van ervaring, context en voortdurende toetsing aan de werkelijkheid. 
Moderne democratische systemen schuiven vaak in de richting van het platonische paradigma 
— abstractie, uniformiteit en risicobeheersing — terwijl maatschappelijke verwachtingen juist 
meer aansluiten bij de aristotelische behoefte aan redelijkheid en menselijke maat.  

1.4.2 Relevant voor moderne democratie 
De hedendaagse uitdagingen rondom legitimiteit, menselijke maat en uitvoeringsproblemen 
laten zien dat beide paradigma’s nodig zijn, maar in balans moeten functioneren. Democratie 
verliest draagvlak wanneer het abstracte systeem de concrete realiteit overschrijft, en evenzeer 
wanneer willekeur of inconsistentie overheerst. Deze balans vormt een sleutelmoment voor 
het vervolg van de academische analyse. 

1.5 Conclusie 
Dit hoofdstuk heeft de filosofische spanning tussen het platonische en het aristotelische 
paradigma geïntroduceerd als analytisch fundament voor deze studie. Deze tegenstelling biedt 
een analytisch kader om de spanning tussen systeemlogica en menselijke maat in moderne 
democratieën te begrijpen. In de volgende hoofdstukken van perspectief IIA wordt onderzocht 
hoe deze paradigma’s via religieuze, filosofische en politieke tradities zijn 
geïnstitutionaliseerd en in verschillende periodes verschillend tot uiting zijn gekomen. 

Tekstuele voetnoten 

1. Plato, Politeia (ca. 380 v.Chr.)  
2. Aristoteles, Politika (ca. 330 v.Chr.)  
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3. Aristoteles, Ethica Nicomachea, Boek VI 

Hoofdstuk 2— Verdieping: van polis tot Rome 
2.1 Inleiding 
De spanning tussen top-down en bottom-up denken ontstaat niet in de moderne tijd, maar in 
de wereld van de Griekse polis. De polis was het eerste politieke experiment waarin burgers 
actief deelnamen aan bestuur, terwijl tegelijk filosofen probeerden te begrijpen hoe een ideale 
staat eruit moest zien. Deze dynamiek — tussen abstract ideaal en concrete praktijk — 
vormde de basis voor het verschil tussen Plato en Aristoteles, dat in latere politieke en 
bestuurlijke denktradities steeds opnieuw herkenbaar zou worden. 

2.2 De Griekse polis als bakermat van politieke denkwijzen 
2.2.1 De polis als politieke gemeenschap 
De polis was meer dan een stad: het was een morele gemeenschap waarin burgers 
gezamenlijk verantwoordelijkheid droegen voor het geheel. Burgerschap betekende: 

• Deelnemen aan besluitvorming  
• Bijdragen aan de verdediging van de gemeenschap  
• Verantwoordelijkheid dragen voor publieke deugden  

De Grieken zagen politiek niet als techniek, maar als een praktijk waarin karakter, oordeel en 
redelijkheid centraal staan. 

2.2.2 Een unieke combinatie van gelijkheid en hiërarchie 
Ondanks hun kleine schaal waren poleis geen egalitaire utopieën. Er bestond: 

• Sociale hiërarchie  
• Economische ongelijkheid  
• Aristocratische invloed  

Toch was er een fundamentele norm: vrije mannen waren politiek gelijkwaardig. Dit 
“principiële gelijkheidsprincipe” vormde later een van de bouwstenen van democratisch 
denken. 

2.2.3 De spanning tussen elite en volk is al zichtbaar 
De Griekse poleis kenden voortdurende spanningen tussen: 

• Aristocratische elites  
• Volksvergaderingen  

Deze spanning is een vroege vorm van het latere debat tussen: 
• Plato’s top-down orde  
• Aristoteles’ bottom-up oordeelsvorming  

2.3 De geboorte van politieke filosofie: van Plato tot Aristoteles 

2.3.1 Plato: orde, rationaliteit en hiërarchie 
Plato ervoer de politieke instabiliteit van Athene, inclusief de executie van Socrates. Voor 
hem was politiek: 

• Te chaotisch  
• Te emotioneel  
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• Te afhankelijk van massa-oordelen  
Zijn oplossing was een top-down geordende staat, bestuurd door filosofen die toegang hebben 
tot het volledige inzicht in rechtvaardigheid. In deze analyse vertegenwoordigt Plato daarmee 
een vroege filosofische vorm van wat later als systeemlogica herkenbaar wordt. 

2.3.2 Aristoteles: praktijk, ervaring en gemeenschap 
Aristoteles keek anders. Politiek was volgens hem geen wiskundig probleem met één ideaal 
antwoord, maar een praktische kunst die afhankelijk is van context. Belangrijke ideeën: 

• Oordeel ontstaat uit ervaring  
• Redelijkheid (phronesis) is belangrijker dan abstractie  
• Gemeenschappen verschillen, dus politiek moet variëren  
• Balans en maatwerk zijn centraal  

In deze analyse vertegenwoordigt Aristoteles daarmee een vroege filosofische vorm van 
bottom-up oordeelsvorming. 

2.3.3 De eerste grote breuklijn in westers denken 
Het contrast tussen Plato en Aristoteles vormt de funderende tegenstelling die door de hele 
westerse geschiedenis terugkeert: 
Plato Aristoteles 
Ideaal Praktijk 
Abstractie Ervaring 
Top-down Bottom-up 
Hiërarchie Gemeenschap 
Uniformiteit Variatie 
Deze spanning verdwijnt niet, maar wordt in latere perioden in verschillende vormen opnieuw 
zichtbaar, onder meer in: 

• Romeinse instituties  
• Christelijke theologie  
• Scholastieke filosofie  
• De Verlichting  

Moderne democratische systemen  

2.4 De politieke erfenis van de polis 
2.4.1 Burgerschap als actieve deelname 
De Griekse polis introduceerde een revolutionair idee: burgerschap is geen status, maar een 
activiteit. Een burger: 

• Neemt deel aan besluitvorming  
• Draagt verantwoordelijkheid  
• Is onderdeel van een morele gemeenschap  

Dit staat haaks op Plato’s hiërarchische ideaal, maar vormt de voedingsbodem voor 
Aristoteles’ opvatting dat politiek een praktijk is. 
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2.4.2 Democratische experimenten 
Athene was geen perfecte democratie — vrouwen, slaven en vreemdelingen waren uitgesloten 
— maar het systeem was uniek in: 

• Directe besluitvorming  
• Loting van functies  
• Publieke verantwoording  
• Rotatie van posities  
• Deliberatie in grote volksvergaderingen  

Athene was het eerste grote experiment waarin collectieve oordeelsvorming werd getest. 

2.4.3 De eerste spanning: massa versus expertise 
Vanaf het begin bestond een spanning tussen: 

• De stem van het volk  
• De kennis van deskundigen  
• De morele autoriteit van filosofen  

In deze vroege spanning zijn elementen herkenbaar van een vraagstuk dat ook in moderne 
democratieën terugkeert in de verhouding tussen: 

• Beleidsmakers  
• Professionals  
• Burgers en hun leefwereld  

2.5 De overgang van polis naar imperium 
2.5.1 De Macedonische en hellenistische omwenteling 
Met de opkomst van Macedonië en later de hellenistische rijken veranderde het politieke 
landschap: 

• Grotere territoria  
• Centralisatie van macht  
• Minder directe betrokkenheid  
• Bureaucratische instellingen  

De bottom-up logica van de polis kwam daarmee onder druk te staan en maakte in de grotere 
rijken steeds meer plaats voor vormen van top-down bestuur. 

2.5.2 De wereld wordt te groot voor directe democratie 
Grotere rijken vroegen om: 

• Hiërarchie  
• Geschreven wetgeving  
• Professionele legers  
• Administratieve systemen  

De schaalvergroting maakte Aristoteles’ relationele politiek moeilijker uitvoerbaar. 

2.5.3 Het begin van institutionele abstractie 
Waar de polis politiek zag als een gedeeld leven, introduceerde het imperium een ander 
principe: politiek als systeem. Hier worden vroege kenmerken zichtbaar van een bestuurlijke 
ontwikkeling waarin abstractie, organisatie en administratieve systemen een steeds grotere rol 
gaan spelen. 
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2.6 De Romeinse synthese 
2.6.1 Rome verenigt orde en pragmatiek 
Rome vond een middenweg tussen Griekse filosofie en bestuurlijke praktijk. Het 
combineerde: Plato’s orde: duidelijk recht, hiërarchie, systematische organisatie.  Aristoteles’ 
pragmatiek: maatwerk, jurisprudentie, casuïstisch recht  In Rome kregen verschillende 
bestuurlijke en juridische vormen een ontwikkeling die later grote invloed zou hebben op 
Europese politieke en bestuurlijke tradities, waaronder: 

• Burgerrecht  
• Republiekeinse instituties  
• Checks and balances  

Professionele administratie  

2.6.2 Romeins recht als systeem én praktijk 
Het Romeinse recht had twee gezichten: 

• Codificatie → systeemlogica  
• Praetorische rechtsvorming → praktische redelijkheid  

Deze combinatie van algemene rechtsregels en praktische rechtsvorming is ook in latere 
rechtstradities herkenbaar. 

2.6.3 Burgerschap wordt universeler 
Rome breidde burgerschap uit: van een kleine elite naar grote delen van het rijk. Maar tegelijk 
werd burgerschap: 

• Minder participatief  
• Meer juridisch  
• Minder relationeel  

De actieve burger werd een juridische categorie. 

2.7 De verschuiving van authenticiteit naar representatie 
2.7.1 De Romeinse Republiek: een mengvorm 
De Romeinse Republiek kende: 

• Volksvergaderingen (bottom-up)  
• Senaat (elite)  
• Magistraten (professioneel bestuur)  

Het was een systeem van gemengde constitutie, waarin verschillende belangen werden 
gecombineerd. 

2.7.2 Representatie groeit, directe democratie verdwijnt 
Door de grotere schaal werd directe participatie moeilijker en nam het belang toe van: 

• Vertegenwoordiging  
• Delegatie  
• Professionele publieke functies  

Deze ontwikkeling bevat elementen die ook in latere representatieve bestuurssystemen 
herkenbaar zijn. 
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2.7.3 Het rijk als bureaucratisch ecosysteem 
Rome schiep: 

• Een administratieve infrastructuur  
• Rechtseenheid  
• Professionele ambtenaren  
• Gecentraliseerde besluitvorming  

Hierin wordt een vroege vorm van grootschalige bestuurlijke en administratieve organisatie 
zichtbaar. 

2.8 Waarom deze vroege geschiedenis zo belangrijk is 
2.8.1 De funderende tegenstelling ontstaat hier 
De wereld van de polis en het Romeinse imperium introduceerde de tegenstelling: 
Gemeenschapsgericht bottom-up denken (polis, Aristoteles)  Top-down geordende 
staatslogica (Plato, Rome)  Deze tegenstelling vormt in dit onderzoek een analytische lijn die 
in latere Europese politieke en bestuurlijke ontwikkelingen in verschillende vormen opnieuw 
herkenbaar wordt. 

2.8.2 De schaalvergroting van politiek is bepalend 
Schaalvergroting kan het evenwicht tussen directe betrokkenheid en bestuurlijke ordening 
verschuiven. Naarmate systemen groter en complexer worden, neemt doorgaans de behoefte 
aan organisatie, abstractie en bestuurlijke structuur toe. Daardoor kan de ruimte voor directe 
oordeelsvorming en betrokkenheid onder druk komen te staan. 
Dit patroon herhaalt zich: 

• Van polis → Rome  
• Van middeleeuwen → natiestaat  
• Van natiestaat → EU  
• Van lokale overheid → technocratische bureaucratie  

2.8.3 De erfenis wordt doorgegeven aan christendom, scholastiek en 
moderniteit 
Deze vroege spanning komt later terug bij: 

• Augustinus → integratie van Plato in christendom  
• Thomas van Aquino → integratie van Aristoteles  
• De Verlichting → rationele staatsmodellen  
• Moderne democratie → centralisatie vs. menselijke maat  

In de Oudheid worden daarmee belangrijke vroege grondlijnen zichtbaar van het 
spanningsveld dat in latere perioden in verschillende vormen terugkeert. 

2.9 Conclusie 
De Oudheid vormt het historische vertrekpunt van het spanningsveld tussen top-down en 
bottom-up denken. 
De combinatie van politieke experimenten, filosofische reflectie en institutionele 
ontwikkeling maakt twee denklijnen zichtbaar die in latere politieke en bestuurlijke tradities 
in verschillende vormen opnieuw herkenbaar worden. De volgende hoofdstukken laten zien 
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hoe deze paradigma’s zich via verschillende routes verder hebben ontwikkeld en 
geïnstitutionaliseerd. 

Tekstuele voetnoten 
• Mogens Herman Hansen, Polis: An Introduction to the Ancient Greek City-State 

(2006)  
• Debra Nails, The People of Plato (2002)  
• Aristoteles, Politika 

Hoofdstuk 3 — De route via het Westen: van Plato 
naar Augustinus en de christelijke traditie 

3.1 Inleiding 
Na de Oudheid ontwikkelt het spanningsveld tussen top-down en bottom-up denken zich 
langs verschillende historische routes. In West-Europa wordt deze spanning sterk beïnvloed 
door de opkomst van het christendom, de val van het Romeinse Rijk en de daaropvolgende 
institutionele ontwikkeling van kerk en feodale structuren. Dit hoofdstuk analyseert hoe 
elementen die in dit onderzoek met het platonische paradigma worden verbonden — 
hiërarchie, orde en normatieve eenheid — in deze context een belangrijke plaats krijgen en in 
latere politieke en bestuurlijke ontwikkelingen opnieuw herkenbaar worden. 

3.2 De val van het Romeinse Rijk en het verlies van bestuurlijke 
samenhang 
3.2.1 Fragmentatie en onzekerheid 
De val van het West-Romeinse Rijk in 476 na Christus markeert een fundamenteel breekpunt 
in de Europese geschiedenis. In West-Europa valt een belangrijk deel van het centrale 
Romeinse bestuursverband uiteen en ontstaat een meer gefragmenteerd landschap van lokale 
en regionale machtsstructuren. Dit leidt tot: 

• verlies van administratieve eenheid  
• afname van rechtszekerheid  
• lokale afhankelijkheid  

In deze context ontstaat een sterke behoefte aan stabiliteit, legitimiteit en gedeelde 
interpretatiekaders. Wanneer politieke structuren uiteenvallen, zoeken samenlevingen niet 
alleen bescherming, maar ook richting bij de vraag hoe de werkelijkheid moet worden 
begrepen en beoordeeld. 

3.2.2 De zoektocht naar orde 
Waar het Romeinse recht en de imperiale administratie eerder voor een belangrijke mate van 
samenhang zorgden, neemt die bestuurlijke samenhang sterk af. De vraag wordt: waar komt 
orde vandaan wanneer het systeem wegvalt? Deze vraag vormt de basis voor de opkomst van 
nieuwe vormen van legitimiteit. 



CONCEPT 

 

Tom D.Sibbel 

 

41 

3.3 De kerk als drager van normatieve orde 
3.3.1 Institutionele continuïteit 
In tegenstelling tot politieke structuren blijft de kerk functioneren als een transregionaal 
netwerk. Zij biedt: 

• organisatorische stabiliteit  
• normatieve richting  
• continuïteit van kennis  

De kerk ontwikkelt zich daarmee tot een belangrijke institutionele drager van continuïteit en 
normatieve orde. Zij biedt niet alleen organisatorische continuïteit, maar ook een 
gemeenschappelijk referentiekader waarmee maatschappelijke ontwikkelingen worden 
geïnterpreteerd. Werkelijkheid wordt daardoor steeds vaker begrepen via institutionele en 
religieuze ordening. 

3.3.2 Verticale legitimatie 
De legitimiteit van bestuur wordt steeds meer verbonden aan een hogere, transcendente orde. 
Autoriteit wordt gelegitimeerd via: 

• religieuze waarheid  
• hiërarchische structuur  
• goddelijke ordening  

Binnen deze ontwikkeling wordt het top-down karakter van politieke en bestuurlijke ordening 
versterkt. 

3.4 Augustinus: filosofische fundering van hiërarchische orde 
3.4.1 De civitas Dei 
Augustinus ontwikkelt een visie waarin twee ordeningen centraal staan: 

• de aardse stad (civitas terrena)  
• de stad van God (civitas Dei)  

De aardse orde is tijdelijk en onvolmaakt, terwijl de goddelijke orde absoluut en normatief is. 

3.4.2 Politieke implicaties 
Deze visie biedt een normatief kader waarin de aardse politieke orde wordt beoordeeld vanuit 
een hogere waarheid. Bestuur wordt niet gezien als autonome activiteit, maar als onderdeel 
van een grotere morele orde. Politieke werkelijkheid wordt daarmee niet uitsluitend 
beoordeeld vanuit menselijke ervaring, maar vanuit een hogere normatieve orde waaraan die 
ervaring betekenis ontleent. Binnen de analytische lijn van dit onderzoek zijn hierin 
kenmerken herkenbaar die aansluiten bij het platonische paradigma. Dit komt tot uiting in drie 
elementen: 

• orde komt van boven  
• legitimiteit is extern  
• kennis is hiërarchisch verdeeld  
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3.5 Feodale structuren en persoonlijke afhankelijkheid 
3.5.1 De opkomst van feodalisme 
Door de verzwakking en fragmentatie van centrale machtsstructuren krijgen systemen van 
persoonlijke loyaliteit en wederzijdse verplichtingen een grotere betekenis. Kenmerken: 

• leenverhoudingen  
• bescherming in ruil voor dienst  
• gelaagde hiërarchie  

3.5.2 Lokale macht binnen hiërarchisch kader 
De combinatie van lokale autonomie en verticale legitimatie laat daarmee zien hoe lokale 
machtsuitoefening en hiërarchische ordening naast elkaar kunnen bestaan. 

3.6 De sterke invloed van hiërarchische en normatieve ordening 
3.6.1 Kenmerken van het middeleeuwse model 
n de westerse ontwikkeling krijgen verschillende kenmerken van hiërarchische en normatieve 
ordening een belangrijke plaats: 

• normatieve eenheid  
• hiërarchische ordening  
• centralisatie van legitimiteit  

Binnen de analytische lijn van dit onderzoek vertonen deze kenmerken overeenkomsten met 
het eerder beschreven platonische paradigma. 

3.6.2 Beperkte ruimte voor bottom-up dynamiek 
Hoewel lokale gemeenschappen blijven bestaan, is de ruimte voor autonome oordeelsvorming 
beperkt. Besluitvorming wordt sterk beïnvloed door: 

• religieuze autoriteit  
• hiërarchische structuren  
• institutionele controle  

3.7 De blijvende invloed op moderne systemen 
3.7.1 Doorwerking in staatsvorming 
In de middeleeuwse ontwikkeling zijn verschillende kenmerken zichtbaar die ook in latere 
vormen van staatsorganisatie een belangrijke rol spelen. Elementen zoals: 

• centralisatie  
• hiërarchie  
• normatieve legitimatie  

zijn in verschillende vormen ook in latere staatsorganisaties herkenbaar.” 

3.7.2 Relevantie voor hedendaagse democratie 
Veel hedendaagse bestuurssystemen vertonen nog steeds kenmerken van deze ontwikkeling. 
De ontwikkeling van regels, institutionele ordening en controle krijgt in deze periode vormen 
die ook in latere bestuurssystemen herkenbaar zijn.” Tegelijk laat deze ontwikkeling zien hoe 
bestuur steeds afhankelijker kan worden van institutionele interpretaties van de werkelijkheid. 
Daarmee ontstaat een vraagstuk dat ook moderne democratieën herkennen: hoe blijft het 
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democratische bestuurlijke bestel verbonden met de maatschappelijke werkelijkheid waarop 
het betrekking heeft?  
Conclusie 
De route via het Westen laat zien hoe hiërarchische en normatieve vormen van ordening in de 
periode na het West-Romeinse Rijk een belangrijke plaats krijgen in politieke en religieuze 
structuren. Binnen de analytische lijn van dit onderzoek zijn daarin kenmerken herkenbaar die 
aansluiten bij het eerder beschreven platonische paradigma. De combinatie van bestuurlijke 
fragmentatie, behoefte aan stabiliteit en de institutionele ontwikkeling van de kerk versterkt 
het belang van hiërarchie, normatieve orde en institutionele continuïteit. Elementen daarvan 
zijn in verschillende vormen ook in latere politieke en bestuurlijke ontwikkelingen 
herkenbaar. 

Tekstuele voetnoten 
• Augustinus, De civitate Dei  
• Peter Brown, The Rise of Western Christendom  
• Chris Wickham, The Inheritance of Rome 

Hoofdstuk 4 — De route via het Oosten: Aristoteles, 
de islamitische wereld en de herintroductie in 
Europa 
4.1 Inleiding 
Parallel aan de ontwikkelingen in West-Europa vindt in de islamitische wereld een 
belangrijke ontwikkeling en verdere verwerking van Griekse filosofische tradities plaats. 
Daarbij krijgt ook het denken van Aristoteles een belangrijke plaats. Binnen de analytische 
lijn van dit onderzoek is vooral van belang dat in deze traditie veel aandacht ontstaat voor 
interpretatie, redenering en juridische systematiek. Daarmee worden kenmerken zichtbaar die 
aansluiten bij de eerder beschreven aristotelische lijn van praktische oordeelsvorming. Dit 
hoofdstuk analyseert hoe deze ontwikkeling tot stand komt en welke structurele kenmerken 
deze route onderscheiden van de westerse traditie. 

4.2 Het Abbasidische rijk als centrum van kennis en bestuur 
4.2.1 Bagdad als intellectueel knooppunt 
In de achtste en negende eeuw ontwikkelt Bagdad zich onder de Abbasidische dynastie tot 
een belangrijk centrum van handel, bestuur en kennis. De stad vormt een kruispunt van 
verschillende culturen en tradities, waaronder Griekse, Perzische en Indiase invloeden. Deze 
context creëert een omgeving waarin kennisuitwisseling en intellectuele ontwikkeling worden 
gestimuleerd. 

4.2.2 Bestuurlijke complexiteit 
Het Abbasidische rijk is groot en divers. 
Dit vraagt om: 

• administratieve organisatie  
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• juridische systemen  
• interpretatieve capaciteit  

Bestuur vereist niet alleen autoriteit en systematische toepassing van regels, maar ook het 
vermogen om kennis te verkrijgen van de werkelijkheid waarop die regels betrekking hebben. 
Naarmate samenlevingen groter en complexer worden, neemt ook het belang toe van het 
verbinden van algemene regels met uiteenlopende concrete situaties. 

4.3 De herontdekking van Aristoteles 
4.3.1 De vertaalbeweging 
Griekse teksten, waaronder de werken van Aristoteles, worden vertaald naar het Arabisch en 
intensief bestudeerd. Deze teksten worden niet slechts overgenomen, maar actief 
geïnterpreteerd en geïntegreerd in bestaande intellectuele tradities. 

4.3.2 Filosofie en theologie 
Denkers zoals Al-Farabi, Avicenna en Averroes spelen een belangrijke rol in deze 
ontwikkeling. Zij proberen de filosofie van Aristoteles te verbinden met islamitische 
theologie. Hier ontstaat een traditie waarin redenering en geloof met elkaar in dialoog staan. 

4.4 Interpretatie als kern van bestuurlijke oordeelsvorming 
4.4.1 Juridische methoden 
De islamitische rechtsgeleerdheid ontwikkelt systematische methoden voor interpretatie: 

• analogie  
• consensus  
• redenering  

Deze methoden maken het mogelijk om algemene normen toe te passen op concrete situaties. 
Daarmee wordt een wijze van oordeelsvorming zichtbaar waarin algemene normen niet 
uitsluitend als vaste regels worden toegepast, maar door interpretatie met concrete situaties 
worden verbonden. 

4.4.2 Norm en praktijk 
De spanning tussen algemene normen en concrete omstandigheden krijgt daarmee een plaats 
binnen de juridische oordeelsvorming. Interpretatie vormt de brug tussen norm en praktijk. In 
deze benadering ontstaat bestuurlijke kennis niet alleen uit abstracte principes, maar ook uit 
voortdurende confrontatie met de werkelijkheid waarop die principes moeten worden 
toegepast. Binnen de analytische lijn van dit onderzoek zijn hierin kenmerken herkenbaar die 
aansluiten bij het aristotelische paradigma: 

• nadruk op context  
• ruimte voor oordeel  
• praktische toepassing  
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4.5 Verschil met de westerse ontwikkeling 
4.5.1 Plaats van rationaliteit 
Binnen delen van de islamitische intellectuele en juridische traditie krijgt rationele 
argumentatie een belangrijke plaats. Redenering en interpretatie worden daarbij gebruikt om 
algemene normen op concrete vraagstukken toe te passen. 

4.5.2 Continuïteit van kennis 
Aristotelische teksten worden actief bestudeerd, geïnterpreteerd en verder ontwikkeld. Via 
deze intellectuele tradities wordt het aristotelische denken bovendien van betekenis voor de 
latere ontwikkeling van het denken in West-Europa. 

4.6 Structurele betekenis van de oosterse route 
4.6.1 Versterking van bottom-up elementen 
De nadruk op interpretatie en praktijk zorgt voor: 

• ruimte voor oordeelsvorming  
• flexibiliteit  
• contextgevoeligheid  

Hierdoor blijft er ruimte bestaan voor ervaringen en omstandigheden die zich niet volledig 
laten vangen in algemene systemen of uniforme regels. 

4.6.2 Geen volledige tegenstelling 
Hoewel de oosterse route meer ruimte biedt voor bottom-up dynamiek, blijft ook hier sprake 
van hiërarchische structuren. Het verschil met de ontwikkelingen in West-Europa moet 
daarom niet als een absolute tegenstelling worden gezien, maar als een verschil in accenten en 
ontwikkeling.. 

4.7 Conclusie 
De route via het Oosten laat zien hoe het denken van Aristoteles binnen islamitische 
juridische en intellectuele tradities wordt bestudeerd, geïnterpreteerd en verder ontwikkeld. 
Binnen de analytische lijn van dit onderzoek zijn daarin kenmerken herkenbaar die aansluiten 
bij het aristotelische paradigma, waaronder aandacht voor interpretatie, redenering en 
praktische oordeelsvorming. Deze ontwikkeling maakt zichtbaar dat algemene normen door 
interpretatie met concrete situaties kunnen worden verbonden. Daarmee ontstaat een denklijn 
die voor dit onderzoek van belang is voor de verhouding tussen algemene bestuurlijke 
ordening en de werkelijkheid waarop die ordening betrekking heeft. De verschillende 
intellectuele tradities uit West-Europa en de islamitische wereld komen in de latere 
middeleeuwen opnieuw met elkaar in aanraking en dragen bij aan nieuwe vormen van 
filosofische en intellectuele synthese. 

Tekstuele voetnoten 
• Dimitri Gutas, Greek Thought, Arabic Culture (1998). 
• Peter Adamson, Classical Philosophy: A History of Philosophy Without Any 

Gaps. 
• Al-Farabi, Al-Madina al-Fadila. 
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• Averroes, Long Commentary on the Metaphysics. 
• Charles Burnett, Arabic into Latin: The Transmission of the Philosophy and 

Science of Islam (2009). 
 

Hoofdstuk 5— Synthese van middeleeuwse 
denkstromen: het kruispunt van West en Oost 
5.1. Inleiding 
Dit hoofdstuk analyseert hoe de westerse en oostelijke filosofische tradities in de 
middeleeuwen samenkwamen en een nieuwe intellectuele synthese vormden. De 
middeleeuwen waren geen periode van stilstand, maar een dynamisch tijdvak waarin ideeën 
uit verschillende tradities — christelijk, islamitisch, joods en klassiek — elkaar raakten en 
herinterpreteerden. In deze ontwikkeling komen verschillende klassieke, christelijke, 
islamitische en joodse denktradities met elkaar in aanraking. Daarbij krijgen zowel 
platonische als aristotelische ideeën nieuwe betekenissen binnen de Europese intellectuele 
traditie en worden denklijnen zichtbaar die ook voor latere ontwikkelingen in wetenschap, 
recht en bestuur van betekenis zijn. 

5.2. De Europese intellectuele context (12e–13e eeuw) 
5.2.1 De opkomst van universiteiten 
In de 12e en 13e eeuw ontstonden in West-Europa de eerste universiteiten, waaronder Parijs, 
Oxford en Bologna¹. Deze instellingen werden centra voor systematische studie van logica, 
metafysica, recht en theologie. De herintroductie van Aristoteles via de oostelijke route viel 
samen met de institutionele volwassenwording van deze academische centra, waardoor een 
vruchtbare bodem ontstond voor intensieve filosofische debatten. Tegelijk ontstond een 
nieuwe institutionele omgeving waarin kennis over mens, samenleving en bestuur 
systematisch werd verzameld, geordend en geïnterpreteerd. Daarmee groeide ook de vraag 
hoe theorie zich verhoudt tot de werkelijkheid waarop zij betrekking heeft. 

5.2.2 De scholastieke methode 
De scholastiek ontwikkelde een systematische methode waarin logische analyse, argumentatie 
en tekstinterpretatie centraal stonden. Deze methode combineerde elementen van: 

• Aristotelische logica  
• Platonisch-christelijke metafysica  
• Kerkelijke autoriteit  
• Juridische redenering  

Binnen de scholastiek kwamen daarmee verschillende klassieke, christelijke, islamitische en 
juridische denktradities op een systematische wijze met elkaar in aanraking.” 

5.2.3 Religieuze versus rationele kennis 
De integratie van Aristoteles leidde tot fricties tussen geloof en rede. De vraag rees in 
hoeverre menselijke rationaliteit onafhankelijk waarheid kan ontdekken en welke rol 
openbaring speelt. Achter deze discussie lag een bredere vraag: ontstaat kennis primair uit 
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hogere waarheden en algemene principes, of uit waarneming en ervaring van de 
werkelijkheid? Deze spanning speelde een belangrijke rol in het denken van middeleeuwse 
denkers zoals Albertus Magnus, Thomas van Aquino en later Duns Scotus. 

5.3. De rol van Aristoteles in het middeleeuwse denken 
5.3.1 Aristotelische logica als academisch fundament 
Aristoteles’ Organon werd de basis van middeleeuwse logica en argumentatieleer. 
Universiteiten gebruikten zijn werk als kader voor: 

• Disputaties  
• Bewijsvoering  
• Methodische reflectie  
• Wetenschappelijke analyse  

Dit maakte het aristotelische denken structureel onderdeel van de Europese kennisproductie. 

5.3.2 Aristotelische natuurfilosofie 
Aristoteles’ nadruk op empirische observatie beïnvloedde ook natuurstudies. Zijn 
classificaties, verklaringsmodellen en vorm-leer werden geïntegreerd in medische en 
wetenschappelijke tradities. Zo werd een tweede kennisstructuur geïntroduceerd naast de 
platonisch-christelijke traditie. 

5.3.3 Oordeelsvorming in recht en bestuur 
Aristotelische ideeën over proportionaliteit en redelijkheid vonden hun weg naar juridische 
tradities². 
Vooral in het canoniek recht en later in het Romeins-geïnspireerde recht werd de notie van 
equitas (billijkheid) een essentieel tegenwicht voor strikte normtoepassing. Hier wordt een 
institutionele vorm zichtbaar van wat in moderne termen als ‘menselijke maat’ kan worden 
aangeduid.  Daarmee wordt erkend dat algemene regels niet altijd voldoende zijn om 
rechtvaardige uitkomsten te bereiken. Oordeelsvorming blijft noodzakelijk om norm en 
werkelijkheid met elkaar te verbinden. 

5.4 De rol van Averroes in Europa 
5.4.1 Averroes als brugfiguur 
Averroes (Ibn Rushd) werd in het middeleeuwse Europa vooral bekend door Latijnse 
vertalingen van zijn commentaren op Aristoteles. Europese denkers zagen hem als de meest 
betrouwbare uitlegger van Aristoteles³. Hierdoor kwam een vorm van aristotelisch denken 
Europa binnen die nadruk legde op: 

• De autonomie van de rede  
• Empirische analyse  
• Praktische rationaliteit  

5.4.2 Controverses rond Averroïsme 
De ideeën van Averroes leidden tot felle discussies in Europese universiteiten. Met name de 
stelling dat filosofische rede onafhankelijk kan functioneren van religieuze openbaring werd 
gezien als bedreigend voor kerkelijke autoriteit. Deze controverse maakt opnieuw de spanning 
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zichtbaar tussen institutionele en religieuze autoriteit enerzijds en de ruimte voor zelfstandige 
rationele oordeelsvorming anderzijds. 

