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Paulien de Winter

Positieve bestuurskunde en een proactieve
responsieve overheid

In dit KwartaalSignaal bespreek ik acht publicaties:

twee proefschriften, drie boeken, een themanummer, een
preadvies en een rapport. De proefschriften zijn geba-
seerd op empirisch juridisch onderzoek, waarbij in het ene
proefschrift empirisch onderzoek gedaan wordt naar com-
pensatieregelingen voor beroepsziekten aan de hand van
theorieén en onderzoeksmethoden uit de sociale psycho-
logie en waarbij in het andere proefschrift geleund wordt
op theorieén vanuit het economische perspectief bij de
bestudering van de regulering van microgrids. De andere
publicaties staan in het teken van de responsieve overheid
en de relatie tussen burger en overheid. De meeste van
deze publicaties zijn geschreven vanuit een bestuurskun-
dig perspectief, maar zijn voor de rechtssociologisch gein-
teresseerde lezer zeker relevant. Ik sluit dit KwartaalSig-
naal af met een onderzoeksrapport naar lekenrechtspraak
in West-Europese landen.

In april promoveerde Marlou Overheul aan de Uni-
versiteit Utrecht op haar boek Compensatieregelingen
voor beroepsziekten. Zij deed onderzoek naar de erva-
ren rechtvaardigheid bij compensatieregelingen voor
beroepsziekten in relatie tot het aansprakelijkheidsrecht.
Compensatieregelingen voor beroepsziekten schoten ‘de
afgelopen jaren als paddenstoelen uit de grond’. De cen-
trale vraag in het boek is: Hoe verhoudt de rechtspositie
van de benadeelde partij in een compensatieregeling voor
beroepsziekten zich tot (die in) het aansprakelijkheids-
recht en in hoeverre wordt dit als rechtvaardig ervaren
door benadeelden? In haar onderzoek sluit zij aan bij de
literatuur over ervaren procedurele rechtvaardigheid (zie
voor meer informatie hierover bijvoorbeeld Kwartaal-
Signaal 174 ‘Maatwerk, bejegening en rechtvaardigheid’,
KwartaalSignaal 171 ‘Procedurele rechtvaardigheid,
juridisch bewustzijn en maatwerk’ met het proefschrift
van Karlijn van Doorn, het proefschrift van Lisa Ansems
in KwartaalSignaal 161 of het proefschrift van Marc
Wever in KwartaalSignaal 157). Bij een rechtvaardige
schadeathandeling wordt erkenning geboden aan bena-
deelden. Aan de hand van zowel een juridisch-dogmatisch
perspectief als een empirisch perspectief (sociale psycho-
logie) onderzoekt Overheul de compensatieregelingen.
Voor het juridisch-dogmatische onderzoek bestudeerde zij
alle regelingen voor compensatie voor beroepsziekten. De
compensatieregelingen zijn opgesteld in aanvulling op het
aansprakelijkheidsrecht en bieden een uitkering waarbij
de benadeelden niet in hun rechten worden aangetast om
volledige schadevergoeding bij de civiele rechter te vorde-
ren. Voor de eerste studie heeft ze 58 benadeelden gein-
terviewd die een beroep deden op de compensatieregeling
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gebaseerd op twee chroom-6-regelingen: opgesteld door
het Ministerie van Defensie (44 respondenten) en opge-
steld door de gemeente Tilburg, NedTrain en het Spoor-
wegmuseum (tROM-project, 14 respondenten). De tweede
empirische studie bestaat uit een vragenlijst onder 135
aanvragers van de compensatieregeling van het Minis-
terie van Defensie. Uit de empirische studies komt naar
voren dat de benadeelden de chroom-6 compensatierege-
lingen niet als rechtvaardig hebben ervaren. Benadeelden
ervaren een gebrek aan inspraak, hebben het gevoel niet
serieus gehoord te worden, ervaren geen neutraliteit en
zijn ontevreden met de uitkomst. Uit het vragenlijstonder-
zoek blijkt dat benadeelden de procedure en de uitkomst
als zeer oneerlijk of onrechtvaardig zagen. In de conclusie
betoogt Overheul dat gekomen moet worden tot een duur-
zame oplossing op het systeemniveau en dat gestopt moet
worden met het opstellen van nog meer ad hoc compen-
satieregelingen voor beroepsziekten in aanvulling op het
aansprakelijkheidsrecht.

