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Bureaucratie ~ organisatievorm van overheden en bedrijven gebaseerd
op hiérarchisch gezag, geformaliseerde beslissingen en handelingen
en een gespecialiseerde en gestandaardiseerde uitvoering daarvan ~

Bureaucratisch onbehagen ~ de frustrerende ervaring van burgers,
ambtenaren en rechtspersonen met het onvermogen van de
bureaucratie om adequaat diensten te verlenen, regels te
handhaven of problemen op te lossen ~

Kafka, Franz ~ (1883-1924) ~ Praags icoon uit de wereldliteratuur
die de surrealistische ervaring beschrijft van het individu in een

door onduidelijke regels en procedures gedomineerde wereld ~

Brigade ~ Operationele eenheid met een bijzondere taak ~




2 Er komt een man aan het loket

Een gehandicapte man is jaren geleden beide benen, tot ver boven de knieén,
kwijtgeraakt. Hij vertelt dat hij toch nog regelmatig opnieuw moet bewijzen
dat hij gehandicapt is. Baliemedewerkers verontschuldigen zich soms voor de
regels, maar eisen elke keer een recent bewijs van invaliditeit. Ook als de man
al jaren bekend is aan dat loket. Een nieuwe aanvraag is een nieuwe aanvraag
en kennelijk moet dan alles weer opnieuw bekeken worden. Voor de man in
kwestie is dat raar: 'Ze denken bij de gemeente zeker dat ze weer aangroeien’.
Deze man neemt het licht op, maar anderen ervaren het gedrag van de
gemeente niet alleen als onbeschoft, en dus emotioneel belastend, maar ook
als fysiek belastend. Het bewijs van invaliditeit (dat vaak niet ouder mag zijn
dan twee maanden) moet gehaald worden bij een specialist, hetgeen weer
een dag reizen betekent. Bizar bijverschijnsel is dat de overheid wel de kosten
van die nutteloze reizen betaalt en dat de samenleving dure tijd van specialis-
ten gebruikt voor in wezen nutteloze handelingen. Een duidelijk voorbeeld
van onnodige bureaucratie.

Geinspireerd door dit soort situaties zijn wij gestart met de Kafkabrigade. Wat
is tot nu toe zoal uit ons onderzoek gebleken? Hoe ontstaan kafkaéske situa-
ties? En waar? We zetten enkele inzichten over kafkaéske situaties op een rij.

Onmacht Wij definiéren kafkaéske situaties als volgt: situaties waarin burgers
in een impasse geraken die mede veroorzaakt wordt door instanties waar hij
niet zonder kan en/of omheen kan. Deze situaties worden in de eerste plaats
gekenmerkt door onmacht, de burger heeft het gevoel dat hij vast zit en dat
hij niet bij machte is uit die situatie te komen: ‘Regels zijn regels’; ‘Zo is het
nu eenmaal’; ‘Daar kunnen wij ook niets aan doen’, zijn opmerkingen die we
regelmatig te horen krijgen.

Onduidelijkheid speelt daarnaast het contact tussen burger en overheid vaak
parten. In contact treden met de overheid geeft mensen het gevoel dat ze een
weg opgaan met veel bochten, waar bij elke volgende bocht zomaar weer een
beer op de weg kan staan. Zo kan woordkeuze een enorme consequentie heb-
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ben. Als je een broodjeszaak opent en je noemt dat een broodjeswinkel op een
formulier van de gemeente, dan zul je verderop in het proces ontdekken dat
zich hele andere afdelingen met je bemoeien, dan wanneer je de broodjeszaak
als horecagelegenheid had bestempeld. Soms is de overheid ook een black box.
Je geeft iets aan de overheid en je hebt geen idee waar het blijft.

