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Literatuur
Inleiding
‘Hoe knipoogt een ambtenaar? Hij doet één oog open.’ Dat is nou nog eens een mop met een baard. ‘Waarom kijkt een ambtenaar ’s morgens niet uit het raam? Heeft-ie ’s middags niets meer te doen.’ Ook al zo’n oude. Maar er zijn geen nieuwe, je hoort ze niet meer. Op de website moppen.nu is de rubriek ‘ambtenaren’ leeg. Zo ergens in de jaren tachtig is de ambtenarenmop uitgestorven. Wellicht dat-ie eindelijk aan het werk is gegaan, maar het lijkt er meer op dat de spotlust zich heeft omgezet in ernst, die zich niet richt op de persoon van de ambtenaar, maar op de overheid als geheel.  

Tekorten in de kinderopvang, de wachtlijsten in de zorg, kwaliteitsverlies in het onderwijs en de rampen in Enschede en Volendam: ‘Al deze ontwikkelingen hebben een intense politieke en maatschappelijke discussie over de rol en taak van de overheid opgeroepen’, schrijft Paul Schnabel, directeur van het SCP, in het openingsessay van de Verkenningen 2002, het testament van het Paarse kabinet. Schnabel had ook oudere kwesties kunnen noemen als files, werkloosheid, WAO, de (kleine) criminaliteit of het welzijnswerk, want de overheid als behartiger van de publieke zaak ligt al zeker twintig jaar onder vuur. Het begon, in de jaren tachtig, met bezuinigingen; daarna ging het over efficiëntie, en inmiddels heeft iedereen het over keuzevrijheid. Dat betekende achtereenvolgens: minder overheid, meer markt en nu meer burger. Wisselende slogans die hebben geleid tot steeds dezelfde beleidsuitkomsten: publieke dienstverlening wordt geprivatiseerd, verzelfstandigd, gedecentraliseerd, kortom op afstand van de rijksoverheid geplaatst. 

Het overheersende sentiment in al die jaren is dat de overheid tekortschiet als producent van diensten. De oorzaken worden gezocht bij de bureaucratie en wat wordt genoemd ‘stroperige besluitvorming’; bij een complexere samenleving met kritische burgers die uitlopende en steeds wisselende voorkeuren hebben waar het eenvormige overheidsaanbod niet op past; bij nieuwe technologie. In de jaren negentig leidde dat tot een soort wedstrijd tussen overheid en markt, met als criterium: wie is het efficiëntst? Dat is een thuiswedstrijd voor de marktpartijen en in de loop der jaren is een flinke rij diensten, zoals telefoon, post, elektriciteit, gas, onderdelen van de sociale en de medische zorg, en openbaar vervoer, in een of andere vorm op afstand van de centrale overheid gezet. Aan het einde van de jaren negentig, na enige binnenlandse en buitenlandse ontsporingen (soms zelfs letterlijk) met privatisering, kiest de discussie een derde weg. Het gaat er niet om wie publieke diensten levert, maar om hoe dat het beste kan. Het antwoord hierop blijkt dan samenwerking te zijn tussen overheid en markt: als de rijksoverheid een slechte producent is van diensten kan ze de uitvoering beter aan private partijen overlaten, en zelf de regie houden. 

De volgende vraag luidt: wat is ‘het beste’? Hier verschijnt de burger ten tonele: híj moet baat hebben bij die rolverandering. Dat ‘baat hebben’ wordt gemeten in efficiëntie (prijs, kwaliteit en dienstverlening), maar vooral in keuzevrijheid, want dat is wat de moderne burger wil. ‘Burger’ is hier overigens niet het goede woord, want mensen worden niet benaderd als lid van een gemeenschap, maar als individuen die hun eigen boontjes willen en kunnen doppen. Zolang zij dat kunnen, hoeft de overheid en de politiek zich niet met hen te bemoeien. De economen Bovenberg en Teulings formuleren het in een voorstudie voor de WRR als volgt: ‘Het is niet het primaat van de politiek maar dat van de burger dat boven iedere twijfel verheven zou moeten zijn. Zolang de burger kan sturen zonder de politiek, en zijn preferenties kan realiseren via concurrentie of zelfregulering, is politieke sturing overbodig.’ Paul Schnabel schrijft in de Verkenningen 2002 over deze omslag in denken: ‘Niet het aanbod en de aanbieder zijn dominant, maar de maatschappelijke vraag en de individuele burger.’

De tegenstelling overheid-markt is dus als onvruchtbaar opgeheven; beide partijen krijgen een rol, in dienst van de burger. Dat klinkt aantrekkelijk, maar waar blijft bij zoveel hovaardigheid voor het individu het collectieve belang? Het collectieve of publieke belang is dat wat het individuele overstijgt: goed onderwijs of goed openbaar vervoer is ook van belang voor de samenleving als geheel. De Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR) wijdde aan deze kwestie een hele studie, en publiceerde haar eindrapport onder de titel Het borgen van publiek belang (2000). Bij verschillende privatiseringen zijn de publieke belangen veronachtzaamd, concludeerde de WRR, zoals bij de NS, de sociale zekerheid en de thuiszorg. Dat moet beter en dat kan beter. De publieke belangen moeten worden veiliggesteld door regels, concurrentie, hiërarchie, of versterking van ‘publieke’ waarden en normen bij de betrokken organisaties. Dat klinkt allemaal nogal vaag. Hoe het er concreet uitziet verschilt van geval tot geval, aldus de WRR: ‘Een oplossingsrichting op het ene beleidsterrein is derhalve niet ook aangewezen voor elk ander terrein.’ Ook Schnabel probeert in de Verkenningen 2002 het algemeen belang een plek te geven. Hij geeft in adembenemend jargon een schets van de inmiddels ontstane bestuurlijke situatie met vooral veel horizontale verbanden, de overheid als partner die met andere partijen contracten sluit, waarbij ‘procedures diffuus zijn’ en ‘de scheiding der machten verdampt’. ‘De oude piramide van verantwoordelijkheden verandert in een eilandenrijk van relatieve autonome eenheden.’ In dit platte landschap geeft Schnabel de overheid toch een bijzondere rol: zij moet regelend optreden in het algemeen belang, en wel door middel van richting geven én ruimte laten, daarbij resultaat eisen én rekenschap laten afleggen. Schnabel doopt dit pakket tot ‘het 4-R-model’, dat als een four wheel drive door de polder scheurt. Zijn model oogt zondermeer offensiever dan dat van de WRR, maar ook bij deze four wheel drive bekruipt je de twijfel over hoe houdbaar dit soort algemene uitgangspunten zijn op het concrete niveau, op de werkvloer van de publieke dienstverlening. Wat gebeurt er in de praktijk met publieke belangen in sectoren die op afstand van de rijksoverheid zijn of worden gezet? 

Met die vraag zijn we onze zoektocht begonnen. En een tweede, meer tentatieve vraag die we hadden was: in hoeverre is het mogelijk het beheer van publieke belangen bij de betrokkenen, inclusief burgers en hun organisaties, in de sector zelf onder te brengen. Daarmee stelden we nadrukkelijk een politieke vraag: als je de uitvoering van een publieke dienst verplaatst, moet je dan niet ook het democratisch toezicht mee verplaatsen? En als dat kan, is decentralisatie en privatisering uit democratisch oogpunt dan niet een verbetering omdat zeggenschap op die manier dichter bij de burger komt? 

We hebben vier sectoren geselecteerd waar een duidelijk publiek belang aanwezig is en waar sprake is van enige vorm van verzelfstandiging. We negeren hier voor het gemak even het onderscheid tussen de uiteenlopende juridische constructies: privatisering en verzelfstandiging zijn er in al soorten en maten. Ons gaat het om de beweging van het ‘op afstand plaatsen’ van de overheid, en het verlies aan zeggenschap dat daar het gevolg van is. Door die invalshoek komen sectoren in beeld die normaal gesproken bij discussies over privatisering niet ter sprake komen, maar waar wel degelijk iets vergelijkbaars aan de hand is. Om een zo breed mogelijk overzicht te krijgen, hebben we gekozen voor zeer uiteenlopende beleidsterreinen, te weten: basisonderwijs, volkshuisvesting, landbouw en media.

In het basisonderwijs is sinds heel kort een beweging gaande richting meer autonomie voor scholen. Welke vorm dat moet krijgen en welke verantwoordelijkheidsverdeling daarbij hoort, is allemaal nog zeer onzeker. Speciaal aan het onderwijs is dat het van oudsher al ‘vrij’ is, maar ondertussen stevig aan de leiband loopt van Zoetermeer. Iedereen wil daar van af. Maar wie wordt dan de baas op school? 

In de volkshuisvesting is de verzelfstandiging van corporaties al bijna tien jaar een feit. Het stof is opgetrokken, de verhoudingen zijn bepaald. Hier is een uniek experiment gaande: corporaties hebben de opdracht hun maatschappelijke taken zelf te financieren. Ze moeten renderen om sociaal te investeren, maar kan dat ook? Is de publieke taak van goed en goedkoop wonen bij instellingen die winst moeten maken wel in vertrouwde handen?

De landbouw is een geheel andere sector met tienduizenden zelfstandige boeren die totaal vastgesnoerd zitten in overheidsbeleid, van milieuregels tot subsidieverlening. De ‘vrije’ boer lijkt wel een ambtenaar. Maar het landbouwbeleid staat op de helling, het kost te veel en is niet effectief. Nog minder dan in het onderwijs is hier duidelijk welke kant het op zal gaan. In het geding is behalve de voedselvoorziening ook het landschap, dat als gevolg van ruimtegebrek onder zware druk staat.

Tot slot de media; die zijn niet in overheidshanden, maar wel voor een deel collectief gefinancierd, want zij vervullen immers de publieke taak van de onafhankelijke informatievoorziening. De media hebben we onderzocht om twee redenen. Privatisering en verzelfstandiging van publieke dienstverlening betekent de komst van nieuwe, vaak lokale machtscentra, bijvoorbeeld school- en corporatiebesturen, die gecontroleerd moeten worden. Kunnen de media daar een rol in spelen, en met name de lokale en regionale media? De tweede reden is dat de media zelf ook te maken hebben met het proces van privatisering, als gevolg van toenemende commercialisering. Komt hiermee niet een publieke zaak in het gedrang?

Dit boek gaat dus over ‘belangen’. Tegenover het individuele eigenbelang (of deelbelang) zetten wij het publieke of collectieve belang. Onder het laatste verstaan wij ruwweg die aspecten van welzijn en welvaart - het goede leven - die het individuele overstijgen en de hele samenleving ten goede komen. Fatsoenlijke huisvesting, schone landbouw, goed onderwijs en onafhankelijke informatievoorziening zijn niet alleen voor individuen belangrijk, maar ook voor de samenleving als geheel. De nadruk in het huidige debat ligt op hoe die belangen moeten worden behartigd: het borgen, de term van de WRR. Maar die vraag kan nooit losgekoppeld worden van de vraag wat die belangen zijn, en wat collectief is en wat individueel – vragen die blijvende discussie vragen. Om die discussie te kunnen voeren is een publiek domein nodig, plekken waar burgers elkaar ‘ontmoeten’ en in debat gaan over de invulling, afbakening en behartiging van die belangen. Nu dreigt door privatisering en verzelfstandiging een verkleining van het publieke domein. Dit boek wil met een pleidooi voor nieuwe vormen van democratie daar een halt toe roepen. 

In 1995 verscheen het boek De verplaatsing van de politiek, van vijf PvdA-wetenschappers die vaststelden dat de macht uit het Haagse centrum naar allerlei nieuwe podia wegsijpelde. De titel van dit boekje is een verwijzing naar dat boek: als de macht verplaatst, moet de democratie er dan niet onmiddellijk achteraan.

Tot slot over de totstandkoming van dit boek. De financiële steun kwam van het ministerie van WVC. De organisatorische steun kwam van de Balie. Inhoudelijk hebben we van veel kanten hulp gekregen. Cruciaal onderdeel van ons onderzoek waren drie besloten bijeenkomsten in de Balie over respectievelijk onderwijs, wonen en landbouw met sleutelfiguren uit het veld. Daar werden dilemma’s blootgelegd en mogelijke alternatieven aangestipt. Daarnaast leverden individuele gesprekken en interviews de noodzakelijke informatie op. Lang niet iedereen die wij gesproken hebben, wordt in het boek aangehaald, maar we bedanken iedereen met nadruk. Speciale dank gaat uit naar Mirko Noordegraaf, die ons bijna het hele onderzoek heeft bijstaan met gevraagd en ongevraagd advies. Die was onmisbaar, maar natuurlijk waren wij zo eigenwijs steeds onze eigen conclusies te trekken, zodat hij niet aangesproken kan worden op fouten in dit boek.

1
Basisonderwijs: wie neemt autonome scholen de maat?
Het is zo'n prachtig succesnummer, en ook zoveel bezongen: de KEA-basisscholen in Rotterdam behalen met een aanpak die uitgaat van hoge verwachtingen en een flinke ‘vinger aan de pols’ schitterende resultaten met allochtone leerlingen. Je zou haast willen dat elke achterstandsschool de methode overneemt, desnoods verplicht gesteld door het rijk. Sommige politici pleiten hier ook voor, maar de trend is de andere kant op: het proces naar meer autonomie in het onderwijs is in volle gang. Scholen vragen er steeds nadrukkelijker om en de minister van Onderwijs vermindert de regelgeving. ‘Variëteit’ is daarbij het buzzword.

Ondertussen is nauwelijks duidelijk hoe die autonomie er precies uit komt te zien. Want wie wordt er autonoom? Wie mag er meedoen… de ouders? En wie gaat daar op toezien? Als scholen autonoom worden, wie komt er dan op voor belangen die het eigen belang overstijgen? 
Wat zijn eigenlijk die publieke belangen in het onderwijs? Dat zijn in de eerste plaats natuurlijk kwaliteit en toegankelijkheid (‘gelijke kansen’). Bij zulke begrippen gaat het al snel over interpretaties, zeker als scholen meer te vertellen krijgen. Is bijvoorbeeld het tegengaan van segregatie een publiek belang? Van oudsher houdt de overheid, naast de kwaliteit en de toegankelijkheid, ook de doelmatigheid en de zogenaamde bestelsamenhang (een breed en samenhangend onderwijsaanbod) in de gaten. De vraag is nu of deze publieke belangen voldoende behartigd worden bij grotere autonomie van scholen. Want hoe voorkom je dat autonomie niet alleen leidt tot de gewenste variëteit, maar ook tot te grote verschillen in de kwaliteit? En zelfs tot ongelijke kansen tussen leerlingen? 
Hoe ziet de autonomie eruit?
Er zijn goede redenen voor meer autonomie in het basisonderwijs. Centralistisch bestuur en overmatige regelgeving hebben het vermogen om creatief in te spelen op verschillen verstikt, en de ruimte om te reageren op maatschappelijke veranderingen beperkt. Leraren, directeuren en schoolbesturen snakken naar beleidsvrijheid, flexibiliteit en professionalisering. Dat kan broodnodige vernieuwingen in het onderwijs bevorderen.