5.4.3 De blijvende invloed op Europese filosofie 
Hoewel Averroïsme door kerkelijke maatregelen werd beperkt, bleven zijn methoden en 
interpretaties invloedrijk. De nadruk op rationele consistentie en analyse werd daarmee 
onderdeel van intellectuele ontwikkelingen die ook voor latere wetenschappelijke en 
rechtsfilosofische tradities van betekenis waren. 

5.5 Thomas van Aquino en de middeleeuwse synthese 
5.5.1 Integratie van Aristoteles in de christelijke leer 
Thomas van Aquino (1225–1274) produceerde een van de meest systematische syntheses van 
geloof en rede in de westerse traditie⁴. In zijn werk, vooral de Summa Theologiae, 
combineerde hij: 

• Platonisch-augustijnse elementen  
• Aristotelische logica en metafysica  
• Christelijke dogmatische kernpunten  

5.5.2 Bestuur, orde en redelijkheid 
Thomas van Aquino verbond aristotelische inzichten over politiek, rede en oordeelsvorming 
met een christelijk normatief kader waarin de goddelijke orde uiteindelijk richtinggevend 
bleef. Hij zag menselijke wet (lex humana) als afgeleid van natuurlijke wet (lex naturalis), die 
op zijn beurt deel uitmaakt van de eeuwige goddelijke orde. Hierdoor kregen redelijkheid en 
oordeelsvorming een plek binnen een normatief-hiërarchisch systeem. Juist daarin ligt de 
betekenis van deze synthese: bestuur wordt niet uitsluitend gebaseerd op abstracte normen, 
maar krijgt ook ruimte om rekening te houden met de werkelijkheid van concrete situaties 

5.5.3 De balans tussen abstractie en praktijk 
Thomas maakte de aristotelische notie van praktische wijsheid expliciet onderdeel van 
christelijke moraal. Dat creëerde ruimte voor: 

• Proportionaliteit in recht  
• Ruimte voor oordeelsvorming bij de toepassing van algemene regels 
• Morele afweging in concrete situaties  

Hier wordt een denklijn zichtbaar die ook in latere Europese rechts- en bestuurstradities 
terugkeert: het zoeken naar een balans tussen algemene regels en rechtvaardigheid in concrete 
situaties 

5.6.1 Een blijvende spanning tussen ordening en oordeelsvorming 
In de middeleeuwse ontwikkeling komen verschillende denktradities samen. Binnen de 
analytische lijn van dit onderzoek worden daarin twee elementen zichtbaar die ook in latere 
Europese rechts- en bestuurstradities terugkeren: enerzijds het belang van algemene normen, 
institutionele ordening en autoriteit, anderzijds de ruimte voor redelijkheid, interpretatie en 
praktische oordeelsvorming. Deze elementen sluiten elkaar niet uit, maar bestaan naast elkaar 



CONCEPT 

 

Tom D.Sibbel 

 

49 

en kunnen elkaar aanvullen of met elkaar op gespannen voet staan. Deze dubbele traditie 
vormt een fundament dat tot op heden zichtbaar is in Europese bestuursculturen. 

5.6.2 Recht als ruimte voor oordeelsvorming 
Het middeleeuwse rechtssysteem integreerde aristotelische ideeën over billijkheid. De 
gedachte dat rechtvaardigheid niet uitsluitend kan worden afgeleid uit abstracte normregels 
werd een blijvend element in het Europese rechtsdenken. Hiermee wordt een traditie versterkt 
waarin rechtvaardigheid niet alleen wordt gezocht in systeemconsistentie, maar ook in de 
beoordeling van individuele gevallen. 

5.6.3 Voorbereiding op de Renaissance en Verlichting 
De middeleeuwse wisselwerking tussen verschillende klassieke, christelijke, islamitische en 
juridische denktradities droeg bij aan een intellectueel klimaat waarin zowel algemene 
waarheden als rationele argumentatie, waarneming en praktische oordeelsvorming een plaats 
kregen. Deze verschillende denklijnen bleven naast elkaar bestaan en vormden een deel van 
de intellectuele achtergrond waartegen latere ontwikkelingen in filosofie, wetenschap, recht 
en politiek denken plaatsvonden. In Renaissance en Verlichting zouden de vragen naar de 
verhouding tussen algemene beginselen, menselijke rede, ervaring en maatschappelijke 
werkelijkheid opnieuw een belangrijke plaats krijgen. 

5.7 Conclusie 
De middeleeuwse periode vormt een belangrijk kruispunt waarin verschillende klassieke, 
christelijke, islamitische en joodse denktradities elkaar ontmoeten en beïnvloeden. Binnen 
deze ontwikkeling krijgen zowel algemene normatieve ordening als rationele argumentatie, 
interpretatie en praktische oordeelsvorming een plaats. Voor dit onderzoek is vooral van 
belang dat daarmee opnieuw de spanning zichtbaar wordt tussen algemene ordening en de 
concrete werkelijkheid waarop die ordening betrekking heeft. Algemene normen en 
institutionele structuren zijn noodzakelijk om samenleving en bestuur te ordenen, maar hun 
toepassing vraagt tegelijkertijd om interpretatie en oordeelsvorming in concrete situaties. 
Deze spanning verdwijnt in de latere Europese ontwikkeling niet. In Renaissance, Verlichting 
en moderne tijd krijgt zij in veranderende maatschappelijke en bestuurlijke omstandigheden 
steeds opnieuw vorm. 

Tekstuele voetnoten 
• Hastings Rashdall, The Universities of Europe in the Middle Ages (1895)  
• Richard Tuck, The Rights of War and Peace (1999)  
• Charles Burnett, Arabic into Latin (2009)  
• Thomas van Aquino, Summa Theologiae 

Hoofdstuk 6— De Verlichting: modernisering van 
het spanningsveld 
6.1 Inleiding 
De Verlichting (ca. 1650–1800) vormt een cruciale fase in de westerse intellectuele 
geschiedenis. De periode wordt gekenmerkt door grote doorbraken in wetenschap, filosofie, 
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politieke theorie en maatschappelijk denken. Dit hoofdstuk onderzoekt hoe het eerder 
beschreven spanningsveld tussen algemene ordening en praktische oordeelsvorming binnen 
de Verlichting opnieuw gestalte kreeg. Binnen het denken van de Verlichting bestaan 
verschillende opvattingen over de verhouding tussen universele beginselen, menselijke rede, 
ervaring en politieke legitimiteit. Deze verdeeldheid bereidt de weg voor de moderne vorm 
van democratie én voor de structurele spanning die haar kenmerkt. 

6.2 Historische context van de Verlichting 
6.2.1 De wetenschappelijke revolutie als katalysator 
De opkomst van empirische wetenschap in de 17e eeuw veranderde de manier waarop kennis 
werd verworven en gelegitimeerd¹. De successen van Galileo, Newton en anderen versterkten 
het vertrouwen in menselijke rede en observatie.  Daarmee veranderde ook de manier waarop 
bestuur naar de werkelijkheid keek. Kennis werd steeds vaker gezien als iets dat systematisch 
verzameld, geanalyseerd en toegepast kon worden ten behoeve van maatschappelijke 
ordening. Daarbij kregen waarneming en empirisch onderzoek een steeds belangrijkere plaats, 
terwijl tegelijkertijd abstracte en systematische modellen werden ontwikkeld om de 
werkelijkheid te beschrijven en te verklaren. Daarmee werd opnieuw zichtbaar dat kennis 
zowel afhankelijk kan zijn van waarneming van de werkelijkheid als van abstractie en 
ordening.” 

6.2.2 Politieke omwentelingen 
De Verlichting vond plaats tegen de achtergrond van grote politieke verschuivingen: 

• de Engelse Burgeroorlog  
• de Glorious Revolution  
• opkomende parlementaire systemen  
• later de Amerikaanse en Franse Revoluties  

Deze context dwong denkers tot reflectie op bestuurlijke legitimiteit, mensenrechten, sociale 
contracten en de rol van de staat. 

6.2.3 De spanning tussen universele rede en praktische realiteit 
De centrale vraag binnen de Verlichting was of politieke waarheid kan worden afgeleid uit 
universele principes — zoals zelfbeschikking, gelijkheid en vrijheid — of dat zij ontstaat uit 
context, historische ervaring en sociale praktijk. Binnen de analytische lijn van dit onderzoek 
is hierin opnieuw het eerder beschreven spanningsveld tussen algemene beginselen en de 
concrete maatschappelijke werkelijkheid herkenbaar. Tegelijk ontstaat hier een vraagstuk dat 
voor moderne democratieën steeds belangrijker wordt: wordt politieke werkelijkheid primair 
begrepen via algemene modellen en principes, of via ervaring, observatie en maatschappelijke 
praktijk? 

6.3 Platonische erfenis binnen de Verlichting 

6.3.1 Rationalistische denkers en universele beginselen 
Rationalistische denkers zoals Descartes en Spinoza ontwikkelden een benadering waarin 
kennis voortkomt uit de toepassing van zuivere rede². In de politieke sfeer vertaalde dit zich in 
pogingen om universele, abstracte beginselen van rechtvaardigheid te formuleren. Binnen de 
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analytische lijn van dit onderzoek zijn hierin kenmerken herkenbaar van een benadering 
waarin algemene en abstracte beginselen richtinggevend zijn voor politieke ordening. 

6.3.2 Universele mensenrechten en maatschappelijke perfectibiliteit 
Het uitgangspunt dat mensen ongeacht hun maatschappelijke positie bepaalde fundamentele 
rechten bezitten, geeft aan algemene en universele beginselen een belangrijke plaats in het 
politieke denken. De Amerikaanse Onafhankelijkheidsverklaring (1776) en de Franse 
Verklaring van de Rechten van de Mens en de Burger (1789) zijn voorbeelden van de 
politieke formulering van dergelijke algemene beginselen. Voor dit onderzoek is vooral van 
belang dat dergelijke universele beginselen noodzakelijkerwijs algemeen en abstract zijn. Hun 
betekenis in de maatschappelijke werkelijkheid ontstaat mede door de wijze waarop zij in 
instituties, recht en bestuur worden vertaald en toegepast.” 
. 

6.3.3 Modeldenken en rationalistische staatsopbouw 
Rationalistische staatsdenkers zoals Hobbes en in zekere zin Rousseau ontwierpen politieke 
structuren op basis van hypothetische beginselen (bijvoorbeeld de natuurtoestand). Binnen de 
analytische lijn van dit onderzoek is hierin een vorm van abstract modeldenken herkenbaar: 
vanuit algemene theoretische uitgangspunten wordt een samenhangende politieke orde 
doordacht.” 

6.4 Ervaring en praktische oordeelsvorming binnen de Verlichting 

6.4.1 Empirisme en ervaringskennis 
Empiristen zoals Locke, Hume en later Burke benadrukten dat kennis ontstaat door ervaring³. 
Ook in het politieke denken krijgt ervaring een belangrijke plaats. Bestuurlijke legitimiteit 
wordt vanuit deze benadering niet uitsluitend verbonden met algemene beginselen, maar ook 
met de wijze waarop politieke en bestuurlijke instituties aansluiten bij historische en 
maatschappelijke omstandigheden. Binnen de analytische lijn van dit onderzoek zijn hierin 
kenmerken herkenbaar die aansluiten bij de eerder beschreven aristotelische aandacht voor 
ervaring, context en praktische oordeelsvorming. 

6.4.2 Politiek als geleidelijke ontwikkeling 
Lockes opvattingen over politieke legitimiteit en instemming van burgers geven de 
verhouding tussen individu, samenleving en politieke orde een belangrijke plaats. Bij Burke 
komt later sterker de betekenis van historisch gegroeide instituties en maatschappelijke 
ervaring naar voren, onder meer in zijn kritiek op de Franse Revolutie. Burke bekritiseerde 
later de Franse Revolutie juist omdat deze te veel was gebaseerd op abstracte beginselen en te 
weinig op sociale ervaring. 

6.4.3 Billijkheid en redelijkheid in bestuur 
Ook in juridische tradities blijft ruimte bestaan om algemene regels in concrete gevallen te 
interpreteren en aan te vullen vanuit overwegingen van billijkheid en redelijkheid. Voor dit 
onderzoek is vooral van belang dat hierin opnieuw het vraagstuk zichtbaar wordt hoe 
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algemene regels zich verhouden tot de omstandigheden van het concrete geval. Dit sluit aan 
bij de eerder beschreven betekenis van praktische oordeelsvorming. 

6.5 De spanning tussen algemene beginselen en praktische 
ontwikkeling 
6.5.1 Verschillende verhoudingen tussen beginselen en praktijk 
De politieke omwentelingen aan het einde van de achttiende eeuw laten zien dat algemene 
beginselen en praktische institutionele ontwikkeling op verschillende manieren met elkaar 
kunnen worden verbonden. Zowel in de Amerikaanse als in de Franse Revolutie speelden 
algemene beginselen als vrijheid, gelijkheid en politieke legitimiteit een belangrijke rol, maar 
de historische omstandigheden en de wijze waarop deze beginselen institutioneel werden 
uitgewerkt verschilden. Voor dit onderzoek is daarom niet zozeer het onderscheid tussen 
beide revoluties van belang, maar het onderliggende vraagstuk: hoe worden algemene 
politieke beginselen vertaald naar instituties en bestuurlijke praktijken die in een concrete 
maatschappelijke werkelijkheid moeten functioneren? 

6.5.2 Spanning in denktradities 
De interne spanningen in de Verlichting werden zichtbaar in debatten over: 

• De maakbaarheid van de samenleving  
• De rol van rede tegenover traditie  
• De verhouding tussen individu en gemeenschap  
• De vraag of politiek moet worden ontworpen of ontdekt  

Achter deze tegenstelling ligt een fundamentele bestuurskundige vraag: in welke mate kan 
maatschappelijke werkelijkheid worden vormgegeven door systemen, en in welke mate moet 
zij eerst worden begrepen voordat zij kan worden bestuurd? Deze spanningen blijven ook in 
latere politieke en bestuurlijke ontwikkelingen herkenbaar. 

6.6 De Verlichting als dubbel fundament van de moderne 
democratie 
6.6.1 Universele principes als legitimatiebasis 
De Verlichting gaf algemene en universele beginselen een belangrijke plaats in het denken 
over politieke legitimiteit. Vrijheid, gelijkheid, rechten en rechtsstatelijke beginselen bieden 
algemene kaders waaraan politieke en bestuurlijke macht kan worden gebonden en 
beoordeeld. Dergelijke algemene beginselen zijn noodzakelijk voor een democratische 
rechtsorde, maar geven op zichzelf nog niet aan hoe zij in uiteenlopende maatschappelijke 
situaties moeten worden toegepast. 

6.6.2 Ervaring, context en oordeelsvorming in de toepassing 
Naast algemene beginselen blijven ervaring, context en oordeelsvorming van belang. 
Algemene politieke en juridische uitgangspunten krijgen hun concrete betekenis wanneer zij 
worden toegepast binnen maatschappelijke en institutionele omstandigheden. Daarmee wordt 
opnieuw zichtbaar dat algemene ordening en praktische oordeelsvorming geen alternatieven 
zijn, maar verschillende functies vervullen en met elkaar verbonden moeten worden. 
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6.6.3 Het spanningsveld in een moderne context 
In de Verlichting krijgt het historische spanningsveld tussen algemene ordening en concrete 
werkelijkheid nieuwe vormen. Universele politieke en juridische beginselen worden 
belangrijker, terwijl tegelijkertijd ervaring, waarneming en rationele oordeelsvorming een 
belangrijke plaats krijgen. Voor het democratische bestuurlijke bestel ontstaat daarmee een 
blijvend vraagstuk: hoe kunnen algemene democratische beginselen, regels en bestuurlijke 
modellen worden verbonden met de uiteenlopende omstandigheden van de maatschappelijke 
werkelijkheid? 

6.7 Conclusie 
De Verlichting geeft het historische spanningsveld tussen algemene ordening en concrete 
werkelijkheid een nieuwe betekenis. Algemene beginselen als vrijheid, gelijkheid en rechten 
krijgen een centrale plaats in het denken over politieke legitimiteit, terwijl tegelijkertijd 
ervaring, waarneming en rationele oordeelsvorming aan betekenis winnen. 
Voor dit onderzoek is vooral van belang dat beide noodzakelijk zijn. Een democratisch bestel 
heeft algemene beginselen, regels en instituties nodig, maar deze krijgen pas maatschappelijke 
betekenis wanneer zij worden vertaald naar en toegepast in concrete omstandigheden. 
Daarmee wordt een vraagstuk zichtbaar dat ook voor het moderne democratische bestuurlijke 
bestel van belang blijft: hoe kan algemene bestuurlijke ordening voldoende verbonden blijven 
met de maatschappelijke werkelijkheid waarop zij betrekking heeft? 

Tekstuele voetnoten 
• Steven Shapin, The Scientific Revolution (1996)  
• Benedict de Spinoza, Tractatus Politicus  
• John Locke, Two Treatises of Government; David Hume, A Treatise of Human 

Nature 

Hoofdstuk 7 — Reflectie: het onderliggende patroon 
van de westerse democratie 
7.1. Inleiding 
Dit afsluitende hoofdstuk van Perspectief IIA brengt de historische analyses uit de 
voorgaande hoofdstukken samen. De ontwikkeling van het westerse politieke en bestuurlijke 
denken blijkt geen rechtlijnig verhaal, maar laat een terugkerend spanningsveld zien tussen 
algemene ordening enerzijds en ervaring, context en praktische oordeelsvorming anderzijds. 
Plato en Aristoteles vormen in dit onderzoek het filosofische vertrekpunt om dit 
spanningsveld zichtbaar te maken. In de daaropvolgende historische perioden krijgt het echter 
telkens andere vormen, afhankelijk van maatschappelijke omstandigheden, schaal, instituties 
en heersende opvattingen over kennis, recht en bestuur. Voor dit onderzoek is vooral van 
belang dat beide elementen noodzakelijk blijken. Politieke en bestuurlijke systemen hebben 
algemene beginselen, regels en structuren nodig, maar moeten tegelijkertijd voldoende 
verbonden blijven met de maatschappelijke werkelijkheid waarop zij betrekking hebben. 
Vanuit deze historische constatering kan vervolgens worden onderzocht hoe dit spanningsveld 
doorwerkt in het huidige democratische bestuurlijke bestel. 



CONCEPT 

 

Tom D.Sibbel 

 

54 

. 

7.2. Het terugkerende spanningsveld als historische constante 
7.2.1. De blijvende behoefte aan algemene ordening 
Door de eeuwen heen is zichtbaar dat politieke en bestuurlijke systemen behoefte hebben aan 
algemene ordening. Naarmate samenlevingen groter en complexer worden, neemt het belang 
toe van algemene beginselen, regels, instituties en bestuurlijke structuren waarmee 
maatschappelijke werkelijkheid bestuurbaar wordt gemaakt. De concrete vorm daarvan 
verandert door de tijd. Hiërarchische organisatie, rechtsregels, administratieve systemen en 
later ook beleidsmodellen en systematische informatievoorziening zijn verschillende 
manieren waarop bestuur probeert samenhang, voorspelbaarheid en bestuurbaarheid te 
realiseren. Binnen de analytische lijn van dit onderzoek sluit deze behoefte aan algemene 
ordening aan bij het filosofische vertrekpunt dat eerder aan Plato is ontleend. Zij is geen 
tekortkoming van bestuur, maar een noodzakelijke voorwaarde om op grotere schaal te 
kunnen besturen. 

7.2.2. De blijvende betekenis van ervaring en praktische oordeelsvorming 
Naast de behoefte aan algemene ordening blijft door de historische ontwikkeling heen de 
betekenis zichtbaar van ervaring, context en praktische oordeelsvorming. Algemene regels en 
modellen kunnen de verscheidenheid van concrete maatschappelijke situaties nooit volledig 
omvatten. Hun toepassing vraagt daarom steeds om interpretatie en beoordeling van de 
omstandigheden waarin zij moeten functioneren. Binnen de analytische lijn van dit onderzoek 
sluit deze aandacht voor ervaring en praktische oordeelsvorming aan bij het filosofische 
vertrekpunt dat eerder aan Aristoteles is ontleend. Ook deze lijn krijgt in verschillende 
historische perioden uiteenlopende vormen en moet daarom niet worden opgevat als één 
ononderbroken historische traditie. 

7.2.3. De spanning tussen beide logica’s 
De westerse democratische ontwikkeling laat een voortdurend samenspel zien tussen beide 
logica’s. Algemene ordening en praktische oordeelsvorming zijn beide noodzakelijk, maar 
kunnen ook met elkaar op gespannen voet staan. Die spanning wordt onder meer zichtbaar in 
de verhouding tussen: 

• abstractie en praktijk;  
• universaliteit en context;  
• systeemdenken en menselijke ervaring;  
• top-down ordening en bottom-up oordeelsvorming.  

Achter deze spanning ligt ook een verschil in de wijze waarop bestuur de maatschappelijke 
werkelijkheid leert kennen: via abstracte ordening en systeeminformatie enerzijds en via 
ervaring, context en directe betrokkenheid anderzijds. De spanning tussen beide logica’s is 
daarmee niet op zichzelf een tekortkoming van het democratische bestuurlijke bestel. De 
kwaliteit ervan wordt mede bepaald door het vermogen beide met elkaar te verbinden. 
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7.3 De historische wortels van moderne democratische spanningen 
7.3.1 Complexiteit is niet nieuw 
Het vraagstuk hoe algemene bestuurlijke ordening verbonden blijft met de maatschappelijke 
werkelijkheid is niet uitsluitend een modern verschijnsel. De historische analyse laat zien dat 
vergelijkbare spanningen in verschillende vormen terugkeren wanneer bestuur op grotere 
schaal en binnen complexere maatschappelijke verhoudingen moet functioneren. Daarbij gaat 
het onder meer om de verhouding tussen algemene regels en concrete omstandigheden, tussen 
centrale ordening en lokale werkelijkheid en tussen bestuurlijke systemen en de ervaringen 
van burgers en professionals. De verschijningsvorm verandert door de tijd, maar het 
onderliggende bestuurlijke vraagstuk blijft herkenbaar: hoe kan noodzakelijke bestuurlijke 
ordening voldoende recht blijven doen aan de verscheidenheid van de maatschappelijke 
werkelijkheid? 

7.3.2 De spanning in de moderne bestuurlijke context 
In moderne samenlevingen functioneren democratische bestuurlijke systemen op grote schaal 
en binnen complexe maatschappelijke verhoudingen. Bestuur is daardoor in belangrijke mate 
afhankelijk van regels, organisaties, gegevens, modellen en andere vormen waarin de 
maatschappelijke werkelijkheid bestuurlijk wordt weergegeven. Deze bestuurlijke abstractie 
is noodzakelijk, maar brengt ook een risico met zich mee. Naarmate bestuur sterker 
afhankelijk wordt van dergelijke representaties, kan afstand ontstaan tussen het bestuurlijke 
beeld en de maatschappelijke werkelijkheid waarop het betrekking heeft. Daarom blijft naast 
systeeminformatie ook kennis uit de concrete praktijk noodzakelijk. Ervaring, professionele 
oordeelsvorming en terugkoppeling vanuit burgers, professionals en maatschappelijke 
organisaties kunnen zichtbaar maken waar bestuurlijke beelden en algemene regels 
onvoldoende aansluiten op de werkelijkheid. 

7.3.3 Democratie als voortdurend herijkingsproces 
De historische analyse maakt zichtbaar dat algemene ordening en maatschappelijke 
werkelijkheid nooit volledig met elkaar samenvallen. Bestuurlijke systemen hebben regels, 
structuren en abstracties nodig, terwijl de maatschappelijke werkelijkheid veranderlijk, 
gevarieerd en contextgebonden blijft. De opgave is daarom niet te kiezen tussen systeem en 
werkelijkheid, maar de verbinding tussen beide voortdurend te onderhouden. Dat vraagt om 
het vermogen bestuurlijke beelden, regels en werkwijzen opnieuw te beoordelen wanneer 
ervaringen uit de maatschappelijke werkelijkheid daar aanleiding toe geven. 

7.4 Historische conclusies 

7.4.1 korte synthese 
De historische analyse laat zien dat de ontwikkeling van democratische bestuurssystemen 
gepaard is gegaan met schaalvergroting en toenemende maatschappelijke complexiteit. Waar 
bestuur in de Griekse polis nog plaatsvond binnen een relatief overzichtelijke gemeenschap, 
ontwikkelden zich later grotere politieke en bestuurlijke verbanden. Daardoor werd het voor 
bestuur steeds minder mogelijk de maatschappelijke werkelijkheid rechtstreeks waar te 
nemen. Bestuur werd in toenemende mate afhankelijk van vertegenwoordiging, 
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administratieve organisatie, wetgeving, procedures en andere bestuurlijke instrumenten 
waarmee de maatschappelijke werkelijkheid bestuurbaar wordt gemaakt. Deze ontwikkeling 
hing in belangrijke mate samen met de noodzaak om bestuur op grotere schaal mogelijk te 
maken. Naarmate directe waarneming minder mogelijk werd, werd een bestuurlijke vertaling 
van de maatschappelijke werkelijkheid steeds belangrijker. 

7.4.2. Zes inzichten uit de historische analyse 
Dit hoofdstuk eindigt met zes inzichten die dienen als fundament voor de rest van het project. 

1. Democratische ontwikkeling is historisch gelaagd. 
Democratische ideeën en instituties zijn niet op één moment ontstaan, maar hebben zich in 
verschillende historische omstandigheden ontwikkeld en veranderd. 

2. Algemene ordening en praktische oordeelsvorming vormen een terugkerend 
spanningsveld. 
Plato en Aristoteles vormen in dit onderzoek het filosofische vertrekpunt om dit 
spanningsveld zichtbaar te maken. In latere perioden krijgt het in uiteenlopende vormen 
opnieuw betekenis. 

3. Bestuur heeft algemene ordening nodig. 
Naarmate politieke en maatschappelijke verbanden groter en complexer worden, neemt het 
belang toe van regels, instituties, bestuurlijke structuren en abstracties waarmee de 
maatschappelijke werkelijkheid bestuurbaar wordt gemaakt. 

4. Ervaring en praktische oordeelsvorming blijven noodzakelijk. 
Algemene regels en bestuurlijke modellen kunnen de maatschappelijke werkelijkheid nooit 
volledig omvatten. Hun toepassing vraagt daarom om interpretatie, ervaring en beoordeling 
van concrete omstandigheden. 

5. Schaal en complexiteit vergroten het belang van bestuurlijke vertaling. 
Naarmate directe waarneming van de maatschappelijke werkelijkheid moeilijker wordt, is 
bestuur sterker afhankelijk van informatie, representaties, instituties en professionals die 
algemene uitgangspunten met concrete situaties verbinden. 

6. De verbinding tussen bestuurlijke ordening en maatschappelijke werkelijkheid is een 
blijvende kwaliteitsopgave. 
De uitdaging is niet te kiezen tussen systeem en werkelijkheid, maar beide met elkaar 
verbonden te houden. Het vermogen om die verbinding te onderhouden en waar nodig te 
herstellen vormt een belangrijk aspect van de kwaliteit van het democratische bestuurlijke 
bestel. 

7.4.3 overgang naar Perpectief IIB 
De historische analyse laat zien dat de spanning tussen algemene bestuurlijke ordening en 
maatschappelijke werkelijkheid in verschillende vormen terugkeert. Naarmate bestuur op 
grotere schaal en binnen complexere maatschappelijke verhoudingen functioneert, neemt het 
belang toe van bestuurlijke structuren en abstracties waarmee die werkelijkheid bestuurbaar 
wordt gemaakt. Daarmee ontstaat een volgende vraag: hoe werkt dit spanningsveld door in de 
wijze waarop het huidige democratische bestuurlijke bestel zich verhoudt tot de 
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maatschappelijke werkelijkheid? Om die vraag te beantwoorden verschuift Perspectief IIB de 
aandacht van de historische ontwikkeling naar het functioneren van het huidige democratische 
bestuurlijke bestel. Daar wordt onderzocht hoe bestuurlijke beeldvorming, uitvoering, 
professionele praktijk en terugkoppeling de verbinding tussen bestuur en maatschappelijke 
werkelijkheid beïnvloeden. 
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Perspectief IIB — De moderne bestuurspraktijk 

Hoofdstuk 1 De bestuurlijke logica van het systeem 
1.1 Inleiding — democratie als machinerie 
De historische analyse uit het voorgaande perspectief heeft laten zien dat in de ontwikkeling 
van het westerse politieke en bestuurlijke denken een terugkerend spanningsveld zichtbaar is 
tussen algemene ordening enerzijds en ervaring, context en praktische oordeelsvorming 
anderzijds. In de hedendaagse democratische praktijk manifesteert deze spanning zich niet 
alleen op het niveau van ideeën of politieke theorieën, maar ook in de inrichting en werking 
van het democratische bestuurlijke bestel. 
Democratie krijgt tegenwoordig vorm via beleidskaders, financieringsstructuren, 
controlemechanismen, verantwoordingssystemen, juridische normen en administratieve 
procedures. De moderne staat is daarmee in hoge mate georganiseerd rond beheersbaarheid, 
voorspelbaarheid, uniformiteit en centrale coördinatie. Deze ontwikkeling is op zichzelf niet 
problematisch. Integendeel: systematische ordening biedt stabiliteit, rechtszekerheid en 
formele gelijkheid. Juist in complexe samenlevingen zijn dergelijke structuren noodzakelijk. 
De spanning ontstaat pas wanneer deze top-down logica dominant wordt en bestuurlijke 
ordening geleidelijk belangrijker wordt dan praktische oordeelsvorming. Op dat moment 
verandert ook de aard van democratisch bestuur. Tegelijk verandert ook de wijze waarop 
bestuur kennis verkrijgt van maatschappelijke werkelijkheid.  
Naarmate samenlevingen groter, complexer en pluriformer worden, wordt het voor bestuur 
moeilijker de maatschappelijke werkelijkheid rechtstreeks te overzien. Bestuur wordt 
daardoor steeds afhankelijker van informatie, indicatoren, rapportages, modellen en andere 
bronnen waaruit een bestuurlijk beeld van die werkelijkheid wordt gevormd. Op basis van dat 
bestuurlijke beeld worden maatschappelijke vraagstukken vervolgens vertaald naar 
wetgeving, beleid en uitvoeringskaders. Deze vormen van abstractie en bestuurlijke vertaling 
zijn noodzakelijk om complexe samenlevingen bestuurbaar te maken. Tegelijkertijd ontstaat 
hierdoor een blijvende opgave: ervoor zorgen dat het bestuurlijke beeld en de daarop 
gebaseerde bestuurlijke vertaling voldoende verbonden blijven met de maatschappelijke 
werkelijkheid waarop zij betrekking hebben. 

1.2 De dominantie van top-down sturing 
De neiging tot top-down sturing kan niet uitsluitend worden verklaard uit individuele keuzes 
of politieke voorkeuren. Ook de inrichting en werking van moderne democratische 
bestuurlijke systemen bevorderen vormen van centrale sturing. 
Politiek opereert onder voortdurende druk van mediagevoeligheid, incidentpolitiek, electorale 
cycli, financiële kaders en publieke verantwoordingsdruk. Binnen deze context lijkt 
centralisatie rationeel. Centrale sturing biedt zichtbare controle, duidelijke 
verantwoordelijkheidslijnen, bestuurlijke voorspelbaarheid en juridisch afgedekte 
besluitvorming. Daardoor ontstaat een sterke institutionele voorkeur voor normering, 
standaardisering, controle en meetbaarheid. Wat meetbaar is, wordt gemakkelijk zichtbaar 
binnen bestuurlijke systemen, terwijl moeilijk meetbare aspecten van de maatschappelijke 
werkelijkheid eerder buiten beeld kunnen blijven. De gekozen wijze van 
informatieverzameling beïnvloedt daardoor mede het bestuurlijke beeld waarop 
besluitvorming wordt gebaseerd. 
Deze logica heeft echter ook een prijs. Wanneer centrale kaders dominant worden, verschuift 
de nadruk van inhoudelijke afweging naar procedurele beheersing. Bestuur richt zich dan 



CONCEPT 

 

Tom D.Sibbel 

 

59 

steeds sterker op indicatoren, begrotingsdiscipline, juridische zekerheid en controleerbaarheid. 
Professionele oordeelsvorming raakt hierdoor geleidelijk op de achtergrond. 
Hier ontstaat een bestuurlijke paradox. Er wordt gesproken over decentralisatie, menselijke 
maat, nabijheid en professionele ruimte, maar deze worden georganiseerd binnen steeds 
verfijndere centrale controlemechanismen. Bottom-up wordt daarmee vormgegeven via top-
down instrumenten. 