In mei promoveerde Jamie Behrendt aan de Rijksuni-
versiteit Groningen op haar onderzoek Microgrids under
EU Law. Microgrids zijn kleinschalige, gedecentraliseerde
elektriciteitssystemen waarin gebruikers lokaal energie
kunnen opwekken en verbruiken. Deze microgrids kun-
nen volledig los van het centrale netwerk functioneren
en kunnen bijdragen aan de energietransitie. Maar het
gebruik van microgrids blijft binnen de Europese Unie
tot nu toe beperkt. In haar proefschrift onderzoekt zij dan
ook hoe microgrids in de EU gereguleerd kunnen worden
en tegelijkertijd de ontwikkeling en werking van micro-
grids kan worden gefaciliteerd. Dit onderzoekt zij vanuit
een juridisch en economisch perspectief aan de hand van
empirisch onderzoek. Het huidige regelgevende kader
voor de elektriciteitssector in de Europese Unie erkent
microgrids niet. Behrendt onderzoekt hoe onzekerheid en
complexiteit in deze regelgeving het opzetten en beheren
van microgrids beinvloedt. Gebaseerd op een vragenlijst
aan alle 27 nationale regelgevende instanties (van de
landen) van de Europese Unie, met een respons van 14
(52%), blijkt dat deze instanties over het algemeen terug-
houdend zijn in het steunen van microgrids en de neiging
hebben ‘om vast te houden aan traditionele, top-down
georganiseerde elektriciteitskaders’. Op basis van een
vragenlijst en interviews met ontwikkelaars en beheerders
constateert Behrendt vervolgens dat het huidige regelge-
vingskader niet goed aansluit bij de praktische realiteit
van de implementatie van microgrids. Het proefschrift
is voor rechtssociologen interessant omdat het laat zien
dat rechtsonzekerheid en de complexiteit van het huidige
regelgevingskader leidt tot (hoge) transactiekosten voor
microgrid-ontwikkelaars, exploitanten en aangesloten
afnemers tijdens de ontwikkeling en exploitatie. Transac-
tiekosten kunnen worden onderverdeeld in zoek- en infor-
matiekosten, besluitvormingskosten, onderhandelingskos-
ten, handhavings- en nalevingskosten, en monitoring- en
handelskosten. In haar conclusie betoogt Behrendt dat om
microgrids beter te kunnen faciliteren de EU een regelge-
vend kader moet ontwikkelen waarin rechtsonzekerheid
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verminderd wordt, dat aansluit bij de technische behoeften
van microgrids en dat de transactiekosten minimaliseert.
Behrendt pleit voor een flexibel regelgevend kader dat
zowel de integratie van microgrids vergemakkelijkt als
verdere technische innovatie stimuleert. Enkele aanbe-
velingen zijn om de beschikbaarheid van toegankelijke
informatie te vergroten, duidelijke regelgevingsrichtlijnen
om de rollen en verantwoordelijkheden van gebruikers
binnen microgrids te definiéren en nieuwe wetgeving om
de rechten van exploitanten binnen de elektriciteitsmarkt
te versterken.