Autonomie in het onderwijs betekent meer zelfbeschikking voor scholen. Maar zelfbeschikking waarover? Volgens critici is de zeggenschap van scholen over de onderwijsinhoud in de praktijk juist veel te groot. De overheid stelt veel, maar ook vage eisen, en controleert ze halfslachtig. De eisen voor de zogenaamde kerndoelen zijn zo gedetailleerd dat geen onderwijsinspecteur het in zijn hoofd zal halen om ze ook allemaal naar de letter na te lopen. Het gevolg is dat scholen vrijuit kunnen shoppen uit de onderwijseisen en in de praktijk dus jarenlang kunnen aanmodderen. Een beknoptere en eenduidiger set eisen - het curriculum - is hierop het antwoord.

Aan de andere kant is de autonomie van scholen op het gebied van beheer en besteding van middelen te gering, ook al lijkt daar verandering in te komen. Voorzichtig krijgen basisscholen de laatste tijd iets meer ruimte om hun middelen vrij te besteden, al gaat het tot nu toe om Mickey Mouse-bedragen. Veel scholen ervaren de toenemende keuzemogelijkheden als een verademing. Kopen we nieuwe tafels of is de poppenhoek aan vernieuwing toe? Welke methodes schaf je aan? Profileren we op kunst en cultuur of milieuonderwijs? En gaan we daar voor sparen of zoeken we sponsors?

Uiteindelijk, zo is de bedoeling van het ministerie van Onderwijs, moeten scholen naar een lump sum-financiering: een zak geld waarmee iedere school zijn eigen broek moet ophouden. Afgelopen is het dan met de regelzuchtige praktijk waarin ‘Zoetermeer’ precies voorschrijft dat tafeltjes en stoeltjes pas na twintig jaar vervangen mogen worden, of tot op de cent nauwkeurig bepaalt hoeveel ‘formatie rekeneenheden’ een onderwijzer mag kosten (179 voor een leraar, 122 voor een assistent). 

De grote vraag is dan natuurlijk hoe de scholen zich zullen gaan verantwoorden voor de besteding van miljarden guldens belastinggeld, en aan wie ze verantwoording schuldig zijn. Gewoon aan de eigen omgeving (waaronder de ouders), zoals sommige schooldirecteuren tot ongenoegen van de politiek willen? Aan de Inspectie? Kan de gemeente hier misschien nog een rol in spelen? Voordat die vragen aan bod komen, brengen we eerst een bezoek aan een school, om te zien wat de nieuwe autonomie praktisch in kan houden. Waarover gaan de nieuwe besluiten? Waarmee moet een school zoal rekening houden? En wat zijn de beperkingen van haar autonomie?

Rotterdam-Alexander
Een dinsdagochtend op de Willem-Alexanderschool in Rotterdam. De vier ‘clusterdirecteuren’ van de Stichting Protestants Christelijk Primair Onderwijs (PCPO) - acht scholen met totaal 3200 leerlingen - vergaderen onder leiding van algemeen directeur Gerard Verbeek met gebak. Een van de managers is jarig, maar er is meer te vieren. Na de zomer zal PCPO een negende school openen in de nieuwe wijk Nesselande. Het wordt een ‘brede school’, zo eentje waar onderwijs gecombineerd wordt met welzijn en zorg, opdat het kind breder wordt klaargestoomd voor de samenleving dan alleen met taal en rekenen.

Maar voordat dat aan de orde komt werken de bovenschoolse managers eerst efficiënt de agenda door. Een van hen vertelt hoe hij zijn ICT-kennis tegen een paar honderd gulden per dagdeel heeft verhuurd aan een andere scholengemeenschap. Een koopje, zo is het gevoel, al is het zo ‘dat je het vroeger deed voor een flesje wijn en een bosje bloemen’. Of de overheid deze vorm van onderwijskundig ondernemen stimuleert dan wel afremt, zal deze onderwijsmanagers worst wezen - het past gewoon in het nieuwe denken.

Na de zomer zullen ze bij wijze van experiment van het ministerie van Onderwijs financieel helemaal in het diepe duiken. Dan gaan ze over op lump sum-financiering. Gerard Verbeek: ‘Ik kan met lump sum veel meer de kwaliteit van mijn personeel sturen, ik kan ze straks een loopbaanperspectief bieden, bijbetalen uit eigen middelen.’

Op de brede school die PCPO na de zomer opent kunnen ouders ‘van 7 tot 7’ met hun kroost terecht. De eerste uren worden gevuld door een vrijetijdspedagoog, van 9 tot 12 is er de leraar, en ’s middags is er onder meer lichamelijke opvoeding door een sportinstructeur. De inspiratie deden deze schoolleiders op tijdens een bezoek aan Zweden, waar ze van hun vooroordelen in deze werden afgeholpen. Bovenschools manager Hans Nagtegaal, die het project trekt: ‘We willen een uitdagende omgeving op het schoolplein, met een hut en een riviertje waar je via een plank overheen kunt lopen... Aan zulke ideeën moesten we eerst zelf wennen. Wij zijn in Nederland van oorsprong te veel geneigd om te zeggen: “een kind mag absoluut niet vallen”.’ En als zulke voorzieningen betaald kunnen worden met behulp van sponsorinkomsten, dan heeft deze schoolleiding daar geen bezwaar tegen. Zolang kinderen niet verplicht worden met een reclameshirtje rond te lopen kan er veel. Verbeek: ‘Het principe bij sponsoring is eenvoudig: van de lesmaterialen en de kinderen moeten ze afblijven, maar een zuiltje is geen probleem.’ Overigens worden de kosten van de brede school gewoon betaald uit de gangbare middelen van het rijk, aangevuld met een hogere bijdrage van de ouders.
De brede school is een gezamenlijk project met het katholieke en openbare onderwijs en met de Stichting Welzijn Alexander. De samenwerking was het logische gevolg van de behoefte aan een efficiënte bundeling van onderwijs, kinderopvang en naschoolse opvang. De nieuwe school moet de sociale cohesie in de buurt versterken, zo hoopt de deelraad Alexander. Nagtegaal heeft net een energiek verhaal over de brede school gehouden in de centrale gemeenteraad van Rotterdam. ‘Het wordt de school van de toekomst. Ik heb gezegd dat als kinderen patat gaan kopen, wij dan liever een maaltijd willen verzorgen. We zijn daarover in gesprek met cateraar Albron. De SP vroeg toen of wij de kinderen soms ook in bad gaan stoppen.’ Verbeek tegen zijn collega: ‘Hans, ik adviseer je om een mediatraining te volgen, want als die school straks opengaat krijg je heel wat pers op je dak.’
De brede school lokt veel discussie uit over de grenzen van verantwoordelijkheden tussen ouders en school. Uit een peiling bleek dat er onder toekomstige ouders voldoende animo was om af en toe ’s avonds met de kinderen op school te eten.

Kritiek is er soms ook. Verbeek: ‘Jullie maken het ouders wel heel makkelijk, horen we dan. Maar als ouders van 7 tot 7 bij ons terechtkunnen, dan worden ze juist aanspreekbaarder. Ouders die zich slechts als consumenten gedragen krijg je juist als ze hun kind niet genoeg bij ons kwijt kunnen. Je moet ouders iets geven. Wij zijn partners van de ouders.’

De nieuwe brede school gaat werken met contracten waarin de ouders betrokkenheid beloven. Ze krijgen daar het aanbod van pedagogische cursussen voor terug. En ze kunnen ervoor kiezen om meer te betalen voor ‘iets extra’s’ voor hun kinderen (‘een biologieles met echte visjes’). Om grote bedragen zal het in hun ogen niet gaan - hoogstens 165 gulden in plaats van 65 gulden per jaar - dus problemen met ouders die dit niet kunnen betalen verwachten Nagtegaal en Verbeek niet. Van de waarschuwing van onderwijssocioloog Dronkers dat dit soort ontwikkelingen de tweedeling van het onderwijs in de hand werken, willen deze brede schoolleiders niet weten, al voegen ze er meteen aan toe ‘dat je natuurlijk altijd alert moet blijven op dat gevaar’.

Schrikbeelden
Aldus het rooskleurige beeld van een scholengemeenschap die zich voortvarend begeeft op het pad van de autonomie. De schooldirecteur en zijn creatieve managers spelen dankzij de financiële vrijheid in op nieuwe behoeften van ouders, maar ook van de lokale overheid (zoals jongerenbeleid en sociale cohesie in de wijk). Die behoeften zijn belangrijk, en er is de Rotterdamse schoolleiders veel aan gelegen om ze te bevredigen. Scholen ontwikkelen zich in de woorden van Ria Bronneman-Helmers, coördinator onderwijs bij het Sociaal en Cultureel Planbureau, tot ‘een plaats waar tekorten in de opvoeding worden gecompenseerd’, en ‘een plek waar ouders bij de opvoeding worden ondersteund’. Ze sluiten aan op jeugdvoorzieningen en maken een combinatie met kinderopvang. De tijd kortom, waarin het bij onderwijs louter draaide om overdracht van kennis, inzicht en vaardigheden is hier voorbij. De schoolleiders zoeken naar nieuwe inkomstenbronnen, gaan onverwachte samenwerkingsverbanden aan (onderwijs en jongerenwerk verhielden zich nog niet zo lang geleden als de scouting tot een koffieshop) en hebben als weinig andere scholen oog voor de eigen ontwikkeling van kinderen.
Alle reden dus om scholen meer autonomie te geven, zou je denken, maar er ligt ook een gevaar op de loer. Dat duikt vooral op wanneer scholen niet alleen gefaciliteerd worden met een eigen budget en minder regels, maar ook alle vrijheid krijgen in het toelatingsbeleid van kinderen, iets waar Sietske Waslander alles van weet. Zij deed daar enkele jaren geleden promotieonderzoek naar, en keek vooral rond in het buitenland. 

Nieuw Zeeland is het interessantste voorbeeld op dit gebied, vertelt Waslander, na haar promotie neergestreken op de burelen van het respectabele adviesbureau Twynstra Gudde. ‘In Nieuw Zeeland is op de meest radicale manier marktwerking geïntroduceerd. Dan zie je ook hoe het mis kan gaan. Je krijgt enorme segregatie.’ In Nieuw Zeeland, en voor Engeland geldt dat ook, selecteren de vrijgelaten scholen strenger aan de poort. Risicoleerlingen, in Nieuw Zeeland zijn dat vooral Maori-kinderen, werden steeds vaker van onderwijs uitgesloten. Waslander: ‘Als scholen volledig vrij zijn om leerlingen wel of niet aan te nemen, is de leerplicht niet meer gewaarborgd.’
Naast scholen die streng selecteerden kwamen er scholen die als vergaarbak gingen fungeren. Nu hoeft het volgens sommige onverdachte deskundigen geen probleem te zijn dat er ‘zwarte’ scholen ontstaan, als er op die scholen maar verschillende niveaus van leerlingen te vinden zijn. Zo kunnen zwakkere leerlingen zich optrekken aan de betere, is het idee. Maar daar was op de Nieuw Zeelandse zwarte ‘gootsteenputje’-scholen geen sprake meer van. Waslander: ‘Daar vond een clustering plaats van risicoleerlingen en dat is dramatisch voor het onderwijs.’

Ironisch genoeg werden de scholen in Nieuw Zeeland aangezet om aan de poort te selecteren door een overheidsregel: scholen mochten er van de overheid - net als in Nederland trouwens - niet zomaar lesruimte bijbouwen. Het was deze regel, ingegeven door de wens verspilling tegen te gaan, die het scholen mogelijk maakte onder verwijzing naar capaciteitsgebrek leerlingen te gaan selecteren.

Waslander verbindt dan ook twee voorwaarden aan haar steun voor meer autonomie in het onderwijs. Ten eerste moet er voldoende te kiezen zijn voor de gebruikers, de ouders en kinderen dus. En ten tweede mogen autonome scholen niet volledig zelf bepalen hoeveel kinderen ze aannemen en wie ze toelaten. Als aan die laatste voorwaarde niet is voldoen, dan komt de toegankelijkheid van het onderwijs in gevaar. Scholen zijn dan geneigd om minder succesvolle en lastige leerlingen aan de poort te weren, zoals in Nieuw Zeeland. Het gevolg is dat de kwaliteit van de scholen waar die leerlingen nog wel terecht kunnen hard achteruit holt. 

In Nederland is nu al sprake van segregatie, ook al hoeft dat op zichzelf nog geen kwaliteitsverschillen op te leveren. Op zo'n vijf procent van de scholen in het voortgezet en basisonderwijs is de situatie op het gebied van leerresultaten en andere zaken volgens de Onderwijsinspectie ‘zorgelijk’. De hoofdinspecteur voor het hoger onderwijs, Frans Leeuw, constateerde in zijn jaarlijkse onderwijslezing in april 2001 hetzelfde: ‘Deze zeer zwakke scholen komen niet uitsluitend, maar wel vaker, voor onder de groep scholen met veel leerlingen van laag opgeleide, veelal allochtone ouders.’ Er dreigt volgens hem zelfs een onderklasse te ontstaan.