De mensen achter het loket weten in veel gevallen ook niet welke beren je in
het vervolg nog op je weg zal treffen. Loketambtenaren zijn doorgaans laag-
geschoold, laag ingeschaald en ondergewaardeerd. Zij hebben niet het over-
zicht, noch het inzicht om de aanvrager van te voren te wijzen op de gebeur-
tenissen die hij op zijn reis zal meemaken. Zij vertellen dus ook niet wat voor
bagage en foerage je bij je moet hebben om de eindstreep te halen.

Onsamenhangend Kafkaéske situaties zijn bovenal situaties waarin ieder op
zich zijn werk goed doet maar het eindresultaat toch niet klopt. Elke ambte-
naar doet wat hem is gevraagd, maar de burger wordt niet geholpen. Hij loopt
van het kastje naar de muur. Afdelingen of zelfs organisaties werken langs
elkaar en weten soms niet eens van elkaars bestaan. De situatie is zo complex
geworden dat niemand meer het overzicht heeft en niemand zich nog verant-
woordelijk voelt. Maar we doen toch gewoon ons werk?

Onveiligheid Kafkaéske situaties kenmerken zich ook door een groot gevoel
van onveiligheid. Juist omdat niet alle consequenties van tevoren te overzien
zijn, ontstaan onveilige situaties. Uit onderzoek (Zuurmond en De Jong in: De
Jong & Rizvi, The State of Access, Brookings 2008) blijkt dat veel ‘niet gebruik’
van regelingen hiermee te verklaren is. Wat gebeurt er met je bijstandsuitke-
ring, als je een kwijtscheldingsregeling accepteert? Wordt dat als inkomen
gezien, dan zou het kunnen zijn dat je boven de bijstandsnorm uitkomt en je
bijstandsuitkering verliest. Veel AOW-ers zijn daarom beducht voor aanvul-
lende regelingen. Ze zijn bang hun ‘pensioentje’ kwijt te raken. De monde-
linge, sussende woorden van de loketambtenaar vertrouwen ze vaak niet. Uit
vrees dat dezelfde loketambtenaar niet thuis geeft, als ze wel in de problemen
raken.

Onwil Ook zien we situaties van onwil. Van Michael Lipsky (Street-Level
Bureaucracy, 1984) weten we dat veel uitvoeringsambtenaren aan creaming
doen: ze kiezen vooral die klanten waarmee ze snel en makkelijk kunnen sco-
ren. Naarmate meer werk aan een klant vastzit zal een ambtenaar, in een
organisatie waar gestuurd wordt op productieaantallen, de neiging vertonen
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om met een bocht om die klant heen te lopen. Middels telefoons en callcen-
tres kunnen organisaties zich steeds beter verschuilen. Ze zijn onbereikbaar
en bellen niet terug. Ambtenaren die burgers uit kafkaéske situaties willen
helpen, moeten vaak veel meer doen dan ze mogen, meer dan waarvoor ze
betaald worden. Het is dus niet zo vreemd dat veel ambtenaren geen zin heb-
ben om zich in te spannen voor uitzonderingssituaties en extreme gevallen.
Zeker niet, omdat ze er negatief op aangesproken worden als ze het wel doen.

Onhandigheid Tot slot is in veel situaties sprake van onhandigheid. En dan
bedoelen we zowel de onhandigheid van individuen als de onhandigheid van
organisaties als geheel. Op individueel niveau worden er foutjes gemaakt,
zaken over het hoofd gezien en mogelijkheden niet benut. De burger heeft
daar geen zicht op, weet niet dat er wat mis gaat, laat staan wat er misgaat.
Toch trekt hij aan het kortste eind. Op organisatieniveau is de werkomgeving
niet altijd handig ingericht. De middelen waarmee ambtenaren soms moeten
werken zijn niet altijd even modern. Alles moet op papier aangevraagd wor-
den en er moeten papieren bewijsstukken geleverd worden. Als burger of
ondernemer moet je al snel bij meerdere loketten aankloppen. Dit alles werkt
vergissingen in de hand. Terwijl ICT inmiddels ongekende mogelijkheden
biedt.