1.3 Het zelfversterkende mechanisme 
De ontstane onbalans functioneert niet als een statisch probleem, maar als een zichzelf 
versterkend mechanisme. 
Het patroon verloopt vaak volgens een herkenbare logica. Een incident leidt tot politieke 
verontwaardiging. Verontwaardiging leidt tot nieuwe regels. Nieuwe regels leiden tot extra 
controle. Extra controle beperkt professionele ruimte. Beperkte ruimte veroorzaakt 
uitvoeringsproblemen. Uitvoeringsproblemen leiden vervolgens opnieuw tot politieke 
interventies. 
Wat oorspronkelijk bedoeld was als correctie, ontwikkelt zich daarmee geleidelijk tot 
structurele systeemverzwaring. De bestuurlijke machinerie beschermt zichzelf via 
normuitbreiding, controleverfijning en risicobeheersing. Daardoor groeit de systeemlogica 
verder, terwijl ruimte voor context, maatwerk en praktische afweging steeds kleiner wordt. 
Hier wordt in een moderne bestuurlijke context opnieuw het spanningsveld zichtbaar tussen 
algemene ordening en praktische oordeelsvorming dat in Perspectief IIA historisch is 
onderzocht. 

1.4 Verandering en de bestuurlijke misvatting 
Deze dynamiek wordt versterkt door de wijze waarop bestuurlijke verandering vaak wordt 
georganiseerd. 
Decentralisatie kan worden ingezet om verantwoordelijkheid dichter bij de praktijk te 
brengen. Wanneer daarbij echter vooral taken worden overgedragen terwijl centrale kaders, 
regels en verantwoordingsmechanismen grotendeels intact blijven, ontstaat niet vanzelf meer 
ruimte voor oordeelsvorming in de praktijk. De bestaande systeemlogica kan dan grotendeels 
blijven bestaan. Daarbij kan een tweede bestuurlijk risico ontstaan wanneer besparing het 
primaire uitgangspunt van verandering wordt. Een zorgvuldig veranderproces kan 
aanvankelijk juist investering vragen in leervermogen, professionele ontwikkeling, tijd en 
ruimte om nieuwe werkwijzen te ontwikkelen. Wanneer daarvoor onvoldoende ruimte 
bestaat, kan dit leiden tot uitvoeringsproblemen, kwaliteitsverlies en nieuwe systeemdruk. Een 
verandering die bedoeld is om verantwoordelijkheid dichter bij de praktijk te brengen, kan 
daardoor alsnog sterk vanuit de bestaande top-down logica worden vormgegeven. 

1.5 Bestuurlijke kwaliteit en het publieke domein 
Een structureel onderbelicht aspect binnen het democratische debat betreft de kwaliteit van 
het publieke bestuur zelf. 
De democratische machinerie functioneert immers niet zelfstandig. Zij wordt gedragen door 
politici, bestuurders, ambtenaren, uitvoeringsorganisaties en professionals. Wanneer deze 
groepen primair worden benaderd als kostenpost, risico of probleemdrager, ondermijnt dit 
uiteindelijk de kwaliteit van het gehele systeem. 
Een voortdurende nadruk op efficiency, kostenreductie en ‘minder overheid’ leidt niet 
automatisch tot beter bestuur. Zonder voldoende aandacht voor vakmanschap, expertise, 
professionele ruimte en de kwaliteit van de uitvoering kan de kwaliteit van het bestuurlijke 
bestel onder druk komen te staan. 
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Voor een goed functionerende democratie is daarom niet alleen de omvang van het publieke 
bestuur van belang, maar vooral de kwaliteit ervan. Kwaliteit moet daarbij niet worden gezien 
als een extra bestuurlijke kostenpost naast effectiviteit en efficiëntie. Een kwalitatief goed 
functionerend bestuurlijk bestel kan juist fouten, herstelwerk, aanvullende procedures en 
onnodige inzet van mensen en middelen verminderen en daarmee bijdragen aan grotere 
effectiviteit en efficiëntie. Daarbij speelt ook de verhouding tussen vertrouwen en controle 
een belangrijke rol. Vertrouwen betekent niet dat controle verdwijnt, maar dat controle 
proportioneel wordt ingericht en ruimte laat voor professioneel oordeel en 
verantwoordelijkheid. Wanneer systemen hoofdzakelijk vanuit risicobeheersing en 
wantrouwen worden ingericht, kan dit leiden tot extra bureaucratische druk en beperking van 
professionele ruimte. Een evenwichtige verhouding tussen vertrouwen, verantwoordelijkheid 
en controle kan daarentegen bijdragen aan de kwaliteit van het bestuurlijke handelen. 
Een overheid die uitsluitend vanuit wantrouwen opereert, vergroot uiteindelijk 
bureaucratische druk, uitvoeringscomplexiteit en maatschappelijke afstand. Een overheid die 
vertrouwen weet te combineren met proportionele controle, vergroot juist legitimiteit, 
effectiviteit en maatschappelijke stabiliteit. 

1.6. Synthese — herstel van evenwicht 
De analyse van de hedendaagse bestuurlijke praktijk maakt zichtbaar dat het vraagstuk niet 
primair ideologisch is, maar samenhangt met de wijze waarop het democratische bestuurlijke 
bestel is georganiseerd. Algemene regels, bestuurlijke structuren, informatievoorziening en 
controle zijn noodzakelijk om een complexe samenleving bestuurbaar te maken. Het 
probleem ontstaat wanneer deze systeemlogica dominant wordt en onvoldoende ruimte 
overblijft voor context, professionele oordeelsvorming en kennis uit de maatschappelijke 
praktijk. De bestuurlijke opgave ligt daarom niet in het verminderen of afschaffen van 
systemen en instituties, maar in het blijvend verbinden daarvan met de maatschappelijke 
werkelijkheid waarvoor zij bestaan. Dat vraagt om ruimte voor professioneel oordeel, een 
passende verhouding tussen verantwoordelijkheid en bevoegdheid en terugkoppeling van 
ervaringen uit de praktijk naar beleid en bestuur. 
Democratische herbezinning vraagt daarmee om voortdurende toetsing van de vraag of het 
bestuurlijke beeld, de daarop gebaseerde regels en de uitvoering nog voldoende aansluiten op 
de maatschappelijke werkelijkheid. 

Hoofdstuk 2 — Uniformiteit en rechtvaardigheid 
2.1 De grenzen van gelijkheid 
Een centraal uitgangspunt in modern bestuur is het streven naar gelijke behandeling. 
Uniforme regels bieden rechtszekerheid en beschermen tegen willekeur. Zonder een zekere 
mate van standaardisering is bestuurlijke ordening niet mogelijk. 
Toch schuilt hier een fundamentele spanning. 
In de maatschappelijke werkelijkheid verschillen omstandigheden en situaties van elkaar. Om 
grote aantallen situaties op een consistente manier te kunnen behandelen, moeten deze 
verschillen worden teruggebracht tot bestuurlijk hanteerbare categorieën. Daarmee wordt de 
werkelijkheid noodzakelijkerwijs vereenvoudigd om bestuurbaar te worden. 
Wanneer uniforme regels zonder ruimte voor context worden toegepast, kan formele 
gelijkheid leiden tot materiële onrechtvaardigheid. 
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2.2 De spanning tussen regel en uitkomst 
Hier verschijnt opnieuw het spanningsveld tussen systeemlogica en praktijk. Top-down 
denken zoekt voorspelbaarheid, controle en standaardisering. De werkelijkheid vraagt echter 
om contextafweging, proportionaliteit en professioneel oordeel. Wanneer uniformiteit wordt 
doorgevoerd zonder ruimte voor afweging, ontstaat vervreemding. Burgers ervaren regels dan 
als onredelijk, terwijl bestuurders zich beroepen op correcte toepassing. De spanning ontstaat 
daarmee niet uitsluitend in de uitvoering, maar kan al besloten liggen in de uitgangspunten en 
aannames waarop algemene regels zijn gebaseerd. Regels berusten noodzakelijkerwijs op een 
vereenvoudigd beeld van de maatschappelijke werkelijkheid, terwijl concrete situaties 
daarvan kunnen afwijken. Juist daarom is het noodzakelijk dat ervaringen uit de uitvoering 
terugkomen bij beleid en bestuur, zodat zichtbaar wordt waar regels onvoldoende aansluiten 
op de maatschappelijke werkelijkheid en bijstelling nodig kan zijn. 

2.3 Rechtvaardigheid als afweging 
Een democratische rechtsstaat vraagt zowel om algemene regels als om de mogelijkheid 
rekening te houden met relevante verschillen tussen concrete situaties. Gelijke behandeling 
betekent daarom niet noodzakelijk dat iedere situatie op exact dezelfde wijze moet worden 
behandeld. 
Bij de toepassing van algemene regels blijft oordeelsvorming noodzakelijk. Professionals 
vertalen binnen democratisch vastgestelde doelen en kaders algemene regels naar concrete 
situaties en moeten daarbij relevante omstandigheden, proportionaliteit en redelijkheid 
kunnen meewegen. Die professionele ruimte staat niet tegenover de regel, maar is onderdeel 
van een kwalitatief goede bestuurlijke vertaling. 
De ervaringen die daarbij ontstaan hebben bovendien betekenis voor het bestuurlijke bestel 
als geheel. Zij kunnen zichtbaar maken waar algemene regels en bestuurlijke aannames 
onvoldoende aansluiten op de maatschappelijke werkelijkheid en vormen daarmee een 
belangrijke bron voor terugkoppeling, reflectie en eventuele bijstelling. 

Hoofdstuk 3 — Beleidsvorming: de kloof tussen 
model en werkelijkheid  
3.1 Inleiding — beleid en het bestuurlijke beeld van de werkelijkheid 
Beleid ontstaat niet rechtstreeks uit de maatschappelijke werkelijkheid. Politiek en bestuur 
vormen op basis van informatie, ervaringen, indicatoren, rapportages en andere bronnen een 
bestuurlijk beeld van die werkelijkheid. Vanuit dat beeld worden maatschappelijke 
vraagstukken geïnterpreteerd en vertaald naar politieke en bestuurlijke doelen, beleid, 
regelgeving en uitvoeringskaders. Deze vereenvoudiging is noodzakelijk. De 
maatschappelijke werkelijkheid is te complex, gevarieerd en veranderlijk om volledig in 
bestuurlijke modellen, categorieën en regels te worden weergegeven. Bestuur moet daarom 
selecteren, ordenen en abstraheren om maatschappelijke vraagstukken bestuurbaar te maken. 
Daarmee ontstaat echter ook een risico. Wanneer het bestuurlijke beeld waarop beleid wordt 
gebaseerd onvoldoende aansluit op de maatschappelijke werkelijkheid, kan ook de daarop 
gebaseerde bestuurlijke vertaling tekortschieten. De kwaliteit van beleid wordt daarom mede 
bepaald door de mate waarin het bestuurlijke beeld en de daarop gebaseerde aannames 
voortdurend aan de maatschappelijke werkelijkheid worden getoetst. Dit hoofdstuk 
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onderzoekt hoe deze noodzakelijke abstractie in beleidsvorming werkt, waarom daardoor 
afstand tussen beleid en maatschappelijke werkelijkheid kan ontstaan en welke betekenis dit 
heeft voor de kwaliteit van het democratische bestuurlijke bestel. 

3.2 Waarom beleid abstraheert 
Beleidsvorming vereist abstractie. Politiek en bestuur kunnen de maatschappelijke 
werkelijkheid niet in al haar verscheidenheid en detail rechtstreeks in beleid opnemen. Om 
maatschappelijke vraagstukken bestuurbaar te maken, moeten zij informatie selecteren, 
ordenen en terugbrengen tot categorieën, modellen en algemene uitgangspunten. Deze 
abstractie is noodzakelijk. Zonder vereenvoudiging zouden algemene politieke afweging, 
wetgeving, beleidsvorming en uitvoering op grotere schaal nauwelijks mogelijk zijn. Het 
bestuurlijke beeld is daarom per definitie geen volledige weergave van de maatschappelijke 
werkelijkheid, maar een vereenvoudiging die bestuur in staat stelt richting, doelen en kaders 
te bepalen. Het risico ontstaat wanneer deze noodzakelijke vereenvoudiging wordt aangezien 
voor de werkelijkheid zelf. Verschillen, omstandigheden en ontwikkelingen die niet of 
onvoldoende in het bestuurlijke beeld zijn opgenomen, kunnen dan bij beleidsvorming buiten 
beeld blijven. Naarmate beleid verder wordt uitgewerkt in regels, procedures en 
uitvoeringskaders, kan deze afstand doorwerken in de gehele bestuurlijke keten. Abstractie is 
daarmee niet het probleem. De kwaliteitsopgave ligt in het voortdurend toetsen of het 
bestuurlijke beeld waarop beleid is gebaseerd nog voldoende aansluit op de maatschappelijke 
werkelijkheid. 

3.3 De rol van modellen en indicatoren 
Modellen en indicatoren spelen een belangrijke rol bij het vormen van het bestuurlijke beeld. 
Zij maken het mogelijk grote hoeveelheden informatie te ordenen, ontwikkelingen zichtbaar 
te maken en complexe maatschappelijke vraagstukken terug te brengen tot bestuurlijk 
hanteerbare informatie. Daarmee bepalen zij echter mede welke aspecten van de 
maatschappelijke werkelijkheid binnen het bestuurlijke beeld zichtbaar worden. Wat goed 
meetbaar en categoriseerbaar is, krijgt gemakkelijk een duidelijke plaats in rapportages en 
besluitvorming. Aspecten die moeilijker meetbaar zijn, sterk afhankelijk zijn van context of 
zich niet eenvoudig in vooraf bepaalde categorieën laten onderbrengen, kunnen daardoor 
minder zichtbaar worden. Het risico ontstaat wanneer indicatoren en modellen niet langer 
worden beschouwd als hulpmiddelen om de werkelijkheid te begrijpen, maar feitelijk als de 
werkelijkheid zelf gaan functioneren. Een gunstige ontwikkeling van een indicator betekent 
immers niet noodzakelijk dat de maatschappelijke werkelijkheid in dezelfde mate is 
verbeterd. Omgekeerd kunnen relevante ontwikkelingen buiten het bereik van bestaande 
indicatoren blijven. Modellen en indicatoren zijn daarom noodzakelijk voor modern bestuur, 
maar moeten voortdurend worden aangevuld en getoetst met informatie uit de 
maatschappelijke praktijk. Juist de combinatie van systeeminformatie en ervaringen van 
burgers, professionals en maatschappelijke organisaties kan bijdragen aan een bestuurlijk 
beeld dat voldoende verbonden blijft met de maatschappelijke werkelijkheid. 

3.4 De politieke logica achter beleidsvorming 
Beleidsvorming vindt plaats binnen een politieke context. Politieke besluitvorming vraagt om 
het maken van keuzes, het stellen van prioriteiten en het formuleren van doelen en kaders. 
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Maatschappelijke vraagstukken moeten daarbij worden teruggebracht tot vormen waarover 
politieke afweging en besluitvorming mogelijk zijn. Ook hier is vereenvoudiging 
onvermijdelijk. Politieke besluitvorming kan niet alle omstandigheden en mogelijke gevolgen 
van beleid vooraf overzien. De gekozen richting en doelen worden daarom vervolgens binnen 
het bestuurlijke bestel verder uitgewerkt in beleid, regelgeving en uitvoeringskaders. Daarbij 
kan spanning ontstaan tussen de behoefte aan politieke duidelijkheid en de ruimte die in de 
uitvoering nodig is om recht te doen aan verschillende maatschappelijke situaties. Naarmate 
politieke en bestuurlijke kaders gedetailleerder worden ingevuld, kan de ruimte voor 
professionele oordeelsvorming in de uitvoering kleiner worden. 
De kwaliteitsvraag is daarom niet of politiek richting en kaders moet bepalen — dat behoort 
juist tot haar democratische functie — maar hoe die kaders zodanig kunnen worden 
vormgegeven dat zij richting geven en tegelijkertijd voldoende ruimte laten voor een 
kwalitatief goede bestuurlijke vertaling naar de maatschappelijke werkelijkheid. 

3.5 De kloof tussen beleid en uitvoering 
De spanning tussen model en werkelijkheid wordt het scherpst zichtbaar in de uitvoering. 
Waar beleid werkt met abstracties, werkt uitvoering met concrete situaties. Professionals 
moeten omgaan met onvolledige informatie, individuele omstandigheden en morele 
afwegingen. Zij opereren in een werkelijkheid die zich niet laat reduceren tot 
gestandaardiseerde categorieën. Wanneer beleid onvoldoende rekening houdt met deze 
realiteit, ontstaat een kloof. Problemen worden dan vaak toegeschreven aan de uitvoering, 
terwijl de oorzaak ligt in de aannames van het beleid zelf. Juist daarom vervult de uitvoering 
een cruciale terugkoppelfunctie. Zij confronteert beleidsmodellen met situaties die vooraf niet 
volledig konden worden voorzien en maakt zichtbaar waar de bestuurlijke voorstelling van de 
werkelijkheid afwijkt van de praktijk. Modellen blijken onvolledig, aannames onrealistisch en 
controle overschat. Om deze kloof te overbruggen ontwikkelen professionals informele 
praktijken. Zij interpreteren regels, maken uitzonderingen en zoeken pragmatische 
oplossingen. Deze praktijken verbeteren vaak de uitkomst, maar staan onder druk van 
systeemlogica die afwijking ontmoedigt. 

3.6 Waarom abstractie zich blijft versterken 
Bestuurlijke abstractie kan zichzelf versterken. Beleid dat eenmaal is vertaald in regels, 
categorieën, indicatoren en procedures vormt vaak het uitgangspunt voor verdere 
besluitvorming, uitvoering en verantwoording. Nieuwe informatie wordt daardoor 
gemakkelijk geïnterpreteerd binnen reeds bestaande bestuurlijke kaders. 
Wanneer zich problemen in de uitvoering voordoen, kan de bestuurlijke reactie bestaan uit 
verdere verfijning van regels, aanvullende procedures of nieuwe vormen van controle en 
verantwoording. Daarmee wordt geprobeerd de uitvoering beter beheersbaar te maken, maar 
tegelijkertijd kan de systeemlogica verder worden uitgebreid. 
Ook afstemming tussen verschillende bestuurslagen en organisaties kan deze ontwikkeling 
versterken. De behoefte aan eenduidigheid, vergelijkbaarheid en controle kan leiden tot meer 
algemene kaders en standaardisering, terwijl concrete maatschappelijke situaties juist om 
context en professionele oordeelsvorming kunnen vragen. 
Zo kan een zichzelf versterkend proces ontstaan: afwijkingen tussen beleid en werkelijkheid 
leiden tot aanvullende regels en procedures, terwijl juist daardoor de ruimte om in de 
uitvoering recht te doen aan die werkelijkheid verder kan afnemen. De kwaliteitsopgave is 
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daarom om bij problemen niet alleen te vragen welke aanvullende regels nodig zijn, maar ook 
of het bestuurlijke beeld, de bestaande kaders of de bestuurlijke vertaling zelf moeten worden 
heroverwogen. 

3.7 Gevolgen voor burgers 
De afstand tussen bestuurlijk beeld en maatschappelijke werkelijkheid wordt uiteindelijk 
zichtbaar in de gevolgen van beleid voor burgers. Zolang concrete situaties voldoende 
overeenkomen met de categorieën en aannames waarop beleid en regelgeving zijn gebaseerd, 
hoeft die afstand niet tot problemen te leiden. 
Problemen kunnen ontstaan wanneer omstandigheden afwijken van wat in het bestuurlijke 
beeld en de daarop gebaseerde regels is voorzien. Algemene regels kunnen dan in een 
concrete situatie anders uitwerken dan werd beoogd. Wanneer de uitvoering weinig ruimte 
laat voor professionele oordeelsvorming, kan het bovendien moeilijk zijn om binnen de 
bestaande kaders recht te doen aan relevante verschillen tussen situaties. 
Juist ervaringen van burgers kunnen daarom belangrijke informatie opleveren over de 
kwaliteit van de bestuurlijke vertaling. Zij maken zichtbaar hoe beleid in de maatschappelijke 
werkelijkheid daadwerkelijk uitwerkt en waar het bestuurlijke beeld, beleid of de uitvoering 
mogelijk moet worden bijgesteld. 
De positie van burgers is daarmee niet alleen die van degenen op wie beleid betrekking heeft. 
Hun ervaringen vormen ook een belangrijke bron van terugkoppeling waarmee het 
democratische bestuurlijke bestel zijn eigen functioneren aan de maatschappelijke 
werkelijkheid kan toetsen. 

3.8 Conclusie — beleid als structurele bron van spanning 
Beleidsvorming kan niet zonder abstractie. Om maatschappelijke vraagstukken bestuurbaar te 
maken, vormen politiek en bestuur noodzakelijkerwijs een vereenvoudigd bestuurlijk beeld 
van de maatschappelijke werkelijkheid. Mede op basis daarvan worden doelen, beleid, 
regelgeving en uitvoeringskaders ontwikkeld. De spanning ontstaat wanneer dit bestuurlijke 
beeld en de daarop gebaseerde beleidskaders onvoldoende blijven aansluiten op de 
maatschappelijke werkelijkheid. Naarmate algemene uitgangspunten verder worden vertaald 
in regels, categorieën, procedures en verantwoordingssystemen, kan de afstand tot concrete 
situaties toenemen. De uitvoering vervult daarom een cruciale functie. Professionals vertalen 
algemene doelen en kaders naar concrete maatschappelijke situaties en kunnen daarbij 
zichtbaar maken waar beleid en werkelijkheid niet voldoende op elkaar aansluiten. Ook 
ervaringen van burgers leveren belangrijke informatie over de feitelijke werking van beleid. 
De kwaliteit van beleidsvorming wordt daarmee niet alleen bepaald door de zorgvuldigheid 
waarmee beleid tot stand komt, maar ook door het vermogen om ervaringen uit de 
maatschappelijke werkelijkheid terug te koppelen, daarop te reflecteren en het bestuurlijke 
beeld, beleid of de uitvoering waar nodig bij te stellen. Beleidsvorming is daarmee niet alleen 
een proces van vertaling van bestuurlijke doelen naar regels en kaders, maar onderdeel van 
een voortdurend proces waarin bestuur zijn beeld van de maatschappelijke werkelijkheid moet 
blijven toetsen en herijken. 
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Hoofdstuk 4 — Uitvoering: waar systeem en 
werkelijkheid botsen  
4.1 Inleiding — de praktijk als lakmoesproef 
De uitvoering vormt het niveau waarop de democratische staat daadwerkelijk zichtbaar wordt. 
Hier krijgen abstract beleid, wetgeving en bestuurlijke keuzes concrete betekenis in het leven 
van burgers. Hier wordt beslist, gehandeld en beoordeeld. Juist daarom is de uitvoering de 
plek waar de spanning tussen systeemlogica en menselijke maat het scherpst naar voren komt. 
Wat in beleid nog als een werkbaar model kan worden gepresenteerd, wordt in de uitvoering 
geconfronteerd met de weerbarstigheid van de werkelijkheid. Daar blijkt of het systeem niet 
alleen klopt op papier, maar ook werkt in de praktijk. De uitvoering vormt daarmee een 
belangrijke realiteitstoets voor het democratische bestuurlijke bestel. Hier wordt zichtbaar of 
het bestuurlijke beeld en de daarop gebaseerde doelen, regels en kaders in concrete 
maatschappelijke situaties uitwerken zoals bedoeld. Afwijkingen tussen beleid en praktijk zijn 
daarom niet alleen uitvoeringsproblemen, maar kunnen ook belangrijke informatie bevatten 
over de kwaliteit van het bestuurlijke beeld en de bestuurlijke vertaling. 

4.2 De aard van uitvoeringswerk 
Uitvoering is fundamenteel anders dan beleid. 
Waar beleid abstraheert, werkt uitvoering met concrete situaties. Professionals opereren in een 
werkelijkheid die wordt gekenmerkt door onzekerheid, variatie en onvoorspelbaarheid. Zij 
hebben te maken met individuele omstandigheden, incomplete informatie en morele 
afwegingen die zich niet laten reduceren tot vaste categorieën. Veel vraagstukken waarmee zij 
worden geconfronteerd zijn niet lineair, maar verweven en dynamisch. Oplossingen zijn 
zelden eenduidig en vereisen voortdurende interpretatie.  
Uitvoering is daarmee geen mechanische toepassing van regels, maar een praktijk van 
oordeelsvorming. Uitvoering vervult daarnaast nog een andere functie. Zij vormt een 
belangrijke bron van bestuurlijke kennis. Juist in de uitvoering worden de gevolgen van beleid 
zichtbaar, worden onvoorziene effecten herkend en blijkt waar aannames, modellen en regels 
onvoldoende aansluiten op de werkelijkheid. De uitvoering is daarmee niet alleen een plaats 
van handelen, maar ook een plaats van leren.  
Deze professionele verantwoordelijkheid vraagt om passende bevoegdheid en 
handelingsruimte. Van professionals kan niet worden verwacht dat zij verantwoordelijkheid 
dragen voor de kwaliteit van de bestuurlijke vertaling wanneer zij onvoldoende ruimte hebben 
om binnen democratisch vastgestelde doelen en kaders relevante omstandigheden mee te 
wegen. Verantwoordelijkheid, deskundigheid, bevoegdheid en professionele ruimte moeten 
daarom met elkaar in evenwicht zijn. 

4.3 Wanneer systemen de uitvoering gaan domineren 
Regels, procedures, protocollen en verantwoordingssystemen zijn noodzakelijk voor een 
betrouwbare en controleerbare uitvoering. Zij bieden duidelijkheid, bevorderen gelijke 
behandeling en maken verantwoording over bestuurlijk handelen mogelijk.  
Een probleem kan ontstaan wanneer deze systeemlogica zo dominant wordt dat het volgen 
van regels en procedures zwaarder gaat wegen dan de kwaliteit van de uitkomst in de concrete 
situatie. De ruimte voor professionals om relevante omstandigheden mee te wegen kan 
daardoor kleiner worden, ook wanneer hun deskundigheid en ervaring aanleiding geven tot 
een andere toepassing binnen de gestelde kaders.  
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Daarmee kan een spanning ontstaan tussen procedurele correctheid en maatschappelijke 
werking. Een beslissing kan formeel volgens de geldende regels tot stand zijn gekomen, 
terwijl de uitwerking ervan in een concrete situatie onvoldoende aansluit op het doel waarvoor 
die regels zijn opgesteld.  
De kwaliteitsopgave is daarom niet om regels en controle tegenover professionele ruimte te 
plaatsen, maar om beide met elkaar in evenwicht te brengen. Regels geven richting en 
begrenzen het handelen; professionele oordeelsvorming maakt het mogelijk binnen die kaders 
recht te doen aan de maatschappelijke werkelijkheid. 

4.4 De spanning tussen recht en redelijkheid 
Rechtsregels en juridische waarborgen zijn onmisbaar voor het democratische bestuurlijke 
bestel. Zij begrenzen bestuurlijke macht, beschermen burgers tegen willekeur en bieden 
kaders waarbinnen besluiten op een controleerbare wijze tot stand komen. 
Tegelijkertijd kunnen algemene juridische regels niet iedere concrete maatschappelijke 
situatie volledig voorzien. Bij de toepassing ervan kan daarom ruimte nodig zijn voor 
beoordeling van relevante omstandigheden, voor zover de geldende wettelijke en bestuurlijke 
kaders die ruimte bieden. 
Wanneer de nadruk in de uitvoering sterk komt te liggen op het vermijden van juridische en 
procedurele risico’s, kan de aandacht verschuiven van de maatschappelijke werking van een 
besluit naar de vraag of aan alle formele vereisten is voldaan. Procedurele zorgvuldigheid 
blijft noodzakelijk, maar vormt niet vanzelf een garantie voor een kwalitatief goede uitkomst. 
De kwaliteitsopgave ligt daarom in het verbinden van rechtszekerheid en rechtsgelijkheid met 
zorgvuldige toepassing in concrete situaties. Professionele oordeelsvorming staat daarbij niet 
buiten het recht, maar vindt plaats binnen de ruimte die democratisch vastgestelde juridische 
en bestuurlijke kaders daarvoor bieden. 

4.5 De professional in de knel 
Professionals bevinden zich op het punt waar algemene bestuurlijke doelen, regels en 
uitvoeringskaders de concrete maatschappelijke werkelijkheid ontmoeten. Zij dragen 
verantwoordelijkheid voor de kwaliteit van hun handelen, terwijl de ruimte waarbinnen zij dat 
handelen kunnen vormgeven door diezelfde kaders wordt begrensd. 
Een probleem ontstaat wanneer van professionals wel verantwoordelijkheid voor de kwaliteit 
van de uitvoering wordt verwacht, maar zij onvoldoende bevoegdheid en professionele ruimte 
hebben om relevante omstandigheden in concrete situaties mee te wegen. 
Verantwoordelijkheid en bevoegdheid raken dan uit evenwicht. 
Professionele ruimte betekent daarbij niet dat professionals buiten democratisch vastgestelde 
doelen en kaders kunnen handelen. Zij betekent dat binnen die kaders voldoende ruimte 
bestaat om op basis van deskundigheid, ervaring en professioneel oordeel tot een kwalitatief 
verantwoorde toepassing te komen. 
Professionals vervullen daarmee twee samenhangende functies. In het primaire proces 
verzorgen zij de kwalitatieve bestuurlijke vertaling van algemene doelen en kaders naar 
concrete maatschappelijke situaties. Tegelijkertijd ervaren zij in de dagelijkse praktijk waar 
bestuurlijk beeld, beleid en uitvoering wel of niet aansluiten op de maatschappelijke 
werkelijkheid. 
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Die praktijkervaring vormt daarom een belangrijke bron van bestuurlijke informatie. Wanneer 
signalen uit de uitvoering structureel worden teruggekoppeld, kunnen zij bijdragen aan 
reflectie, leren en waar nodig bijstelling van bestuurlijk beeld, beleid of uitvoeringskaders. 

4.6 Informele correctie als bestuurlijk signaal 
Wanneer algemene regels en procedures onvoldoende ruimte laten om recht te doen aan 
concrete situaties, kunnen professionals in de praktijk zoeken naar informele oplossingen. 
Daarmee proberen zij binnen de mogelijkheden van de uitvoering een uitkomst te bereiken die 
beter aansluit op de maatschappelijke werkelijkheid. 
Dergelijke informele correcties kunnen incidenteel bijdragen aan het oplossen van concrete 
problemen, maar vormen geen duurzame basis voor bestuurlijke kwaliteit. Wanneer een 
kwalitatief goede uitvoering structureel afhankelijk wordt van informele omwegen, kan dat 
erop wijzen dat de formele regels, bevoegdheden of professionele ruimte onvoldoende 
aansluiten op de verantwoordelijkheid die professionals in de uitvoering dragen. 
Informele correctie moet daarom niet alleen worden gezien als een oplossing in een 
individueel geval, maar ook als bestuurlijke informatie. Wanneer vergelijkbare correcties 
regelmatig nodig blijken, kan dat een signaal zijn dat het bestuurlijke beeld, beleid, 
regelgeving of uitvoeringskaders opnieuw moeten worden beoordeeld. 
De kwaliteitsopgave is daarmee om noodzakelijke professionele oordeelsvorming niet 
afhankelijk te maken van informele uitzonderingen, maar deze waar mogelijk op een 
verantwoorde wijze binnen het bestuurlijke bestel te organiseren. Zo kan ervaring uit de 
uitvoering worden benut voor structurele verbetering in plaats van uitsluitend voor incidentele 
reparatie. 