Leeuw wijst erop dat het niet is uitgesloten ‘dat in een onderwijssysteem waar concurrentie onder scholen plaatsvindt niet alle slecht functionerende scholen het onderspit delven, om de simpele reden dat dergelijke scholen juist hun bestaansrecht vinden in de opvang van en begeleiding van de bedoelde categorie leerlingen’. (Bedoeld worden risicoleerlingen, aan wie een groot deel van de tijd en energie van de leraren opgaat vanwege ordehandhaving en bemiddeling bij conflicten.) Leeuw verwijst daarbij ook naar Nieuw Zeeland, ‘waar de beste scholen als kool groeiden maar de allerslechtste ook’.
In Nederland zijn er dan ook mensen die vinden dat de autonomie nu al te ver is doorgeschoten, zoals Zeki Arslan van Forum, het landelijk instituut voor multiculturele ontwikkelingen. Zij pleiten er voor de vrijheid van onderwijs in te perken omdat die er onder meer toe leidt dat scholen de vrijheid nemen om allochtonen te weren. Zo'n inperking gaat Leeuw te ver. Hij vindt dat de groei van slechte scholen in Nederland tot nu toe wel meevalt dankzij de openbaarmaking van schoolgegevens. Of dat inderdaad daaraan ligt is echter twijfelachtig, want de informatie lijkt ouders nauwelijks te bereiken. In elk geval, mocht het uit de hand lopen met die slechte scholen, dan suggereert de hoofdinspecteur om grenzen te stellen aan de variëteit. Dat lijkt effectiever, en de nieuwe Onderwijswet biedt daartoe ook mogelijkheden. De Inspectie zou dan in samenspraak met scholen en ouders kwaliteitseisen kunnen vaststellen. Uiteraard is dat wel een inperking van de autonomie van scholen. 
Een andere remedie om segregatie tegen te gaan is de toegankelijkheid van scholen te garanderen, bijvoorbeeld via loting. Een dergelijk systeem doet de autonomie van scholen geen geweld aan, al is het, zo geeft ook Waslander toe, niet waterdicht. Ouders zullen namelijk al snel zo slim zijn om hun kind bij meerdere scholen in te schrijven en bij inloting door meerdere scholen alsnog gaan kiezen, wat ertoe kan leiden dat slechte scholen alsnog minder goede leerlingen trekken en daardoor nog slechter worden.

Doeltreffender is daarom een model dat planeconomie-achtige associaties oproept: controlled choice. Dat wil zeggen, een gecoördineerde verdeling van leerlingen over de verschillende scholen. Dat zou de gemeente dan moeten doen, en het druist volgens Waslander niet in tegen de vrije schoolkeuze van ouders. De selectie aan scholen overlaten geeft ouders in de praktijk ook geen vrijere keuze (omdat dan de scholen gaan selecteren). Dat bleek ook uit de praktijk in Schotland. Waslander: ‘Experimenten met controlled choice in Schotland doen vermoeden dat een overgrote meerderheid van tachtig tot negentig procent van de ouders hun eerste keus krijgen toegewezen.’ Nadeel van deze gereguleerde keuze is wel, zo erkent Waslander, dat het de concurrentie tussen scholen ondermijnt, omdat scholen uiteindelijk verzekerd zijn van een vast aantal leerlingen.

Een bijkomend probleem voor het invoeren van een controlled choice in Nederland is dat de gemeente eigenaar is van de openbare scholen. Hoe kan een overheidsinstantie rechtvaardig en geloofwaardig leerlingen verdelen over scholen waarvan zij voor een deel zelf eigenaar is? Op dit dilemma lijkt het antwoord simpel: privatiseren die openbare scholen. 

Minder simpel is het antwoord op het volgende dilemma. De Nederlandse gemeenten zijn momenteel veel te zwak om de controlled choice op zich te nemen. En als we het Saskia Grotenhuis van de Amsterdamse Onderwijsdienst vragen, dan blijkt dat die gemeente er ook bepaald niet op zit te wachten. We komen aan het einde van dit verhaal op die onwil terug.

Lerarentekorten
De segregatie vanwege uitsluiting door de ‘marktscholen’ in Engeland en Nieuw Zeeland werd nog eens verergerd door een probleem dat scholen in Nederland ook al zonder marktwerking kennen, te weten een lerarentekort. Zwarte scholen in de binnensteden van Nieuw Zeeland konden onmogelijk nog aan personeel komen. Geld om meer dan gewone salarissen te bieden hadden ze niet, daarvoor was ook binnen de lump sum-financiering geen ruimte. En bedrijven die zich als sponsor meldden van zwarte scholen waren er onvoldoende.

Dus wat deed de Nieuw Zeelandse overheid, die enige jaren daarvoor nog met volle overtuiging de markt op het onderwijs had losgelaten? Precies, die overheid kwam met een regel: voortaan kregen moeilijke scholen geoormerkt extra geld voor personeel. Het lijkt Nederland wel.

Hoewel, de Nederlandse overheid wil de schoolleiders nu juist meer ruimte geven om een eigen personeelsbeleid te voeren. Behalve meer variatie in de salarissen (bijvoorbeeld hoger op zwarte scholen) kunnen scholen zich ook aantrekkelijker maken voor leraren door extraatjes als helpen met een woning, een ICT-opleiding aanbieden, of door iemand die een opleiding volgt meer te belonen.
Schoolbesturen
Tot zover de buitenlandse ervaringen, die als waarschuwing kunnen dienen voor een doorschietende autonomie richting marktwerking. Nederland kent echter ook een probleem dat meer autonomie op basisscholen juist in de weg staat: de schoolbesturen.

Meer autonomie vereist professionele schoolbesturen die kunnen inspelen op de grotere vrijheid, en die beleid kunnen maken. Zulke besturen zijn dun gezaaid in Nederland, zo klagen veel directeuren. Het komt erop neer dat schoolbesturen stil zijn blijven staan in de tijd dat het er voor scholen nog niet op aankwam een eigen beleid te voeren. Daarmee zijn het incapabele lieden geworden die niet in staat zijn de ontwikkelingen te volgen, laat staan te besturen op hoofdlijnen.

‘Ons bestuur kan het allemaal niet meer volgen’, zegt directeur Gerard Verbeek in Rotterdam-Alexander. ‘Het is niet meer zoals vroeger, toen ze een besluit over een kapot hek moesten nemen, en Zoetermeer alles verder deed. Ik heb 250 man personeel, en dat vereist een goed beleid, ook financieel. Maar het bestuur denkt nog steeds dat ze met de collectezak langs de scholen kunnen als er geld nodig is. Wij vinden dat bestuursleden die de omslag niet kunnen maken, zich moeten terugtrekken.’

Professionalisering van de schoolbesturen lijkt dus een vereiste, al verzucht Verbeek dat de basisscholen misschien nog wel tien jaar nodig hebben om de omslag te maken. Verbeek wil die tijd benutten om op zoek te gaan naar bestuurders die op hun taak berekend zijn, en die hun sporen verdiend hebben. Nee, het betalen van zulke mensen heeft volgens hem niet zoveel zin. Liever ziet hij iemand als oud-werkgeversvoorzitter Blankert, iemand die het voor de lol doet. Het blijven in Rotterdam-Alexander dus vrijwilligers, maar dan op niveau.
Op de protestants-christelijke school de Catamaran in Amsterdam-Westerpark is Emmy Lugthart wel blij dat het bestuur waar haar school onder valt binnenkort met betaalde mensen gaat werken. Dat was hard nodig, verzucht ze. Een bedrijf met 32 scholen en duizend werknemers door een paar goedwillende amateurs laten runnen is volgens haar niet van deze tijd.
Voor de zogenaamde ‘éénpitters’ (een school met een eigen bestuur en directeur) en de iets grotere clusters is het omwille van de professionaliteit fuseren geblazen, ook al kan dat weer averechts uitpakken voor de vrijheid van scholen, zo constateert hoofdinspecteur Leeuw. De Inspectie nam waar dat centrale directies, bovenschools management en schoolbesturen hun scholen een uniformiteit kunnen opleggen die alle variëteit tussen scholen weghaalt. Er moet dus iemand zijn die erop let dat de schaalvergroting niet ten koste gaat van de autonomie van scholen. Wellicht dat hier een taak voor de Inspectie is weggelegd. Ook samenwerking op basis van een federatieverband kan de eigenheid en zelfstandigheid van scholen overeind houden. Zo zullen de schoolleiders in Rotterdam-Alexander wel drie keer uitkijken voordat ze hun protestantse vrijheid inleveren bij een koepel, mocht het ooit tot een fusie met het katholieke en openbare onderwijs komen. 

Er schuilt nog een heel ander risico in schaalvergroting, zegt Saskia Grotenhuis van de Onderwijsdienst in Amsterdam. En dat is het ontstaan van ‘kleine Zoetermeertjes’, dat wil zeggen: grote scholengemeenschappen met schoolbesturen die koste wat kost alle schooltypen binnen hun organisatie willen houden, ook al is dat nog zo inefficiënt. Maar Waslander brengt daar tegenin dat dat voor de bestelsamenhang wel weer goed is.

Inspectie
Meer autonomie voor het onderwijs wordt in de discussie vaak vertaald met meer autonomie voor schoolbesturen. De opmerking van Grotenhuis over ‘kleine Zoetermeertjes’ waarschuwt terecht voor het gevaar van nieuwe baasjes met eigen  doelen die kunnen botsen met die van andere betrokkenen bij het onderwijs. Soms gaat het om deelbelangen, soms gaat het om meer algemene belangen, zoals de eerder besproken toegankelijkheid. Hoe zit het met de borging van verschillende belangen? Wat zijn de countervailing powers, zoals de Onderwijsraad ze noemt, die er aan bijdragen dat publieke belangen gewaarborgd worden? 

Het is logisch voor het toezicht op de meer autonome scholen vooral te kijken naar de Inspectie van het Onderwijs. Die dienst is de laatste jaren al opgetuigd en moet onafhankelijker worden van de beleidsmakers in Zoetermeer. Die onafhankelijkheid is een voorwaarde voor goede controle, maar lost nog niet alle vragen op. Is de Inspectie bijvoorbeeld een dienstverlener die scholen helpt om kwaliteit te leveren, of eerder een strenge controleur die bij gebreken harde maatregelen neemt, of dat anderen, zoals de overheid, laat doen?

De laatste vorm doet denken aan de situatie in Engeland. Daar heeft de Inspectie niets met ondersteunen van doen. Controle gaat met onverwachtse bezoeken, harde sancties zijn gewoon en sluiting van scholen is geen uitzondering. Slechte scholen worden publiekelijk aan de schandpaal genageld. Dat lijkt een vorm die haaks staat op de Nederlandse onderwijscultuur en -praktijk. Nu al slaat menige leerkracht de schrik om het hart als de ‘onderwijspolitie’ voor de deur staat. Het beeld bij velen is dat van een inspecteur die achterin de klas met een vinkenlijstje goed functionerende onderwijzers onterecht afbrandt. In Engeland is de legitimiteit van de Onderwijsinspectie ook een groot probleem, weet Sietske Waslander. ‘Er is veel weerzin tegen. Het is een manier van output-denken die weinig rekening houdt met de achtergronden van scholen en leerlingen.’

De onderwijsinspectie in Denemarken lijkt een aantrekkelijker voorbeeld. Daar is de inspecteur behalve controleur ook een duidelijke adviseur. De begeleidende taak zien de Denen als absoluut noodzakelijk voor de Inspectie om het vertrouwen van de scholen te winnen en als controleur ook aan de juiste informatie te komen. De vraag is wel of zo’n aanpak niet een beetje ten koste gaat van de controlerende rol.

De Nederlandse Inspectie voelt zich het meeste tot het Deense model aangetrokken, maar zij worstelt ook met dit dilemma tussen dienen en controleren, bekent Vic van den Broek d’Obrenan van de dienst. In die worsteling ontdekt de Inspectie ook haar nieuwe rol, en daarbij ligt de nadruk op controleren, ofwel ‘het systematisch beoordelen van de kwaliteit van een school’. Van den Broek d’Obrenan vertelt hoe de werkwijze van de inspecteurs recentelijk is veranderd. Er is afgestapt van de oude praktijk waarbij iedere inspecteur een vast aantal ‘eigen’ scholen had, zonder een duidelijke systematiek van controle. De relatie tussen inspecteur en school was soms zo hecht dat het zicht op de kwaliteit van de school vertroebelde. De controle is nu zakelijker, meer op afstand en met minder bezoeken als een school het goed doet. De Inspectie kijkt niet meer alleen naar resultaten, maar ook naar het leerproces, de begeleiding van leerlingen, het personeelsbeleid, de contacten met ouders en, niet te vergeten, naar het kwaliteitsbeleid van de school zelf. Bij de beoordeling houdt de Inspectie nadrukkelijk rekening met de omstandigheden van de school en de leerlingen, aldus Van den Broek d’Obrenan. In de toekomst kan de Inspectie ook op andere onderdelen gaan controleren, zoals op de organisatie van de school of het leerproces. Van den Broek d’Obrenan: ‘Naarmate de scholen hun eigen kwaliteitsbeleid beter voor elkaar hebben, kan de bemoeienis van de Inspectie zich beperken.’

Betekent die grotere nadruk op controle nu ook dat de Inspectie geen advies zal geven aan een school? Daar komt het kennelijk wel op neer: ‘Je kan niet een oordeel over een school vellen en tegelijk een advies erbij geven. Dan bijt je in je eigen staart, want daar moet je dan bij een volgend bezoek ook weer een uitspraak over doen. En dan verlies je je onafhankelijkheid’, zegt Van den Broek d’Obrenan. Wel kan de Inspectie een school adviseren waar ze te rade kan gaan voor verbeteringen. En naast rapporten brengt de Inspectie zelf ook voorbeelden van good practices uit. Overigens, zo voegt zij eraan toe, ‘merken we dat scholen het ook steeds meer gaan waarderen dat ze een spiegel voorgehouden krijgen, dat ze - zeg maar - een gratis managementsadvies krijgen’.

De hamvraag luidt echter: op welke resultaten wordt er gecontroleerd, en hoe? De huidige kerndoelen zijn veelomvattend en vaag en meten alleen het eindresultaat. Vandaar de roep om afgeslankte, scherpe doelen en ook tussendoelen. De Inspectie moet bovendien veel meer naar onderwijsresultaten op hoofdlijnen kijken, en in het uiterste geval op de basisschool misschien wel alleen controleren of kinderen taal en rekenen leren. Dat geeft scholen meer vrijheid bij de invulling van de lessen. En dus oordeelt de Inspectie niet meer over welke boekjes er gebruikt worden, maar wel of er voldoende variatie is in de werkvormen, verklapt Van den Broek d’Obrenan. Wat weer niet betekent dat het per se slecht is wanneer een leraar alleen maar voor de klas staat.

Of de kwaliteit van de leraar in de toekomst ook expliciet beoordeeld zal worden, is een gevoelig punt. Van den Broek d’Obrenan wil daar vooralsnog niet aan. ‘Dat is een taak van de school’, zegt zij. Maar, erkent zij ook, door te kijken naar zaken als de organisatie van de school en het onderwijsleerproces ‘geef je ook impliciet een oordeel over de kwaliteit van het docententeam’. 