Kafkaéske situaties zijn niet zozeer incidenten waar de overheid tekortschiet.
Het zijn voorbeelden van bestuurlijk handelen waarbij instituties en organisa-
ties er collectief niet in slagen zich te richten naar de feitelijke situatie en de
menselijke maat. Dat is een breder verschijnsel dan de individuele kafkaéske
situatie. Door de toenemende pluriformiteit van de samenleving zullen over-
heidsorganisaties voortdurend worden aangesproken op hun vermogen om
samen massaal maatwerk te leveren.

De Kafkabrigade richt zich daarom op situaties waarbij meerdere instanties
betrokken zijn, die afzonderlijk niet per se fouten gemaakt hebben. Kafkaéske
situaties ontstaan daar waar alle betrokken organisaties hun werk gewoon
doen, maar waar het resultaat vanuit de burger of het bedrijf gezien zwaar
onder de maat is en absurd voorkomt.
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OP DE SCHOUDERS VAN...

Het idee achter de methode van de Kafkabrigade komt voort uit een selectie
van inzichten in de oorzaken en oplossingen van uitvoeringsproblemen in
publieke dienstverlening. Dit handboek is bedoeld als praktische handleiding
voor de Kafkabrigadier. Het zou daarom te ver gaan, als we alle wetenschappe-
lijke inzichten op deze plaats uitvoerig uiteen zouden zetten. Toch vinden we
het van belang er hier een paar te noemen; onze voornaamste inspiratiebron-
nen.

Michael Lipsky, als eerste, beschrijft op welke wijze de street-level bureaucrat,
de uitvoeringsambtenaar aan het loket of achter de voordeur, het werkelijke
beleid bepaalt. Beleid is immers pas beleid als het tot stand komt in concrete
handelingen van ambtenaren. Want daar werken ambtenaren onder tijdsdruk,
daar staan rijen met wachtende burgers voor hun neus en daar is er altijd tijd
tekort en werk teveel. Lipsky beschrijft een paar gedragsstrategieén van amb-
tenaren. Street-level bureaucrats doen bijvoorbeeld aan profiling; denkrepertoires
waarmee ze degene die voor hun neus staat razendsnel categoriseren in ter-
men en doelgroepen van de eigen dienst en de daarbij horende regels. Crea-
ming is ook zo'n gedragsstrategie. Het handelen van de street-level bureaucrat
bepaalt kortom hoe het handelen van de overheid er in de praktijk uitziet.
Daarom is het belangrijk te weten wat die ambtenaar doet en wat zijn gedrag
beinvloedt. Hoe richt je een organisatie in waarin creaming zich niet voordoet?

0ok Michel Crozier kijkt naar het gedrag van ambtenaren. Deze Franse organi-
satiesocioloog liet al in de jaren zestig zien dat regels en richtlijnen die
bedoeld zijn om sturing te geven aan de individuele ambtenaar ontaarden in
typische gedragsstrategieén. Crozier beschrijft bijvoorbeeld ritualism, waarmee
hij doelt op ambtenaren die geconfronteerd worden met de complexe werke-
lijkheid (waar burgers met een unieke set vragen, problemen, eisen en ver-
plichtingen deel vanuit maken) de regels en richtlijnen ‘opdringen’ aan de wer-
kelijkheid. Ze dwingen de werkelijkheid in de hokjes van de regels. ‘Regels zijn
immers regels’. Een tweede handelingsrepertoire is retreatism: ambtenaren
trekken zich terug en willen zo weinig mogelijk te maken hebben met die
complexe buitenwereld. Beide responsen komen het functioneren van de over-
heid niet ten goede.