4.7 De betekenis voor het democratische bestuurlijke bestel 
Voor burgers wordt het functioneren van het democratische bestuurlijke bestel in belangrijke 
mate zichtbaar in de concrete uitvoering van beleid. Daar ervaren zij hoe algemene politieke 
en bestuurlijke besluiten in hun eigen situatie uitwerken. 
Wanneer regels en procedures onvoldoende aansluiten op concrete omstandigheden en 
professionals weinig ruimte hebben om relevante verschillen mee te wegen, kan afstand 
ontstaan tussen de bedoeling van beleid en de maatschappelijke uitwerking ervan. Een 
formeel correct proces leidt daarmee niet vanzelf tot een kwalitatief goede bestuurlijke 
uitkomst. 
Juist daarom is de kwaliteit van de uitvoering van belang voor de kwaliteit van het 
democratische bestuurlijke bestel als geheel. Problemen in de uitvoering moeten niet 
uitsluitend worden beschouwd als afzonderlijke uitvoeringsproblemen, maar kunnen ook 
signalen zijn dat het bestuurlijke beeld, beleid, regelgeving of de verdeling van 
verantwoordelijkheid en bevoegdheid opnieuw moet worden beoordeeld. 
De uitvoering vormt daarmee niet het sluitstuk van het bestuurlijke proces, maar een 
essentiële bron van informatie waarmee het bestuurlijke bestel zijn eigen functioneren aan de 
maatschappelijke werkelijkheid kan toetsen. 
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4.8 Conclusie — uitvoering als verbinding met de maatschappelijke 
werkelijkheid 
In de uitvoering ontmoeten algemene politieke en bestuurlijke doelen, regels en kaders de 
concrete maatschappelijke werkelijkheid. Juist daar wordt zichtbaar of het bestuurlijke beeld 
en de daarop gebaseerde bestuurlijke vertaling voldoende recht doen aan de situaties waarop 
zij betrekking hebben. 
Professionals vervullen daarin een centrale rol. Binnen democratisch vastgestelde doelen en 
kaders vertalen zij algemene uitgangspunten naar concrete situaties. Om die 
verantwoordelijkheid kwalitatief goed te kunnen dragen, moeten deskundigheid, 
verantwoordelijkheid, bevoegdheid en professionele ruimte met elkaar in evenwicht zijn. 
De uitvoering heeft tegelijkertijd een tweede functie. Ervaringen van professionals en burgers 
maken zichtbaar waar beleid en werkelijkheid op elkaar aansluiten en waar verschillen 
ontstaan. Wanneer deze ervaringen structureel worden teruggekoppeld, kunnen zij aanleiding 
geven tot reflectie, leren en bijstelling van bestuurlijk beeld, beleid, regelgeving of 
uitvoeringskaders. 
De kwaliteit van de uitvoering wordt daarmee niet alleen bepaald door de correcte toepassing 
van regels en procedures, maar ook door het vermogen om algemene kaders zorgvuldig naar 
concrete situaties te vertalen en ervaringen uit die praktijk terug te brengen in het bestuurlijke 
proces. Zo vormt de uitvoering een essentiële schakel in de blijvende verbinding tussen het 
democratische bestuurlijke bestel en de maatschappelijke werkelijkheid. 

Hoofdstuk 5 — Recht en naleving: tussen 
uniformiteit en gerechtigheid  
5.1 Inleiding — algemene regels en maatschappelijke werkelijkheid 
Wet- en regelgeving zijn onmisbaar voor het democratische bestuurlijke bestel. Zij geven 
democratisch genomen besluiten een algemene en rechtsgeldige vorm, begrenzen bestuurlijk 
handelen en bieden burgers en professionals duidelijkheid over de kaders waarbinnen 
besluiten worden genomen en uitgevoerd. 
Tegelijkertijd zijn regels noodzakelijkerwijs algemeen, terwijl de maatschappelijke 
werkelijkheid gevarieerd en contextgebonden is. Geen stelsel van regels kan alle 
omstandigheden waarin die regels moeten worden toegepast volledig vooraf voorzien. 
Daarmee keert ook hier het centrale spanningsveld van dit onderzoek terug: de verhouding 
tussen algemene bestuurlijke ordening en concrete maatschappelijke werkelijkheid. 
De kwaliteitsvraag is daarom niet of algemene regels nodig zijn, maar hoe zij zodanig kunnen 
worden vormgegeven en toegepast dat rechtszekerheid en rechtsgelijkheid worden 
gewaarborgd en tegelijkertijd voldoende ruimte blijft bestaan om binnen de geldende kaders 
recht te doen aan relevante verschillen tussen concrete situaties. 
Dit hoofdstuk onderzoekt deze spanning en de betekenis daarvan voor de kwaliteit van het 
democratische bestuurlijke bestel. 
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5.2 De dubbele aard van het recht 
Het recht vervult binnen het democratische bestuurlijke bestel twee samenhangende functies. 
Enerzijds biedt het algemene ordening. Het schept duidelijkheid en voorspelbaarheid, 
begrenst bestuurlijk handelen en biedt waarborgen voor gelijke behandeling en 
rechtszekerheid. 
Anderzijds moeten algemene rechtsregels worden toegepast op concrete situaties. Daarbij 
kunnen omstandigheden verschillen en kan beoordeling nodig zijn van bijvoorbeeld 
proportionaliteit en relevante verschillen tussen gevallen, voor zover de geldende juridische 
kaders daarvoor ruimte bieden. 
Deze functies zijn niet tegengesteld, maar moeten met elkaar worden verbonden. Wanneer 
algemene regels onvoldoende ruimte laten voor relevante verschillen tussen concrete situaties, 
kan de toepassing ervan onvoldoende recht doen aan de maatschappelijke werkelijkheid. 
Omgekeerd kan te ruime of onvoldoende begrensde afweging ten koste gaan van 
rechtszekerheid en voorspelbaarheid. 
De kwaliteitsopgave ligt daarom in het vinden van een verantwoorde verhouding tussen 
algemene norm en concrete toepassing. Daarmee heeft deze verhouding niet alleen juridische, 
maar ook bestuurskundige betekenis: zij raakt rechtstreeks aan de vraag hoe algemene 
democratisch vastgestelde regels in de maatschappelijke werkelijkheid worden vertaald en 
toegepast. 

5.3 De groei van juridisering 
Naarmate maatschappelijke vraagstukken complexer worden en meer belangen, rechten en 
verantwoordelijkheden moeten worden afgewogen, kan ook de behoefte toenemen om deze in 
wet- en regelgeving vast te leggen. Daarmee worden verwachtingen verduidelijkt, 
verantwoordelijkheden begrensd en rechtswaarborgen versterkt. 
Daarnaast kunnen problemen, incidenten of tekortkomingen in de uitvoering aanleiding geven 
tot nieuwe of meer gedetailleerde regels, procedures en verantwoordingsvereisten. Daarmee 
wordt geprobeerd herhaling te voorkomen en de uitvoering beter beheersbaar en 
controleerbaar te maken. 
Deze ontwikkeling kan echter ook een zichzelf versterkend karakter krijgen. Wanneer 
afwijkingen of problemen vooral worden beantwoord met aanvullende regels, wordt het 
juridische en bestuurlijke kader steeds gedetailleerder. Daardoor kan de ruimte om binnen die 
kaders rekening te houden met concrete omstandigheden kleiner worden. 
De kwaliteitsvraag is daarom niet of juridisering op zichzelf wenselijk of onwenselijk is. Van 
belang is of aanvullende juridische normering daadwerkelijk bijdraagt aan de kwaliteit van 
het bestuurlijke handelen en of voldoende ruimte behouden blijft voor een zorgvuldige 
toepassing in de maatschappelijke werkelijkheid. 

5.4 Uniformiteit als leidend principe 
Uniformiteit vervult een belangrijke functie binnen het recht. Het uitgangspunt dat gelijke 
gevallen gelijk worden behandeld draagt bij aan rechtszekerheid, voorspelbaarheid en 
bescherming tegen willekeur. 
Tegelijkertijd moet in de toepassing worden bepaald welke situaties als gelijk kunnen worden 
beschouwd en welke verschillen relevant zijn. Daarvoor worden juridische categorieën en 
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algemene criteria gebruikt. Ook hier wordt de maatschappelijke werkelijkheid 
noodzakelijkerwijs vereenvoudigd om haar binnen algemene regels hanteerbaar te maken. 
Daarmee ontstaat een spanning tussen uniformiteit en context. Wanneer verschillen tussen 
concrete situaties onvoldoende in de toepassing kunnen worden meegewogen, kan een 
uniforme toepassing tot uitkomsten leiden die onvoldoende recht doen aan relevante 
omstandigheden. 
De spanning ligt daarom niet tussen gelijke behandeling en rechtvaardigheid als zodanig, 
maar in de vraag welke verschillen tussen situaties relevant zijn en binnen welke ruimte 
daarmee rekening kan worden gehouden. Algemene regels blijven noodzakelijk, maar hun 
kwaliteit blijkt uiteindelijk ook uit de wijze waarop zij in de maatschappelijke werkelijkheid 
kunnen worden toegepast. 

5.5 Gerechtigheid en proportionaliteit onder druk 
De spanning tussen uniformiteit en concrete omstandigheden wordt duidelijk zichtbaar bij de 
toepassing en handhaving van regels. Algemene normen kunnen voorzien in vaste criteria, 
sancties of beslisregels, terwijl de omstandigheden van concrete gevallen van elkaar kunnen 
verschillen. 
Proportionaliteit is daarom van belang bij de bestuurlijke vertaling van algemene regels naar 
concrete situaties. Waar de geldende juridische kaders ruimte bieden voor afweging, moet 
kunnen worden beoordeeld of de toepassing van een regel in een specifieke situatie in een 
redelijke verhouding staat tot het doel dat met die regel wordt nagestreefd. 
Wanneer regelgeving, procedures of uitvoeringssystemen weinig ruimte laten om relevante 
omstandigheden mee te wegen, kan spanning ontstaan tussen een consistente toepassing van 
regels en de uitwerking daarvan in de maatschappelijke werkelijkheid. 
Ook hier ligt de kwaliteitsopgave niet in het kiezen tussen regel en afweging. Algemene 
regels bieden rechtszekerheid en begrenzen het handelen; professionele oordeelsvorming 
maakt het mogelijk om binnen de daarvoor beschikbare juridische ruimte relevante 
omstandigheden mee te wegen. Ervaringen uit de toepassing kunnen vervolgens zichtbaar 
maken waar regels of kaders mogelijk opnieuw moeten worden beoordeeld. 

5.6 Digitalisering en het recht 
Digitalisering speelt een steeds belangrijkere rol bij de toepassing en uitvoering van wet- en 
regelgeving. Digitale systemen kunnen bijdragen aan snelheid, consistentie en verwerking van 
grote hoeveelheden informatie. 
Om maatschappelijke situaties digitaal te kunnen verwerken, moeten deze echter worden 
vertaald naar gegevens, categorieën en beslisregels. Ook hier vindt dus een noodzakelijke 
vereenvoudiging van de maatschappelijke werkelijkheid plaats. Niet alle omstandigheden die 
in een concrete situatie relevant kunnen zijn, laten zich vanzelfsprekend op dezelfde wijze in 
een digitaal systeem vastleggen. 
Daarmee ontstaat een vergelijkbare kwaliteitsvraag als bij andere vormen van bestuurlijke 
abstractie. Wanneer de categorieën en aannames waarop een digitaal systeem is gebaseerd 
onvoldoende aansluiten op de maatschappelijke werkelijkheid, kan dit doorwerken in de 
besluiten die met ondersteuning van dat systeem tot stand komen. 
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Daarnaast is van belang dat duidelijk blijft op basis van welke gegevens, regels en afwegingen 
besluiten worden genomen en waar verantwoordelijkheid voor die besluiten ligt. 
Digitalisering verandert immers niet de bestuurlijke verantwoordelijkheid voor de kwaliteit 
van de uitkomst. 
De kwaliteitsopgave ligt daarom niet in een keuze voor of tegen digitalisering, maar in het 
zodanig ontwerpen en gebruiken van digitale systemen dat zij de bestuurlijke vertaling 
ondersteunen zonder relevante maatschappelijke omstandigheden uit het oog te verliezen en 
dat ruimte voor noodzakelijke professionele oordeelsvorming behouden blijft. 

5.7 De rol van de rechter 
Binnen het democratische bestuurlijke bestel vervult de rechter een eigen en belangrijke 
functie. In concrete geschillen beoordeelt de rechter binnen de geldende juridische kaders de 
toepassing van het recht en biedt daarmee rechtsbescherming aan burgers. 
Rechterlijke uitspraken kunnen daarbij zichtbaar maken dat de toepassing van wet- en 
regelgeving in concrete situaties tot juridische problemen leidt of dat bestaande regels en 
uitvoeringspraktijken opnieuw moeten worden bezien. Daarmee kunnen ervaringen uit de 
rechtspraak ook relevante informatie opleveren voor politiek en bestuur. 
De rechter kan echter niet de plaats innemen van de bestuurlijke verantwoordelijkheid voor de 
kwaliteit van beleid, regelgeving en uitvoering. Wanneer problemen structureel voortkomen 
uit het bestuurlijke beeld, de regelgeving of de wijze waarop beleid wordt uitgevoerd, ligt 
daar ook een opgave voor politiek en bestuur om daarop te reflecteren en waar nodig tot 
bijstelling te komen. 
De rechtspraak vormt daarmee één van de bronnen waaruit zichtbaar kan worden hoe 
algemene regels in de maatschappelijke werkelijkheid uitwerken. Binnen een goed 
functionerend democratisch bestuurlijk bestel kunnen ook dergelijke signalen onderdeel 
worden van terugkoppeling, reflectie en leren. 

5.8 Gevolgen voor burgers 
Voor burgers wordt de betekenis van wet- en regelgeving uiteindelijk zichtbaar in concrete 
besluiten en handelingen van de overheid. Daar ervaren zij hoe algemene regels in hun eigen 
situatie worden toegepast en welke gevolgen die toepassing heeft. 
Wanneer algemene regels en categorieën voldoende aansluiten op de concrete situatie, hoeft 
de noodzakelijke vereenvoudiging van de maatschappelijke werkelijkheid niet tot problemen 
te leiden. Wanneer relevante omstandigheden echter onvoldoende binnen de regels of de 
toepassing daarvan kunnen worden meegewogen, kan afstand ontstaan tussen de bedoeling 
van regelgeving en de uitwerking ervan voor de burger. 
Ervaringen van burgers zijn daarom niet alleen individuele ervaringen met de overheid, maar 
kunnen ook informatie bevatten over de kwaliteit van wetgeving en uitvoering. Terugkerende 
problemen kunnen zichtbaar maken waar algemene regels, juridische categorieën of 
uitvoeringspraktijken onvoldoende aansluiten op de maatschappelijke werkelijkheid. 
Daarmee vormen ook ervaringen van burgers een belangrijke bron van terugkoppeling voor 
het democratische bestuurlijke bestel. Wanneer dergelijke signalen structureel worden 
verzameld en beoordeeld, kunnen zij bijdragen aan reflectie, leren en waar nodig bijstelling 
van regelgeving, beleid of uitvoering. 
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5.9 Conclusie — het recht als verbinding tussen ordening en 
werkelijkheid 
Wet- en regelgeving zijn onmisbaar voor het democratische bestuurlijke bestel. Zij geven 
algemene normen, bieden rechtszekerheid, begrenzen bestuurlijk handelen en vormen het 
kader waarbinnen beleid en uitvoering plaatsvinden. 
Tegelijkertijd kunnen algemene regels de verscheidenheid van de maatschappelijke 
werkelijkheid nooit volledig omvatten. Bij de toepassing ervan blijft daarom een bestuurlijke 
vertaling noodzakelijk waarin algemene normen binnen de geldende juridische kaders worden 
verbonden met concrete situaties. 
Daarbij moeten rechtszekerheid, rechtsgelijkheid en voorspelbaarheid worden verbonden met 
voldoende ruimte om relevante omstandigheden en proportionaliteit mee te wegen. 
Professionele oordeelsvorming vindt daarbij niet buiten het recht plaats, maar binnen de 
ruimte die democratisch vastgestelde juridische en bestuurlijke kaders daarvoor bieden. 
De toepassing van regels levert bovendien informatie op over de kwaliteit van die regels zelf. 
Ervaringen van burgers en professionals en signalen uit de rechtspraak kunnen zichtbaar 
maken waar regelgeving of uitvoering onvoldoende aansluit op de maatschappelijke 
werkelijkheid. Wanneer deze informatie wordt teruggekoppeld, kan zij aanleiding geven tot 
reflectie, leren en waar nodig bijstelling. 
Het recht vormt daarmee niet alleen een systeem van algemene ordening, maar ook een 
belangrijk onderdeel van de bestuurlijke kwaliteitscyclus. De kwaliteit ervan wordt mede 
bepaald door het vermogen algemene normen blijvend te verbinden met de maatschappelijke 
werkelijkheid waarop zij betrekking hebben. 

Hoofdstuk 6 — Democratische legitimiteit onder 
druk: de kloof tussen burger en systeem  
6.1 Inleiding — legitimiteit en bestuurlijke kwaliteit 
Democratische legitimiteit berust niet alleen op verkiezingen, formele bevoegdheden en 
rechtsstatelijke waarborgen. Ook de wijze waarop democratisch genomen besluiten door het 
bestuurlijke bestel worden vertaald en in de maatschappelijke werkelijkheid uitwerken, is van 
betekenis voor de verhouding tussen burger en overheid. 
Burgers ontmoeten het democratische bestuurlijke bestel immers niet alleen via politieke 
besluitvorming, maar ook in concrete contacten met overheidsorganisaties, regels, procedures 
en professionals. In die ervaringen wordt zichtbaar hoe algemene politieke en bestuurlijke 
besluiten in individuele en maatschappelijke situaties uitwerken. 
De ervaringen van burgers vormen daarmee geen zelfstandige maatstaf voor de kwaliteit van 
bestuur. Zij zijn wel een belangrijke bron van informatie over de werking ervan. Wanneer 
vergelijkbare ervaringen of problemen zich herhaaldelijk voordoen, kan dat aanleiding zijn 
om te onderzoeken of het bestuurlijke beeld, beleid, regelgeving of uitvoering voldoende 
aansluit op de maatschappelijke werkelijkheid. 
Dit hoofdstuk onderzoekt daarom de verhouding tussen bestuurlijke kwaliteit, de ervaringen 
van burgers en democratische legitimiteit. Daarbij staat niet de vraag centraal hoeveel 
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vertrouwen burgers hebben, maar wat hun ervaringen kunnen leren over het functioneren van 
het democratische bestuurlijke bestel. 

6.2 Verschillende dimensies van legitimiteit 
Democratische legitimiteit kent verschillende dimensies. Een formele dimensie ligt in 
democratische verkiezingen, politieke vertegenwoordiging, wettelijke bevoegdheden en 
rechtsstatelijke waarborgen. Zij bepaalt binnen welke democratisch gelegitimeerde kaders 
politieke en bestuurlijke besluitvorming plaatsvindt. 
Daarnaast is er de wijze waarop burgers het functioneren van politiek en overheid in de 
maatschappelijke werkelijkheid ervaren. Burgers kunnen bijvoorbeeld ervaren of besluiten 
begrijpelijk zijn, of procedures toegankelijk zijn en hoe zij in concrete contacten met de 
overheid worden behandeld. 
Ten slotte speelt de maatschappelijke werking van bestuurlijk handelen een rol. Democratisch 
gelegitimeerde besluiten kunnen formeel correct tot stand zijn gekomen, terwijl de uitwerking 
ervan in concrete situaties anders kan zijn dan werd beoogd. 
Voor dit onderzoek is vooral de samenhang tussen deze dimensies van belang. Democratische 
legitimatie geeft politiek en bestuur de bevoegdheid om richting, doelen en kaders vast te 
stellen. De kwaliteit van het democratische bestuurlijke bestel wordt vervolgens zichtbaar in 
de wijze waarop deze worden vertaald naar en uitwerken in de maatschappelijke 
werkelijkheid. Ervaringen van burgers kunnen daarbij belangrijke informatie opleveren over 
die bestuurlijke vertaling. 

6.3 De afstand tussen bestuurlijk beeld en maatschappelijke 
ervaring 
Het democratische bestuurlijke bestel functioneert binnen een complexe samenleving. Om 
daarin te kunnen besturen, zijn organisaties, regels, procedures en informatievoorziening 
noodzakelijk. Tegelijkertijd betekent deze complexiteit dat politiek en bestuur de 
maatschappelijke werkelijkheid niet rechtstreeks en volledig kunnen overzien. 
Bestuur vormt daarom noodzakelijkerwijs een bestuurlijk beeld van die werkelijkheid op 
basis van informatie, indicatoren, rapportages, modellen en signalen uit organisatie en 
samenleving. Burgers ervaren diezelfde werkelijkheid vanuit hun concrete omstandigheden en 
vanuit de gevolgen die politieke en bestuurlijke besluiten voor hen hebben. 
Tussen beide perspectieven kan afstand ontstaan. Het bestuurlijke beeld kan een ontwikkeling 
anders weergeven dan burgers deze in concrete situaties ervaren. Dat betekent niet dat het 
bestuurlijke beeld of de ervaring van een individuele burger zonder meer de volledige 
werkelijkheid weergeeft. Het verschil tussen beide kan echter wel relevante informatie 
bevatten over de kwaliteit van de bestuurlijke vertaling. 
Juist daarom is terugkoppeling vanuit de maatschappelijke werkelijkheid noodzakelijk. 
Ervaringen van burgers kunnen, naast ervaringen van professionals en andere 
informatiebronnen, zichtbaar maken waar het bestuurlijke beeld onvoldoende aansluit op de 
feitelijke werking van beleid en uitvoering. 
De bestuurlijke opgave ligt daarmee niet in het opheffen van iedere afstand tussen burger en 
bestuur, maar in het organiseren van een blijvende verbinding waardoor verschillen tussen 
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bestuurlijk beeld en maatschappelijke werkelijkheid tijdig zichtbaar kunnen worden en waar 
nodig tot reflectie en bijstelling leiden. 

6.4 Ervaring als bestuurlijke informatie 
De ervaringen van burgers met de overheid kunnen belangrijke informatie opleveren over de 
werking van het democratische bestuurlijke bestel. In concrete contacten met regels, 
procedures, uitvoeringsorganisaties en professionals wordt zichtbaar hoe algemene politieke 
en bestuurlijke besluiten in de maatschappelijke werkelijkheid uitwerken. 
Een individuele ervaring geeft daarbij niet zonder meer een volledig beeld van de kwaliteit 
van het bestuurlijke bestel. Wanneer vergelijkbare ervaringen of problemen zich echter 
herhaaldelijk voordoen, kunnen daarin patronen zichtbaar worden die wijzen op een verschil 
tussen het bestuurlijke beeld en de maatschappelijke werkelijkheid. 
Daarom is niet alleen van belang dat burgers hun ervaringen kunnen uiten, maar vooral dat 
relevante signalen daadwerkelijk in het bestuurlijke proces terechtkomen. Zij moeten kunnen 
worden verbonden met informatie uit de uitvoering en andere bronnen, zodat kan worden 
beoordeeld of sprake is van een incidenteel probleem of van een structurele tekortkoming in 
beleid, regelgeving of uitvoering. 
Vertrouwen kan in dit verband een belangrijk signaal zijn, maar vormt binnen dit onderzoek 
niet de maatstaf voor bestuurlijke kwaliteit. Centraal staat de vraag wat ervaringen van 
burgers zichtbaar maken over de feitelijke werking van het bestuurlijke bestel en of dat bestel 
in staat is daarvan te leren. 

6.5 Representatie en participatie 
Binnen een democratie bestaan verschillende vormen waarin burgers betrokken kunnen 
worden bij politieke en bestuurlijke processen. Voor dit onderzoek is vooral van belang dat 
dergelijke vormen van participatie informatie kunnen opleveren over ervaringen, 
omstandigheden en ontwikkelingen in de maatschappelijke werkelijkheid. 
Participatie kan daarmee een aanvulling vormen op andere informatiebronnen waaruit het 
bestuurlijke beeld wordt opgebouwd. Zij kan perspectieven zichtbaar maken die in bestaande 
beleidsinformatie, indicatoren of organisatorische rapportages onvoldoende naar voren 
komen. 
Participatie vormt echter niet vanzelf een volledige of representatieve weergave van de 
maatschappelijke werkelijkheid. Ook informatie uit participatie moet daarom worden 
beoordeeld in samenhang met andere bronnen, waaronder ervaringen uit de professionele 
uitvoering en signalen van burgers en maatschappelijke organisaties. 
Voor de kwaliteit van het democratische bestuurlijke bestel is uiteindelijk niet alleen van 
belang dát burgers kunnen participeren, maar ook wat met de daaruit verkregen informatie 
gebeurt. Wanneer relevante signalen daadwerkelijk worden betrokken bij reflectie en waar 
nodig leiden tot bijstelling van bestuurlijk beeld, beleid of uitvoering, kan participatie 
bijdragen aan het lerend vermogen van het bestuurlijke bestel. 

6.6 Legaliteit en bestuurlijke kwaliteit 
Legaliteit is een noodzakelijke voorwaarde voor het functioneren van het democratische 
bestuurlijke bestel. Bestuurlijk handelen moet plaatsvinden binnen democratisch vastgestelde 
wettelijke en rechtsstatelijke kaders. 
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Daarmee is echter nog niet alles gezegd over de kwaliteit van dat handelen. Een besluit kan 
binnen de geldende regels tot stand zijn gekomen, terwijl de uitwerking ervan in de 
maatschappelijke werkelijkheid aanleiding geeft om beleid, regelgeving of uitvoering 
opnieuw te beoordelen. 
Het onderscheid tussen legaliteit en bestuurlijke kwaliteit is daarom van belang. Legaliteit 
betreft de vraag of het handelen binnen de geldende juridische kaders plaatsvindt; bestuurlijke 
kwaliteit betreft binnen dit onderzoek tevens de vraag hoe dat handelen in de 
maatschappelijke werkelijkheid uitwerkt en of het bestuurlijke bestel in staat is van die 
werking te leren. 
Ervaringen uit de praktijk kunnen daarmee aanleiding geven tot bestuurlijke reflectie, ook 
wanneer het oorspronkelijke handelen juridisch correct was. Zo blijft de maatschappelijke 
werkelijkheid een belangrijke bron voor het beoordelen en waar nodig verbeteren van het 
bestuurlijke functioneren. 

6.7 Conclusie — legitimiteit en de verbinding met de 
maatschappelijke werkelijkheid 
Democratische legitimiteit berust op democratische besluitvorming, wettelijke bevoegdheden 
en rechtsstatelijke waarborgen. De wijze waarop democratisch genomen besluiten vervolgens 
door het bestuurlijke bestel worden vertaald en in de maatschappelijke werkelijkheid 
uitwerken, is daarnaast van betekenis voor de verhouding tussen burger en overheid. 
Burgers ervaren het democratische bestuurlijke bestel in concrete contacten met regels, 
procedures, uitvoeringsorganisaties en professionals. Die ervaringen vormen geen 
zelfstandige maatstaf voor bestuurlijke kwaliteit, maar kunnen wel belangrijke informatie 
opleveren over de feitelijke werking van beleid, regelgeving en uitvoering. 
De kwaliteit van het democratische bestuurlijke bestel wordt daarom mede bepaald door het 
vermogen relevante signalen uit de maatschappelijke werkelijkheid op te vangen, te 
beoordelen en terug te koppelen. Wanneer ervaringen van burgers, professionals en andere 
maatschappelijke bronnen structureel worden verbonden met bestuurlijke informatie, kunnen 
verschillen tussen bestuurlijk beeld en maatschappelijke werkelijkheid eerder zichtbaar 
worden. 
Daarmee ligt de verbinding tussen legitimiteit en bestuurlijke kwaliteit niet in het zonder meer 
volgen van maatschappelijke opvattingen of ervaringen, maar in het vermogen van het 
bestuurlijke bestel deze serieus als informatiebron te gebruiken, daarop te reflecteren en waar 
nodig bestuurlijk beeld, beleid, regelgeving of uitvoering bij te stellen. 

Hoofdstuk 7 — Professionele ruimte en 
vakmanschap in de knel  
7.1 Inleiding — terugkoppeling als verbinding met de werkelijkheid 
In de voorgaande hoofdstukken is zichtbaar geworden dat politiek en bestuur de 
maatschappelijke werkelijkheid noodzakelijkerwijs vertalen naar een bestuurlijk beeld en op 
basis daarvan doelen, beleid, regelgeving en uitvoeringskaders ontwikkelen. In de uitvoering 
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worden deze algemene kaders vervolgens door professionals toegepast op concrete 
maatschappelijke situaties. 
Daarmee ontstaat echter nog geen volledige bestuurlijke kwaliteitscyclus. Ervaringen en 
resultaten uit de maatschappelijke werkelijkheid moeten ook terug kunnen komen bij de 
niveaus waarop beleid, regelgeving en bestuurlijke kaders worden gevormd. Juist deze 
terugkoppeling maakt zichtbaar waar het bestuurlijke beeld en de bestuurlijke vertaling 
aansluiten op de maatschappelijke werkelijkheid en waar verschillen ontstaan. 
Terugkoppeling heeft daarom niet alleen een signalerende functie. De ontvangen informatie 
moet worden beoordeeld, in samenhang worden geïnterpreteerd en waar nodig aanleiding 
geven tot reflectie en leren. Dat kan leiden tot aanpassing van de uitvoering, maar ook tot 
heroverweging van beleid, regelgeving, bestuurlijke werkwijzen of het bestuurlijke beeld zelf. 
Dit hoofdstuk onderzoekt daarom hoe terugkoppeling, reflectie en leren bijdragen aan het 
vermogen van het democratische bestuurlijke bestel om zijn handelen voortdurend aan de 
maatschappelijke werkelijkheid te toetsen en waar nodig bij te stellen. 

7.2 Waarom terugkoppeling niet vanzelf tot stand komt 
In de uitvoering ontstaat voortdurend informatie over de wijze waarop beleid, regelgeving en 
bestuurlijke kaders in de maatschappelijke werkelijkheid uitwerken. Professionals zien waar 
algemene regels goed functioneren, waar zich terugkerende problemen voordoen en waar 
concrete situaties onvoldoende binnen bestaande bestuurlijke kaders passen. Ook ervaringen 
van burgers en maatschappelijke organisaties kunnen dergelijke signalen opleveren. 
Het beschikbaar zijn van deze informatie betekent echter niet dat zij vanzelf terechtkomt bij 
de niveaus waarop beleid en bestuurlijke kaders worden gevormd. Informatie beweegt door 
organisaties via rapportages, managementlagen, indicatoren en verantwoordingssystemen. 
Daarbij vindt selectie en ordening plaats en kan informatie uit concrete situaties worden 
samengevat of vertaald naar bestaande bestuurlijke categorieën. 
Daardoor bestaat het risico dat juist informatie die niet goed binnen het bestaande bestuurlijke 
beeld past onvoldoende zichtbaar wordt. Problemen kunnen bovendien binnen de uitvoering 
worden opgelost zonder dat duidelijk wordt dat vergelijkbare problemen zich vaker voordoen 
en mogelijk wijzen op een structurele tekortkoming. 
Een kwalitatief goed functionerend bestuurlijk bestel kan daarom niet volstaan met de 
veronderstelling dat relevante informatie vanzelf naar boven komt. Terugkoppeling moet 
zodanig worden georganiseerd dat signalen uit de maatschappelijke werkelijkheid de niveaus 
kunnen bereiken waar de oorzaken van problemen kunnen worden beoordeeld en waar zo 
nodig tot bijstelling kan worden besloten. 
Daarbij geldt als uitgangspunt dat problemen worden behandeld op het niveau waar 
voldoende kennis, verantwoordelijkheid en bevoegdheid aanwezig zijn om ze op te lossen. 
Wanneer aanpassing van beleid, regelgeving of bestuurlijke kaders nodig is, moet de 
terugkoppeling verder in de bestuurlijke keten kunnen worden gebracht. 