Van de proefschriften een overstap naar de publicaties
over de responsieve overheid. Het eerste boek is Dwars
door de orde van Arre Zuurmond, de voormalig regerings-
commissaris Informatiehuishouding. In het eerste deel
van het boek beschrijft hij zijn opdracht als regeringscom-
missaris informatiehuishouding om de uitvoering van het
Actieplan informatiehuishouding Rijksoverheid Open op
Orde te bevorderen. In het tweede gedeelte van het boek
geeft Zuurmond invalshoeken voor de transformatie van
een reactieve naar een proactieve responsieve overheid,
wat hij beschrijft als een paradigmashift. Een respon-
sieve overheid reageert adequaat op de input van burgers
en organisaties en een proactieve overheid ‘heeft haar
informatie zo goed op orde dat ze voor veel regelingen
proactieve dienstverlening kan bieden’. Deze proactieve
dienstverlening houdt bijvoorbeeld in dat wanneer bur-
gers ergens recht op hebben, zij hiervoor geen aanvraag
hoeven te doen omdat dat de overheid dit automatisch
toekent. Het tweede gedeelte bestaat uit zeven invalshoe-
ken waarin hij zijn visie uiteenzet, aangevuld met position
papers van deskundigen en wetenschappers en inter-
views. Deze eerste invalshoeken zijn: 1) een actief publiek
domein waarin de focus ligt op het oplossend en organi-
serend vermogen van de samenleving waarin de overheid
niet moet overnemen maar moet faciliteren, 2) meer focus
op de relatie tussen burger en de uitvoerend professio-
nal waarbij de uitvoerder wordt gezien als ‘professionele
professional’, 3) het belang van gegevensdeling waarbij de
overheid haar informatiehuishouding juist heeft ingericht,
4) het bestuursrecht waarin een paradigmaverschuiving
nodig is van een ‘bureaucratische, legalistische overheid
die lijdt aan een ver overtrokken nadruk op rechtmatig-
heid’ naar responsief bestuursrecht, 5) biomimicry waarin
de overheid kan leren van de natuur en het ecosysteem,
6) de rol en positie van directie Chief Information Office-
Rijk (CIO-Rijk) die optimale vormgeving van de informa-
tisering en ICT in het Rijk en zelfstandige bestuursor-
ganen bevordert, en 7) politieke ideologieén van politici.
Het laatste gedeelte van het boek is getiteld ‘Wat te doen
kameraden’ en hierin geeft Zuurmond een samenvatting
van de inzichten uit de verschillende invalshoeken en
komt hij per invalshoek met meerdere aanbevelingen. Zo
beveelt hij bijvoorbeeld aan om voor een goed ontworpen
digitale data-infrastructuur te zorgen ‘die de eisen van
beveiliging, transparantie, privacy en verantwoording res-
pecteert’ en beveelt hij aan om een voorziening op te rich-
ten waar uitvoerend professionals ‘hun ergernissen over
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en botsingen met bureaucratische knelpunten aanhangig
kunnen maken, knelpunten die hen in de weg staan om de
burger écht te helpen’.

De responsieve overheid heeft ook een plek in het boek
Zinvol contact met de overheid en de rol van de gemeen-
tejurist. Dit boek is verschenen ter gelegenheid van het
25-jarig bestaan van de Vereniging voor Juridische Kwa-
liteitszorg (VJK), ook wel bekend als de vereniging voor
gemeentejuristen. Een belangrijk element bij het herstel-
len van de belofte van de rechtsstaat (rapport Staatscom-
missie rechtsstaat, zie ook KwartaalSignaal 172) is dat de
burger toegang heeft tot het bestuur. Dit ‘recht op toegang
tot het bestuur’ wordt in dit boek ingevuld door het belang
van zinvol contact centraal te stellen. Overheidsfunctio-
narissen, zoals gemeentejuristen, zijn de brug tussen over-
heid en burger en geven in hun dagelijkse werk invulling
aan het begrip ‘zinvol contact met de overheid’. Zinvol
contact in de praktijk van gemeentejuristen vraagt drie
dingen: inzicht in het burgerperspectief, begrip van de juri-
dische kaders en een vertaalslag van deze naar de prak-
tijk. Het boek is dan ook opgedeeld in drie delen, waarin
zowel auteurs uit de wetenschap als uit de praktijk, op
basis van (empirisch) onderzoek of hun praktijkervaringen
een bijdrage leverden. Het eerste deel staat stil bij inzich-
ten in het burgerperspectief, want ‘een nette “rechtsstaat-
op-papier” is geen garantie voor een sterke “rechtsstaat-
in-de-praktijk™ (Hertogh & Kummeling). Van Zutphen, de
Nationale ombudsman, roept gemeentejuristen op om op
pad te gaan om burgers in hun eigen leefwereld te spre-
ken en Wever staat stil bij de schaduwkant van procedu-
rele rechtvaardigheid. In het tweede deel, ‘zinvol contact
juridisch begrepen’, gaat het over de juridische spelregels
bij het centraal stellen van het burgerperspectief en het
realiseren van zinvol contact. Centrale thema’s zijn het
recht op toegang tot het bestuur (Schlossels & Albers), de
algemene beginselen van behoorlijk bestuur en de zorg-
plicht voor passende ondersteuning in het bestuursrech-
telijk verkeer (Buijze), het dienstbaarheidsbeginsel vanuit
de dimensies van gedrag, rechtsvorming en relationeel
(Ippel & Steenhagen), en autonomie en medebewind in
de vrijheid van gemeentebesturen in de verhouding tot
centraal beleid (Knop). Het laatste gedeelte, ‘als gemeente-
jurist aan de slag met zinvol contact’, staat stil bij behoor-
lijk procedeergedrag van overheden (Winter & Marseille),
geeft aanknopingspunten voor het verbeteren van het
handelingsperspectief, het juridisch niveau en het sys-
teemniveau om zinvol contact aan de keukentafel (Wmo)
te bereiken (Linthorst & Oldenhof), bespreekt professio-
nele publieke blikverruiming door in te zetten op weerbare
en wendbare professionals (Noordegraaf & Van Kalken),
doordacht maatwerk door systematisch en structureel col-
legiaal overleg (Mein), werken vanuit de bedoeling (Corra)
en de uitdagingen en kansen van ambtelijke responsivi-
teit (Osterwald). Deze bijdragen geven inzicht in hoe het
contact tussen burger en overheid de sleutel tot succes kan
zijn bij het waarmaken van de belofte van de rechtsstaat:
‘Als kenners van de systeemwereld van regels, processen
en procedures bij organisaties met veel burgercontact zijn
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gemeentejuristen uniek gepositioneerd om de kloof met de
leefwereld van burgers te zien en deze met zinvol contact
te overbruggen.’