De onderwijsinhoudelijke eisen die aan scholen worden gesteld zijn de verantwoordelijkheid van de minister. Bij normen horen ook eisen over verslaglegging van de ontwikkeling van kinderen door scholen, en die controleert de Inspectie weer. Scholen moeten nu al een schoolplan maken, een schoolgids en een klachtenprocedure hebben, verslag doen van de slaagpercentages en de in- en doorstroomcijfers. De toenemende bestedingsvrijheid voor scholen schept ook de verplichting daarover financiële verantwoording af te leggen, zoals de schoolleiders en de minister van Onderwijs afgelopen juni in een convenant erkenden. 

Bij de beoordeling van de organisatie en het leerproces in de school zou de Inspectie ook meteen kunnen waken voor een risico dat hoofdinspecteur Leeuw in zijn lezing van april aanstipte: verschillen tussen leerlingen binnen scholen. Die zijn namelijk veel groter dan de verschillen tussen scholen. De kwaliteiten van individuele leraren hebben volgens onderzoek (en de ervaringen van de Inspectie) bovendien meer invloed op de prestaties van leerlingen dan het schoolbeleid.

In de praktijk gaat het erom te controleren of de verlangde variëteit in het onderwijs niet ten koste gaat van bepaalde groepen leerlingen. KPMG-consultant Arijan Bakker heeft een aantal handzame suggesties waarop de Inspectie de scholen vervolgens zou kunnen controleren. Om te beginnen het ziekteverzuim, want dat is een door de Inspectie aangewezen reden waarom scholen het slecht doen. Bakker schudt moeiteloos nog een hele trits kwaliteitscriteria uit zijn mouw: veiligheid in en om de school, toelatingscriteria, absentiecontrole en informatie daarover aan de ouders, deelname aan onderwijsinnovatieprojecten, creativiteitsontplooiing, verlengde schooldagen, serviceverlening aan ouders, het percentage leerlingen dat doorstroomt naar een andere school om andere redenen dan een verhuizing, of de resultaten van basisschoolleerlingen die naar het vervolgonderwijs zijn doorgestroomd. Niet toevallig zijn dat ook voor ouders allemaal belangrijke kwaliteitsindicatoren, weet hij.

Belangrijk is dat Bakker de bal bij de scholen zelf legt. Die moeten de normen eerst zelf benoemen en meetbaar maken, waarop ze na discussie landelijk tot norm verheven kunnen worden.

Als dat eenmaal zover is kunnen scholen wat Bakker betreft best afwijken, bijvoorbeeld van de CITO-scores, maar dan moeten ze daar wel een verhaal bij hebben. Het kan zijn dat een school een lagere CITO-score heeft, maar wel minder kinderen doorverwijst naar speciaal onderwijs. Bakker: ‘Als dat doorverwijzingspercentage op een school substantieel lager is, hoeven ze niet weg te kruipen op het moment dat de CITO-scores bekend worden gemaakt.’

Wanneer overheid en scholen het eens zijn over zulke criteria, dan is het onontkoombaar dat de Inspectie op meer controleert dan alleen de minimum-leerdoelen. Daar zal niet iedereen blij mee zijn, en zeker niet de schoolleiders in het primair onderwijs, die de taak van de Inspectie het liefste tot dat minimum zouden beperken, maar omwille van de kwaliteit van het onderwijs lijkt er weinig keus.

En als een school nu eens onverhoopt en na herhaaldelijke bezoeken van de Inspectie onder de maat blijft presteren? Gaat die school dan dicht? Lastig punt. Niemand loopt echt warm voor het sluiten van scholen, en in de praktijk is het nog maar één keer gebeurd, maar als uiteindelijke sanctie moet de Inspectie wel het advies aan de minister kunnen geven om de bekostiging van een bepaalde school te staken, vindt Van den Broek d’Obrenan. Voorwaarde is dan wel dat er een alternatief voor de leerlingen moet zijn. 

Tot slot: de Inspectie hoeft geen monopolist te zijn. Zij kan ook worden aangevuld met andere vormen van ‘zachte’ controle, zoals met visitatiecommissies waarmee leerkrachten elkaars scholen op kwaliteit beoordelen. Dit is al praktijk bij hogescholen en universiteiten. 

Onontkoombaar is dat de Inspectie op meer afstand wordt gezet van de overheid. Dat maakt het makkelijker kritisch op te treden richting scholen, maar zou de afstand ook zo groot kunnen worden dat de Inspectie de overheid als beleidmaker controleert? Dat is ingewikkeld, want uiteindelijk moet de Inspectie wel weer verantwoording afleggen aan de politiek. Is dat dilemma wellicht op te lossen door de Inspectie rechtstreeks aan de Tweede Kamer te laten rapporteren? 

Zes directeuren
Er zijn schooldirecteuren die de Inspectie het liefste vandaag nog terug in haar hok zouden jagen. Afgelopen zomer gaven zes schooldirecteuren de minister van Onderwijs het advies de rol van de Inspectie te beperken tot een marginale toetsing van een kwaliteitssysteem dat scholen zelf opstellen, aangevuld met ‘criteria van ouders, docenten, leerlingen en afnemers van de betreffende school’. De Inspectie mag de scholen volgens het advies ook bijstaan met goede raad over hun kwaliteitssysteem.

Uit de toelichting bij het advies spreekt frustratie over de manier waarop het afleggen van verantwoording wordt geregeld; ‘Degenen die de kwaliteit of het tegendeel hebben gemaakt, moeten daar ook zelf verslag over afleggen, en niet een instantie of journalist die er niet bij was. Kwaliteit is de verantwoordelijkheid van scholen en dus ook de informatie daarover.’

Nu zijn deze directeuren niet helemaal wereldvreemd. Hun redenering is logisch in het licht van alle discussies en externe aandrang om de scholen meer autonoom te maken. Wil je scholen stimuleren om te innoveren, dan moet je ze ook niet afrekenen op resultaten die die scholen niet zelf hebben bedacht. Dat slaat alle creativiteit dood, zo redeneren de directeuren. Er zijn alleen twee problemen met dit advies. Ten eerste stappen de directeuren wel erg luchtigjes heen over de publieke onderwijsbelangen van gelijke kansen en toegankelijkheid. Ook al is het waar dat ‘variëteit’ in het onderwijs en de samenleving het sleutelwoord is, zoals de zes stellen, dat betekent nog niet dat er geen vinger meer aan de pols moet worden gehouden om onderwijsachterstanden te bestrijden en, bijvoorbeeld, een minimumnorm vast te stellen die alle kinderen moeten halen, of om ervoor te zorgen dat scholen geen kinderen uitsluiten. Ervan uitgaan dat ouders daar wel voldoende tegenwicht aan zullen bieden is illusoir, al is het alleen maar omdat het die ouders in de eerste plaats om hun eigen kind te doen is, en niet om een ‘vaag’ algemeen belang.

Voor het bewaken van dat algemene belang hebben we ooit de overheid uitgevonden, en dat is het tweede probleem met dit advies: haar democratisch tekort. Is het zo vreemd dat de politiek verantwoording vraagt voor het spenderen van miljarden guldens aan het onderwijs? In een debat dat afgelopen juli in De Rode Hoed over het advies de zes directeuren plaatsvond, hekelde consultant Arijan Bakker de ‘reactieve houding’ van veel scholen. ‘In het onderwijs wordt heel makkelijk gesproken over verantwoordelijkheden en bevoegdheden. Maar over het afleggen van verantwoording hoor je bitter weinig.’

Realistischer van de zes directeuren was het advies voor een Wet Openbaarheid van de Schoolkwaliteit. Zo'n wet moet elke burger het recht op inzage geven in alle informatie die de school niet op internet of in de schoolgids zet. Volgens Bakker is dat een goede stok achter de deur voor scholen die weinig haast maken met hun publieke verantwoording. Hij wil zelfs nog verder gaan: ‘Je zou zelfs kunnen overwegen om scholen die het vertikken zich te verantwoorden minder eigen beleidsruimte te geven, maar misschien is dat wat al te rigoureus. Een andere mogelijkheid is om bij verdere deregulering voorrang te verlenen aan scholen die veel werk maken van de publieke verantwoording.’

Het pleidooi voor een verregaande vorm van zelfbeheer van de zes directeuren is minder onbegrijpelijk als we dit zien als reactie op het voorstel voor veel verdergaande controle dat de minister van Onderwijs op dat moment bij de Raad van State ter advisering had liggen. Hermans wil de inspectie niet alleen laten oordelen over de resultaten die scholen boeken met hun leerlingen, maar ook over de manier waarop zij lesgeven (en dat ook nog eens op internet laten zetten). Later bleek dat de Raad daarover vernietigend oordeelde: ‘Dat strookt niet met het streven naar en verdere vergroting van autonomie en deregulering, maar het tast ook de vrijheid van onderwijs aan.’

De vrijheid van scholen om zelf te oordelen over kwaliteiten van hun leerkrachten, de lesmethoden en de manier waarop zij met leerlingen omgaan, zijn in Nederland een bijna onaantastbare verworvenheid. Wie daar niet aan wil of kan komen verplicht zich wel tot flinke inspanningen om tegenmachten tegenover besturen en directies te organiseren. Om te beginnen zijn dat de docenten; de behoefte aan professionalisering leeft ook sterk bij hen. Daarom lijkt het vanzelfsprekend dat meer autonomie ook voor de leerkrachten geldt, iets wat vereist dat zij betrokken worden bij de organisatie van het beheer: minstens een OR. Docenten moeten (kunnen) participeren in het beleid. 

Een andere belangrijke tegenmacht zijn natuurlijk de ouders.

Ouders
Bij alle discussie over autonomie is iedereen het over één ding eens: ouders moeten een grotere rol krijgen. Scholen willen het, de politiek wil het - wettelijk geregeld zelfs -, en de Inspectie, en alle deskundigen die zich in het debat mengen, willen het ook. En de ouders zelf? Het is de vraag of die daar op zitten te wachten. 
Ouders (of althans een deel daarvan) zijn zich in de loop der tijd steeds meer als ware consumenten gaan gedragen, consumenten die een school beoordelen op het nut voor het eigen kind. Scholen benaderen hen ook vaak zo, zoals de school in Rotterdam-Alexander deed met de peiling onder ouders naar hun behoeften. 

Consumenten hebben idealiter een vrije keus om voor het ene of andere product te kiezen, maar op de onderwijsmarkt zijn ouders geen gewone klanten. Ze gaan weliswaar niet over één nacht ijs bij de schoolkeus, maar daarna zijn ze hondstrouw, of in ieder geval halen ze hun kind niet gauw van school. De schoolkeus is trouwens ook maar beperkt kritisch, want in de praktijk blijven scholen die slecht scoren op de CITO-test en het inspectieonderzoek toch ouders trekken, ook al staan de scores in de krant.

Voor ouders blijken zaken als afstand, vriendjes en ‘de sfeer’ op een school belangrijker dan de ‘objectieve’ kwaliteit. De schoolkeuze wordt ook beperkt door wachtlijsten van goede scholen en door te summiere of moeilijk te interpreteren informatie over scholen.

Het is de vraag hoe erg het is dat de onderwijsmarkt gebrekkig functioneert, maar zeker problematisch is het dat ouders tegenover sterker wordende scholen tamelijk machteloos staan. De mogelijkheden van ouders om te kiezen, om informatie te krijgen, om mee te praten en te denken, moeten dan ook fors worden uitgebreid, zo stellen de ouderorganisaties. Om te beginnen moeten wachtlijsten die de vrije keuze hinderen zoveel mogelijk worden voorkomen. De eerder genoemde controlled choice-aanpak kan daarbij helpen. Maar of de ouderorganisaties dát willen is de vraag.

Wat ze wel willen is een transparantere informatievoorziening. De Amsterdamse Karina Schaapman weet daar alles van. Als ouder claimde zij met succes voor de rechter dat de gemeente Amsterdam (als eigenaar van het openbaar onderwijs) de kosten voor de bijles van haar kind moest betalen omdat de gemeente niet genoeg had toegezien op de leerachterstanden en dus haar plicht had verzaakt. Enig inzicht in de kwaliteit van de school die haar kind dupeerde, was nauwelijks te krijgen. Ondanks alle websites en schoolgidsen hebben ouders volgens Schaapman nauwelijks notie van de prestaties van de school. Meer transparantie, wettelijke mogelijkheden om openbaarheid te eisen (zoals het voorstel van de zes schooldirecteuren) en wellicht inhoudelijke verplichtingen waaraan de informatie moet voldoen kunnen dit informatiegat dichten, het liefste allemaal via één loket waar ouders voor al hun vragen terechtkunnen. 

Voor de beoordeling van al die informatie is de Inspectie cruciaal, omdat het de enige instantie is die voor ouders een overzichtelijke vergelijking kan maken van de verschillen tussen scholen, zo erkent ook hoofdinspecteur Leeuw. Wellicht dat er behalve publicatie op het internet ook een informatieplicht moet komen via andere media, voor al die ouders voor wie de digitale snelweg minder toegankelijk is. Naast deze gegeven informatie moeten ouders wellicht van de Inspectie kunnen eisen dat zij de niet-gefilterde informatie over scholen laten zien, zoals de zes schooldirecteuren met een wet willen regelen.

Toegankelijke en vergelijkbare informatie over scholen is nodig om de consumentenmacht van ouders groter te maken, maar naast de consumentenpositie (exit-optie) moeten ouders ook versterkt worden in hun directe voice-mogelijkheden: het kunnen meepraten over de school. 

Een vergaande vorm van ‘meepraten’ is om ouders de schooldirectie te laten kiezen, zoals Zeki Arslan van Forum bepleit. In Chicago hebben ze dat geprobeerd, maar de conclusie was daar al snel dat de ouders geschoold moesten worden omdat ze geen verstand van onderwijs hadden. In Nederland is de Algemene Vereniging van Schoolleiders (AVS) in het primair onderwijs ook niet zo gecharmeerd van dat idee. Een directie moet uit deskundigen bestaan, vinden ze daar, en ouders kunnen die deskundigheid niet altijd goed beoordelen. Maar Arslan vindt dat overdreven. ‘Dan zouden burgers ook niet in staat zijn om Kamerleden te kiezen - dat geloof ik niet.’ 