7.3 Organisatorische filters 
Informatie uit de maatschappelijke werkelijkheid bereikt politiek en bestuur meestal niet 
rechtstreeks. Zij beweegt door organisaties en bestuurlijke lagen waarin informatie wordt 
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geselecteerd, samengevat, geordend en vertaald naar rapportages, indicatoren en bestuurlijke 
aandachtspunten. 
Deze verwerking is noodzakelijk. Bestuurders kunnen niet alle afzonderlijke ervaringen, 
situaties en signalen zelf beoordelen en hebben daarom behoefte aan overzicht en samenhang. 
Organisatorische filtering maakt grote hoeveelheden informatie bestuurlijk hanteerbaar. 
Tegelijkertijd beïnvloedt deze filtering het bestuurlijke beeld. Bij iedere selectie kan 
informatie verloren gaan of een andere betekenis krijgen. Vooral signalen die moeilijk 
meetbaar zijn, sterk afhankelijk zijn van context of niet goed binnen bestaande categorieën 
passen, kunnen daardoor minder zichtbaar worden. 
Daarom is niet alleen van belang welke informatie wordt verzameld, maar ook hoe deze 
binnen de bestuurlijke organisatie wordt verwerkt. Een kwalitatief goede 
informatievoorziening moet ruimte bieden voor zowel geordende systeeminformatie als 
signalen uit de concrete praktijk die aanleiding kunnen geven bestaande aannames ter 
discussie te stellen. 
Organisatorische filters zijn daarmee niet op zichzelf een probleem. De kwaliteitsvraag is of 
het bestuurlijke bestel zich ervan bewust is dat iedere vorm van informatieverwerking een 
vereenvoudiging inhoudt en voldoende mogelijkheden organiseert om het daaruit gevormde 
bestuurlijke beeld opnieuw aan de maatschappelijke werkelijkheid te toetsen. 

7.4 Hiërarchie en terugkoppeling 
Hiërarchische structuren vervullen een noodzakelijke functie binnen bestuurlijke organisaties. 
Zij maken duidelijk waar verantwoordelijkheden en bevoegdheden liggen en zorgen ervoor 
dat besluiten op het daarvoor aangewezen niveau kunnen worden genomen. 
Dezelfde structuur beïnvloedt echter ook de wijze waarop informatie uit de uitvoering door de 
organisatie beweegt. Signalen uit de praktijk worden door verschillende organisatorische 
niveaus beoordeeld, geselecteerd en samengevat voordat zij hogere bestuurlijke niveaus 
bereiken. 
Dat is op zichzelf noodzakelijk. Niet ieder uitvoeringsprobleem vraagt om bestuurlijke 
aandacht op een hoger niveau. Veel problemen kunnen en moeten worden opgelost op het 
niveau waar voldoende kennis, verantwoordelijkheid en bevoegdheid aanwezig zijn. 
De kwaliteitsvraag ontstaat wanneer problemen op een bepaald niveau niet kunnen worden 
opgelost, maar signalen daarover onvoldoende verder komen in de bestuurlijke keten. Dat kan 
ertoe leiden dat terugkerende problemen als afzonderlijke uitvoeringskwesties worden 
behandeld, terwijl de oorzaak bijvoorbeeld ligt in beleid, regelgeving, bestuurlijke kaders of 
de verdeling van verantwoordelijkheid en bevoegdheid. 
Een goed functionerende bestuurlijke hiërarchie vraagt daarom niet alleen om een neerwaartse 
lijn van doelen, kaders en verantwoordelijkheden, maar ook om een opwaartse mogelijkheid 
voor relevante signalen uit de maatschappelijke werkelijkheid. Terugkoppeling moet het 
niveau kunnen bereiken waar voldoende verantwoordelijkheid en bevoegdheid aanwezig zijn 
om de achterliggende oorzaak te beoordelen en waar nodig tot bijstelling over te gaan. 
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7.5 Bestuurlijke drukte en informatiestromen 
Moderne bestuurlijke organisaties beschikken over grote hoeveelheden informatie. 
Rapportages, indicatoren, evaluaties, verantwoordingsdocumenten en overlegstructuren zijn 
noodzakelijk om complexe organisaties te kunnen sturen en verantwoording af te leggen. 
Meer informatie betekent echter niet vanzelf dat het bestuurlijke beeld beter aansluit op de 
maatschappelijke werkelijkheid. Naarmate de hoeveelheid bestuurlijke informatie toeneemt, 
wordt selectie noodzakelijker. Daardoor kan de aandacht zich vooral richten op informatie die 
binnen bestaande rapportages, indicatoren en verantwoordingssystemen past. 
Signalen uit de praktijk kunnen daarbij minder zichtbaar worden, vooral wanneer zij moeilijk 
kwantificeerbaar zijn, sterk afhankelijk zijn van context of niet aansluiten op bestaande 
bestuurlijke categorieën. Het risico bestaat dan dat veel informatie beschikbaar is, terwijl 
relevante kennis over de feitelijke werking van beleid onvoldoende bestuurlijke aandacht 
krijgt. 
De kwaliteitsopgave ligt daarom niet in het steeds verder uitbreiden van informatiestromen, 
maar in het beoordelen welke informatie nodig is om het bestuurlijke beeld aan de 
maatschappelijke werkelijkheid te kunnen toetsen. Daarbij moet naast geordende 
systeeminformatie voldoende ruimte bestaan voor ervaringen en signalen uit de uitvoering en 
samenleving. 
Bestuurlijke informatievoorziening moet daarmee niet alleen bijdragen aan sturing en 
verantwoording, maar ook aan reflectie en leren. De waarde van informatie wordt uiteindelijk 
mede bepaald door de vraag of zij het bestuurlijke bestel in staat stelt relevante verschillen 
tussen bestuurlijk beeld en maatschappelijke werkelijkheid tijdig te herkennen. 

7.6 Professionals als bron van bestuurlijke terugkoppeling 
Professionals vervullen binnen het democratische bestuurlijke bestel in de eerste plaats een 
belangrijke functie in het primaire proces. Binnen democratisch vastgestelde doelen en kaders 
vertalen zij algemene regels, beleid en uitvoeringskaders naar concrete situaties in de 
maatschappelijke werkelijkheid. Daarbij maken zij gebruik van deskundigheid, ervaring en 
professioneel oordeel. 
Juist door deze positie ontstaat een tweede functie. Professionals ervaren in hun dagelijkse 
werk waar het bestuurlijke beeld en de daarop gebaseerde regels en kaders aansluiten op de 
maatschappelijke werkelijkheid en waar verschillen ontstaan. Zij beschikken daardoor over 
praktijkkennis die voor de beoordeling van de kwaliteit van beleid en uitvoering van grote 
betekenis kan zijn. 
Deze kennis wordt echter niet vanzelf bestuurlijke informatie. Daarvoor moeten 
mogelijkheden bestaan om ervaringen en terugkerende signalen uit de uitvoering herkenbaar 
terug te koppelen. Daarbij gaat het niet alleen om het melden van afzonderlijke problemen, 
maar vooral om het zichtbaar maken van patronen die kunnen wijzen op tekortkomingen in 
bestuurlijk beeld, beleid, regelgeving of uitvoeringskaders. 
Professionals vormen daarmee een belangrijke schakel in de bestuurlijke kwaliteitscyclus. 
Hun primaire verantwoordelijkheid ligt in een kwalitatief goede bestuurlijke vertaling naar 
concrete situaties; vanuit diezelfde praktijk leveren zij tegelijkertijd informatie waarmee het 
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bestuurlijke bestel zijn eigen aannames en werkwijzen aan de maatschappelijke werkelijkheid 
kan toetsen. 

7.7 Van terugkoppeling naar bestuurlijk leren 
Terugkoppeling uit de maatschappelijke werkelijkheid leidt niet vanzelf tot bestuurlijk leren. 
Signalen en ervaringen moeten worden beoordeeld en in samenhang worden gebracht met 
andere informatie om te kunnen bepalen wat zij betekenen voor het functioneren van beleid, 
regelgeving en uitvoering. 
Daarvoor is reflectie noodzakelijk. Niet ieder probleem vraagt om aanpassing van beleid of 
regelgeving. Soms ligt de oorzaak in de uitvoering en kan zij daar worden opgelost. In andere 
gevallen kunnen terugkerende problemen erop wijzen dat het bestuurlijke beeld, de gekozen 
beleidsuitgangspunten, regelgeving of uitvoeringskaders opnieuw moeten worden beoordeeld. 
Bestuurlijk leren betekent daarom dat niet alleen wordt gezocht naar een oplossing voor het 
concrete probleem, maar ook wordt onderzocht wat dat probleem zegt over de aannames en 
werkwijzen waarop het bestuurlijke handelen is gebaseerd. Daarmee kan onderscheid worden 
gemaakt tussen incidentele afwijkingen en signalen die wijzen op een meer structureel 
verschil tussen bestuurlijk beeld en maatschappelijke werkelijkheid. 
Waar bijstelling nodig is, moet deze plaatsvinden op het niveau waar voldoende 
verantwoordelijkheid en bevoegdheid aanwezig zijn om de achterliggende oorzaak aan te 
pakken. Dat kan binnen de uitvoering zijn, maar ook aanpassing vragen van beleid, 
regelgeving of politieke en bestuurlijke kaders. 
Zo vormen terugkoppeling, reflectie en leren de beweging waardoor ervaringen uit de 
maatschappelijke werkelijkheid kunnen leiden tot bijstelling. Daarmee sluiten zij de 
bestuurlijke kwaliteitscyclus en blijft het bestuurlijke bestel in staat zijn eigen functioneren 
aan de maatschappelijke werkelijkheid te toetsen. 

7.7 Van terugkoppeling naar bestuurlijk leren 
Terugkoppeling uit de maatschappelijke werkelijkheid leidt niet vanzelf tot bestuurlijk leren. 
Signalen en ervaringen moeten worden beoordeeld en in samenhang worden gebracht met 
andere informatie om te kunnen bepalen wat zij betekenen voor het functioneren van beleid, 
regelgeving en uitvoering. 
Daarvoor is reflectie noodzakelijk. Niet ieder probleem vraagt om aanpassing van beleid of 
regelgeving. Soms ligt de oorzaak in de uitvoering en kan zij daar worden opgelost. In andere 
gevallen kunnen terugkerende problemen erop wijzen dat het bestuurlijke beeld, de gekozen 
beleidsuitgangspunten, regelgeving of uitvoeringskaders opnieuw moeten worden beoordeeld. 
Bestuurlijk leren betekent daarom dat niet alleen wordt gezocht naar een oplossing voor het 
concrete probleem, maar ook wordt onderzocht wat dat probleem zegt over de aannames en 
werkwijzen waarop het bestuurlijke handelen is gebaseerd. Daarmee kan onderscheid worden 
gemaakt tussen incidentele afwijkingen en signalen die wijzen op een meer structureel 
verschil tussen bestuurlijk beeld en maatschappelijke werkelijkheid. 
Waar bijstelling nodig is, moet deze plaatsvinden op het niveau waar voldoende 
verantwoordelijkheid en bevoegdheid aanwezig zijn om de achterliggende oorzaak aan te 
pakken. Dat kan binnen de uitvoering zijn, maar ook aanpassing vragen van beleid, 
regelgeving of politieke en bestuurlijke kaders. 
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Zo vormen terugkoppeling, reflectie en leren de beweging waardoor ervaringen uit de 
maatschappelijke werkelijkheid kunnen leiden tot bijstelling. Daarmee sluiten zij de 
bestuurlijke kwaliteitscyclus en blijft het bestuurlijke bestel in staat zijn eigen functioneren 
aan de maatschappelijke werkelijkheid te toetsen. 

. 7.8 Corrigerend vermogen 
Bestuurlijk leren krijgt pas betekenis wanneer nieuwe inzichten waar nodig kunnen leiden tot 
daadwerkelijke bijstelling. Het democratische bestuurlijke bestel moet daarom niet alleen in 
staat zijn verschillen tussen bestuurlijk beeld en maatschappelijke werkelijkheid waar te 
nemen, maar ook beschikken over het vermogen daarop te handelen. 
Correctie kan op verschillende niveaus plaatsvinden. Een probleem kan worden opgelost door 
aanpassing van een werkwijze in de uitvoering, maar kan ook aanleiding geven tot wijziging 
van uitvoeringskaders, beleid, regelgeving of het bestuurlijke beeld waarop deze zijn 
gebaseerd. 
Daarbij is van belang dat verantwoordelijkheid en bevoegdheid met elkaar in 
overeenstemming zijn. Het niveau waarop een probleem wordt herkend, beschikt niet altijd 
over de bevoegdheid om de achterliggende oorzaak weg te nemen. Wanneer correctie op een 
hoger niveau noodzakelijk is, moet het signaal daarom dat niveau kunnen bereiken. 
Corrigerend vermogen vraagt daarmee om meer dan de mogelijkheid fouten te herstellen. Het 
betekent dat het bestuurlijke bestel in staat is ervaringen uit de maatschappelijke 
werkelijkheid te gebruiken om zijn eigen aannames, beleid, regels en werkwijzen opnieuw te 
beoordelen en waar nodig aan te passen. 
Zo vormt corrigerend vermogen het praktische gevolg van terugkoppeling, reflectie en leren. 
De bestuurlijke kwaliteitscyclus krijgt pas betekenis wanneer verkregen inzichten 
daadwerkelijk kunnen doorwerken in het bestuurlijke handelen. 

7.9 Verantwoordelijkheid en bevoegdheid 
Een goed functionerende bestuurlijke kwaliteitscyclus vraagt om duidelijkheid over 
verantwoordelijkheid en bevoegdheid. Wie verantwoordelijkheid draagt voor de kwaliteit van 
een beslissing, proces of uitvoering, moet beschikken over passende bevoegdheden, 
informatie, deskundigheid en handelingsruimte om die verantwoordelijkheid daadwerkelijk te 
kunnen dragen. 
Dit beginsel geldt op ieder niveau van het bestuurlijke bestel. Professionals moeten binnen 
democratisch vastgestelde doelen en kaders voldoende ruimte hebben om algemene regels 
verantwoord naar concrete situaties te vertalen. Leidinggevenden en bestuurders moeten op 
hun beurt beschikken over de bevoegdheden die nodig zijn om structurele problemen in 
organisatie, beleid of uitvoering aan te pakken. 
Niet ieder probleem kan daarom worden opgelost op het niveau waar het zichtbaar wordt. 
Wanneer de oorzaak buiten de daar aanwezige verantwoordelijkheid of bevoegdheid ligt, 
moet het probleem kunnen worden teruggekoppeld naar het niveau waar wel tot correctie kan 
worden besloten. 
Omgekeerd brengt bevoegdheid ook verantwoordelijkheid mee. Wie ruimte krijgt om 
afwegingen te maken en besluiten te nemen, moet over de kwaliteit daarvan verantwoording 
kunnen afleggen. Professionele en bestuurlijke ruimte betekent daarom niet minder 
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verantwoordelijkheid, maar een betere verbinding tussen verantwoordelijkheid, bevoegdheid 
en verantwoording. 
De bestuurlijke kwaliteitscyclus vraagt daarmee om een bestuurlijke organisatie waarin 
problemen zoveel mogelijk worden opgelost op het niveau waar kennis, verantwoordelijkheid 
en bevoegdheid samenkomen, en waarin terugkoppeling naar een ander niveau plaatsvindt 
wanneer daar de noodzakelijke bijstelling moet worden gerealiseerd. 

7.10 Conclusie — terugkoppeling, leren en corrigeren 
De maatschappelijke werkelijkheid levert voortdurend informatie op over de wijze waarop 
beleid, regelgeving en uitvoering functioneren. Deze informatie bereikt het bestuurlijke bestel 
via verschillende bronnen, waaronder ervaringen van burgers, professionals, maatschappelijke 
organisaties, uitvoeringsgegevens en andere vormen van bestuurlijke informatie. 
Terugkoppeling betekent echter meer dan het beschikbaar zijn van informatie. Relevante 
signalen moeten herkenbaar door de bestuurlijke organisatie kunnen bewegen, worden 
beoordeeld en aanleiding kunnen geven tot reflectie en leren. Daarbij moet steeds worden 
onderzocht op welk niveau de oorzaak van een probleem ligt en waar voldoende kennis, 
verantwoordelijkheid en bevoegdheid aanwezig zijn om tot verbetering te komen. 
Professionals vervullen hierin een bijzondere positie. Hun primaire functie ligt in de 
kwalitatieve bestuurlijke vertaling van algemene democratisch vastgestelde doelen en kaders 
naar concrete situaties in de maatschappelijke werkelijkheid. Juist vanuit die praktijk 
beschikken zij daarnaast over kennis waarmee zichtbaar kan worden waar bestuurlijk beeld, 
beleid en uitvoering wel of niet op die werkelijkheid aansluiten. 
Bestuurlijk leren krijgt vervolgens pas betekenis wanneer verkregen inzichten waar nodig 
kunnen leiden tot correctie. Dat kan aanpassing van de uitvoering betekenen, maar ook 
heroverweging van beleid, regelgeving, bestuurlijke kaders of het bestuurlijke beeld zelf. 
Terugkoppeling, reflectie, leren en corrigeren sluiten daarmee de bestuurlijke 
kwaliteitscyclus. Zij verbinden de ervaringen en resultaten uit de maatschappelijke 
werkelijkheid opnieuw met politiek en bestuur en maken het mogelijk dat nieuwe inzichten 
doorwerken in bestuurlijk beeld, beleid en uitvoering. Zo kan het democratische bestuurlijke 
bestel zijn verbinding met de maatschappelijke werkelijkheid blijvend onderhouden. 

8.1 Inleiding — de kwaliteit van de verbinding 
De voorgaande hoofdstukken hebben vanuit verschillende invalshoeken onderzocht hoe het 
democratische bestuurlijke bestel zich verhoudt tot de maatschappelijke werkelijkheid. 
Daarbij is zichtbaar geworden dat politiek en bestuur die werkelijkheid niet rechtstreeks en 
volledig kunnen overzien. Om te kunnen besturen is een bestuurlijk beeld noodzakelijk, op 
basis waarvan maatschappelijke vraagstukken worden vertaald naar doelen, beleid, 
regelgeving en uitvoeringskaders. 
Deze bestuurlijke abstractie en vertaling zijn noodzakelijk, maar brengen een blijvende 
kwaliteitsopgave met zich mee. De maatschappelijke werkelijkheid is gevarieerd, veranderlijk 
en contextgebonden en kan daarom nooit volledig in bestuurlijke beelden, regels, modellen en 
procedures worden vastgelegd. 
De kwaliteit van het democratische bestuurlijke bestel wordt daarom mede bepaald door het 
vermogen de verbinding tussen bestuurlijke ordening en maatschappelijke werkelijkheid 
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voortdurend te onderhouden. Daarbij zijn professionele oordeelsvorming in de uitvoering, 
passende verantwoordelijkheid en bevoegdheid, terugkoppeling vanuit de praktijk, reflectie, 
leren en corrigerend vermogen met elkaar verbonden. 
In dit afsluitende hoofdstuk worden de belangrijkste inzichten uit Perspectief IIB 
samengebracht. Daarmee wordt de basis gelegd voor de filosofische herbezinning in 
Perspectief III en voor de verdere uitwerking van de kwaliteit van het democratische 
bestuurlijke bestel in Perspectief IV. 

8.2 De dominantie van systeemlogica 
Het democratische bestuurlijke bestel kan niet functioneren zonder systeemlogica. Wet- en 
regelgeving, organisatorische structuren, procedures, informatievoorziening, digitalisering, 
toezicht en verantwoording zijn noodzakelijk om bestuurlijk handelen op grotere schaal 
mogelijk, voorspelbaar en controleerbaar te maken. 
Systeemlogica vervult daarmee belangrijke functies. Zij draagt bij aan rechtszekerheid, 
consistentie, bestuurbaarheid en verantwoording en begrenst de ruimte voor willekeurig 
handelen. 
De kwaliteitsvraag ontstaat wanneer deze systeemlogica dominant wordt en de naleving van 
regels, procedures en bestuurlijke modellen zwaarder gaat wegen dan de maatschappelijke 
werking waarvoor zij zijn bedoeld. De aandacht kan dan verschuiven van resultaat naar 
procedure en van de concrete situatie naar de bestuurlijke categorie waarin deze is 
ondergebracht. 
Daarmee ontstaat opnieuw de centrale spanning van dit onderzoek. Algemene systemen zijn 
noodzakelijk om een complexe maatschappelijke werkelijkheid bestuurbaar te maken, maar 
diezelfde werkelijkheid kan nooit volledig in regels, modellen en procedures worden 
vastgelegd. Er blijft daarom ruimte nodig voor professionele oordeelsvorming en voor 
informatie uit de maatschappelijke praktijk. 
De opgave ligt niet in het terugdringen van systeemlogica als zodanig, maar in het voorkomen 
dat zij zichzelf tot maatstaf maakt. Uiteindelijk moet ook het functioneren van regels, 
procedures en systemen worden beoordeeld aan de hand van hun werking in de 
maatschappelijke werkelijkheid. 

8.3 De menselijke maat in de bestuurlijke vertaling 
De maatschappelijke werkelijkheid bestaat uit concrete situaties die onderling kunnen 
verschillen. Algemene regels, categorieën en procedures kunnen deze verscheidenheid 
noodzakelijkerwijs slechts gedeeltelijk omvatten. Daarom blijft bij de toepassing ervan een 
bestuurlijke vertaling naar de concrete situatie noodzakelijk. 
Wat vaak de menselijke maat wordt genoemd, krijgt binnen dit onderzoek vooral betekenis in 
die bestuurlijke vertaling. Het gaat om het vermogen binnen democratisch vastgestelde doelen 
en kaders relevante omstandigheden van een concrete situatie te herkennen en, waar daarvoor 
ruimte bestaat, in de beoordeling mee te wegen. 
Professionals vervullen hierin een belangrijke functie. Hun deskundigheid en professionele 
oordeel maken het mogelijk algemene uitgangspunten verantwoord toe te passen in situaties 
die niet volledig vooraf in regels en procedures kunnen worden beschreven. Daarvoor moeten 
verantwoordelijkheid, bevoegdheid en professionele ruimte met elkaar in evenwicht zijn. 
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De menselijke maat staat daarmee niet tegenover regels, rechtsgelijkheid of systeemlogica. De 
kwaliteitsopgave is juist deze met elkaar te verbinden: algemene kaders bieden richting en 
begrenzing, terwijl professionele oordeelsvorming binnen die kaders bijdraagt aan een 
zorgvuldige toepassing in de maatschappelijke werkelijkheid. 
De menselijke maat is in deze benadering daarom geen uitzondering op het bestuurlijke 
systeem, maar een aspect van een kwalitatief goede bestuurlijke vertaling. 

8.4 Legitimiteit en bestuurlijke kwaliteit 
Democratische legitimiteit berust in de eerste plaats op democratische besluitvorming, 
wettelijke bevoegdheden en rechtsstatelijke waarborgen. De kwaliteit van het democratische 
bestuurlijke bestel betreft daarnaast de wijze waarop democratisch genomen besluiten worden 
vertaald en in de maatschappelijke werkelijkheid uitwerken. 
Deze twee aspecten moeten van elkaar worden onderscheiden, maar staan niet los van elkaar. 
Burgers ontmoeten het bestuurlijke bestel in concrete contacten met beleid, regelgeving, 
procedures en uitvoeringsorganisaties. Hun ervaringen kunnen daardoor informatie opleveren 
over de wijze waarop democratisch gelegitimeerde besluiten in de maatschappelijke 
werkelijkheid functioneren. 
Vertrouwen van burgers kan daarbij een belangrijk aandachtspunt zijn, maar vormt binnen dit 
onderzoek geen zelfstandige maatstaf voor bestuurlijke kwaliteit. Een negatieve ervaring 
betekent niet zonder meer dat het bestuurlijke bestel tekortschiet, terwijl formeel correct 
handelen evenmin garandeert dat de maatschappelijke uitwerking in alle gevallen 
overeenkomt met wat werd beoogd. 
Voor de kwaliteit van het democratische bestuurlijke bestel is daarom vooral van belang dat 
relevante ervaringen en signalen uit de maatschappelijke werkelijkheid kunnen worden 
teruggekoppeld, beoordeeld en waar nodig aanleiding geven tot reflectie en bijstelling. 
De verbinding tussen legitimiteit en bestuurlijke kwaliteit ligt daarmee niet in het streven naar 
maatschappelijk vertrouwen als bestuurlijk resultaat, maar in een bestuurlijk bestel dat 
democratisch gelegitimeerde doelen en kaders zorgvuldig naar de maatschappelijke 
werkelijkheid vertaalt en in staat is van de werking daarvan te leren. 

8.5 Zelfversterkende systeemlogica 
Wanneer zich problemen voordoen in beleid of uitvoering, is het begrijpelijk dat politiek en 
bestuur zoeken naar mogelijkheden om herhaling te voorkomen. Dat kan leiden tot 
aanvullende regels, procedures, controles of verantwoordingsvereisten. 
Dergelijke maatregelen kunnen noodzakelijk en effectief zijn. Tegelijkertijd bestaat het risico 
dat problemen vooral binnen de bestaande systeemlogica worden opgelost. Wanneer een 
probleem wordt gezien als een tekort aan regels, controle of naleving, ligt uitbreiding of 
verfijning van het bestaande systeem voor de hand. 
Daarmee kan een zichzelf versterkend proces ontstaan. Aanvullende regels en procedures 
kunnen de bestuurlijke complexiteit vergroten en de ruimte voor professionele 
oordeelsvorming verkleinen. Nieuwe problemen die daaruit voortkomen kunnen vervolgens 
opnieuw aanleiding geven tot verdere regulering of controle. 
De kwaliteitsopgave is daarom om bij terugkerende problemen niet alleen te vragen welke 
aanvullende maatregelen nodig zijn, maar ook te onderzoeken wat het probleem zegt over het 
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bestuurlijke beeld, de bestaande regels en kaders, de verdeling van verantwoordelijkheid en 
bevoegdheid en de wijze waarop beleid naar de maatschappelijke werkelijkheid wordt 
vertaald. 
Corrigerend vermogen betekent daarmee niet vanzelf méér systeem. Het kan juist vragen om 
vereenvoudiging, aanpassing van bestaande regels, meer passende professionele ruimte of 
heroverweging van de bestuurlijke aannames waarop het handelen is gebaseerd. 

8.6 De spanning binnen het bestuurlijke bestel 
In de voorgaande analyse wordt een fundamentele spanning zichtbaar. Het democratische 
bestuurlijke bestel heeft algemene regels, procedures, organisaties, informatie en controle 
nodig om op grotere schaal betrouwbaar, voorspelbaar en rechtsstatelijk te kunnen 
functioneren. Tegelijkertijd kan de maatschappelijke werkelijkheid waarop dit bestel 
betrekking heeft nooit volledig in deze systemen worden vastgelegd. 
Dezelfde bestuurlijke ordening die noodzakelijk is om maatschappelijke complexiteit 
hanteerbaar te maken, kan daardoor afstand creëren tot de concrete situaties waarop zij wordt 
toegepast. Dat is niet op zichzelf een tekortkoming van het bestuurlijke bestel, maar een 
gevolg van de noodzakelijke bestuurlijke vertaling van een complexe werkelijkheid. 
De kwaliteitsvraag ligt daarom niet in een keuze tussen systeemlogica en maatschappelijke 
werkelijkheid. Beide zijn noodzakelijk. De opgave is een bestuurlijk bestel zo te laten 
functioneren dat algemene ordening voldoende ruimte laat voor professionele 
oordeelsvorming en tegelijkertijd ervaringen uit de maatschappelijke werkelijkheid kunnen 
terugkeren naar beleid en bestuur. 
Daarmee verschuift de vraag van de inrichting van afzonderlijke systemen naar de kwaliteit 
van de verbinding tussen bestuurlijk beeld, bestuurlijke vertaling en maatschappelijke 
werkelijkheid. Juist het vermogen die verbinding voortdurend te toetsen en waar nodig te 
herstellen, is bepalend voor het lerend en corrigerend vermogen van het democratische 
bestuurlijke bestel. 

8.7 De kern van het probleem 
De kern van het vraagstuk ligt niet in het bestaan van systemen, regels of bestuurlijke 
structuren. Deze zijn noodzakelijk om een complexe samenleving democratisch, 
rechtsstatelijk en op grotere schaal te kunnen besturen. Het fundamentele vraagstuk is hoe het 
bestuurlijke bestel zijn noodzakelijke systeemlogica blijvend verbonden houdt met de 
maatschappelijke werkelijkheid waarop het handelen betrekking heeft. 
Politiek en bestuur kunnen die werkelijkheid niet rechtstreeks en volledig overzien en vormen 
daarom noodzakelijkerwijs een bestuurlijk beeld. Op basis daarvan worden doelen, beleid, 
regelgeving en uitvoeringskaders ontwikkeld. Professionals vertalen deze algemene kaders 
vervolgens naar concrete maatschappelijke situaties. 
Juist in die uitvoering wordt zichtbaar waar bestuurlijk beeld en maatschappelijke 
werkelijkheid op elkaar aansluiten en waar verschillen ontstaan. Daarom zijn professionele 
oordeelsvorming, passende verantwoordelijkheid en bevoegdheid en structurele 
terugkoppeling vanuit de praktijk noodzakelijk. 
Wanneer ervaringen en resultaten uit de maatschappelijke werkelijkheid worden 
teruggekoppeld, kunnen zij door reflectie en leren leiden tot bijstelling van uitvoering, beleid, 
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regelgeving, bestuurlijke kaders of het bestuurlijke beeld zelf. Daarmee ontstaat het 
corrigerende vermogen waarmee het bestuurlijke bestel zijn verbinding met de 
maatschappelijke werkelijkheid kan onderhouden. 
De kern van bestuurlijke kwaliteit ligt daarmee niet in het bereiken van een definitieve balans 
tussen systeem en werkelijkheid, maar in het vermogen die verhouding voortdurend te 
toetsen, ervan te leren en waar nodig bij te stellen. 

8.8 Conclusie — de kwaliteit van de verbinding 
De analyse in Perspectief IIB laat zien dat het democratische bestuurlijke bestel 
noodzakelijkerwijs werkt met een vereenvoudigd beeld van de maatschappelijke 
werkelijkheid. Politiek en bestuur kunnen die werkelijkheid niet volledig overzien en moeten 
daarom gebruikmaken van informatie, modellen, regels, procedures en andere bestuurlijke 
instrumenten om maatschappelijke vraagstukken bestuurbaar te maken. 
Deze bestuurlijke abstractie is geen tekortkoming, maar een noodzakelijke voorwaarde voor 
bestuur. De kwaliteitsopgave ontstaat doordat het bestuurlijke beeld en de daarop gebaseerde 
bestuurlijke vertaling nooit volledig met de maatschappelijke werkelijkheid kunnen 
samenvallen. De verbinding tussen beide moet daarom voortdurend worden onderhouden. 
De uitvoering vervult daarin een centrale functie. Professionals vertalen algemene 
democratisch vastgestelde doelen en kaders naar concrete maatschappelijke situaties. Om die 
verantwoordelijkheid kwalitatief goed te kunnen dragen, moeten deskundigheid, 
verantwoordelijkheid, bevoegdheid en professionele ruimte met elkaar in evenwicht zijn. 
Tegelijkertijd levert de uitvoering informatie op over de werking van beleid, regelgeving en 
bestuurlijke kaders. Ervaringen van professionals, burgers en andere maatschappelijke 
bronnen kunnen zichtbaar maken waar het bestuurlijke beeld en de maatschappelijke 
werkelijkheid op elkaar aansluiten en waar verschillen ontstaan. Door deze informatie terug te 
koppelen, te beoordelen en erop te reflecteren, kan het bestuurlijke bestel leren en waar nodig 
zijn beeld, beleid, regelgeving, uitvoeringskaders of werkwijzen bijstellen. 
Daarmee wordt zichtbaar dat de kwaliteit van het democratische bestuurlijke bestel niet 
uitsluitend wordt bepaald door de kwaliteit van afzonderlijke instituties, regels of procedures, 
maar mede door het vermogen de gehele beweging van bestuurlijke beeldvorming, 
beleidsvorming, professionele uitvoering, maatschappelijke werking, terugkoppeling, 
reflectie, leren en bijstelling met elkaar te verbinden. 
Kwaliteit staat daarbij niet tegenover effectiviteit en efficiëntie. Wanneer bestuurlijk beeld, 
beleid en uitvoering onvoldoende aansluiten op de maatschappelijke werkelijkheid, kunnen 
fouten, herstelwerk, aanvullende procedures en onnodige inzet van mensen en middelen 
ontstaan. Een kwalitatief goed functionerend bestuurlijk bestel kan deze verminderen en 
daarmee bijdragen aan grotere effectiviteit en efficiëntie. 
De maatschappelijke werkelijkheid blijft daarmee uiteindelijk de toetssteen voor het 
functioneren van het democratische bestuurlijke bestel. Niet omdat iedere maatschappelijke 
ervaring rechtstreeks tot bestuurlijke aanpassing moet leiden, maar omdat het bestel in staat 
moet zijn signalen uit die werkelijkheid serieus te beoordelen, ervan te leren en waar nodig 
zijn handelen bij te stellen. 
Daarmee ontstaat de volgende vraag: welke meer fundamentele beginselen kunnen uit deze 
historische en bestuurlijke analyse worden afgeleid voor de verhouding tussen democratie, 
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bestuur en werkelijkheid? Die vraag staat centraal in Perspectief III — Filosofische 
herbezinning. 
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Perspectief III Filosofische uitgangspunten 
voor democratische kwaliteit 
De historische analyse verklaart de ontwikkeling van het democratische bestuurlijke bestel, 
maar roept tevens de vraag op welke fundamentele uitgangspunten bepalend zijn voor de 
kwaliteit ervan. Daarom verschuift de aandacht in dit perspectief van de geschiedenis naar de 
filosofische uitgangspunten van democratische kwaliteit. Centraal staat de verhouding tussen 
bestuurlijke ordening, kennisvorming en maatschappelijke werkelijkheid. Daarmee ontstaat 
het normatieve fundament voor de beoordeling van democratische kwaliteit en voor de 
bestuurlijke kwaliteitscriteria die in het volgende perspectief worden uitgewerkt. 