Een andere inspiratiebron is Mark Moore. Hij muntte het begrip public value en
stelt deze centraal in het denken over publieke dienstverlening en handha-
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ving. Een publieke waarde is bijvoorbeeld ‘het terugdringen van het aantal
voortijdig schoolverlaters’. Of ‘het financieel ondersteunen van mensen met de
laagste inkomens’. Hij heeft een strategisch model ontwikkeld voor publieke
managers (dat kunnen uitvoeringsambtenaren, managers en bestuurders zijn)
die maatschappelijke problemen willen oplossen. Daartoe beschrijft Moore het
krachtenveld waarin die publieke managers zich bevinden. Krijg je autorisatie
om het maatschappelijke probleem op te lossen (authorizing environment), heb
je er de middelen voor (organizational capacity) en lukt het met je opdracht en
middelen wel daadwerkelijk de publieke waarde te creéren (public value). Het
schakelen tussen die domeinen (de korpschef die om meer agenten gaat vra-
gen, de beleidsambtenaar die een maatschappelijk probleem opnieuw defini-
eert) bepaalt het succes van het overheidsoptreden.

In navolging van de Amerikaan Graham Allison beschrijft Uri Rosenthal de
situatie waarin meerdere uitvoerende afdelingen elk verantwoordelijk worden
voor een deel van de vraag. Er ontstaan dan domeinconflicten op de grenzen
tussen deze verschillende afdelingen. Uitvoerende afdelingen vechten met
elkaar om zeggenschap. Soms willen zij taken naar zich toe trekken, bijvoor-
beeld omdat ze ervan overtuigd zijn dat alleen als zij de zeggenschap hebben,
zij ook verantwoordelijk kunnen zijn voor de correcte uitvoering. Deze vor-
men van ‘bureaupolitiek’ kunnen de uitvoering verlammen of ernstig in kwali-
teit doen afnemen.

Dit zijn slechts vier van de vele theoretici die het werk van de Kafkabrigade
beinvloeden. Andere voorbeelden van wetenschappers zijn onder meer Wil-
davsky (die de enorme kloof tussen beleid en uitvoering beschrijft), Paul Fris-
sen (die problemen in de uitvoering interpreteert als de drang van het open-
baar bestuur om gelijkheid te creéren), Pieter Tops (die het
uitvoeringsperspectief centraal stelt) en Hammer, Osborne en Gaebler (die het
New Public Management beschrijven). Andere inspirerende rapporten die we hier
niet behandelen maar ons denken sterk hebben beinvloed, zijn onder meer
afkomstig van de Nationale Ombudsman, de Raad van State, de Wetenschap-
pelijke Raad voor het Regeringsbeleid, de Algemene Rekenkamer en de Raad
voor Maatschappelijke Ontwikkeling. Tot slot zijn er vele bestuurders en
bestuurskundigen die ons vanaf het begin de weg hebben gewezen. Het voert
te ver om ze hier allemaal individueel te noemen, maar we zijn hen allemaal
schatplichtig en zeer erkentelijk.
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EEN NIEUW PERSPECTIEF

Vele voorgangers en inspiratoren hebben dit onderwerp kortom behandeld.
Toch bleef er iets knagen. Ten eerste, alle theorieén en analyses hebben de
kafkaéske problemen niet tot in hun volledige aard kunnen blootleggen. Het
zijn vaak deelanalyses die elk vanuit een eigen perspectief starten. De analy-
ses spreken elkaar niet tegen, maar leggen vanuit verschillende posities de
accenten anders. Dat wilden we anders doen. In het werk van de Kafkabrigade
komen allerlei facetten steeds weer terug, maar we kiezen niet één van
bovengenoemde theoretische posities. De Kafkabrigade tracht, zonder vooraf
ingenomen (theoretische) positie, een integrale analyse van het proces te for-
muleren. Waar liep de bureaucratie vast? Ten tweede, analyses kijken naar
waar het misgaat, maar laten na te kijken waar de verbetering zit. We zoch-
ten daarom naar interventies om overheden te helpen bij het zetten van con-
crete stappen om hun publieke dienstverlening te verbeteren. Hoe hen in
beweging te krijgen? Want pas in actie tonen zich resultaten en wordt er echt
geleerd. Daarvoor moesten reflectie en actie dus gecombineerd worden. Dit
perspectief leidde tot de volgende onderzoeks- en interventiemethode.
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