Gebrek aan professionele kennis van het onderwijs is voor de schoolleiders ook de reden om ouders niet het recht te gunnen om in sollicitatiecommissies van nieuwe leerkrachten te zitten. De ouderorganisaties vragen daar om, en Ady Hoitink van de AVS maakt zich daar boos over. ‘Gingen zij (de ouderorganisaties) eerder al op de stoel van de bedrijfsvoering zitten, nu willen zij zelfs het personeelsbeleid mede bepalen’, schrijft zij in het AVS-ledenblad. De schoolleiders kunnen er niet over uit dat ouders graag willen meepraten over zaken waar ze geen verstand van hebben. Ze vinden het ook niet passen in het marktdenken over onderwijs. Want welke ondernemer laat de klant nu meepraten over zijn personeelsbeleid?

Tegen dat laatste zou je in kunnen brengen dat onderwijs geen gewone markt is en ouders geen gewone klanten. ‘Een school is Albert Heijn niet’, reageert Rob Limper van de Vereniging voor het Openbaar Onderwijs namens de ouderorganisaties dan ook. ‘Albert Heijn vraagt mij toch ook niet om achter de kassa te gaan zitten of vakken te vullen? Op school doen ouders wel allerlei werkzaamheden.’

Dat ouders geen verstand van onderwijs hebben is voor scholen die wel ouders bij sollicitatiegesprekken toelaten geen enkel probleem. Ouders snappen heel goed, zegt de Rotterdamse directeur Gerard Verbeek, dat ze zich in zulke gesprekken niet met de onderwijsvaardigheden moeten bemoeien. Maar dat ze willen meepraten over de figuur die hun kind mede vormt, lijkt hem niet meer dan logisch. Nu zijn ze op de Rotterdamse school erg geneigd ouders als partners te zien die je bij de school moet betrekken, en misschien zijn ze daar ook wel een beetje verwend met een soort ouders die dat wel snappen. Maar is dat op achterstandscholen, met minder opgeleide ouders, ook zo?

Waarover zouden ouders nu precies moeten kunnen meepraten op een school? Ria Bronneman-Helmers van het Sociaal en Cultureel Planbureau ontwikkelde daar een interessant model voor, een model dat uitgaat van drie cirkels waar het op school om draait. In de binnenste cirkel gaat het om het kerncurriculum, zeg maar het minimum wat alle leerlingen moeten leren. Zeventig procent van de schooltijd gaat hier gemiddeld aan op. Ouders hebben er niets over te vertellen en zijn in deze cliënten die moeten vertrouwen op de professionaliteit van het schoolteam. De cirkel daaromheen bevat het profieldeel van het curriculum (de overige dertig procent van de onderwijstijd), die de school zelf kiest (een educatie in de sfeer van gezondheid of milieu of iets levensbeschouwelijks). Hierover kunnen ouders volop meepraten in het schoolbestuur of de medezeggenschapsraad. In de buitenste cirkel gaat het om de voorzieningen op en rond de school: kinderopvang, sport, cultuur en bibliotheek. De eerst verantwoordelijke is hier de gemeente. Ouders zijn opnieuw consument, maar kunnen in achterstandssituaties ook ‘participant’ zijn.

Organisaties willen meer 
De ouderorganisaties eisen een veel sterkere positie op voor hun eigen vertegenwoordigers. Ze nemen geen genoegen met hun huidige plaatsen in besturen en ouder- en medezeggenschapsraden, maar willen ook op plekken zitten waar het echte werk plaatsvindt, tot en met de ‘bovenschoolse gremia’. Dus niet alleen meepraten over hun eigen ouderlijke bijdrage, maar ook over bestuur, management en financieel beleid van een school, voor zover dat in bovenschoolse overleggen plaatsvindt (meestal op gemeentelijk niveau). Voor een groot deel gaat het dan om het achterstandsbeleid. Probleem is dat de ouderorganisaties daar eigenlijk te zwak voor zijn. Ouders blijken nauwelijks te motiveren voor bestuurlijke zaken, ook niet voor de huidige medezeggenschapsraden. Ze willen dat hun eigen kind niets tekort komt, en daar houdt het zo ongeveer mee op.

Om dat probleem op te lossen willen de ouderorganisaties harde pegels. Vergoedingen voor ouders die in besturen gaan zitten, vacantiegelden, reiskostenvergoedingen en betaald verlof voor ouders in medezeggenschapsraden, en geld voor versterking van de eigen organisaties. Ze pleiten eigenlijk voor de invoering van ‘beroepsouders’, vindt Hoitink namens de schoolleiders (AVS). De schoolleiders zouden het liefst zien dat de formele invloed van ouders op de bedrijfsvoering van de school juist wordt teruggedrongen, om te beginnen met de afschaffing van medezeggenschapsraden.

In ruil daarvoor pleit de AVS voor - de meer vrijblijvende - ouderraden op het niveau van de school. Daarmee zou de schoolleiding ‘van gedachten kunnen wisselen’ over zaken die ouders werkelijk aan het hart gaan, zoals het onderwijsleerplan, het gebouw en de leermiddelen. Liever dan de formele zeggenschap willen de schoolleiders ‘de invloed van ouders in de school zelf’ versterken. Daarvoor moeten ouders in de eerste plaats goed geïnformeerd worden. Naast de genoemde website en klachtenregeling, moet de informatie aan ouders (van de schoolgids tot en met de tien-minutengesprekken) daarom ook van goede kwaliteit zijn. Zelfs zou de school verplicht moeten zijn om met individuele ouders te onderhandelen over een plan voor kinderen met leermoeilijkheden.

Dat zijn belangrijke vormen van empowerment waar ouders inderdaad het meeste behoefte aan hebben. En je kunt je met de schoolleiders afvragen of er nu daarnaast zoveel geld (de ouderorganisaties vragen bij elkaar 22 miljoen gulden voor de eigen organisaties) moet gaan naar zaken waar ouders zelf blijkbaar niet warm voor lopen. Is dat bovendien geen vragen om organisaties die zich vastbijten in beperkte belangenbehartiging en die lijden aan blikvernauwing? Dat gevaar dreigt zeker. De huidige ouderorganisaties lijden aan een gebrek aan draagvlak en zijn sterk verzuild. Bij elkaar hebben ze slechts enkele tienduizenden leden, verdeeld over een openbare, katholieke en protestantse organisatie. Bovendien is hun blik nogal beperkt: ze maken zich drukker om de prijs van de schoolboeken dan om de kwaliteit van het onderwijs. Versterking van de ouderorganisaties zou dan ook onder voorwaarden moeten gebeuren, bijvoorbeeld door eisen te stellen aan het ledental en de samenwerking. 

Toch hebben de ouderorganisaties wel enig recht van spreken, want wie een zwakke speler in de democratisch arena wil versterken, en dat wil ook de politiek, ontkomt er niet aan organisaties te professionaliseren. Zeker als besluitvorming door allerlei fusies en schaalvergroting, zoals die aan de gang zijn in het onderwijs, op een niveau komt te liggen dat de gewone ouder boven zijn pet gaat. Dan heb je professionele belangenorganisaties nodig, al is het maar om het wantrouwen weg te nemen over besluiten in ‘onzichtbare gremia’. Of het nu gaat om huurders en woningbouwverenigingen, boeren en milieubeweging, of ouders en scholen - meer machtsevenwicht vereist versterking van de zwakste partijen, ook van hun organisaties.

Moeten die ouderorganisaties dan ook een plek krijgen in de gremia, of is dat toch te veel denken vanuit ‘ouderwets zeggenschap’, en een vrijbrief voor bureaucratische vergaderouders? Zijn er misschien modernere vormen die niet alleen aan ‘beroepsouders’ de ruimte laten? Zou bijvoorbeeld de Consumentenbond zich niet sterk kunnen maken voor de kwaliteit van het onderwijs, zoals ze dat ook doet voor de gezondheidszorg? Dat zou meer indruk maken dan het machteloze vuistje van de huidige ouderorganisaties.

Ook interessant is de suggestie van Zeki Arslan (Forum) om ouders de mogelijkheid te bieden aan de Inspectie te vragen een school te bezoeken. Dat moeten dan geen individuele ouders zijn, tekent inspecteur Van den Broek d’Obrenan aan - er moet wel een breder gedragen kritiek aan zo’n verzoek ten grondslag liggen. 

Nog onorthodoxer is een idee dat we ontlenen aan de Utrechtse bestuurskundige Mark Bovens, die de verzelfstandigde bestuursorganen (ZBO’s) meer publieke verantwoording wil laten afleggen. Toegepast op het onderwijs valt te denken aan rechtstreekse verantwoording van scholen aan het publiek - aan ouders/burgers, hun organisaties, via de media: de landelijke vergelijking van de CITO-scores kan misschien een vervolg krijgen met meer inhoudelijke verantwoording in plaatselijke media. Bovens waarschuwt hierbij wel voor selectieve media-aandacht en het kortstondige eigenbelang van belangengroepen. Een rel en boze ouders doen het beter in het lokale dagblad dan doorwrochte analyses over de kwaliteit van de plaatselijke buurtscholen.

Burger- of ouderpanels voor onderwijs zouden ook een spannend experiment kunnen zijn. Een voorbeeld hiervan kwamen we al eerder tegen, bij de school in Rotterdam-Alexander die voor haar nieuwe brede school een behoeftepeiling onder toekomstige ouders deed. Wellicht dat deze vormen de huidige ouderlijke apathie voor medezeggenschap kunnen doorbreken. Een stap verder is het recht van ouders op een variatie van de ‘parlementaire enquête’: een ouderenquête voor het geval een school, een scholengroep of een gemeente (als bestuur van openbare scholen) slecht presteren. Leerlingenenquêtes zijn ook een optie, al liggen die meer voor de hand in het voortgezet onderwijs. Adviseur Bakker heeft er bovendien op gewezen dat zo’n peiling anoniem moet zijn, want leerlingen zijn nu eenmaal afhankelijk van hun leerkrachten, en dat maakt dat ze er niet al te happig op zullen zijn voor hun mening uit te komen.

Aan al te veel oudermacht kleven ook weer bezwaren, de onrust van de schoolleiders is wel te begrijpen. De individuele belangen van ouders zijn beperkt en vertegenwoordigen bij elkaar opgeteld zeker niet het algemeen belang. Eenmaal ‘binnen’ hebben ouders belang bij strenge selectie aan de poort. Goed opgeleide ouders die met geld zelf onderwijs organiseren zijn een gevaar, vindt Jaap Dronkers, volgens de Volkskrant ‘een van Nederlands meest spraakmakende onderwijssociologen’. Dronkers: ‘Ze nemen besturen over en richten zelf scholen op. Dat kan allemaal. De ongelijkheid tussen scholen zal toenemen, dus ook de kansenongelijkheid.’ Opmerkelijke woorden voor de man die voor Trouw scholen op hun prestaties rangschikte, en daarmee grof geschut in handen van ouders gaf.

Maar Dronkers’ kanttekening maakt wel duidelijk dat de oudermacht begrensd moet worden, alleen is het de vraag hoe dat moet gebeuren. 

Moeten er soms nadere bepalingen worden gesteld aan ouderlijke bijdragen? Nu vervaagt die grens na de overheidsregel dat zulke inkomsten niet de core business van de school mogen bepalen. Moet er, ondanks die regel, niet een limiet aan de ouderbijdragen gesteld worden, om te grote verschillen tussen scholen te voorkomen? Dat is lastig zolang de bijdragen ‘vrijwillig’ geïnd worden.

Grotere financiële verschillen tussen scholen lijken onvermijdelijk, zeker ook in het licht van het langzaam oprukken van sponsoring en donaties. Waarborgen op het gebied van kwaliteit, toegankelijkheid en het aanbod (bestelsamenhang) - belangen waar we het hier over hebben - zullen die vermogensverschillen tussen scholen niet kunnen voorkomen. Tenzij de overheid rijkeluischolen zou willen sluiten.

Gemeenten
We hebben tot nu toe vooral de rollen van scholen, rijksoverheid, Inspectie en ouders verkend, maar de rol van de gemeente is nog nauwelijks aan bod gekomen. Wat kan de rol van gemeenten zijn als scholen autonomer worden?

Daarvoor bezoeken we de al eerder genoemde Saskia Grotenhuis. Zij was tot voor kort universitair docent Onderwijswetenschappen aan de Universiteit van Amsterdam en is nu ambtenaar bij de Gemeentelijke Onderwijsdienst van Amsterdam. De publieke armoede van deze dienst is niet zo schrijnend als die van sommigen scholen - er zijn geen verveloze deuren - maar toch is het verschil groot met de private rijkdom en vorstelijke ontvangst (‘Nog een kopje koffie, terwijl u wacht?’) eerder bij het particuliere adviesbureau Twijnstra en Gudde, waar Waslander ons ontving.
De vraag aan Saskia Grotenhuis is of gemeenten een grotere rol kunnen krijgen in het toezicht op scholen die steeds autonomer worden, een voor de hand liggende optie bij decentralisatie. Maar gemeenten zitten in een rare dubbelpositie: ze zijn eigenaar en dus controleur van de openbare scholen, terwijl ze als lokale overheid tevens verantwoordelijk zijn voor lokaal onderwijsbeleid van alle scholen in hun gemeente waar het gaat om zaken als achterstandsbeleid, buitenschoolse opvang, spreiding van onderwijsvoorzieningen door de gemeente heen, zorgen voor goede aansluiting van het onderwijs op voorzieningen als jeugdbeleid en bibliotheken. Gemeenten zouden dus het achterstandsbeleid (en ander lokaal beleid) van hun eigen scholen moeten controleren, en dat is vragen om problemen.
Grotenhuis aarzelt geen seconde. ‘Openbare scholen moeten op korte termijn  geprivatiseerd worden’, vindt ze. Dat is niet overal even gemakkelijk, want er moet wel een behoorlijke bestuurlijke schaal zijn. In grote stadsdelen als Amsterdam Noord (‘daar is al een behoorlijk zelfstandige dienst’) en Zuidoost (‘een aparte stichting’) lukt zoiets nog wel, maar in de kleinere stadsdelen (en gemeenten elders in het land) is het lastiger. Maar Grotenhuis is optimistisch over de mogelijkheden. Waarom zou de openbaren niet lukken wat de protestanten en katholieken ook is gelukt?