Hoofdstuk 1 – De betekenis van democratische 
herbezinning  
1.1 Waarom democratische herbezinning? 
De voorgaande perspectieven hebben een fundamenteel spanningsveld zichtbaar gemaakt. 
Een democratisch bestuurlijk bestel kan niet functioneren zonder algemene ordening. Politiek 
en bestuur moeten richting, doelen en kaders bepalen en hebben regels, instituties, procedures 
en informatie nodig om een complexe samenleving bestuurbaar te maken. 
Tegelijkertijd kan deze bestuurlijke ordening de maatschappelijke werkelijkheid nooit 
volledig omvatten. Die werkelijkheid is gevarieerd, veranderlijk en contextgebonden. Politiek 
en bestuur zijn daarom noodzakelijkerwijs afhankelijk van een bestuurlijk beeld van die 
werkelijkheid en van een bestuurlijke vertaling waarmee algemene doelen en kaders 
uiteindelijk in concrete maatschappelijke situaties worden toegepast. 
Daarin ligt geen tekortkoming die definitief kan worden opgelost. Het is een blijvende 
spanning die voortvloeit uit de aard van bestuur zelf. De fundamentele vraag is daarom hoe 
noodzakelijke bestuurlijke ordening verbonden kan blijven met een maatschappelijke 
werkelijkheid die nooit volledig in die ordening kan worden opgenomen. 
Democratische herbezinning betekent binnen dit onderzoek dan ook niet het zoeken naar een 
ander democratisch systeem. Zij betekent het opnieuw doordenken van de uitgangspunten 
waarop de kwaliteit van het bestaande democratische bestuurlijke bestel berust. 
In dit perspectief wordt daarom een stap teruggezet van de concrete bestuurlijke praktijk. De 
historische en bestuurskundige analyses uit de voorgaande perspectieven worden gebruikt om 
te onderzoeken welke meer fundamentele beginselen kunnen worden afgeleid voor de 
verhouding tussen democratie, bestuur en maatschappelijke werkelijkheid. 

1.2 Van maatschappelijke werkelijkheid naar bestuurlijk beeld en 
bestuurlijke vertaling 
Bestuur kan de maatschappelijke werkelijkheid niet rechtstreeks en volledig overzien. Om 
maatschappelijke vraagstukken te kunnen beoordelen en bestuurbaar te maken, vormen 
politiek en bestuur daarom een bestuurlijk beeld van die werkelijkheid. Dat beeld wordt 
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opgebouwd uit informatie, indicatoren, rapportages, modellen, ervaringen en andere signalen 
uit organisatie en samenleving. 
Een bestuurlijk beeld is noodzakelijk, maar blijft altijd een vereenvoudiging. De 
maatschappelijke werkelijkheid is gevarieerder en veranderlijker dan volledig in bestuurlijke 
informatie en categorieën kan worden weergegeven. Daarmee ontstaat onvermijdelijk afstand 
tussen de werkelijkheid zelf en het beeld waarop politiek en bestuur hun handelen baseren. 
Op basis van dit bestuurlijke beeld worden maatschappelijke vraagstukken vertaald naar 
politieke en bestuurlijke doelen, beleid, regelgeving en uitvoeringskaders. In de uitvoering 
vindt vervolgens opnieuw een vertaling plaats: algemene doelen en kaders moeten worden 
toegepast op concrete maatschappelijke situaties. In dit onderzoek wordt deze toepassing 
aangeduid als bestuurlijke vertaling. 
Bestuurlijk beeld en bestuurlijke vertaling vervullen daarmee verschillende, maar 
samenhangende functies. Het bestuurlijke beeld maakt de maatschappelijke werkelijkheid 
bestuurlijk kenbaar en hanteerbaar; de bestuurlijke vertaling verbindt algemene doelen en 
kaders vervolgens met concrete situaties in die werkelijkheid. 
Juist omdat beide noodzakelijkerwijs onvolledig zijn, kan bestuurlijke kwaliteit niet 
uitsluitend worden gezocht in steeds nauwkeuriger regels, modellen of procedures. Zij vraagt 
ook om voortdurende toetsing aan de maatschappelijke werkelijkheid en om het vermogen 
nieuwe ervaringen en inzichten in het bestuurlijke proces terug te brengen. 

1.3 De blijvende betekenis van Plato en Aristoteles 
De spanning tussen algemene ordening en maatschappelijke werkelijkheid is niet nieuw. In 
Perspectief IIA zijn Plato en Aristoteles gebruikt als filosofisch vertrekpunt om twee 
verschillende benaderingen van dit vraagstuk zichtbaar te maken. 
Aan Plato is daarbij het belang ontleend van samenhang, richting en algemene ordening. 
Aristoteles maakt juist de betekenis zichtbaar van ervaring, observatie, context en praktische 
oordeelsvorming. Binnen dit onderzoek worden deze benaderingen niet beschouwd als twee 
elkaar uitsluitende modellen, maar als twee noodzakelijke perspectieven op bestuur. 
Een democratisch bestuurlijk bestel heeft algemene ordening nodig om richting te geven, 
samenhang te bewaren en op grotere schaal te kunnen functioneren. Tegelijkertijd kan die 
ordening de maatschappelijke werkelijkheid nooit volledig omvatten en blijft ervaring uit de 
concrete praktijk noodzakelijk om algemene uitgangspunten verantwoord toe te passen en te 
toetsen. 
De fundamentele opgave ligt daarom niet in een keuze tussen ordening en werkelijkheid, 
maar in het blijvend verbinden van beide. Juist deze verbinding vormt het vertrekpunt voor de 
filosofische herbezinning in dit perspectief. 

1.4 Democratische herbezinning als uitgangspunt 
Democratische herbezinning is binnen dit onderzoek geen pleidooi voor een nieuw 
democratisch systeem en evenmin een terugkeer naar vroegere bestuursvormen. Zij betekent 
het opnieuw doordenken van de uitgangspunten waarop de kwaliteit van het bestaande 
democratische bestuurlijke bestel berust. 
De historische analyse heeft zichtbaar gemaakt dat algemene ordening en praktische 
oordeelsvorming beide noodzakelijk zijn. De analyse van de moderne bestuurspraktijk heeft 
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vervolgens laten zien dat politiek en bestuur noodzakelijkerwijs werken vanuit een bestuurlijk 
beeld van de maatschappelijke werkelijkheid en dat algemene doelen en kaders in de 
uitvoering naar concrete situaties moeten worden vertaald. 
Daaruit volgt dat bestuurlijke kwaliteit niet uitsluitend kan worden gezocht in de inrichting 
van instituties, regels en procedures. Ook de wijze waarop het bestuurlijke bestel verbonden 
blijft met de maatschappelijke werkelijkheid waarop het betrekking heeft, is van 
fundamenteel belang. 
De filosofische herbezinning in dit perspectief richt zich daarom op de beginselen die uit deze 
analyse kunnen worden afgeleid. Daarbij staan onder meer de noodzakelijkheid én begrenzing 
van bestuurlijke systemen, de betekenis van professionele oordeelsvorming, de verhouding 
tussen verantwoordelijkheid en bevoegdheid en het belang van terugkoppeling, reflectie en 
leren centraal. 
Deze beginselen vormen geen ontwerp voor een nieuw bestuurlijk systeem. Zij bieden een 
denkkader waarmee in Perspectief IV nader kan worden onderzocht wat bepalend is voor de 
kwaliteit van het democratische bestuurlijke bestel. 

Hoofdstuk 2 – Lessen uit de geschiedenis  
2.1 Van historische analyse naar fundamentele inzichten 
De historische analyse in de voorgaande perspectieven was niet bedoeld om uit het verleden 
rechtstreeks oplossingen voor hedendaagse bestuurlijke vraagstukken af te leiden. Zij maakte 
zichtbaar dat politieke en bestuurlijke systemen zich onder verschillende maatschappelijke 
omstandigheden ontwikkelen, terwijl bepaalde fundamentele vraagstukken in verschillende 
vormen terugkeren. 
Voor dit onderzoek is vooral het terugkerende spanningsveld tussen algemene ordening en 
praktische werkelijkheid van betekenis. Naarmate samenlevingen groter en complexer 
worden, zijn algemene regels, instituties en bestuurlijke structuren noodzakelijk om bestuur 
mogelijk te maken. Tegelijkertijd kan geen enkele vorm van algemene ordening de 
verscheidenheid en veranderlijkheid van de maatschappelijke werkelijkheid volledig 
omvatten. 
De geschiedenis maakt daarmee zichtbaar dat algemene ordening en praktische 
oordeelsvorming niet als alternatieven tegenover elkaar kunnen worden geplaatst. Beide zijn 
noodzakelijk en krijgen in verschillende historische omstandigheden verschillende vormen. 
De betekenis van de historische analyse voor de filosofische herbezinning ligt daarom niet in 
het zoeken naar een ideaal bestuursmodel uit het verleden, maar in het herkennen van 
fundamentele beginselen die ook voor het huidige democratische bestuurlijke bestel van 
betekenis zijn. 
In dit hoofdstuk worden deze inzichten samengebracht als basis voor de verdere filosofische 
analyse. 
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2.2 Eerste inzicht — algemene ordening en praktische 
oordeelsvorming zijn beide noodzakelijk 
Uit de historische analyse komt als eerste fundamenteel inzicht naar voren dat bestuur niet 
zonder algemene ordening kan. Een samenleving heeft richting, regels, instituties en 
structuren nodig om collectieve besluitvorming en bestuurlijk handelen mogelijk te maken. 
Tegelijkertijd kan algemene ordening de maatschappelijke werkelijkheid nooit volledig 
omvatten. Concrete situaties verschillen van elkaar en omstandigheden kunnen veranderen. 
Daarom blijft naast algemene ordening ook praktische oordeelsvorming noodzakelijk. 
Beide vervullen een eigen functie. Algemene ordening biedt richting, samenhang en 
begrenzing; praktische oordeelsvorming maakt het mogelijk algemene uitgangspunten binnen 
die kaders verantwoord toe te passen op concrete omstandigheden. 
De eerste historische les is daarom niet dat tussen beide moet worden gekozen, maar dat de 
kwaliteit van bestuur mede afhangt van het vermogen algemene ordening en praktische 
oordeelsvorming met elkaar te verbinden. 

2.3 Tweede inzicht — systemen nemen menselijke 
verantwoordelijkheid niet over 
Bestuurlijke systemen bestaan uit regels, instituties, procedures en bevoegdheden die richting 
en begrenzing geven aan het handelen. Zij zijn noodzakelijk voor continuïteit, rechtszekerheid 
en een voorspelbare bestuurlijke ordening. 
Maar regels en instituties handelen niet zelfstandig. Uiteindelijk worden bestuurlijke 
afwegingen en beslissingen door mensen gemaakt en worden algemene regels door mensen 
op concrete situaties toegepast. Een bestuurlijk systeem kan menselijke verantwoordelijkheid 
daarom organiseren en begrenzen, maar niet vervangen. 
Daaruit volgt dat verantwoordelijkheid steeds verbonden moet zijn met de mogelijkheid die 
verantwoordelijkheid daadwerkelijk te dragen. Wie verantwoordelijk is voor een beslissing of 
voor de kwaliteit van de uitvoering, moet beschikken over voldoende kennis, 
handelingsruimte en passende bevoegdheden. 
De tweede historische les is daarmee dat bestuurlijke kwaliteit niet uitsluitend in regels en 
instituties kan worden geborgd. Zij vraagt ook om mensen die binnen die ordening 
verantwoordelijkheid kunnen én moeten dragen. 

2.4 Derde inzicht — kennis vervangt oordeelsvorming niet 
Bestuurlijk handelen vraagt om kennis. Feiten, informatie, analyse en rationele afweging zijn 
noodzakelijk om maatschappelijke vraagstukken te begrijpen en verantwoorde besluiten te 
kunnen nemen. 
Maar kennis bepaalt niet vanzelf hoe algemene doelen, regels en uitgangspunten in iedere 
concrete situatie moeten worden toegepast. De maatschappelijke werkelijkheid bevat 
verschillen, omstandigheden en belangen die niet volledig vooraf in informatie, modellen of 
regels kunnen worden vastgelegd. 
Daarom blijft naast kennis ook oordeelsvorming noodzakelijk. Oordeelsvorming betekent dat 
beschikbare kennis wordt verbonden met de omstandigheden van het concrete geval en dat 
binnen de geldende doelen en kaders een verantwoorde afweging wordt gemaakt. 
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Dit geldt zowel voor bestuurlijke besluitvorming als voor de professionele uitvoering. 
Naarmate algemene regels en bestuurlijke informatie verder van de concrete maatschappelijke 
situatie verwijderd zijn, wordt het belangrijker dat in de bestuurlijke keten ruimte bestaat om 
kennis en werkelijkheid opnieuw met elkaar te verbinden. 
De derde historische les is daarmee dat meer kennis en informatie de noodzaak van 
menselijke oordeelsvorming niet opheffen. Beide zijn noodzakelijk voor kwalitatief goed 
bestuur. 

2.5 Vierde inzicht — bestuurlijke abstractie is noodzakelijk én 
begrensd 
Naarmate samenlevingen groter en complexer worden, neemt de noodzaak toe om de 
maatschappelijke werkelijkheid bestuurlijk te ordenen. Politiek en bestuur zijn daardoor 
afhankelijk van regels, organisaties, procedures, informatie, modellen en andere vormen van 
bestuurlijke abstractie. 
Deze ontwikkeling maakt bestuur op grotere schaal mogelijk. Tegelijkertijd ontstaat daardoor 
onvermijdelijk afstand tussen de maatschappelijke werkelijkheid en het bestuurlijke beeld 
waarop politieke en bestuurlijke besluitvorming wordt gebaseerd. Dat bestuurlijke beeld is 
noodzakelijk, maar blijft altijd een vereenvoudiging van de werkelijkheid. 
De kwetsbaarheid ligt daarom niet in het bestaan van bestuurlijke abstractie zelf. Zij ontstaat 
wanneer het bestuurlijke beeld onvoldoende aan de maatschappelijke werkelijkheid wordt 
getoetst en verschillen tussen beide onvoldoende zichtbaar worden of onvoldoende tot 
bijstelling kunnen leiden. 
Daarom moet naast bestuurlijke informatie ook kennis uit de concrete praktijk een plaats 
krijgen. Ervaringen van professionals, burgers en maatschappelijke organisaties kunnen 
zichtbaar maken waar bestuurlijke beelden, beleid en regels anders uitwerken dan werd 
verondersteld. 
De vierde historische les is daarmee dat bestuurlijke abstractie onvermijdelijk is, maar nooit 
met de maatschappelijke werkelijkheid zelf mag worden vereenzelvigd. Juist omdat bestuur 
vanuit een vereenvoudigd beeld moet handelen, is voortdurende toetsing aan de werkelijkheid 
noodzakelijk. 

2.6 De centrale historische les 
De historische analyse laat zien dat bestuurlijke kwaliteit niet kan worden teruggebracht tot 
één beginsel of één ideale inrichting. Goed bestuur vraagt om algemene ordening én 
praktische oordeelsvorming, om systemen én menselijke verantwoordelijkheid en om kennis 
én het vermogen die kennis in concrete omstandigheden verantwoord toe te passen. 
Daarachter ligt een fundamenteler inzicht. Iedere bestuurlijke ordening is noodzakelijkerwijs 
een vereenvoudiging van de maatschappelijke werkelijkheid. Naarmate samenlevingen groter 
en complexer worden, neemt de behoefte aan regels, instituties, informatie en bestuurlijke 
structuren toe, maar daarmee verdwijnt de noodzaak van verbinding met de concrete 
werkelijkheid niet. 
De centrale historische les is daarom dat bestuurlijke ordening en maatschappelijke 
werkelijkheid nooit volledig met elkaar samenvallen. De kwaliteit van het democratische 
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bestuurlijke bestel wordt mede bepaald door het vermogen deze blijvende spanning te 
onderkennen en de verbinding tussen beide voortdurend te onderhouden. 
Dat vraagt niet om het zoeken naar een definitief evenwicht. Maatschappelijke 
omstandigheden veranderen en ook bestuurlijke beelden, regels en werkwijzen moeten 
daarom opnieuw kunnen worden beoordeeld. Ervaringen uit de maatschappelijke 
werkelijkheid zijn daarbij noodzakelijk om zichtbaar te maken waar bestaande bestuurlijke 
ordening nog aansluit en waar heroverweging nodig is. 
Deze historische inzichten vormen het vertrekpunt voor de verdere filosofische herbezinning. 
De volgende vraag is welke fundamentele beginselen daaruit kunnen worden afgeleid voor 
een democratisch bestuurlijk bestel dat niet alleen geordend is, maar ook in staat blijft zijn 
eigen handelen aan de maatschappelijke werkelijkheid te toetsen. 

Hoofdstuk 3 — Fundamentele beginselen voor 
bestuurlijke kwaliteit  
3.1 Van historische inzichten naar fundamentele beginselen 
De historische analyse heeft laten zien dat het functioneren van bestuur steeds wordt 
gekenmerkt door een aantal fundamentele spanningen. Algemene ordening is noodzakelijk, 
maar kan de maatschappelijke werkelijkheid nooit volledig omvatten. Kennis en informatie 
zijn noodzakelijk, maar nemen de behoefte aan praktische oordeelsvorming niet weg. 
Systemen kunnen verantwoordelijkheid organiseren en begrenzen, maar menselijke 
verantwoordelijkheid niet vervangen. 
Deze spanningen hoeven niet te worden opgeheven. Zij vloeien voort uit de aard van bestuur 
zelf. De vraag is daarom welke beginselen nodig zijn om er op een kwalitatief goede manier 
mee om te gaan. 
Daarbij verschuift de aandacht van de historische ontwikkeling naar het functioneren van het 
democratische bestuurlijke bestel. Uitgangspunt is dat bestuurlijke kwaliteit niet uitsluitend 
kan worden geborgd door instituties, regels en procedures, maar ook afhankelijk is van de 
wijze waarop deze in de maatschappelijke werkelijkheid functioneren en aan die 
werkelijkheid worden getoetst. 
In dit hoofdstuk worden daarom de fundamentele beginselen uitgewerkt die uit de voorgaande 
analyses kunnen worden afgeleid. Zij vormen gezamenlijk het filosofische denkkader voor de 
verdere uitwerking van bestuurlijke kwaliteit in Perspectief IV. 

3.2 Eerste beginsel — kennis vraagt om oordeelsvorming 
Bestuurlijk handelen kan niet zonder kennis. Politiek en bestuur hebben informatie, 
onderzoek, gegevens en analyses nodig om maatschappelijke ontwikkelingen te begrijpen, 
keuzes te maken en het bestuurlijke beeld waarop zij handelen te vormen. 
Kennis kan de maatschappelijke werkelijkheid echter nooit volledig weergeven. Iedere vorm 
van informatie selecteert, ordent en vereenvoudigt. Bovendien bepaalt beschikbare kennis niet 
vanzelf hoe algemene doelen, regels en kaders in een concrete situatie moeten worden 
toegepast. 
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Daarom vraagt bestuurlijk handelen naast kennis ook om oordeelsvorming. Oordeelsvorming 
verbindt beschikbare kennis met de omstandigheden van de concrete situatie en maakt het 
mogelijk binnen democratisch vastgestelde doelen en kaders een verantwoorde afweging te 
maken. 
Dit geldt in het bijzonder voor professionals in de uitvoering. Zij bevinden zich op het punt 
waar algemene bestuurlijke kaders de maatschappelijke werkelijkheid ontmoeten en waar 
zichtbaar wordt dat niet iedere concrete situatie vooraf volledig in regels en procedures kan 
worden voorzien. 
Het eerste beginsel luidt daarom: kennis is noodzakelijk voor kwalitatief goed bestuur, maar 
kan professionele oordeelsvorming niet vervangen. 

3.3 Tweede beginsel — verantwoordelijkheid vraagt om passende 
bevoegdheid 
Verantwoordelijkheid kan binnen een bestuurlijk bestel niet los worden gezien van de 
mogelijkheid om daadwerkelijk te handelen. Wie verantwoordelijkheid draagt voor de 
kwaliteit van een beslissing, proces of uitvoering, moet beschikken over de kennis, 
bevoegdheden en handelingsruimte die nodig zijn om die verantwoordelijkheid te kunnen 
dragen. 
Dit beginsel geldt op verschillende niveaus van het bestuurlijke bestel. Politiek en bestuur 
dragen verantwoordelijkheid voor richting, doelen en kaders. Leidinggevenden dragen 
verantwoordelijkheid binnen hun organisatorische domein. Professionals dragen 
verantwoordelijkheid voor de wijze waarop algemene doelen en kaders in concrete situaties 
worden toegepast. 
Wanneer verantwoordelijkheid en bevoegdheid uit elkaar gaan lopen, ontstaat een 
fundamenteel probleem. Van iemand kan dan wel worden verwacht dat hij 
verantwoordelijkheid neemt voor het resultaat, terwijl hij onvoldoende mogelijkheden heeft 
om het handelen aan de concrete omstandigheden aan te passen of de achterliggende oorzaak 
van een probleem weg te nemen. 
Omgekeerd brengt bevoegdheid verantwoordelijkheid mee. Wie ruimte krijgt om afwegingen 
te maken en besluiten te nemen, moet over de kwaliteit van dat handelen verantwoording 
kunnen afleggen. Handelingsruimte betekent daarom niet het ontbreken van kaders of 
verantwoording. 
Het tweede beginsel luidt daarom: verantwoordelijkheid, bevoegdheid en handelingsruimte 
moeten zodanig met elkaar verbonden zijn dat verantwoordelijkheid daadwerkelijk kan 
worden gedragen en over het gebruik van bevoegdheid verantwoording kan worden afgelegd. 

3.4 Derde beginsel — het bestuurlijke beeld blijft een 
vereenvoudiging van de werkelijkheid 
Politiek en bestuur kunnen de maatschappelijke werkelijkheid niet rechtstreeks en volledig 
overzien. Om te kunnen besturen, moeten zij informatie uit die werkelijkheid selecteren, 
ordenen en interpreteren. Zo ontstaat het bestuurlijke beeld waarop politieke en bestuurlijke 
besluitvorming wordt gebaseerd. 
Een bestuurlijk beeld is daarmee onmisbaar. Zonder vereenvoudiging en abstractie zou een 
complexe maatschappelijke werkelijkheid niet bestuurlijk hanteerbaar zijn. Tegelijkertijd kan 
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het bestuurlijke beeld nooit met die werkelijkheid zelf worden vereenzelvigd. Het blijft 
noodzakelijkerwijs een beperkte en vereenvoudigde weergave ervan. 
Daarin ligt een fundamentele begrenzing van ieder bestuurlijk systeem. Meer informatie, 
betere modellen en nauwkeuriger indicatoren kunnen het bestuurlijke beeld verbeteren, maar 
nemen het verschil tussen beeld en werkelijkheid niet volledig weg. 
Daarom moet een bestuurlijk bestel in staat blijven zijn eigen beeld van de werkelijkheid ter 
discussie te stellen. Ervaringen en resultaten uit de maatschappelijke werkelijkheid kunnen 
zichtbaar maken waar bestaande aannames, informatie of bestuurlijke categorieën 
onvoldoende aansluiten op wat zich in de praktijk voordoet. 
Het derde beginsel luidt daarom: het bestuurlijke beeld is noodzakelijk om te kunnen 
besturen, maar blijft altijd een vereenvoudiging en moet daarom voortdurend aan de 
maatschappelijke werkelijkheid kunnen worden getoetst. 

3.5 Vierde beginsel — de maatschappelijke werkelijkheid moet 
kunnen corrigeren 
De voorgaande beginselen hebben één belangrijke consequentie. Wanneer bestuurlijke kennis 
onvolledig is, het bestuurlijke beeld noodzakelijkerwijs een vereenvoudiging vormt en 
algemene regels niet iedere concrete situatie kunnen omvatten, moet het bestuurlijke bestel in 
staat zijn nieuwe informatie uit de maatschappelijke werkelijkheid in zijn handelen te 
verwerken. 
Dat vraagt om meer dan het verzamelen van informatie. Ervaringen en resultaten uit de 
praktijk moeten kunnen leiden tot de vraag of bestaande aannames, beleid, regelgeving, 
uitvoeringskaders of werkwijzen nog voldoende aansluiten op de werkelijkheid waarvoor zij 
zijn bedoeld. 
De maatschappelijke werkelijkheid vervult daarmee een corrigerende functie. Niet iedere 
afzonderlijke ervaring vraagt om bestuurlijke aanpassing, maar terugkerende signalen, 
patronen en resultaten kunnen aanleiding zijn om het bestaande bestuurlijke beeld opnieuw te 
beoordelen. 
Daarvoor zijn terugkoppeling, reflectie en leren noodzakelijk. Zij maken het mogelijk 
informatie uit de uitvoering en samenleving niet alleen te registreren, maar ook te gebruiken 
om het bestuurlijke handelen waar nodig bij te stellen. 
Het vierde beginsel luidt daarom: een kwalitatief goed functionerend democratisch bestuurlijk 
bestel moet zich door ervaringen en resultaten uit de maatschappelijke werkelijkheid kunnen 
laten corrigeren. 

3.6 Conclusie 
De filosofische herbezinning in dit hoofdstuk maakt zichtbaar dat de kwaliteit van het 
democratische bestuurlijke bestel niet uitsluitend kan worden gevonden in steeds betere 
systemen, meer kennis of nauwkeuriger regels. Deze zijn noodzakelijk, maar kennen ieder 
hun eigen begrenzing. 
Kennis vraagt daarom om oordeelsvorming. Verantwoordelijkheid vraagt om passende 
bevoegdheid en handelingsruimte. Het bestuurlijke beeld is noodzakelijk, maar blijft een 
vereenvoudiging van de maatschappelijke werkelijkheid. Juist daarom moet het bestuurlijke 
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bestel openstaan voor informatie uit die werkelijkheid en in staat zijn zich daardoor te laten 
corrigeren. 
Deze beginselen hangen met elkaar samen. Omdat algemene bestuurlijke ordening de 
maatschappelijke werkelijkheid nooit volledig kan omvatten, blijft in de uitvoering ruimte 
voor professionele oordeelsvorming noodzakelijk. Omdat professionals verantwoordelijkheid 
dragen voor de toepassing van algemene kaders in concrete situaties, moeten zij over 
passende bevoegdheden en handelingsruimte beschikken. En omdat juist in die concrete 
praktijk zichtbaar wordt hoe beleid en regels werkelijk uitwerken, moeten ervaringen daaruit 
kunnen worden teruggekoppeld naar het bestuurlijke proces. 
Daarmee ontstaat een fundamenteel uitgangspunt voor democratische bestuurlijke kwaliteit: 
een bestuurlijk bestel moet niet alleen in staat zijn de maatschappelijke werkelijkheid te 
ordenen, maar ook zijn eigen ordening voortdurend aan die werkelijkheid kunnen toetsen en 
waar nodig bijstellen. 
Op basis van deze beginselen kan de filosofische herbezinning verder worden verdiept. In het 
volgende hoofdstuk worden de uitgangspunten uitgewerkt die gezamenlijk richting geven aan 
de kwaliteit van het democratische bestuurlijke bestel. 

Hoofdstuk 4 — Samenhang tussen de fundamentele 
beginselen 
4.1 Van afzonderlijke beginselen naar samenhang 
In het voorgaande hoofdstuk zijn uit de historische en bestuurlijke analyse enkele 
fundamentele beginselen afgeleid. Kennis vraagt om oordeelsvorming, verantwoordelijkheid 
om passende bevoegdheid en handelingsruimte, het bestuurlijke beeld blijft een 
vereenvoudiging van de maatschappelijke werkelijkheid en het bestuurlijke bestel moet zich 
door ervaringen en resultaten uit die werkelijkheid kunnen laten corrigeren. 
Deze beginselen staan niet los van elkaar. Zij beschrijven verschillende onderdelen van 
hetzelfde bestuurlijke vraagstuk: hoe kan een democratisch bestuurlijk bestel de 
maatschappelijke werkelijkheid ordenen en tegelijkertijd voldoende met die werkelijkheid 
verbonden blijven? 
Die samenhang wordt zichtbaar wanneer het bestuurlijke proces als geheel wordt beschouwd. 
Politiek en bestuur vormen op basis van een bestuurlijk beeld richting, doelen en kaders. 
Professionals vertalen deze algemene kaders naar concrete maatschappelijke situaties. In die 
uitvoering wordt zichtbaar hoe beleid en regels daadwerkelijk uitwerken. Ervaringen en 
resultaten uit de praktijk kunnen vervolgens worden teruggekoppeld en door reflectie en leren 
aanleiding geven tot bijstelling. 
De afzonderlijke beginselen krijgen daarmee hun betekenis in hun onderlinge verbinding. 
Professionele oordeelsvorming vraagt om passende verantwoordelijkheid en bevoegdheid; 
terugkoppeling is noodzakelijk omdat het bestuurlijke beeld onvolledig blijft; reflectie en 
leren zijn nodig om nieuwe informatie te kunnen verwerken; en bijstelling maakt het mogelijk 
dat verkregen inzichten daadwerkelijk doorwerken in het bestuurlijke handelen. 
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Dit hoofdstuk onderzoekt deze samenhang verder. Daarmee wordt de filosofische basis 
gelegd voor de bestuurlijke kwaliteitscyclus die in Perspectief IV als kader voor de kwaliteit 
van het democratische bestuurlijke bestel verder wordt uitgewerkt. 

4.2 Terugkoppeling krijgt betekenis door reflectie 
Informatie uit de maatschappelijke werkelijkheid leidt niet vanzelf tot bestuurlijk leren. 
Signalen, ervaringen en resultaten uit de praktijk moeten eerst worden teruggekoppeld naar de 
niveaus waarop beleid, regelgeving, uitvoeringskaders en bestuurlijke werkwijzen worden 
gevormd. 
Maar ook terugkoppeling alleen is niet voldoende. Informatie krijgt pas bestuurlijke betekenis 
wanneer zij wordt beoordeeld en in verband wordt gebracht met het bestaande bestuurlijke 
beeld, de gestelde doelen en de feitelijke maatschappelijke resultaten. Daarvoor is reflectie 
noodzakelijk. 
Reflectie betekent dat politiek, bestuur en organisatie bereid zijn bestaande aannames, keuzes 
en werkwijzen opnieuw te onderzoeken. Niet ieder signaal hoeft tot verandering te leiden, 
maar signalen uit de praktijk moeten wel aanleiding kunnen zijn om te onderzoeken of het 
bestuurlijke beeld nog voldoende aansluit op de maatschappelijke werkelijkheid. 
Daarmee vormt reflectie de verbinding tussen waarnemen en leren. Zonder reflectie kan 
terugkoppeling beperkt blijven tot het verzamelen en registreren van informatie. Met reflectie 
kan die informatie leiden tot nieuwe inzichten en, waar nodig, tot aanpassing van bestuurlijk 
beeld, beleid, uitvoering of werkwijzen. 
Een democratisch bestuurlijk bestel dat zijn eigen handelen aan de maatschappelijke 
werkelijkheid wil blijven toetsen, moet daarom niet alleen informatie ontvangen, maar ook 
ruimte organiseren om daarover na te denken. 