Een recent gepubliceerd boek dat ik ook onder de
aandacht wil brengen, is het boek Zo kan het ook van
Paul ’t Hart, Erik-Jan van Dorp en Wouter Jan Verheul,
gemaakt met financiéle ondersteuning door de Staat van
de Uitvoering. Het boek pleit voor ‘bevrijde ambtenaren,
bestuurders en hun adviseurs’ en sluit aan bij de ‘posi-
tieve bestuurskunde’. Het boek is interessant omdat het
concrete voorbeelden geeft van ‘leerzame succesprincipes
in het openbaar bestuur’, weergegeven door praktijkvoor-
beelden. In tegenstelling tot de meeste andere boeken
en publicaties over overheidsfunctioneren ligt de nadruk
niet op wat mis gaat bij de Nederlandse overheid, maar
laat het zien wat er goed gaat en wat daarvan geleerd
kan worden. Het boek is geschreven als ‘een bemoediging
voor wie publiek ploetert’. Ook dit boek bestaat zowel uit
bijdragen vanuit de wetenschap als vanuit de praktijk,
met voorbeelden als de vooringevulde belastingaangifte, de
NOW-regeling en de doorbraakmethode.

En als we dan toch binnen het thema van een respon-
sieve overheid een uitstapje maken naar de bestuurs-
kunde, dan is het lezen van het themanummer van het
tijdschrift Bestuurskunde de moeite waard. Voor een
responsieve overheid is het niet alleen van belang dat
in beleid en bestuur en in de uitvoering en dienstverle-
ning oog is voor het burgerperspectief; ook bij toezicht en
handhaving speelt dit belang. In het themanummer staat
reflectief en responsief toezicht centraal. Bij reflectief
toezicht staat het ‘signaleren en agenderen van nog onbe-
kende en systeemrisico’s’ centraal, waarbij de focus ligt op
het in gang zetten van systeemveranderingen zoals het
wettelijke kader of de bevoegdheden van de toezichthou-
der. Bij responsief toezicht gaat het over publieke belangen
en maatschappelijke waarden. Responsief toezicht kan
gezien worden als ‘de gerichtheid van toezichthouders op
nieuwe maatschappelijke ontwikkelingen en risico’s, zo
nodig door aanpassingen van de werkwijze en organisatie
van het toezicht aan de veranderende maatschappelijke
omstandigheden en perspectieven’. De bijdragen gaan over
interpretaties van responsief toezicht op basis van een
analyse van jaarplannen van de rijksinspecties en markt-
toezichthouders, responsieve toezichtpraktijken in de
jeugdzorg, responsief toezicht als vak, en reflexief toezicht
als proactieve vorm van maatschappelijke responsiviteit.