Maar privatisering is maar een deel van het verhaal. Verzakelijking van de relatie met scholen door prestatieafspraken te maken, is even noodzakelijk. Als het aan Grotenhuis ligt, maakt de gemeente stevige afspraken met scholen over de achterstandsbestrijding. Maar dan moet de gemeente wel meer te vertellen krijgen. Want nu mogen gemeenten alleen iets zeggen over het geld dat zij zelf voor achterstandsbeleid aan scholen geven. Door de bank genomen is dat twintig procent van het budget dat een school beschikbaar heeft voor achterstandsgroepen. Over de andere tachtig procent, die in de vorm van het zogenaamde ‘gewichtengeld’ van het rijk komt (bestemd voor extra formatieplaatsen), moet de gemeente haar mond houden. Dat is natuurlijk een beetje gek, legt Grotenhuis uit, want achterstandsbestrijding werkt alleen als er sprake is van een samenhangend plan. De gemeente moet afspraken maken met scholen over wat ze met het achterstandsgeld doen, welke doelen ze willen halen, en hoe het achterstandenbeleid onderdeel is van het totale plan van de school. De nadruk moet liggen op de resultaten, want de gemeente kan niet het schoolbeleid voorschrijven, dat is de verantwoordelijkheid van de scholen zelf. 

Wat Grotenhuis voorstelt gaat veel Kamerleden te ver. ‘Jullie willen meer toezicht maar daar zijn jullie niet voor’, was hun reactie. Het probleem is volgens Grotenhuis nu echter dat de gemeenten wel de regie hebben over het achterstandsbeleid, maar die regie niet kunnen uitoefenen omdat ze niet over alle financiële middelen op dit terrein gaan. Gemeentelijke zeggenschap over het ‘gewichtengeld’ van het rijk is dus een voorwaarde om stevige prestatieafspraken tussen gemeente en scholen te kunnen maken. De gemeente kan dan scholen die met goede plannen komen belonen met geld. Terugvorderen van geld dat niet goed besteed is, is een stuk lastiger. Wel kan de gemeente, die voor vier jaar geld geeft, halverwege besluiten de subsidiestroom stop te zetten.

Dat is trouwens ook geen sinecure, want toon maar eens aan dat resultaten, of het gebrek daaraan, het gevolg zijn van het schoolbeleid. Achterstanden van kinderen, zo weet Grotenhuis van haar onderzoek op de universiteit, worden slechts voor een deel bepaald door het onderwijs. Uiteindelijk blijkt de achtergrond van een kind veel bepalender voor succes dan de soort school. "Witte middenklasse-kinderen krijgen van thuis zoveel mee dat ze toch wel naar het VWO gaan", aldus Grotenhuis. Ook als ze op een zwarte basisschool zitten. Grotenhuis: "Dat betekent dat de spierballentaal van degenen die keihard willen afrekenen op de CITO-toets wel helder klinkt, maar dat niet is, want die toets meet veel te weinig de effecten van beleid." Toch moet je er mee werken, want je hebt nu eenmaal niets anders, zegt ze, wijs geworden door de ambtelijke praktijk.

Haar onderzoekservaring maakt Grotenhuis ook tot tegenstander van het spreidingsbeleid van de controlled choice-aanpak, die eerder door Waslander naar voren werd gebracht. ‘Een gemeente kan niet zeggen of een school zwarter of witter moet worden. Onderwijs kan nu eenmaal niet veel veranderen aan de bestaande verschillen in de samenleving. Scholen moeten juist leren om te gaan met al die verschillen en antwoorden ontwikkelen op de problemen die daarvan het gevolg zijn. Quota en andere vormen van positieve discriminatie leiden vooral tot stigmatisering en averechtse effecten.’ Dat de zwarte scholen het in Amsterdam beter doen dan in de rest van Nederland, is mogelijk een gevolg van het feit dat er in de hoofdstad al veel langer - zo'n twintig jaar - zwarte scholen zijn. Scholen die dus al die jaren gewoon aan de kerndoelen zijn gehouden.
De verschillen tussen scholen, gaat ze verder, moet je niet zozeer proberen weg te poetsen met minimum-leerstandaarden, want ‘dan gaat iedereen op het absolute minimum zitten, zonder nog een poging te doen om vooruit te komen’. Beter vindt zij het bestaande beleid in Amsterdam, dat van iedere school met een grote of kleine achterstand vraagt een realistisch verbeterplan op te stellen, en daarover afspraken te maken met de gemeente. Dat betekent dat iedere school, ook de zwarte scholen die het relatief gezien goed doen, moet streven naar betere resultaten. ‘Dan leg je een realistische druk op elke school en verklein je toch ook de verschillen’, aldus Grotenhuis.
Stevige prestatieafspraken zijn geen aantasting van de autonomie van scholen, vindt de onderwijsambtenaar. Integendeel, de gemeente zou zich volgens haar in bepaalde gevallen zelfs kunnen opwerpen als hoeder van de autonomie, bijvoorbeeld wanneer daar weinig van terechtkomt door de schaalvergroting van schoolorganisaties. Er zijn namelijk directies die geen idee hebben hoeveel geld ze te besteden hebben omdat de besturen dat voor ze verborgen houden. De directeuren krijgen alleen te horen hoeveel formatieplaatsen ze erbij krijgen. Personeelsbeleid voeren is daarmee onmogelijk. Een gemeente kan volgens Grotenhuis in zo’n geval vragen om inzicht in het achterstandsbeleid van een school en de hoeveelheid gelden die ze daar al voor krijgt voordat ze extra achterstandsgeld geeft. Daarmee tekent zich een taakverdeling af tussen Inspectie en gemeente: de eerste controleert het reguliere beleid en de laatste gaat over het achterstandsbeleid, als onderdeel van een integraal lokaal onderwijsbeleid.

En als het allemaal niet helpt, vragen we verder, en een school slecht blijft presteren, door wie wordt de school dan gesanctioneerd? Door de gemeente die als een licentiehouder opereert en de vergunning intrekt wanneer een school constant onder de maat blijft? ‘Nou’, zegt Grotenhuis aarzelend, ‘dat kan alleen wanneer ze de eigenaar van de school is, en dus het schoolbestuur vormt’. Want de eerst aangewezene om een school te sluiten is het schoolbestuur, en uiteindelijk het rijk, want daar komt immers het onderwijsgeld vandaan (en daar gaat een gemeente niet over). Voor het sluiten van slecht presterende scholen loopt ook zij, net als veel anderen, niet erg warm. ‘Het probleem is natuurlijk steeds wat er dan moet gebeuren met de kinderen die op die school zitten, of, zoals een stadsdeelbestuurder laatst vroeg: ‘Moet ik dan die school dichtgooien terwijl ik geen alternatief heb voor die kinderen? Het klinkt wel stoer als je zegt dat zo’n school dicht moet, maar in de praktijk is het niet zo eenvoudig.’ 

Dan is er nóg een probleem: bijna iedereen die je in de onderwijswereld spreekt heeft niet zo'n hoge pet op van de gemeente, die zelfs te zwak zou zijn om haar huidige rol aan te kunnen. Die kritiek wuift Grotenhuis weg. De controle op hoofdlijnen die ze bepleit, kost niet eens zozeer meer geld en mensen, hoogstens betere en anders geschoolde krachten. En wellicht dat de privatisering van het openbaar onderwijs ook de nodige mankracht vrij kan maken.

Om misverstanden te voorkomen: Grotenhuis is net als bijna iedereen gecharmeerd van meer autonomie voor scholen. Als scholen gaan concurreren op onderwijskundige concepten, hun inhoudelijke profiel (cultuur, milieu, etc.) en op noviteiten als samenwerking met de buurt, dan valt er wellicht werkelijk wat te kiezen voor ouders. 

Het rijk 
De taak van het ministerie van Onderwijs is met dit alles wel ongeveer benoemd: zij financiert de scholen (niet al te veel geoormerkt), stelt de onderwijsinhoudelijke eisen, financiert een onafhankelijke Inspectie, en grijpt in bij slecht presterende scholen. Het rijk legt scholen een verplichting op tot transparantie (CITO-toetsen, jaarplannen, jaarverslagen, open huis, etc.). Hierbij hoort ook het emanciperen en toerusten van ouders. Met al die cijfers en feiten moeten ouders wel uit de voeten kunnen. Financiering van ouderorganisaties ligt hier, zoals gezegd, voor de hand.

Wie vreest dat de grotere vrijheid voor scholen leidt tot selectie aan de poort, en dus tot segregatie, kan de overheid vragen daarin te sturen, bijvoorbeeld door loting of controlled choice. Gemeenten kunnen daarin de uitvoering op zich nemen. Verschillen in de ouderlijke bijdragen moeten scherp in de gaten worden gehouden.

Lastiger is het voorkomen van verschillen tussen scholen doordat vrijgelaten schoolmanagers op zoek gaan naar sponsorgelden. Dat bedreigt op den duur de gelijke kansen van leerlingen. Het stellen van minimumeisen aan scholen kan dat gevaar niet afdoende indammen. Prestatieafspraken over achterstandsbeleid tussen scholen en gemeenten kunnen dat wellicht beter. Maar dat vereist dan wel decentralisatie, waar landelijke politici huiverig voor zijn (‘Gemeenten springen dan in het autonomiegat.’)

Als het rijk toch gaat decentraliseren naar de gemeenten, dan kan zij ook de mogelijkheid scheppen om schoolbestuurders verantwoording te laten afleggen in de gemeenteraad (of in de provinciale staten als het om regionale ‘schoolfabrieken’ gaat). Zo'n experiment voor het onderwijs, geïnspireerd op een idee van de eerder genoemde Mark Bovens, politiseert de controle en botst met de huidige cultuur van overleg tussen belangen- en zaakbehartigers. Dat is niet verkeerd, juist over onderwijszaken botsen meningen en belangen, en het is logisch een arena te creëren waarin de tegenstellingen manifest worden. Er wordt zo een nieuw publiek domein gecreëerd. Autonomie van scholen kan niet exclusief overgelaten worden aan professionals.

Het afleggen van verantwoording zou, behalve over het achterstandsbeleid en de buitenschoolse activiteiten, kunnen gaan over de schoolprestaties, methodes, de schoolfinanciën en samenstelling van de leerlingenpopulatie, en daarmee over toelating. Ook bredere onderwerpen, zoals de opvoedende taak van de school in relatie tot die van de ouders, hoeven niet te worden geschuwd. De Rotterdamse schoolmanagers leggen maar wat graag uit wat hun filosofie is met de brede school, ook als dat tot lastige vragen leidt van raadsleden. Leerlingen zouden zelfs als getuigen kunnen optreden. Uitkomsten van deze debatten kunnen wellicht gevolgen hebben voor de prestatieafspraken tussen gemeente en school. 

Tot slot moet het rijk de autonomie zelf bewaken en er voor oppassen dat het lump sum-geld ook werkelijk bij de scholen terechtkomt, en niet ergens blijft hangen bij de bovenschoolse besturen. De landelijke overheid blijft dus de eindverantwoordelijke voor de publieke belangen in het onderwijs, zoals de kwaliteit en de toegankelijkheid. Daarmee blijft de politiek ook aanspreekbaar op ‘goed’ onderwijs. 

Waarmee lijkt vastgesteld dat de landelijke overheid de eindverantwoordelijkheid houdt en aanspreekbaar blijft op ‘goed’ onderwijs. De grote vraag is echter of ze dat bij grotere autonomie waar kan maken. Cruciaal is het formuleren van heldere, onderwijsinhoudelijke doelen. Nu ligt dit nog op het bordje van de overheid, maar het is ook al duidelijk dat sommige schoolbesturen en -directeuren hierin een aantasting zien van hun vrijheid en dat zelf willen doen. In dat geval is meer verantwoording en toezicht nodig. De Inspectie moet zodanig worden opgetuigd dat ze scholen kan controleren op kwaliteit in zo breed mogelijke zin. Bij de bepaling van de sterkere rol van de Inspectie zouden scholen betrokken moeten worden om de legitimiteit van het toezicht te vergroten. 
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Volkshuisvesting: de corporaties, van toegelaten naar losgeslagen?
‘Als er geen woningcorporaties bestonden, dan had Johan Remkes ze niet uitgevonden’, aldus de liberale staatssecretaris voor Volkshuisvesting over zichzelf. Hij wordt begrijpelijkerwijs nogal eens beticht van corporatie banging.

Ook al is de staatssecretaris geen fan van de woningcorporaties, ze zijn een historisch gegeven waar hij niet omheen kan. Aan het einde van de negentiende eeuw was er ook alle reden voor hun oprichting: de woonsituatie van de arbeidersklasse moest nodig verbeterd worden. De welgestelde burgerij die zich hiervoor inzette deed dat trouwens ook uit eigenbelang. Aan uitgemergeld werkvolk had men immers niets, en bij een gezonde arbeidersklasse hoorden goede woningen. In 1901 kwam er zelfs een Woningwet, die gemeenten verplichtte een woningbeleid te voeren. De uitvoering daarvan werd vooral toevertrouwd aan de particuliere woningcorporaties. Zo bleef de door de liberale regering verfoeide staatsinmenging beperkt. De corporaties moesten in ruil voor hun verleende subsidies aan strenge ‘toelatingseisen’ voldoen. Sindsdien heten ze dan ook ‘toegelaten instellingen, uitsluitend werkzaam in het belang van de volkshuisvesting’.

De Woningwet van 1901 bepaalde ook dat sociale woningen huurwoningen moesten zijn en geen koopwoningen. Arbeiders, zo was de gedachte, waren niet in staat een eigen woning te onderhouden en zouden die bovendien toch verkopen als het ze economisch wat minder voor de wind ging. Dat is een deel van de verklaring waarom Nederland in vergelijking tot bijvoorbeeld Engeland zo’n groot aandeel huurwoningen heeft. Iets minder dan de helft van het huidige woningbestand is huur, zo’n 3,2 miljoen woningen, waarvan ongeveer tachtig procent in handen is van de corporaties, een situatie waar staatssecretaris Remkes graag een einde aan wil maken. Als het aan hem ligt, is het aandeel huurwoningen in 2010 nog maar 35 procent.

Ondanks de Woningwet stelden overheidsbeleid en -subsidies voor de volkshuisvesting tot en met de Tweede Wereldoorlog nog weinig voor. Corporaties gingen hun eigen gang, daartoe in staat gesteld door vermogende particulieren. Met de jaren van wederopbouw veranderde de situatie echter drastisch. Er moest veel, snel en goedkoop gebouwd worden. De corporaties werden een verlengstuk van de overheid in de nationale bestrijding van de woningnood. In de innige omarming was de verhouding als volgt: de overheid bepaalde de hoeveelheden te bouwen huizen, de gemeenten maakten de plannen en de corporaties (waaronder de gemeentelijke woningbedrijven) bouwden. Het geld liep van het rijk via de gemeenten naar de corporaties. 