4.3 Leren krijgt betekenis door bijstelling 
Reflectie kan leiden tot nieuwe inzichten over de werking van beleid, regelgeving, 
uitvoeringskaders en bestuurlijke werkwijzen. Van bestuurlijk leren is echter pas werkelijk 
sprake wanneer zulke inzichten ook kunnen doorwerken in het bestuurlijke handelen. 
Dat betekent niet dat ieder nieuw inzicht onmiddellijk tot verandering moet leiden. Politiek en 
bestuur moeten verschillende belangen, doelen en gevolgen kunnen afwegen. Wel moet het 
bestuurlijke bestel in staat zijn bestaande aannames en werkwijzen opnieuw te beoordelen 
wanneer ervaringen uit de maatschappelijke werkelijkheid daar aanleiding toe geven. 
Bijstelling kan op verschillende niveaus plaatsvinden. Soms kan een professional binnen de 
bestaande kaders een andere afweging maken. In andere gevallen vraagt een probleem om 
aanpassing van een werkwijze, uitvoeringskader, regelgeving of beleid. Wanneer de oorzaak 
buiten de bevoegdheid van het betreffende niveau ligt, moet het signaal kunnen worden 
doorgegeven aan het niveau waar die bevoegdheid wel aanwezig is. 
Daarmee ontstaat een samenhang tussen verantwoordelijkheid, bevoegdheid en leren. 
Problemen worden bij voorkeur behandeld op het niveau waar voldoende kennis, 
verantwoordelijkheid en bevoegdheid aanwezig zijn. Wanneer daar geen oplossing mogelijk 
is, moet opschaling onderdeel zijn van het bestuurlijke proces. 
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Bestuurlijk leren is daarmee geen doel op zichzelf. Het krijgt betekenis wanneer verkregen 
inzichten kunnen leiden tot verbetering van het bestuurlijke beeld, de bestuurlijke vertaling en 
uiteindelijk het handelen in de maatschappelijke werkelijkheid. 

4.4 De samenhang vormt een bestuurlijke kwaliteitscyclus 
De voorgaande paragrafen maken zichtbaar dat bestuurlijke kwaliteit niet door één 
afzonderlijk beginsel kan worden gewaarborgd. De verschillende beginselen krijgen juist 
betekenis doordat zij met elkaar verbonden zijn. 
Politiek en bestuur vormen op basis van hun bestuurlijke beeld richting, doelen en kaders. 
Deze worden in het bestuurlijke proces vertaald naar beleid, regelgeving en uitvoeringskaders 
en uiteindelijk door professionals toegepast in concrete maatschappelijke situaties. In die 
uitvoering wordt zichtbaar hoe de bestuurlijke ordening in de maatschappelijke werkelijkheid 
uitwerkt. 
Ervaringen en resultaten uit die werkelijkheid leveren vervolgens informatie op die kan 
worden teruggekoppeld. Door reflectie kan worden beoordeeld wat deze informatie betekent 
voor bestaande aannames, beleid en werkwijzen. Daaruit kan worden geleerd en, waar nodig, 
kan bijstelling plaatsvinden. 
Daarmee ontstaat een voortdurende beweging van bestuurlijke beeldvorming, beleidsvorming, 
bestuurlijke vertaling, professionele uitvoering, maatschappelijke werking, terugkoppeling, 
reflectie, leren en bijstelling. In dit onderzoek wordt deze samenhang aangeduid als de 
bestuurlijke kwaliteitscyclus. 
De bestuurlijke kwaliteitscyclus is geen afzonderlijke bestuurslaag en ook geen nieuwe 
procedure. Zij beschrijft een wijze van functioneren waarin het democratische bestuurlijke 
bestel zijn noodzakelijke ordening voortdurend verbonden houdt met de maatschappelijke 
werkelijkheid waarop die ordening betrekking heeft. 
De kwaliteit van deze cyclus wordt uiteindelijk bepaald door de kwaliteit van de verbindingen 
tussen de verschillende onderdelen. Wanneer terugkoppeling ontbreekt, verantwoordelijkheid 
en bevoegdheid niet op elkaar aansluiten of verkregen inzichten niet tot heroverweging 
kunnen leiden, wordt de cyclus onderbroken en neemt het vermogen van het bestuurlijke 
bestel om te leren en zich te corrigeren af. 

4.5 Conclusie 
De fundamentele beginselen voor bestuurlijke kwaliteit vormen geen verzameling 
afzonderlijke voorwaarden. Zij hangen met elkaar samen en krijgen hun betekenis binnen het 
bestuurlijke proces als geheel. 
Omdat het bestuurlijke beeld de maatschappelijke werkelijkheid nooit volledig kan omvatten, 
blijft professionele oordeelsvorming noodzakelijk. Wie verantwoordelijkheid draagt voor die 
oordeelsvorming moet beschikken over passende bevoegdheid en handelingsruimte. De 
ervaringen en resultaten die in de uitvoering zichtbaar worden, moeten vervolgens kunnen 
worden teruggekoppeld, zodat reflectie en leren mogelijk worden en waar nodig bijstelling 
kan plaatsvinden. 
Deze samenhang vormt de bestuurlijke kwaliteitscyclus. De cyclus verbindt bestuurlijke 
beeldvorming en beleidsvorming met bestuurlijke vertaling, professionele uitvoering en 
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maatschappelijke werking en brengt ervaringen uit die werkelijkheid door terugkoppeling, 
reflectie en leren opnieuw in het bestuurlijke proces. 
Bestuurlijke kwaliteit is daarmee niet uitsluitend een eigenschap van afzonderlijke regels, 
instituties of organisaties. Zij wordt mede bepaald door de kwaliteit van de verbindingen 
tussen de verschillende onderdelen van het bestuurlijke proces en door het vermogen van dat 
proces om zichzelf aan de maatschappelijke werkelijkheid te blijven toetsen en waar nodig bij 
te stellen. 
Daarmee is de samenhang tussen de fundamentele beginselen zichtbaar geworden. In het 
volgende hoofdstuk worden de belangrijkste filosofische lessen uit Perspectief III 
samengebracht als afsluiting van de herbezinning. 

Hoofdstuk 5 – Vijf filosofische lessen voor 
democratische herbezinning 
5.1 Wat de herbezinning heeft opgeleverd 
De filosofische herbezinning in dit perspectief heeft niet geleid tot een ontwerp voor een 
ander democratisch systeem. Zij heeft zichtbaar gemaakt welke fundamentele voorwaarden 
van betekenis zijn voor de kwaliteit van het bestaande democratische bestuurlijke bestel. 
Het vertrekpunt daarbij is dat bestuur zonder ordening niet mogelijk is. Politiek en bestuur 
hebben instituties, regels, procedures, kennis en informatie nodig om richting te geven en een 
complexe samenleving bestuurbaar te maken. Tegelijkertijd kan geen enkele bestuurlijke 
ordening de maatschappelijke werkelijkheid volledig omvatten. 
Daaruit volgt dat bestuurlijke kwaliteit niet uitsluitend in systemen, regels of informatie kan 
worden gevonden. Kennis vraagt om oordeelsvorming, verantwoordelijkheid om passende 
bevoegdheid en handelingsruimte en algemene bestuurlijke kaders vragen om een kwalitatief 
goede vertaling naar concrete maatschappelijke situaties. 
Omdat het bestuurlijke beeld noodzakelijkerwijs een vereenvoudiging van de 
maatschappelijke werkelijkheid blijft, moet het bestuurlijke bestel bovendien in staat zijn 
ervaringen en resultaten uit die werkelijkheid terug te ontvangen, daarop te reflecteren, ervan 
te leren en waar nodig zijn beeld en handelen bij te stellen. 
De verschillende beginselen vormen daarmee één samenhangende gedachte: een democratisch 
bestuurlijk bestel heeft ordening nodig, maar de kwaliteit van die ordening is mede 
afhankelijk van het vermogen de verbinding met de maatschappelijke werkelijkheid 
voortdurend te onderhouden. 
Die verbinding krijgt vorm in de bestuurlijke kwaliteitscyclus, waarin bestuurlijke 
beeldvorming en beleidsvorming, bestuurlijke vertaling, professionele uitvoering, 
maatschappelijke werking, terugkoppeling, reflectie, leren en bijstelling met elkaar verbonden 
zijn. 

5.2 De maatschappelijke werkelijkheid als blijvende toetssteen 
Het democratische bestuurlijke bestel bestaat om maatschappelijke doelen te realiseren. De 
uiteindelijke betekenis van bestuurlijk handelen wordt daarom zichtbaar in de 
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maatschappelijke werkelijkheid waarin burgers, professionals, organisaties en bedrijven de 
gevolgen daarvan ervaren. 
Dat betekent niet dat iedere individuele ervaring rechtstreeks bepalend kan zijn voor beleid of 
bestuur. Politiek en bestuur moeten verschillende belangen afwegen, algemene doelen stellen 
en keuzes maken die niet voor iedere concrete situatie dezelfde uitkomst kunnen hebben. 
Wel betekent het dat bestuurlijke kwaliteit uiteindelijk niet uitsluitend kan worden beoordeeld 
vanuit de interne werking van het bestuurlijke systeem. Het correct volgen van regels en 
procedures, het behalen van bestuurlijke indicatoren of het voldoen aan formele eisen zegt op 
zichzelf nog niet voldoende over de maatschappelijke werking van het bestuurlijke handelen. 
Daarom moet steeds opnieuw worden onderzocht of het bestuurlijke beeld, de gekozen doelen 
en kaders en de bestuurlijke vertaling daarvan in de praktijk leiden tot de maatschappelijke 
werking die werd beoogd. Juist ervaringen en resultaten uit die praktijk kunnen zichtbaar 
maken waar bestuurlijke aannames en maatschappelijke werkelijkheid uiteenlopen. 
De maatschappelijke werkelijkheid vormt daarmee geen alternatief voor bestuurlijke 
ordening, maar de blijvende toetssteen ervan. Zij maakt zichtbaar waar de ordening werkt 
zoals bedoeld en waar terugkoppeling, reflectie, leren en eventueel bijstelling noodzakelijk 
zijn. 
Daarin ligt uiteindelijk de betekenis van democratische herbezinning: niet het zoeken naar een 
bestuurlijk systeem dat de werkelijkheid volledig kan omvatten, maar naar een democratisch 
bestuurlijk bestel dat zijn eigen beperkingen onderkent en in staat blijft zijn handelen aan die 
werkelijkheid te toetsen. 

5.3 Van filosofische herbezinning naar bestuurlijke kwaliteit 
Perspectief III heeft de filosofische basis gelegd voor het verdere onderzoek. De centrale 
vraag is daarmee verschoven. Niet langer staat de vraag centraal waarom bestuurlijke 
ordening en maatschappelijke werkelijkheid nooit volledig kunnen samenvallen, maar wat 
deze constatering betekent voor de kwaliteit van het democratische bestuurlijke bestel. 
De bestuurlijke kwaliteitscyclus biedt daarvoor het verbindende kader. Zij maakt zichtbaar dat 
kwaliteit niet uitsluitend wordt bepaald door afzonderlijke instituties, regels of procedures, 
maar ook door de wijze waarop bestuurlijke beeldvorming, beleidsvorming, bestuurlijke 
vertaling, professionele uitvoering, maatschappelijke werking, terugkoppeling, reflectie, leren 
en bijstelling met elkaar verbonden zijn. 
Daarmee ontstaat de vraag hoe deze samenhang in het bestuurlijke bestel daadwerkelijk kan 
functioneren. Welke voorwaarden zijn nodig om signalen uit de maatschappelijke 
werkelijkheid terug te brengen in het bestuurlijke proces? Hoe kunnen verantwoordelijkheid 
en bevoegdheid op elkaar aansluiten? Welke ruimte vraagt professionele oordeelsvorming? 
En hoe kunnen reflectie, leren en bijstelling onderdeel worden van het normale bestuurlijke 
functioneren? 
Deze vragen vormen de overgang van filosofische herbezinning naar de bestuurlijke praktijk. 
In Perspectief IV wordt daarom onderzocht welke kenmerken en voorwaarden bepalend zijn 
voor de kwaliteit van het democratische bestuurlijke bestel en hoe de verbinding met de 
maatschappelijke werkelijkheid daarin kan worden geborgd. 
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Perspectief IV — Naar een bestuurskundig 
kwaliteitskader voor het democratische 
bestuurlijke bestel 

Inleiding 
Dit perspectief staat in het teken van één centrale onderzoeksvraag: 
Welke aspecten bepalen de kwaliteit van een democratisch bestuurlijk bestel? 
De voorgaande perspectieven leiden tot één fundamentele conclusie: geen enkel democratisch 
bestuurlijk bestel kan de maatschappelijke werkelijkheid volledig omvatten. Om een 
complexe samenleving bestuurbaar te maken, is vereenvoudiging onvermijdelijk. Bestuurlijke 
modellen, regels, procedures en organisaties zijn daarom geen exacte afspiegeling van de 
werkelijkheid, maar bestuurlijke vertalingen daarvan. 
Juist daarin ligt de blijvende opgave van democratisch bestuur. De kwaliteit van een 
democratisch bestuurlijk bestel wordt niet uitsluitend bepaald door de zorgvuldigheid van zijn 
inrichting, maar vooral door het vermogen om de verbinding met de maatschappelijke 
werkelijkheid te behouden.  
Dat vraagt om een bestuurlijk bestel dat signalen uit de samenleving tijdig herkent, 
professionele oordeelsvorming benut, ervaringen uit de uitvoering serieus neemt en zich 
voortdurend kan aanpassen aan veranderende omstandigheden. De stap wordt nu gezet van 
begrijpen naar beoordelen. 
Deze kwaliteitsaspecten vormen samen een bestuurskundig kwaliteitskader voor het 
beoordelen én versterken van de kwaliteit van het democratische bestuurlijke bestel. 
Daarmee vormt dit perspectief het inhoudelijke scharnier van dit onderzoek. Waar de 
voorgaande perspectieven verklaren waarom de spanning tussen bestuurlijk bestel en 
maatschappelijke werkelijkheid ontstaat, laat dit perspectief zien onder welke voorwaarden 
die spanning beheersbaar kan blijven en democratische kwaliteit duurzaam kan worden 
versterkt. 

1 Waarom kwaliteit centraal staat 
Het democratische bestuurlijke bestel heeft tot taak democratisch bepaalde richting, doelen en 
kaders te vertalen naar de maatschappelijke werkelijkheid. De kwaliteit van dat bestel wordt 
daarom uiteindelijk zichtbaar in de wijze waarop het bestuurlijke handelen in die 
werkelijkheid functioneert. 
Daarmee is kwaliteit meer dan het correct functioneren van instituties, regels en procedures. 
Deze zijn noodzakelijk, maar vormen geen doel op zichzelf. Bepalend is of het bestuurlijke 
bestel erin slaagt zijn democratische en maatschappelijke functies goed te vervullen en daarbij 
blijvend recht te doen aan de maatschappelijke werkelijkheid waarop het handelen betrekking 
heeft. 
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Perspectief III heeft laten zien waarom dit geen vanzelfsprekende opgave is. Politiek en 
bestuur moeten noodzakelijkerwijs werken vanuit een bestuurlijk beeld dat de 
maatschappelijke werkelijkheid vereenvoudigt. Algemene doelen en kaders moeten 
vervolgens worden vertaald naar concrete situaties die nooit volledig vooraf in regels, 
modellen of procedures kunnen worden omvat. 
Daarom is de kwaliteit van de verbinding tussen bestuurlijke ordening en maatschappelijke 
werkelijkheid van fundamenteel belang. Professionele oordeelsvorming, passende 
verantwoordelijkheid en bevoegdheid, terugkoppeling vanuit de praktijk, reflectie, leren en 
bijstelling zijn geen afzonderlijke toevoegingen aan het bestuurlijke proces, maar 
voorwaarden om die verbinding te onderhouden. 
Kwaliteit staat daarbij niet tegenover effectiviteit en efficiëntie. Wanneer bestuurlijk beeld, 
beleid en uitvoering onvoldoende aansluiten op de maatschappelijke werkelijkheid, kunnen 
fouten, herstelwerk, aanvullende procedures en onnodige inzet van mensen en middelen 
ontstaan. Een kwalitatief goed functionerend bestuurlijk bestel kan deze verminderen en 
daarmee bijdragen aan grotere effectiviteit en efficiëntie. 
De centrale vraag van dit perspectief luidt daarom: 
Aan welke kenmerken en voorwaarden moet het democratische bestuurlijke bestel voldoen 
om deze kwaliteit in het bestuurlijke proces te realiseren en duurzaam te behouden? 

2 De bestuurlijke kwaliteitscyclus als kwaliteitskader 
Perspectief III heeft laten zien dat de verbinding tussen bestuurlijke ordening en 
maatschappelijke werkelijkheid niet vanzelf in stand blijft. Omdat het bestuurlijke beeld 
noodzakelijkerwijs een vereenvoudiging van die werkelijkheid vormt, moet het democratische 
bestuurlijke bestel in staat zijn zijn handelen voortdurend aan de maatschappelijke 
werkelijkheid te toetsen en waar nodig bij te stellen. 
Deze samenhang is in Perspectief III aangeduid als de bestuurlijke kwaliteitscyclus. In dit 
perspectief wordt deze cyclus gebruikt als bestuurskundig kader om te onderzoeken welke 
voorwaarden bepalend zijn voor de kwaliteit van het democratische bestuurlijke bestel. 
De cyclus begint bij de maatschappelijke werkelijkheid. Daar bevinden zich de 
maatschappelijke vraagstukken waarop politiek en bestuur zich richten en daar worden 
uiteindelijk ook de gevolgen van bestuurlijk handelen zichtbaar. Om deze werkelijkheid 
bestuurbaar te maken, vormen politiek en bestuur daarvan een bestuurlijk beeld. Op basis 
daarvan worden richting, doelen en kaders bepaald en vindt beleidsvorming plaats. 
Deze algemene doelen en kaders moeten vervolgens worden vertaald naar de uitvoering en 
naar concrete maatschappelijke situaties. Daarbij vervullen professionals een cruciale functie. 
Zij beschikken over kennis en ervaring uit de praktijk en moeten binnen de democratisch en 
bestuurlijk bepaalde kaders voldoende ruimte hebben om op basis van professioneel oordeel 
recht te doen aan de omstandigheden van het concrete geval. 
In de uitvoering wordt zichtbaar hoe beleid, regelgeving en bestuurlijke kaders daadwerkelijk 
in de maatschappelijke werkelijkheid uitwerken. Resultaten, ervaringen, afwijkingen en 
onbedoelde effecten leveren daarmee nieuwe informatie op. Deze informatie kan afkomstig 
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zijn van professionals en uitvoeringsorganisaties, maar ook van burgers, maatschappelijke 
organisaties, toezichthouders, evaluaties en andere bronnen. 
Terugkoppeling brengt deze informatie opnieuw in het bestuurlijke proces. Daarmee is de 
cyclus echter nog niet gesloten. Signalen moeten worden beoordeeld en in verband worden 
gebracht met het bestaande bestuurlijke beeld, de gestelde doelen en de feitelijke 
maatschappelijke werking. Reflectie maakt het mogelijk bestaande aannames opnieuw te 
onderzoeken en van ervaringen te leren. 
Wanneer nieuwe inzichten daartoe aanleiding geven, moet vervolgens bijstelling mogelijk 
zijn. Die bijstelling kan plaatsvinden in de professionele uitvoering, bestuurlijke werkwijzen, 
uitvoeringskaders, regelgeving, beleid of – wanneer dat noodzakelijk is – in de politieke 
doelen en kaders zelf. 
De bestuurlijke kwaliteitscyclus omvat daarmee de gehele beweging: 
maatschappelijke werkelijkheid → bestuurlijk beeld en beleidsvorming → bestuurlijke 
vertaling → professionele uitvoering → maatschappelijke werking → terugkoppeling → 
reflectie en leren → bijstelling → opnieuw bestuurlijk beeld, beleid en uitvoering. 
De kwaliteit van het democratische bestuurlijke bestel wordt mede bepaald door de kwaliteit 
van deze gehele cyclus en van de verbindingen tussen de verschillende onderdelen. Wanneer 
één van die verbindingen onvoldoende functioneert, kan het bestuurlijke handelen geleidelijk 
verder verwijderd raken van de maatschappelijke werkelijkheid waarop het betrekking heeft. 
De bestuurlijke kwaliteitscyclus is daarbij geen voorstel voor een nieuwe bestuurslaag, 
procedure of organisatie. Zij is een kwaliteitskader waarmee zichtbaar kan worden gemaakt 
waar het bestaande bestuurlijke proces goed functioneert en waar verbindingen, 
verantwoordelijkheden of leerprocessen versterking behoeven. 

3 De kwetsbaarheid van het bestuurlijke beeld 
Het bestuurlijke beeld is een noodzakelijk onderdeel van de bestuurlijke kwaliteitscyclus. 
Politiek en bestuur kunnen de maatschappelijke werkelijkheid niet rechtstreeks en volledig 
overzien en zijn daarom afhankelijk van informatie, rapportages, indicatoren, analyses, 
modellen en signalen uit organisatie en samenleving. 
Juist daarin ligt tegelijkertijd een belangrijke kwetsbaarheid. De informatie die politiek en 
bestuur bereikt, is altijd geselecteerd, geordend en geïnterpreteerd. Het bestuurlijke beeld kan 
daardoor nooit volledig samenvallen met de maatschappelijke werkelijkheid waarop het 
betrekking heeft. 
Dat hoeft op zichzelf geen probleem te zijn. De kwaliteitsvraag ontstaat wanneer verschillen 
tussen bestuurlijk beeld en maatschappelijke werkelijkheid onvoldoende zichtbaar worden of 
wanneer nieuwe informatie onvoldoende tot heroverweging van het bestaande beeld kan 
leiden. 
Daarbij speelt niet alleen de hoeveelheid beschikbare informatie een rol, maar ook de wijze 
waarop informatie door de bestuurlijke keten beweegt. Signalen uit concrete situaties kunnen 
worden samengevat, gecategoriseerd en geaggregeerd. Dat is noodzakelijk om informatie 
bestuurlijk hanteerbaar te maken, maar daarbij kan ook relevante context verloren gaan. 
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Juist professionals in het primaire proces hebben daarom een bijzondere positie. Zij bevinden 
zich op het punt waar algemene bestuurlijke doelen en kaders de concrete maatschappelijke 
werkelijkheid ontmoeten. Hun ervaringen leveren niet alleen informatie over afzonderlijke 
gevallen, maar kunnen ook zichtbaar maken waar beleid, regelgeving of uitvoeringskaders 
structureel onvoldoende aansluiten op de praktijk. 
Hetzelfde geldt voor signalen van burgers, uitvoeringsorganisaties, maatschappelijke 
organisaties, toezichthouders, evaluaties en andere bronnen. Geen van deze bronnen geeft op 
zichzelf een volledig beeld van de werkelijkheid. De kwaliteit van het bestuurlijke beeld is 
daarom mede afhankelijk van het vermogen verschillende informatiebronnen met elkaar in 
verband te brengen en afwijkende signalen serieus te onderzoeken. 
Een kwalitatief goed bestuurlijk bestel probeert het verschil tussen bestuurlijk beeld en 
maatschappelijke werkelijkheid daarom niet volledig op te heffen. Dat is onmogelijk. Het 
organiseert het vermogen om verschillen tijdig waar te nemen, te onderzoeken en waar nodig 
het bestuurlijke beeld bij te stellen. 
De kwetsbaarheid van het bestuurlijke beeld wordt daarmee een concrete kwaliteitsopgave: 
niet streven naar een volledig beeld van de werkelijkheid, maar zorgen dat het bestuurlijke 
beeld door die werkelijkheid corrigeerbaar blijft. 

4 Terugkoppeling vanuit de praktijk 
Omdat het bestuurlijke beeld noodzakelijkerwijs onvolledig is, moet informatie uit de 
maatschappelijke werkelijkheid voortdurend kunnen terugkeren in het bestuurlijke proces. 
Terugkoppeling vormt daarmee een essentiële verbinding binnen de bestuurlijke 
kwaliteitscyclus. 
De maatschappelijke werkelijkheid levert voortdurend signalen op over de werking van 
bestuurlijk handelen. Burgers ervaren de gevolgen van beleid en regelgeving, 
uitvoeringsorganisaties zien waar uitvoeringsproblemen ontstaan, maatschappelijke 
organisaties kunnen ervaringen bundelen en toezichthouders en evaluaties kunnen patronen 
zichtbaar maken. Geen van deze bronnen geeft afzonderlijk een volledig beeld, maar 
gezamenlijk kunnen zij het bestuurlijke beeld aanvullen en corrigeren. 
Een bijzondere positie komt daarbij toe aan professionals in het primaire proces. Zij bevinden 
zich op het punt waar algemene politieke en bestuurlijke doelen en kaders in concrete 
maatschappelijke situaties moeten worden toegepast. Daardoor vervullen zij twee 
samenhangende functies. 
Hun eerste functie ligt in de uitvoering zelf. Op basis van deskundigheid en professioneel 
oordeel vertalen zij algemene doelen en kaders naar concrete situaties. Daarvoor moeten 
verantwoordelijkheid, bevoegdheid en professionele ruimte voldoende met elkaar in 
overeenstemming zijn. 
Hun tweede functie ligt in de terugkoppeling. Juist doordat professionals dagelijks ervaren 
hoe beleid, regelgeving en uitvoeringskaders in concrete situaties uitwerken, beschikken zij 
over kennis die voor het bestuurlijke leerproces van bijzondere betekenis kan zijn. Zij kunnen 
zichtbaar maken waar incidentele problemen optreden, maar ook waar zich terugkerende 
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patronen voordoen die wijzen op een meer structureel verschil tussen bestuurlijk beeld en 
maatschappelijke werkelijkheid. 
Terugkoppeling betekent daarom meer dan het doorgeven van afzonderlijke signalen naar een 
hoger bestuurlijk niveau. Informatie moet terechtkomen op het niveau waar de kennis, 
verantwoordelijkheid en bevoegdheid aanwezig zijn om er iets mee te doen. Problemen die 
binnen de bestaande uitvoeringsruimte kunnen worden opgelost, hoeven niet onnodig te 
worden opgeschaald. Wanneer oorzaken liggen in beleid, regelgeving of politieke kaders, 
moet het signaal juist wel het niveau kunnen bereiken waar aanpassing mogelijk is. 
De kwaliteit van terugkoppeling wordt bovendien niet bepaald door de hoeveelheid 
informatie. Moderne bestuurlijke organisaties beschikken doorgaans over grote hoeveelheden 
gegevens, rapportages, indicatoren en signalen. De kwaliteitsopgave ligt in het herkennen, 
wegen en in samenhang beoordelen van informatie die iets zegt over de feitelijke 
maatschappelijke werking van het bestuurlijke handelen. 
Daarbij verdienen juist signalen die niet passen binnen het bestaande bestuurlijke beeld 
aandacht. Zij hoeven dat beeld niet automatisch te weerleggen, maar kunnen aanleiding zijn 
om bestaande aannames opnieuw te onderzoeken. 
Goede terugkoppeling zorgt er daarmee voor dat praktijkervaring niet aan het einde van de 
bestuurlijke keten blijft liggen, maar opnieuw onderdeel wordt van bestuurlijke beeldvorming 
en besluitvorming. Zij vormt de verbinding waardoor de maatschappelijke werkelijkheid het 
bestuurlijke proces kan blijven informeren en corrigeren. 
  

5 Reflectie, heroverweging en bestuurlijk leren 
Terugkoppeling is noodzakelijk om informatie uit de maatschappelijke werkelijkheid terug te 
brengen in het bestuurlijke proces. Maar terugkoppeling leidt niet vanzelf tot leren of 
verbetering. Daarvoor moet de ontvangen informatie worden beoordeeld en in verband 
worden gebracht met het bestaande bestuurlijke beeld, de gestelde doelen en de feitelijke 
maatschappelijke werking. 
Reflectie vormt daarom een afzonderlijke en noodzakelijke stap in de bestuurlijke 
kwaliteitscyclus. Zij vraagt van politiek, bestuur en organisatie dat zij periodiek afstand 
kunnen nemen van de dagelijkse stroom van besluitvorming, uitvoering, incidenten en 
bestuurlijke actualiteit om bestaande aannames en werkwijzen opnieuw te onderzoeken. 
Daarbij gaat het niet alleen om de vraag of de dingen goed worden gedaan, maar eerst om de 
vraag of de goede dingen worden gedaan. Een proces kan zorgvuldig zijn ingericht en volgens 
de geldende regels worden uitgevoerd, terwijl de onderliggende doelen, aannames of 
werkwijzen onvoldoende aansluiten op de maatschappelijke werkelijkheid. 
Reflectie vraagt daarom om vragen als: sluit het bestuurlijke beeld nog aan op wat in de 
praktijk zichtbaar wordt? Bereiken beleid en uitvoering de maatschappelijke resultaten 
waarvoor zij zijn bedoeld? Welke signalen passen niet binnen bestaande aannames? En geven 
deze signalen aanleiding om beleid, regelgeving, uitvoeringskaders of werkwijzen opnieuw te 
beoordelen? 
Daarvoor is tijd en ruimte nodig. Wanneer bestuurlijke aandacht vrijwel volledig wordt 
opgeëist door dossiers, procedures, incidenten en dagelijkse besluitvorming, kan een situatie 
ontstaan waarin vooral wordt gereageerd en onvoldoende wordt gereflecteerd. Reflectie moet 
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daarom niet afhankelijk zijn van toevallige beschikbare tijd of pas plaatsvinden wanneer 
problemen zijn geëscaleerd, maar een normaal onderdeel vormen van bestuurlijk 
functioneren. 
Reflectie vraagt ook om openheid voor tegenspraak. Signalen die afwijken van het bestaande 
bestuurlijke beeld zijn niet automatisch juist, maar moeten wel serieus kunnen worden 
onderzocht. Juist afwijkende ervaringen van professionals, burgers en andere betrokkenen 
kunnen zichtbaar maken waar bestuurlijke aannames niet meer voldoende aansluiten op de 
werkelijkheid. 
Wanneer reflectie tot nieuwe inzichten leidt, ontstaat de mogelijkheid tot heroverweging. Dat 
kan betrekking hebben op de uitvoering, maar ook op beleid, regelgeving, bestuurlijke 
werkwijzen of de doelen en kaders zelf. Welke aanpassing nodig is, hangt af van de aard en 
oorzaak van het gesignaleerde probleem. 
Reflectie en heroverweging vormen daarmee de verbinding tussen terugkoppeling en 
bestuurlijk leren. Van leren is sprake wanneer nieuwe inzichten niet alleen worden 
vastgesteld, maar ook kunnen doorwerken in het bestuurlijke handelen. 