In de responsieve overheid staat de relatie tussen over-
heid en burger centraal. Een belangrijk sociologisch ele-
ment is het begrip vertrouwen. Het maatschappelijk ver-
trouwen in instituties en regels lijkt onder druk te staan.
In het preadvies van 2025 van de Nederlandse Juristen
Vereniging staat daarom de uitspraak ‘vertrouwen is goed,
controle is beter’ centraal. Zouridis schreef een algemeen
preadvies vanuit het empirisch juridisch perspectief en
laat zien dat er geen afnemend vertrouwen is, maar wel
meer controle. Hage en Hijink schreven een preadvies van-
uit het civielrechtelijke perspectief over vertrouwen, trans-
parantie en controle in het ondernemingsrecht, waarbij
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de focus lag op goede bedoelingen en onbedoelde effecten
op menselijk gedrag. Hoving en Harteveld duiken in hun
strafrechtelijke preadvies in vertrouwen en controle in
het strafproces. Boeksteek en Groen gaan tot slot in hun
staatsrechtelijke preadvies in op ministeriéle verantwoor-
delijkheid tussen controle en vertrouwen.

Burgers kunnen ook een rol spelen in het strafrecht. Dit
brengt ons bij de laatste publicatie, Lekenrechtspraak in
strafzaken in West-Europa. In opdracht van het WODC is
aan de Erasmus Universiteit onderzoek gedaan naar de
voor- en nadelen van lekenrechtspraak in het strafrecht.
Het onderzoek bestaat uit vijf studies. De eerste studie
gaat in op de rechtstheoretische argumenten voor en
tegen lekenrechtspraak. Belangrijke argumenten voor
lekenrechtspraak zijn de bevordering van democratische
participatie, toegankelijkheid van het recht. Argumenten
die zowel voor als tegen kunnen worden aangehaald zijn
de rechtstraditie, de kwaliteit van rechterlijke beslissin-
gen, de onpartijdigheid van rechts en de kosten van leken-
rechtspraak. De tweede studie is een verkennend onder-
zoek onder 20 regio’s met een eigen rechtssysteem, in 18
Europese landen, naar drie hoofdmodellen van leken-
rechtspraak: een jury (een groep van leken die tijdens de
zitting van 1 zaak wordt voorgezeten door professionele
rechter(s)), een gemengd panel (lekenrechters en profes-
sionele rechters gedurende meerdere rechtszaken), en de
lekenmagistraat (geheel zonder professionele rechters).
Elke vorm kent inherente voordelen en nadelen. De derde
studie is een overzicht van eerder empirisch onderzoek
naar lekenrechtspraak, vertrouwen en democratische
participatie. De vierde studie is een verdiepend buiten-
landonderzoek in Belgié (jury), Zweden (gemengde panels)
en de lekenmagistraat (Engeland & Wales). In deze drie
landen wordt lekenrechtspraak gezien als een integraal
onderdeel van de nationale rechtscultuur en democrati-
sche traditie:

‘Desondanks zijn er in alle drie landen recentelijk discussies gevoerd
over de voor- en nadelen van de (bestaande vormen van) lekenrecht-
spraak. De algemene tendens is in alle drie de landen in de afgelopen
eeuw om de reikwijdte en/of de rol en invloed van lekenrechters bin-
nen de strafrechtspleging te beperken.

De vijfde studie bestaat uit 17 interviews met burgers in
Nederland en een focusgroep. De onderzoekers stuitten
op een nieuw argument, namelijk de veiligheid van de
deelnemende burgers: ‘Dat punt past bij de toegenomen
(media)aandacht voor de veiligheid van professionele
rechters en togadragers in bredere zin. In de context van
lekenrechtspraak gebruiken respondenten veiligheidszor-
gen bovendien op verschillende manieren: in relatie tot de
bereidheid om deel te nemen (vermoedelijk lager bij veilig-
heidsrisico), objectiviteit (leken kunnen bedreigd worden
om een bepaalde beslissing af te dwingen) en de kosten
van procedures (duurder als alle deelnemende leken ook
beveiligd moeten worden).” De onderzoekers sluiten het
rapport af met een overzicht van de voor- en nadelen voor
lekenrechtspraak in het algemeen en voor de drie spe-
cifieke vormen van lekenrechtspraak ingedeeld naar de
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thema’s vertrouwen, participatie, deliberatie (een vrije,
goed geinformeerde en gelijkwaardige beraadslaging),
representativiteit en overig.

Kortom, dit KwartaalSignaal laat zien dat over het
thema responsieve overheid de publicaties ‘als paddenstoe-
len uit de grond p(Doppen’ (om bij de woorden van Overheul
te blijven) en dat dit thema voor rechtssociologen zeer inte-
ressant is. In het volgende KwartaalSignaal pakken we de
draad verder op en bespreken we weer nieuwe publicaties.
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