In de jaren zestig bleken de nadelen van de Haagse gecentraliseerde planning. De gebouwde huizen sloten slecht aan bij de behoeften van burgers (zoals bijvoorbeeld bleek in de Bijlmermeer), en bovendien onderschatte het rijk stelselmatig het grote woningtekort. De toenmalige minister van Volkshuisvesting Schut (1967-1971) decentraliseerde daarop de planning van de hoeveelheden te bouwen huizen. Gemeenten werden geacht beter in te kunnen spelen op de vraag. Op basis van hun inschattingen kwam het rijk vervolgens met subsidies over de brug. De gemeenten bleven voor de uitvoering van hun plannen aangewezen op de corporaties.

Die corporaties professionaliseerden en namen vanaf de jaren zestig meer deskundige beleidsmedewerkers aan, ze groeiden in omvang, en ruilden steeds vaker hun verenigingsstructuur in voor een stichting. Dit laatste werd mogelijk gemaakt door afnemende interesse van de leden.

Al die jaren bleef de taak van de corporaties in wezen wel hetzelfde: zorgen voor goedkope huurwoningen. Ook toen ze in de jaren zeventig sterk werden betrokken bij de stadsvernieuwing en daardoor bij het opknappen van huizen.

Heerma’s ommekeer
Staatssecretaris Heerma bracht met zijn nota Volkshuisvesting in de jaren negentig in 1989 een schokkende ommekeer teweeg. De geesten waren daarvoor al rijp gemaakt met de parlementaire enquête naar de bouwsubsidies drie jaar eerder, die veel onduidelijk geschuif met subsidies aan het licht bracht. Bovendien was er in die tijd een grote bezuinigingsbehoefte bij de overheid en een toenemende vraag van burgers naar koop- in plaats van huurwoningen. Die laatste verandering duidde erop dat de taak van bouwen voor de sociale sector er goeddeels op zat. In plaats van bouwen ging het nu vooral om verdelen.

De gevolgen van Heerma’s nota waren ingrijpend voor de corporaties: ze werden zelfstandig, dat wil zeggen dat de subsidiekraan dicht ging, maar de taak om te zorgen voor betaalbare huisvesting bleef overeind. Met het Besluit Beheer Sociale Huursector (BBSH) uit 1993 vulde de overheid die taak zelfs specifieker in. Corporaties moesten zorgen voor: 
· goedkope woningen, 

· bewaking van de kwaliteit van die woningen,

· betrekken van huurders bij beheer en beleid, 

· en eigen financiële continuïteit.
In 1997 werd aan dit rijtje nog ‘leefbaarheid’ in buurten en wijken toegevoegd.

De financiële onafhankelijkheid van de corporaties kreeg zijn beslag met de zogenaamde bruteringsoperatie uit 1995: over en weer werden vele miljarden guldens aan schulden en aanspraken tussen rijk en corporaties tegen elkaar weggestreept. De corporaties kregen in één keer een totaal subsidiebedrag van 38 miljard gulden, dat ze volgens de oude situatie op de lange termijn hadden gekregen. ‘In ruil’ daarvoor betaalden ze een vergelijkbaar bedrag aan uitstaande leningen ineens terug.

De corporaties moesten voortaan zelf hun broek ophouden. Ze kregen de vrijheid voortaan de huren zelf te bepalen, binnen een jaarlijks maximum en minimum dat de overheid vaststelt. De verzelfstandiging was vooral mogelijk doordat in de jaren tachtig de huren fors waren verhoogd, waarmee de corporaties veel kapitaal hadden opgebouwd. Bij elkaar gaat het tegenwoordig om een vermogen van 180 miljard gulden, waarbij een groot deel van oorsprong collectief geld is (subsidies).

Schaalvergroting en fusies grepen na de verzelfstandiging snel om zich heen. Van de duizend corporaties die Nederland in 1990 telde waren er tien jaar later nog maar zevenhonderd over, en de verwachting is dat het er in 2005 nog slechts vijfhonderd zullen zijn.
Robin Hood

Het rijk en de gemeenten verloren met het schrappen van de subsidies en de deregulering, bijvoorbeeld van de zeggenschap over de woonruimteverdeling, de mogelijkheid de corporaties te sturen. De corporaties kregen na Heerma nog een klein beetje geld van de gemeenten via de Investeringswet Stedelijke Vernieuwing (ISV), geld bedoeld voor de verbetering van het leefmilieu in de steden, waardoor de gemeenten nog een kleine vinger in de pap hebben. Van elke tien gulden die corporaties te besteden hebben komt er slechts één van de gemeente.

De band tussen gemeente en corporatie wordt vooral bepaald door zogenaamde onderlinge prestatieafspraken. Over het precieze karakter van die afspraken is weinig vastgelegd, en er is zelfs geen verplichting. Gemeenten worden geacht in goed overleg met de corporaties een huisvestingsbeleid te voeren. Aanvankelijk was het nog Heerma’s bedoeling dat de gemeenten in de gaten zouden houden of de corporaties hun sociale werk wel naar behoren deden, maar al snel bleek de gemeentelijke dubbelrol van partner en toezichthouder moeilijk uit te voeren. Gemeenten bleken ook nogal eens een maatje te klein voor de groeiende en fuserende corporaties, en dus werd dit gemeentelijke toezicht maar afgeschaft.

Publicist Jos van der Lans schetst in Robin Hood en Koning Klant een welwillend beeld van de corporatiewereld sinds Heerma. In de jaren negentig stortten de corporaties zich actief op de bouw van koopwoningen. Het argument dat ze daarvoor gaven was het compenseren van onrendabele investeringen in de sociale woningbouw en het verbeteren van de leefbaarheid in oude wijken. Degenen die leiding geven aan de huidige corporaties zijn volgens Van der Lans geen ‘managers van buiten voor wie het om het even is of ze zeeppoeder of woningen aan de man brengen’. Het zijn mensen die willen dat hun corporatie wordt afgerekend op haar maatschappelijk nut en die daar graag verantwoording over willen afleggen. 

De vraag is dan natuurlijk waarover verantwoording wordt afgelegd en aan wie - daarop zullen we in de komende paragrafen ingaan. Het zijn bepaald geen overbodige vragen, want de opdracht van corporaties draagt een grote spanning in zich. Aan de ene kant hebben zij een sociale taak, namelijk zorgen voor goed en goedkoop wonen, maar wat is goed wonen en wat is goedkoop? Aan de andere kant krijgen ze voor hun werk geen subsidies en moeten ze dus rendabel opereren. Dat legt een druk op de corporaties om die sociale taak zo eng mogelijk uit te leggen. Het rijk of de gemeente kunnen de corporaties niet dwingen anders te doen, want ook al kan het rijk formeel een ‘aanwijzing’ geven of een toezichthouder aanstellen, zo’n zware procedure wordt zelden toegepast. De vraag is dus of er misschien anderen zijn die de corporaties op hun sociale werk controleren.

Remkes: management by speech 
Staatssecretaris Remkes is misschien niet gelukkig met het bestaan van corporaties, hij eist wel veel van ze. Zo werkte hij de hierboven genoemde vijf bondige criteria van Heerma uit tot maar liefst tien maatschappelijke prestaties waaraan corporaties moeten voldoen, en die in de aanstaande Woonwet (2002) moeten komen te staan.

Het gaat dan om: 
1.
het verruimen van de keuzemogelijkheden en slaagkansen van woningzoekenden met een bescheiden inkomen; 2. het beperken van de woonlasten voor lagere inkomensgroepen; 3. het creëren van huisvestingsmogelijkheden voor dak- en thuislozen, asielzoekers en anderen in een kwetsbare positie; 4. het versterken van de samenhang tussen woon- en zorgdiensten en het verbreden van het assortiment aan woondiensten; 5. het vergroten van de differentiatie van het woningaanbod en het verhogen van de woonkwaliteit; 6. het bevorderen van het eigenwoningbezit en -beheer, in het bijzonder onder lagere inkomensgroepen; 7. het verhogen van de kwaliteit van de leefomgeving in buurten en wijken en het versterken van de sociale samenhang; 8. het realiseren van duurzame, levensloopbestendige en energiezuinige woningen en woonmilieus; 9. het vergroten van de zeggenschap van bewoners over woning en woonmilieu, zowel bij de ontwikkeling van nieuwe als bij het beheer van bestaande woningen; 10. het verbeteren van het functioneren van de woningmarkt.
De Delftse huisvestingshoogleraar Priemus wijst erop dat je met deze eisen niet alleen alle kanten op kunt (hoe meet je ze lokaal?), maar dat ze bovendien onderling strijdig zijn. Het vergroten van het eigen woningbezit (6) kan de kans op een huurwoning voor lagere inkomens (1) bijvoorbeeld in gevaar brengen, omdat er door verkoop minder huurhuizen beschikbaar komen. De politiek doet volgens Priemus dan ook niet waarvoor ze is ingehuurd: kiezen. Hoewel, op één terrein schrijft de staatssecretaris de corporaties wel een heel concrete eis voor: ze moeten 500.000 woningen verkopen in tien jaar. Van zo’n glasheldere dienstopdracht moeten de corporaties echter niets hebben en ze hebben zich er dan ook met veel verbaal geweld tegen gekeerd. ‘Een liberale staatssecretaris met stalinistische sturingspretenties’, was een van de reacties.

Maar eigenlijk wil Remkes gewoon méér van wat corporaties – die in zijn jargon ‘woonmaatschappijen’ moeten worden – toch al steeds meer doen: aan de hand van consumentenpanels en marktonderzoek inspelen op de ‘woonwensen’. Meer zeggenschap van de huurder over de indeling van de woning, het (gedeeltelijk) kunnen kopen van een huurwoning, het aanbieden van zorgvoorzieningen - dat soort dingen. Zelfs doen de corporaties volop mee aan het verkopen van huurwoningen (al gaat het ‘slechts’ om 20.000 woningen op jaarbasis). De nota Mensen, wensen, wonen, het magnum opus van de staatssecretaris waarin hij de Woonwet voor 2002 aankondigt, legt de corporaties ook weinig in de weg bij het verkennen van nieuwe activiteiten. Zoals een directeur tegen Van der Lans zegt: ‘We mogen project-ontwikkelen, we mogen woningen voor eigenaren gaan beheren, we mogen onderhoudscontracten aanbieden, we mogen zorg aanbieden, we mogen zelfs gaan makelen.’ 

Om de corporaties aan hun sociale taken te helpen herinneren vraagt de staatssecretaris, behalve om prestatieafspraken met gemeenten, veel aandacht voor huurders- en bewonersoverleg. Ook zelf wil hij alle experimenten steeds toetsen. Dat heeft als verrassing alvast opgeleverd dat corporaties bedrijventerreinen mogen ontwikkelen als dat de leefbaarheid van een nabijgelegen wijk ten goede komt. Dat ontlokte econoom Flip de Kam in NRC Handelsblad de vraag of ‘dergelijke bezigheden’ nog wel stroken met de doelstelling van corporaties. ‘Wordt belastinggeld [de oorsprong van het vermogen van corporaties; red.] hier niet gebruikt voor de financiering van branchevreemde activiteiten die het bedrijfsleven oneerlijke concurrentie aandoen?’ Bovendien vreest De Kam voor het risico van verliezen, die dan afgedekt zullen moeten worden met publiek vermogen.

Wat daarentegen niét mag van de staatssecretaris zijn corporaties die zelf zorgvoorzieningen aanbieden (wat de hiervoor geciteerde corporatiedirecteur daar ook van mag denken). Investeren in vastgoed ten behoeve van zulke zorg mag daarentegen weer wel. Dat geslalom verklaart wellicht waarom directeur Van Leeuwen van de koepel van alle woningcorporaties Aedes zich erover beklaagt dat corporaties al hun samenwerkingsverbanden met zorginstellingen aan de staatssecretaris moeten voorleggen.

Wat ook mag van de staatssecretaris is het kopen en tijdelijk verhuren van een gebouw, om het vervolgens te verkopen ten behoeve van een supermarkt bijvoorbeeld, wanneer daar tenminste de leefomgeving van een buurt mee op vooruit gaat; domweg makelen in bedrijfspanden en bestaande koopwoningen mag weer niet. Het gaat de overheid er niet zozeer om wát corporaties doen, maar waaróm ze het doen. De vraag is daarbij steeds: dienen ze een maatschappelijk doel?
Te pletter
De staatssecretaris heeft met zijn ambtenaren van de Volkshuisvestingsinspectie de taak erop te letten dat de corporaties bij het oprekken van de grenzen niet uit de bocht vliegen. Om ervoor te zorgen dat corporaties geen al te grote risico’s met geld nemen is er een aparte financieel toezichthouder opgericht, het Centraal Fonds voor de Volkshuisvesting. Dit is tevens een soort solidariteitsverzekering waarvoor alle corporaties premie betalen. Het Centraal Fonds springt bij als er echt ongelukken gebeuren. Dat deed het fonds bijvoorbeeld toen de corporatie Woningbeheer Limburg in 1995 vele miljoenen nodig had om overeind te blijven. Naast dit noodfonds bestaat het Waarborgfonds Sociale Woningbouw dat er voor garant staat dat corporaties hun geleende geld op de kapitaalmarkt ook werkelijk terugbetalen. Dankzij die garantie kunnen corporaties tegen een lagere rente lenen. (Overigens hebben de corporaties daarnaast nog een financieel voordeel vergeleken bij andere marktpartijen: ze hoeven geen overdrachts- en vennootschapsbelasting te betalen.)

Behalve het externe toezicht door het ministerie van VROM, kent elke corporatie intern een Raad van Toezicht (ook wel Raad van Commissarissen genoemd) die erop let of de corporatie de criteria van de BBSH uit 1993 niet aan zijn laars lapt. Bij corporaties die nog verenigingen zijn benoemen de leden deze raad, en bij de stichtingen verloopt de benoeming via coöptatie. De Raad van Toezicht moet het jaarverslag van de corporatie goedkeuren, maar heeft zelf geen plicht om over het eigen werk openlijk verslag te doen. In de praktijk gebeurt dat volgens Aedes ook nauwelijks.

De gemeenten hebben binnen dit speelveld een regierol en worden gestimuleerd - het is dus geen plicht - om prestatieafspraken met de corporaties te maken, waarin het sociale werk van de corporaties tot uitdrukking moet komen. Gemeenten moeten het hier hebben van hun overtuigingskracht, meer wapens krijgen ze van de Haagse politiek niet in handen.