6 Van leren naar bijstelling en verbetering 
Bestuurlijk leren krijgt pas betekenis wanneer nieuwe inzichten kunnen doorwerken in het 
bestuurlijke handelen. Een democratisch bestuurlijk bestel dat signalen uit de praktijk 
ontvangt, daarop reflecteert en problemen herkent, maar vervolgens niet in staat is zijn 
handelen aan te passen, voltooit de bestuurlijke kwaliteitscyclus niet. 
Bijstelling kan op verschillende niveaus nodig zijn. Soms ligt de oplossing binnen de 
professionele uitvoering en kan binnen bestaande doelen en kaders een andere afweging 
worden gemaakt. In andere gevallen vraagt verbetering om aanpassing van werkprocessen, 
uitvoeringskaders, regelgeving of beleid. Wanneer de oorzaak ligt in politieke doelen of 
kaders, moet ook dat niveau voor heroverweging bereikbaar zijn. 
Daarom is het van belang dat problemen zoveel mogelijk worden behandeld op het niveau 
waar de benodigde kennis, verantwoordelijkheid en bevoegdheid aanwezig zijn. Onnodige 
opschaling kan professionele ruimte beperken en bestuurlijke drukte vergroten. Omgekeerd 
mag een probleem niet op een uitvoerend niveau blijven liggen wanneer daar onvoldoende 
bevoegdheid bestaat om de achterliggende oorzaak weg te nemen. 
Dit vraagt om een bestuurlijke keten waarin verantwoordelijkheid en bevoegdheid op ieder 
niveau voldoende met elkaar in overeenstemming zijn. Wie verantwoordelijkheid draagt voor 
de kwaliteit van een beslissing of proces moet beschikken over de ruimte om binnen zijn 
verantwoordelijkheid te handelen. Wanneer aanpassing buiten die ruimte noodzakelijk is, 
moet het probleem kunnen worden doorgegeven aan het niveau waar die bevoegdheid wel 
aanwezig is. 
Bijstelling vraagt bovendien om onderscheid tussen incidentele afwijkingen en structurele 
patronen. Niet ieder individueel probleem rechtvaardigt aanpassing van beleid of regelgeving. 
Terugkerende problemen kunnen echter aanwijzingen zijn dat niet het afzonderlijke geval, 
maar het achterliggende bestuurlijke kader onvoldoende aansluit op de maatschappelijke 
werkelijkheid. 
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Een lerend bestuurlijk bestel zoekt daarom niet automatisch naar meer regels of nieuwe 
procedures wanneer problemen zichtbaar worden. Het onderzoekt eerst waar de oorzaak ligt 
en op welk niveau die oorzaak het beste kan worden aangepakt. 
Deze werkwijze heeft ook betekenis voor effectiviteit en efficiëntie. Wanneer oorzaken tijdig 
worden herkend en op het juiste niveau worden aangepakt, kunnen herhaalde fouten, 
herstelwerk, aanvullende procedures en onnodige inzet van bestuurlijke capaciteit worden 
verminderd. Kwaliteitsverbetering kan daarmee tegelijkertijd bijdragen aan betere 
maatschappelijke resultaten en een doelmatiger inzet van mensen en middelen. 
Bijstelling sluit daarmee de bestuurlijke kwaliteitscyclus niet definitief af. Iedere aanpassing 
werkt opnieuw door in de maatschappelijke werkelijkheid en levert nieuwe ervaringen en 
resultaten op. De cyclus begint daarmee opnieuw. Bestuurlijke kwaliteit is daarom geen 
eindtoestand, maar het vermogen deze cyclus blijvend te laten functioneren. 

7 Kwaliteit, vertrouwen en democratische legitimiteit 
De bestuurlijke kwaliteitscyclus richt zich uiteindelijk niet op het perfectioneren van 
bestuurlijke systemen, maar op de kwaliteit waarmee het democratische bestuurlijke bestel 
zijn maatschappelijke functie vervult. Daarmee raakt bestuurlijke kwaliteit ook aan de 
democratische legitimiteit van het bestel. 
Democratische legitimiteit berust in de eerste plaats op democratisch gelegitimeerde 
instituties en besluitvorming. De kwaliteit van het bestuurlijke bestel voegt daar een andere 
dimensie aan toe: de wijze waarop democratisch bepaalde richting, doelen en kaders 
daadwerkelijk in de maatschappelijke werkelijkheid worden vertaald en gerealiseerd. 
Daarbij is vertrouwen van burgers van betekenis, maar vertrouwen kan niet als zelfstandige 
maatstaf voor bestuurlijke kwaliteit worden gebruikt. Vertrouwen wordt door vele factoren 
beïnvloed. Een hoog niveau van vertrouwen bewijst daarom niet dat het bestuurlijke bestel 
kwalitatief goed functioneert en een laag niveau van vertrouwen bewijst op zichzelf evenmin 
het tegendeel. 
Wel kunnen ervaringen van burgers en ontwikkelingen in vertrouwen signalen bevatten over 
de wijze waarop het bestuurlijke bestel in de maatschappelijke werkelijkheid wordt ervaren. 
Wanneer burgers langdurig ervaren dat problemen onvoldoende worden herkend, besluiten 
niet aansluiten op hun situatie of signalen uit de praktijk geen zichtbaar gevolg krijgen, is dat 
relevante informatie voor de bestuurlijke kwaliteitscyclus. 
De uiteindelijke toets ligt daarom niet in vertrouwen zelf, maar in de maatschappelijke 
werking van het bestuurlijke handelen. De vraag is of het bestuurlijke bestel erin slaagt 
democratisch bepaalde doelen op een kwalitatief goede wijze naar de maatschappelijke 
werkelijkheid te vertalen, de gevolgen daarvan waar te nemen en waar nodig van ervaringen 
te leren en zijn handelen bij te stellen. 
Vanuit dat perspectief is bestuurlijke kwaliteit geen technisch of uitsluitend organisatorisch 
vraagstuk. Zij maakt deel uit van de kwaliteit van de democratie zelf. Een democratie is 
immers niet alleen afhankelijk van de wijze waarop politieke besluiten tot stand komen, maar 
ook van de kwaliteit waarmee deze besluiten door het democratische bestuurlijke bestel in de 
maatschappelijke werkelijkheid worden gerealiseerd. 
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Kwaliteitsverbetering van het bestuurlijke bestel moet daarom niet primair worden 
nagestreefd om vertrouwen te vergroten. Het doel is een bestuurlijk bestel dat zijn 
democratische en maatschappelijke functies kwalitatief goed vervult. Vertrouwen kan daarbij 
een relevant signaal zijn, maar de maatschappelijke werkelijkheid blijft de uiteindelijke 
toetssteen. 
 

8 Structurele borging van bestuurlijke kwaliteit 
De voorgaande hoofdstukken hebben laten zien dat bestuurlijke kwaliteit afhankelijk is van de 
samenhang tussen bestuurlijk beeld, beleidsvorming, bestuurlijke vertaling, professionele 
uitvoering, maatschappelijke werking, terugkoppeling, reflectie, leren en bijstelling. Deze 
samenhang vormt de bestuurlijke kwaliteitscyclus. 
Wanneer de werking van deze cyclus afhankelijk blijft van individuele bestuurders, 
leidinggevenden of professionals, is de kwaliteit echter kwetsbaar. Bestuurlijke kwaliteit moet 
daarom structureel onderdeel zijn van de wijze waarop het democratische bestuurlijke bestel 
functioneert. 
Structurele borging begint bij verantwoordelijkheid. Op ieder niveau van het bestuurlijke 
bestel moet duidelijk zijn wie verantwoordelijkheid draagt voor de kwaliteit van het handelen 
en welke bevoegdheden en handelingsruimte daarbij horen. Wie verantwoordelijkheid draagt, 
moet daadwerkelijk in staat zijn die verantwoordelijkheid uit te oefenen. Omgekeerd brengt 
bevoegdheid de verantwoordelijkheid mee om over de kwaliteit van het handelen 
verantwoording af te leggen. 
Daarbij ligt een bijzondere verantwoordelijkheid bij het hoogste niveau dat voor een 
bestuurlijk domein verantwoordelijk is. Kwaliteit kan niet uitsluitend aan de uitvoering of aan 
afzonderlijke kwaliteitsfunctionarissen worden overgelaten. Bestuur en leiding moeten ervoor 
zorgen dat de voorwaarden aanwezig zijn waaronder de bestuurlijke kwaliteitscyclus in de 
gehele keten kan functioneren. 
Dat betekent niet dat kwaliteit uitsluitend van bovenaf kan worden gerealiseerd. Juist in het 
primaire proces wordt zichtbaar hoe algemene doelen en kaders in de maatschappelijke 
werkelijkheid uitwerken. Professionals moeten daarom beschikken over voldoende 
deskundigheid, verantwoordelijkheid, bevoegdheid en ruimte voor professioneel oordeel. Hun 
ervaringen moeten bovendien kunnen terugkeren naar de niveaus waarop beleid, regelgeving 
en bestuurlijke kaders worden gevormd. 
Structurele borging vraagt daarnaast om ruimte voor reflectie en leren. Terugkoppeling heeft 
weinig betekenis wanneer organisaties niet in staat zijn signalen te beoordelen, oorzaken te 
onderzoeken en bestaande aannames ter discussie te stellen. Reflectie moet daarom onderdeel 
zijn van het normale bestuurlijke functioneren en niet pas ontstaan wanneer problemen 
escaleren. 
Daarbij moet worden voorkomen dat kwaliteitsborging zelf leidt tot nieuwe lagen van regels, 
controles, rapportages en procedures. Wanneer kwaliteit hoofdzakelijk wordt geborgd door 
steeds meer systeemvereisten, kan juist de professionele ruimte afnemen en kan de afstand tot 
de maatschappelijke werkelijkheid groter worden. 
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Borging van kwaliteit betekent daarom niet in de eerste plaats méér controle, maar het goed 
organiseren van verantwoordelijkheid, bevoegdheid, professionele ruimte, terugkoppeling, 
reflectie, leren en bijstelling binnen het bestaande bestuurlijke proces. 
Een dergelijke benadering kan bovendien bijdragen aan effectiviteit en efficiëntie. Wanneer 
problemen eerder worden herkend, oorzaken op het juiste niveau worden aangepakt en 
dezelfde fouten niet voortdurend opnieuw hoeven te worden hersteld, kunnen herstelwerk, 
aanvullende procedures en onnodige bestuurlijke belasting worden verminderd. 
Structurele kwaliteitsborging betekent daarmee: kwaliteit als bestuurlijk uitgangspunt aan de 
top, maar gerealiseerd in de gehele bestuurlijke keten. Niet als afzonderlijk systeem naast het 
bestaande bestuur, maar als onderdeel van de wijze waarop het bestuurlijke bestel zelf 
functioneert. 
Met deze uitwerking is het bestuurskundige kwaliteitskader compleet. Perspectief V vertaalt 
dit kader naar een beperkt aantal samenhangende aanbevelingen voor versterking van de 
kwaliteit van het democratische bestuurlijke bestel. 
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Perspectief V Aanbevelingen voor 
democratische verbetering 
Inleiding 
De voorgaande perspectieven hebben geleid tot één centrale conclusie. De kwaliteit van een 
democratie wordt niet alleen bepaald door de kwaliteit van het politieke bestel, maar ook door 
de kwaliteit van het democratische bestuurlijke bestel. Dit onderzoek richt zich op deze 
tweede pijler en onderzoekt welke voorwaarden bepalend zijn voor de kwaliteit van dat 
bestuurlijke bestel. 
De kwaliteit van het democratische bestuurlijke bestel wordt mede bepaald door zijn 
vermogen blijvend verbonden te blijven met de maatschappelijke werkelijkheid waarvoor het 
bestaat. Politiek en bestuur moeten noodzakelijkerwijs werken vanuit een bestuurlijk beeld 
van die werkelijkheid en dit vertalen naar algemene doelen, beleid, regelgeving en 
uitvoeringskaders. In de uitvoering moeten deze vervolgens worden toegepast op concrete 
maatschappelijke situaties. 
Juist omdat het bestuurlijke beeld en de bestuurlijke vertaling de maatschappelijke 
werkelijkheid nooit volledig kunnen omvatten, moet het bestuurlijke bestel in staat zijn zijn 
eigen handelen voortdurend aan die werkelijkheid te toetsen. Professionele oordeelsvorming, 
passende verantwoordelijkheid en bevoegdheid, terugkoppeling, reflectie, leren en bijstelling 
zijn daarvoor noodzakelijke voorwaarden. Samen maken zij deel uit van de bestuurlijke 
kwaliteitscyclus die in de voorgaande perspectieven is ontwikkeld. 
Kwaliteit is daarbij geen afzonderlijk bestuurlijk doel naast effectiviteit en efficiëntie. 
Wanneer bestuurlijk beeld, beleid en uitvoering onvoldoende aansluiten op de 
maatschappelijke werkelijkheid, kunnen fouten, herstelwerk, aanvullende regels en 
procedures en onnodige inzet van mensen en middelen ontstaan. Verbetering van kwaliteit 
kan deze verminderen en daarmee tegelijkertijd bijdragen aan grotere effectiviteit en 
efficiëntie. 
De bestuurlijke kwaliteitscyclus maakt zichtbaar dat kwaliteitsverbetering niet op één plaats 
in het bestuurlijke bestel kan worden gerealiseerd. Zij vraagt om samenhang tussen 
beleidsvorming, bestuurlijke vertaling, professionele uitvoering, terugkoppeling, reflectie, 
leren, bijstelling en structurele borging. 
Vanuit deze conclusie volgen vijf samenhangende kwaliteitsaanbevelingen voor 
democratische verbetering. Zij vormen geen afzonderlijke maatregelen en evenmin een 
voorstel voor een nieuwe bestuurlijke structuur. Zij geven aan waar binnen het bestaande 
democratische bestuurlijke bestel kan worden aangegrepen om de bestuurlijke 
kwaliteitscyclus beter te laten functioneren en de verbinding met de maatschappelijke 
werkelijkheid duurzaam te versterken. 
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Kwaliteitsaanbeveling 1 
Houd bij beleidsvorming ruimte voor de maatschappelijke 
werkelijkheid 
Politiek en bestuur kunnen alleen handelen op basis van een bestuurlijk beeld van de 
maatschappelijke werkelijkheid. Dat beeld is noodzakelijk om complexe maatschappelijke 
vraagstukken te kunnen beoordelen en richting, doelen en kaders te bepalen, maar blijft altijd 
een vereenvoudiging van de werkelijkheid. 
Dat stelt eisen aan de beleidsvorming. Wanneer het bestuurlijke beeld wordt vertaald naar 
beleid, regelgeving en uitvoeringskaders, bestaat het risico dat de noodzakelijke 
vereenvoudiging steeds verder wordt vastgelegd in gedetailleerde regels, procedures en 
voorschriften. De maatschappelijke werkelijkheid is echter gevarieerder en veranderlijker dan 
vooraf volledig in beleid kan worden omvat. 
Politiek en bestuur dragen daarom niet alleen verantwoordelijkheid voor de richting, doelen 
en kaders, maar ook voor de wijze waarop deze worden vormgegeven. Beleid moet voldoende 
duidelijk zijn om richting en begrenzing te bieden, maar tegelijkertijd voldoende ruimte laten 
om algemene uitgangspunten in concrete maatschappelijke situaties verantwoord toe te 
passen. 
Die ruimte is geen afwijking van democratisch vastgesteld beleid. Zij is noodzakelijk om dat 
beleid kwalitatief goed naar de maatschappelijke werkelijkheid te kunnen vertalen. Niet 
iedere situatie kan vooraf worden voorzien en niet iedere relevante omstandigheid kan in 
algemene regels worden vastgelegd. 
Daarom moet al bij de beleidsvorming worden nagedacht over de uitvoerbaarheid van beleid, 
de professionele ruimte die voor de toepassing nodig is en de wijze waarop ervaringen uit de 
uitvoering kunnen worden teruggekoppeld. Beleidsvorming en uitvoering zijn daarmee geen 
losstaande fasen, maar onderdelen van dezelfde bestuurlijke kwaliteitscyclus. 
De kwaliteit van de uitvoering begint dus al bij de beleidsvorming: met democratisch 
gelegitimeerde doelen en kaders die richting geven, maar voldoende ruimte laten om in de 
uitvoering recht te doen aan de maatschappelijke werkelijkheid waarvoor het beleid is 
bedoeld. 

Kwaliteitsaanbeveling 2 
Geef professionals verantwoordelijkheid én bevoegdheid voor een 
kwalitatieve uitvoering 
Democratisch vastgesteld beleid krijgt uiteindelijk betekenis in de uitvoering. Daar worden 
algemene politieke en bestuurlijke doelen en kaders toegepast op concrete situaties in de 
maatschappelijke werkelijkheid. Professionals vervullen in deze bestuurlijke vertaling een 
centrale rol. 
Van professionals mag worden verwacht dat zij verantwoordelijkheid dragen voor de 
kwaliteit van deze vertaling. Zij beschikken over deskundigheid, ervaring en praktijkkennis en 
kunnen beoordelen wat algemene doelen, regels en kaders in een concrete situatie betekenen. 
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Niet iedere situatie kan immers vooraf volledig in regels, procedures en protocollen worden 
vastgelegd. 
Die verantwoordelijkheid kan alleen daadwerkelijk worden gedragen wanneer daar passende 
bevoegdheden en professionele ruimte tegenover staan. Professionals moeten binnen de 
democratisch vastgestelde doelen en kaders zelfstandig afwegingen kunnen maken en, waar 
hun functie dat vraagt, besluiten kunnen nemen op basis van hun deskundigheid en de 
omstandigheden van het concrete geval. 
Professionele ruimte betekent daarbij geen vrijblijvendheid. Wie bevoegdheid en 
handelingsruimte krijgt, draagt ook verantwoordelijkheid voor de kwaliteit van het handelen 
en moet daarover verantwoording kunnen afleggen. Verantwoordelijkheid en bevoegdheid 
moeten daarom met elkaar in overeenstemming zijn. 
Die verantwoording moet gericht zijn op de kwaliteit van het professionele handelen en op 
leren en verbeteren. Wanneer vooral wordt afgerekend op het vermijden van fouten of het 
strikt volgen van procedures, kan de ruimte afnemen om juist de deskundigheid en 
professionele oordeelsvorming te gebruiken waarvoor verantwoordelijkheid wordt gedragen. 
Professionals vervullen daarnaast een tweede functie binnen de bestuurlijke kwaliteitscyclus. 
Doordat zij dagelijks ervaren hoe beleid, regelgeving en uitvoeringskaders in concrete 
situaties uitwerken, beschikken zij over informatie die zichtbaar kan maken waar het 
bestuurlijke beeld en de maatschappelijke werkelijkheid onvoldoende op elkaar aansluiten. 
Een kwalitatief goed bestuurlijk bestel brengt daarom deskundigheid, verantwoordelijkheid, 
bevoegdheid en professionele ruimte met elkaar in evenwicht én zorgt ervoor dat ervaringen 
uit de professionele praktijk kunnen terugkeren in het bestuurlijke proces. Zo dragen 
professionals zowel door hun handelen in het primaire proces als door hun praktijkkennis bij 
aan de kwaliteit van het democratische bestuurlijke bestel. 

Kwaliteitsaanbeveling 3 
Maak van terugkoppeling, reflectie en leren een vast onderdeel van 
bestuur 
De uitvoering levert voortdurend informatie op over de werking van beleid in de 
maatschappelijke werkelijkheid. Professionals, burgers, uitvoeringsorganisaties en 
maatschappelijke organisaties kunnen zichtbaar maken waar beleid werkt zoals bedoeld, waar 
knelpunten ontstaan en waar algemene uitgangspunten onvoldoende aansluiten op concrete 
situaties. 
Deze ervaringen krijgen pas bestuurlijke betekenis wanneer zij daadwerkelijk worden 
teruggekoppeld. Terugkoppeling moet daarom geen incidentele reactie op problemen zijn, 
maar een vast onderdeel van het bestuurlijke proces. 
Daarbij moet duidelijk zijn wie waarvoor verantwoordelijk is. Professionals en 
uitvoeringsorganisaties hebben de verantwoordelijkheid relevante ervaringen en knelpunten 
zichtbaar te maken. Management, bestuur en politiek hebben ieder vanuit hun eigen positie de 
verantwoordelijkheid deze signalen serieus te beoordelen en, wanneer daartoe aanleiding 
bestaat, ernaar te handelen. 
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Dat vraagt ook om passende bevoegdheden. Problemen moeten waar mogelijk worden 
opgelost op het niveau waar de benodigde kennis, verantwoordelijkheid en bevoegdheid 
aanwezig zijn. Wanneer de oorzaak buiten de bevoegdheid van dat niveau ligt en aanpassing 
van uitvoeringskaders, regelgeving, beleid of politieke kaders noodzakelijk is, moet het 
signaal het niveau kunnen bereiken dat bevoegd is daarover te beslissen. 
Terugkoppeling alleen is echter niet voldoende. Signalen moeten aanleiding kunnen geven tot 
reflectie op bestaande aannames, doelen en werkwijzen. Dat vraagt om tijd en ruimte om 
afstand te nemen van de dagelijkse bestuurlijke praktijk en te onderzoeken wat ervaringen uit 
de maatschappelijke werkelijkheid betekenen voor het bestaande bestuurlijke beeld en 
handelen. 
Reflectie krijgt vervolgens pas betekenis wanneer ervan kan worden geleerd. Nieuwe 
inzichten moeten, wanneer daartoe aanleiding bestaat, kunnen leiden tot bijstelling van het 
bestuurlijke beeld, de uitvoering, bestuurlijke werkwijzen, uitvoeringskaders, regelgeving of 
beleid. 
Dat vraagt om een cultuur waarin afwijkingen, fouten en kritiek niet uitsluitend worden 
beschouwd als problemen die moeten worden vermeden, maar ook als mogelijke bronnen van 
informatie en verbetering. Alleen dan kunnen professionals en organisaties problemen tijdig 
zichtbaar maken en kan het bestuurlijke bestel ervan leren. 
Terugkoppeling, reflectie en leren vormen daarmee samen een essentieel onderdeel van de 
bestuurlijke kwaliteitscyclus. Zij verbinden ervaringen en resultaten uit de maatschappelijke 
werkelijkheid opnieuw met bestuurlijke beeldvorming en handelen en maken waar nodig 
bijstelling mogelijk. 

Kwaliteitsaanbeveling 4 
Stuur op kwaliteit als basis voor effectiviteit en efficiëntie. 
Bestuurlijke organisaties sturen op doelen, prestaties, budgetten, termijnen en naleving van 
regels en procedures. Deze vormen van sturing zijn noodzakelijk, maar geven op zichzelf nog 
geen antwoord op de belangrijkste kwaliteitsvraag: leidt het bestuurlijke handelen in de 
maatschappelijke werkelijkheid tot de resultaten waarvoor het is bedoeld? 
Daarom moet kwaliteit een centraal uitgangspunt van bestuurlijke sturing zijn. Kwaliteit 
betekent daarbij niet alleen dat regels en procedures correct worden gevolgd, maar dat beleid, 
besluitvorming en uitvoering hun maatschappelijke functie goed vervullen en voldoende 
blijven aansluiten op de maatschappelijke werkelijkheid. 
Kwaliteit staat daarmee niet naast effectiviteit en efficiëntie. Zij vormt een belangrijke basis 
voor beide. Wanneer bestuurlijk beeld, beleid en uitvoering onvoldoende aansluiten op de 
maatschappelijke werkelijkheid, kunnen fouten, uitvoeringsproblemen, herstelwerk, 
aanvullende regelgeving en nieuwe bestuurlijke drukte ontstaan. Daarmee worden mensen, 
middelen en tijd ingezet zonder dat dit noodzakelijkerwijs bijdraagt aan betere 
maatschappelijke resultaten. 
Omgekeerd kan verbetering van kwaliteit dergelijke foutkosten verminderen. Wanneer 
problemen eerder worden herkend, oorzaken op het juiste niveau worden aangepakt en 
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dezelfde fouten niet steeds opnieuw hoeven te worden hersteld, kan bestuurlijke capaciteit 
doelmatiger worden ingezet. 
Sturen op kwaliteit vraagt daarom om meer dan het meten van formele prestaties. Bestuur en 
management moeten ook beschikken over informatie over de feitelijke maatschappelijke 
werking van beleid en uitvoering. Die informatie moet onderdeel zijn van de bestuurlijke 
kwaliteitscyclus en aanleiding kunnen geven tot reflectie, leren en bijstelling. 
Ook hierbij moeten verantwoordelijkheid en bevoegdheid met elkaar in overeenstemming 
zijn. Ieder niveau binnen de bestuurlijke keten draagt verantwoordelijkheid voor de kwaliteit 
van het eigen handelen. Wie verantwoordelijk is voor het functioneren van een proces, moet 
voldoende bevoegdheid en handelingsruimte hebben om binnen dat proces verbeteringen aan 
te brengen of noodzakelijke bijstelling op een ander niveau aan de orde te stellen. 
Een kwaliteitsgerichte benadering verschuift daarmee de aandacht van uitsluitend de vraag of 
het bestuurlijke systeem volgens de afgesproken regels functioneert naar de vraag of het in de 
maatschappelijke werkelijkheid doet waarvoor het is bedoeld. Juist daardoor kan 
kwaliteitsverbetering bijdragen aan zowel grotere effectiviteit als grotere efficiëntie. 

Kwaliteitsaanbeveling 5 
Borg kwaliteit vanuit het hoogste verantwoordelijke gezag 
Kwaliteitsverbetering kan alleen duurzaam zijn wanneer zij onderdeel wordt van het normale 
bestuurlijke functioneren. Zij mag niet afhankelijk zijn van individuele bestuurders, betrokken 
professionals, tijdelijke verbeterprogramma’s of de aandacht die ontstaat nadat zich 
problemen hebben voorgedaan. 
De borging van kwaliteit begint daarom bij het hoogste verantwoordelijke gezag. Daar ligt de 
verantwoordelijkheid om kwaliteit als fundamenteel uitgangspunt van bestuur vast te leggen 
en de voorwaarden te scheppen waaronder de bestuurlijke kwaliteitscyclus in de gehele 
bestuurlijke keten kan functioneren. 
Dat betekent niet dat het hoogste verantwoordelijke gezag verantwoordelijk is voor iedere 
afzonderlijke beslissing. Kwaliteit wordt juist in de gehele bestuurlijke keten gerealiseerd. Op 
ieder niveau moet duidelijk zijn wie waarvoor verantwoordelijk is en moeten bevoegdheden, 
informatie, deskundigheid en handelingsruimte aanwezig zijn om die verantwoordelijkheid 
daadwerkelijk te kunnen dragen. 
Het hoogste verantwoordelijke gezag heeft daarbij een bijzondere verantwoordelijkheid voor 
de inrichting en werking van die verhoudingen. De wijze waarop doelen en kaders worden 
gesteld, bevoegdheden worden verdeeld, prestaties worden beoordeeld en verantwoording 
wordt gevraagd, werkt door in de gehele bestuurlijke keten. 
Daarbij moet worden voorkomen dat kwaliteitsborging zelf leidt tot nieuwe bureaucratie. 
Meer indicatoren, controles, rapportages en verantwoordingsprocedures bieden op zichzelf 
geen garantie voor betere kwaliteit en kunnen de professionele ruimte juist beperken. 
Kwaliteitsborging vraagt daarom niet in de eerste plaats om een nieuw systeem naast het 
bestaande bestuur. 
Zij vraagt om het goed organiseren van verantwoordelijkheid, bevoegdheid, professionele 
ruimte, terugkoppeling, reflectie, leren en bijstelling binnen het bestaande bestuurlijke proces. 
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Daarmee wordt de bestuurlijke kwaliteitscyclus onderdeel van het normale functioneren van 
het bestuurlijke bestel. 
Ook de wijze waarop met fouten en afwijkende signalen wordt omgegaan is daarbij van 
belang. Wanneer vooral wordt gestuurd op het vermijden van fouten, het halen van cijfers of 
het strikt volgen van procedures, kan de ruimte afnemen om problemen zichtbaar te maken en 
ervan te leren. Kwaliteitsgericht bestuur vraagt daarom om verantwoording die niet alleen 
controleert, maar ook bijdraagt aan leren en verbeteren. 
Kwaliteit wordt daarmee van bovenaf als uitgangspunt geborgd, maar in de gehele 
bestuurlijke keten gerealiseerd. Het hoogste verantwoordelijke gezag bewaakt de 
voorwaarden; bestuur, management en professionals dragen ieder vanuit hun eigen 
verantwoordelijkheid en bevoegdheid bij aan de feitelijke kwaliteit van het bestuurlijke 
handelen. 
Zo wordt kwaliteitsverbetering geen afzonderlijke activiteit of tijdelijk programma, maar een 
normaal en blijvend onderdeel van het functioneren van het democratische bestuurlijke bestel. 

Slotbeschouwing 
Naar een kwaliteitsgericht democratisch bestuurlijk bestel 
Dit onderzoek begon met een herbezinning op de kwaliteit van de democratie. Daarbij is 
onderscheid gemaakt tussen het politieke bestel, waarin democratische vertegenwoordiging, 
afweging en besluitvorming plaatsvinden, en het democratische bestuurlijke bestel, waarin 
democratisch bepaalde richting, doelen en kaders naar de maatschappelijke werkelijkheid 
worden vertaald. Beide hebben een eigen functie en beide zijn van betekenis voor de kwaliteit 
van de democratie. 
Dit onderzoek heeft zich vervolgens gericht op de tweede pijler: de kwaliteit van het 
democratische bestuurlijke bestel. De historische, filosofische en bestuurskundige analyse 
heeft daarbij één fundamentele spanning zichtbaar gemaakt. Bestuur kan niet functioneren 
zonder algemene ordening, regels, instituties en een bestuurlijk beeld van de werkelijkheid, 
maar geen van deze kan de maatschappelijke werkelijkheid volledig omvatten. 
Die spanning kan niet definitief worden opgelost. De kwaliteitsopgave ligt daarom in het 
vermogen van het bestuurlijke bestel om de verbinding tussen bestuurlijke ordening en 
maatschappelijke werkelijkheid voortdurend te onderhouden. 
De bestuurlijke kwaliteitscyclus brengt deze opgave in samenhang. Politiek en bestuur 
vormen vanuit een bestuurlijk beeld richting, doelen en kaders. Deze worden vertaald naar 
beleid, regelgeving en uitvoeringskaders en uiteindelijk door professionals toegepast in 
concrete maatschappelijke situaties. In die praktijk wordt zichtbaar hoe het bestuurlijke 
handelen werkelijk uitwerkt. Ervaringen en resultaten kunnen vervolgens worden 
teruggekoppeld, beoordeeld en door reflectie en leren leiden tot bijstelling van bestuurlijk 
beeld, beleid, uitvoering of bestuurlijke werkwijzen. 
De vijf aanbevelingen uit dit perspectief geven aan wat nodig is om deze cyclus beter te laten 
functioneren. Beleidsvorming moet voldoende ruimte laten voor de maatschappelijke 
werkelijkheid. Professionals moeten verantwoordelijkheid, bevoegdheid en professionele 
ruimte krijgen voor een kwalitatief goede uitvoering. Terugkoppeling, reflectie en leren 
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moeten vaste onderdelen van het bestuurlijke proces zijn. Kwaliteit moet als basis voor 
effectiviteit en efficiëntie worden beschouwd. En de voorwaarden voor kwaliteit moeten 
vanuit het hoogste verantwoordelijke gezag structureel worden geborgd. 
Daarbij vormt de verhouding tussen verantwoordelijkheid en bevoegdheid een terugkerend 
uitgangspunt. Wie verantwoordelijkheid draagt voor de kwaliteit van het handelen, moet 
beschikken over de informatie, deskundigheid, bevoegdheid en handelingsruimte die nodig 
zijn om die verantwoordelijkheid daadwerkelijk te kunnen dragen. Wanneer de oorzaak van 
een probleem buiten die bevoegdheid ligt, moet het probleem het niveau kunnen bereiken 
waar aanpassing wel mogelijk is. 
Kwaliteit is daarmee geen afzonderlijk bestuurlijk doel naast effectiviteit en efficiëntie. Een 
kwalitatief goed functionerend bestuurlijk bestel kan maatschappelijke doelen beter realiseren 
en tegelijkertijd fouten, herstelwerk, onnodige procedures en bestuurlijke drukte verminderen. 
Kwaliteitsverbetering kan daardoor bijdragen aan zowel grotere effectiviteit als een 
doelmatiger inzet van mensen en middelen. 
De kern van democratische verbetering ligt vanuit dit onderzoek dan ook niet in de eerste 
plaats in méér regels, méér controle of steeds nieuwe bestuurlijke structuren. Zij ligt in het 
versterken van het vermogen van het bestaande democratische bestuurlijke bestel om zijn 
eigen handelen voortdurend aan de maatschappelijke werkelijkheid te toetsen, daarvan te 
leren en waar nodig bij te stellen. 
Kwaliteit wordt daarbij vanuit het hoogste verantwoordelijke gezag als uitgangspunt geborgd, 
maar in de gehele bestuurlijke keten gerealiseerd. Politiek, bestuur, management en 
professionals dragen ieder vanuit hun eigen verantwoordelijkheid bij aan het functioneren van 
die keten. 
Daarmee keert het onderzoek terug naar zijn vertrekpunt. Democratische kwaliteit wordt niet 
alleen bepaald door de wijze waarop politieke keuzes democratisch tot stand komen, maar 
ook door de kwaliteit waarmee het democratische bestuurlijke bestel deze keuzes in de 
maatschappelijke werkelijkheid tot werking brengt. Die maatschappelijke werkelijkheid blijft 
uiteindelijk de toetssteen. 
Democratische herbezinning leidt daarmee niet tot een ontwerp voor een nieuw democratisch 
systeem, maar tot een andere manier van kijken naar de kwaliteit van het bestaande bestel: 
niet alleen naar de inrichting van het systeem, maar vooral naar de kwaliteit van de verbinding 
tussen democratische besluitvorming, bestuur, uitvoering en maatschappelijke werkelijkheid. 