De gemeenten zijn zelden gelukkig met de nieuwe verhouding. Het beeld dat opdoemt is dat van voortvarende corporaties die de omslag naar het nieuwe marktgerichte denken met verve maken, en gemeenten die gefrustreerd toekijken hoe de boel hen uit de handen glipt. 

De corporaties verwaarlozen hun taken, zo klinkt het nogal eens in gemeentehuizen. Linkse raadsleden, bijvoorbeeld in Amsterdam en Rotterdam, bedoelen dan dat corporaties te weinig sociale huurwoningen bouwen. In andere plaatsen bouwen de corporaties juist te weinig koopwoningen naar de zin van de gemeente. Directeur De Bruijne van de corporatie Volksbelang in Hoogezand-Sappemeer vertelt bijvoorbeeld dat hij juist meer goedkope jongerenwoningen wil bouwen dan de gemeente.

De frustratie over de gemeentelijke onmacht leidde in de Amsterdamse raad in april 2001 zelfs tot het aannemen van een motie die B&W opdraagt aan het kabinet door te geven dat zij zich op het gebied van de volkshuisvesting onmachtig voelt. De opstellers van de motie, de SP-fractie, dachten daarbij vooral aan het grote tekort aan sociale huurwoningen in de hoofdstad (tachtig gegadigden voor elke woning die er vrijkomt). De PvdA, die de motie steunde, ging het vooral om het schrijnende gebrek aan subsidies en zeggenschap om iets aan de woningnood te doen, zowel op het gebied van koop als huur.

De gemeenschappelijke noemer van het gemeentelijke ongenoegen is onmacht. De Delftse huisvestingshoogleraar Priemus heeft de voorlopige balans, ‘gebaseerd op een grondige indruk’, van de prestatieafspraken tussen gemeenten en corporaties al opgemaakt. Ze hebben volgens hem weinig om het lijf áls zulke convenanten al gesloten worden, want veel gemeenten laten dat volgens hem maar helemaal zitten. In de afspraken die wel gemaakt worden ontbreken meestal resultaatverplichtingen (‘het zijn inspanningsverplichtingen’), sancties en afspraken over monitoring. Meestal gaat het volgens Priemus blijkbaar om ‘een foto in de krant van opgewekt kijkende heren die een document ondertekenen, en niet om het afrekenen achteraf. Het moet gezellig blijven’. De convenanten vallen vooral op door vragende gemeenten en corporaties die weinig toezeggen.

In de wereld van corporatiedirecteuren halen ze niet begrijpend hun schouders op over de verwijten van gemeenten. Gerard Anderiesen van de Amsterdamse Federatie van Woningcorporaties denkt dat gemeenten veel meer ruimte voor woningbeleid hebben dan ze denken. Als ze maar zouden willen, en corporaties zouden benaderen met visionaire en integrale plannen. Van verwaarlozing van sociale taken is volgens Anderiesen al helemaal geen sprake. Corporaties ‘verantwoorden zich te pletter’ en ze worden permanent aangesproken op hun sociale taak. Alleen niet door gemeenten.
Lichtend voorbeeld
Er zijn inderdaad corporaties die lichtende voorbeelden zijn als het gaat om maatschappelijke verantwoording. De Rotterdamse corporatie Woonbron-Maasoevers is er zo een. En trouwens ook in het verkennen van de grenzen van verzelfstandiging. Want de Rotterdamse corporatie gaat binnenkort in verzekeringen, hypotheken, gas en elektra en wil diensten als maaltijden en tuinonderhoud aanbieden. Hoe verantwoordt zo’n corporatie zich tegenover de buitenwereld?

Directeur Martien Kromwijk heeft een brede visie op de taak van zijn organisatie. In zijn eigen woorden gaat het om ‘het streven naar een succesvol woongebied’. Corporaties moeten dat werk samen met zorginstellingen, scholen en bedrijven verzorgen en de overheid kan voorwaarden scheppen voor die samenwerking. Woningcorporaties zijn soms beter in staat problemen van burgers aan te pakken dan de gemeente, bijvoorbeeld als het gaat om de segregatie in een wijk. Kromwijk: ‘Zulke discussies zijn voor een gemeente vaak te hachelijk.’ Hij doelt daarmee op gekozen volksvertegenwoordigers die hun vingers niet willen branden aan gevoelige thema’s als de etnische samenstelling van een wijk. Een corporatie zou daarentegen - als bewoners daar om vragen - ‘een leuke multi-cultibuurt’ kunnen bevorderen, waarbij desgewenst witte Hollanders met verhuiskosten worden geholpen elders hun heil te zoeken.

De grotere bewegingsvrijheid van de corporaties moet echter wel gepaard gaan met een meer transparante verantwoording, beaamt Kromwijk de communis opinio in de corporatiewereld, maar dat is geen zaak van een toezichthouder. Verantwoorden doe je in de samenleving, en net als ‘echte’ bedrijven krijg je zo als corporatie een license to operate. Zoals Shell tot de orde wordt geroepen door actiegroepen, zo vertrouwt Kromwijk erop dat de roep om publieke verantwoording vanzelf sterker wordt wanneer een corporatie in een verdachte hoek komt te staan.

Bovendien geldt voor woningcorporaties dat ze uit de publieke sfeer komen en hun sociale taken dus sterk ‘in zich dragen’. Daarbij zijn er de landelijke prestatievelden, waar ze zich van het rijk aan moeten houden, kent elke corporatie zoals gezegd een Raad van Toezicht, en zijn er ook nog visitatiecommissies. Wat volgens Kromwijk extra helpt zijn openbare debatten over waar de grens precies ligt van de activiteiten die corporaties mogen ondernemen.

Maar is het waarschijnlijk dat er - net als bij Shell - een actiegroep zal opstaan die een woningcorporatie zal aanspreken op haar publieke taken? Wie hijgt er dan wel in de nek van corporaties? Kromwijk: ‘De bewoners. Zij geven veel impulsen, en hele negatieve zelfs als je ze niet opzoekt.’ Kromwijk doet dat met zijn Woonbron-Maasoevers nadrukkelijk wel, want ‘dan kun je die impulsen productief benutten’.

Hij zoekt met zijn corporatie niet alleen contact met bewonersorganisaties maar ook met niet-georganiseerde burgers en langs ongebruikelijke kanalen. ‘Dat kan ad hoc zijn, met bezoeken aan een sportvereniging of moskee, of via vaste kanalen als het onderwijs, de politie en het welzijnswerk. Laatst hebben we allochtone buurtvrouwen op hun taalles met een stemkastje laten kiezen welke stedenbouwkundige een wijk mocht bouwen.’

En nee, erkent Kromwijk, die bewoners controleren inderdaad niet of de corporatie wel voldoende huurwoningen bouwt en of ze zich wel energiek genoeg inzet voor de leefbaarheid in buurten en wijken. Maar daarvoor zijn er de prestatieafspraken met gemeenten en kan de staatssecretaris ingrijpen, vindt hij. En dat is voldoende waarborg, want een corporatie mag die sociale taken pas negeren na een statutenwijziging en uittreding uit het stelsel van ‘toegelaten’ instellingen. En wie tegenwerpt dat de staatssecretaris de corporaties maar op vage criteria toetst en toch niet snel een corporatie met verbanning uit het systeem zal straffen, ontlokt Kromwijk de opmerking dat hij niet zo houdt van dat ‘wantrouwen-denken’.

Toch hebben veel gemeenten behoefte aan een nadere uitwerking van de algemene prestatievelden van de rijksoverheid. Dat geeft ze meer houvast, vinden ze. Moet die er volgens Kromwijk dan niet komen? ‘In het onderwijs ga je toch ook niet iedereen in een strak regime zetten opdat elke leerling een 8,5 haalt?’, reageert de corporatiedirecteur. Daar heeft hij gelijk in, maar in het onderwijs toetst de inspectie weer wel heel precies of elke school aan de minimum leerstandaarden voldoet.

IJburg

Kromwijk beschrijft hoe een corporatie zich maatschappelijk kan gedragen, maar dat is nog geen garantie dat de gemeente ook het gevoel heeft dat sociale doelstellingen voldoende worden gerealiseerd. Dat ervoer de gemeente Amsterdam bijvoorbeeld bij de bouw van IJburg, de op de milieubeweging bevochten nieuwbouwwijk in het IJ-meer.

In deze wijk moeten in totaal 6240 woningen worden gebouwd. De gemeente bepaalde - als uitgever van de grond - de volgende verdeling: dertig procent sociale woningbouw, veertig procent koop- en huurwoningen voor ‘het middensegment’, en de overige dertig procent werd bestemd voor dure woningen in de vrije sector. De gemeente koos drie consortia die dat werk mochten opknappen. Elk consortium bestond uit een gelegenheidscoalitie van corporaties, ontwikkelaars, beleggers en bouwers. Het Parool meldde in het voorjaar van 2001, vlak voor de oplevering van de eerste huizen, dat koopwoningen op IJburg onbetaalbaar zouden worden voor de middengroepen. Geplande prijzen (afgesproken in het prestatiecontract tussen gemeenten en consortia) van tussen de 3,5 en 4,5 ton schoten in veel gevallen door naar 4,5 á 6 ton. Waarmee deze huizen voor grote aantallen middengroepen, die de gemeente zo graag wil huisvesten omwille van de ‘doorstroming’ uit goedkope huurwoningen, onbetaalbaar werden.

De bouwende consortia gaven als verklaring voor de gestegen huizenprijzen de hogere kosten die de aannemers in rekening brachten. Die werden op hun beurt weer mogelijk gemaakt door de krappe bouwmarkt. Maar volgens de gemeente is dat maar een deel van de verklaring. Een ander deel van die verklaring ligt volgens Tineke van der Pol van het gemeentelijke Projectbureau IJburg in de nieuwe, experimentele werkverdeling tussen gemeente en consortia.

In die nieuwe verhouding kregen de consortia de taak om te zorgen voor stedenbouwkundige plannen, compleet met zorg- en onderwijsvoorzieningen. Daarbij verkeken de consortia zich volgens Van der Pol nogal op het vele werk dat ze zich daarmee op de hals haalden. ‘Er ging heel veel energie naar het maken van deze plannen. Daardoor slaagden ze er niet meer in de architecten goed aan te sturen, en al te ingewikkelde en dure plannen te (laten) vereenvoudigen. De consortia erkennen deze zwakte trouwens ook zelf.’

Wethouder Stadig gooide na het nieuws over de uit de hand lopende bouwkosten zijn volle gewicht in de strijd, maar zijn gewicht was beperkt: van de sociale huurwoningen mocht de afgesproken huurprijs niet omhoog. Aan de andere afspraken uit het contract met de consortia tilde hij minder zwaar. De hogere prijzen voor de middenklasse-huizen beschouwde hij min of meer als een feit. En over de milieu-eisen zei hij in Het Parool: ‘Er worden nu hoge eisen gesteld aan de buitenisolatie en energiebesparing. Daar kan op bezuinigd worden.’ Uiteindelijk werden aan de milieu-eisen slechts een paar kleine concessies gedaan, en kon er vooral geld bespaard worden door slimmer gebruik van geluids- en warmte-isolatie. Maar toch dacht de wethouder blijkbaar dat hij niet afgerekend zou worden op milieubelangen. Een beetje ironisch wel, als je bedenkt dat de IJburg ooit werd verkocht als ‘een milieuwijk’.
Je kunt je ook afvragen of de consortia er wel belang bij hebben om de kosten in de hand te houden. Immers, op de huidige woningmarkt kun je er gerust op vertrouwen dat elk huis, ongeacht de prijs, grif van de hand gaat. Het kostte de consortia dan ook weinig moeite om de gestegen bouwkosten door te rekenen in de prijs van de vrije-sectorwoningen. 

Misschien hoopten ze ook dat de gemeente de extra kosten wel zou bijpassen, wat in het verleden ook vaak gebeurde. Daarbij was het voor geen van de partijen in de consortia blijkbaar een halszaak om alle woningen voor de middengroepen ook betaalbaar te houden. De gemeente was bovendien niet in staat om de betrokken corporaties apart op hun sociale taak aan te spreken, aangezien er een contract was met de consortia als geheel. De gemeente had ook geen zicht op de taakverdeling en de financiële afspraken binnen de consortia, tussen de corporaties en commerciële partijen. De publieke zaak, de sociale woningbouw, was hier verdwenen in een mist van private afspraken. 
Had het achteraf anders gekund? Tineke van der Pol meent van wel. Nooit meer zou zij op zo'n grote schaal als IJburg een contract met bouwende partijen willen sluiten. De gemeente werd in dit geval een gegijzelde van de consortia. ‘Op een kleiner schaalniveau houd je als gemeente de regie over het geheel en kun je zonodig makkelijker afscheid nemen van een partij’, zegt ze terugblikkend.

Een andere reden voor de zwakke positie van de gemeente lag in het verdwijnen van expertise. De gemeente stond in de discussies met de consortia nogal eens met de mond vol tanden omdat ze geen zicht had op de totstandkoming van de bouwkosten. De consortia konden of wilden hier geen inzicht in geven, en de gemeente kon daar ook weinig kennis tegenover stellen. Sinds de jaren negentig begeleidt de Stedelijke Woningdienst namelijk geen aanbestedingen meer, en daarmee is de kennis en het voortschrijdende actuele overzicht over bouwkosten verdwenen. 

Oud en gehandicapt
De bouwende consortia op IJburg kregen in publicitair opzicht weinig tegenspel. Lia de Lange, ook van Projectbureau IJburg maar dan belast met ‘niet-commerciële voorzieningen’, verbaast zich erover dat het zo rustig bleef nadat bekend werd dat de prijzen van koopwoningen voor het middensegment de pan uitrezen. ‘Je zou toch verwachten dat Nova en Netwerk meteen op de stoep zouden staan, maar behalve Het Parool en de lokale televisiezender AT5 besteedden geen media er aandacht aan. 

Het ongenoegen over de hele gang van zaken is nog het grootst bij de ambtenarij’, verzucht ze. De affaire leidde overigens wel tot pittige discussies in de gemeenteraad, maar aan de hoge prijzen van de helft van de middensegment-woningen veranderde dat weinig meer.

Ook andere bij IJburg betrokken partijen richten zich niet verontwaardigd tot de bouwende consortia. Milieuorganisaties niet, en bewonersorganisaties zijn er nog niet, bij gebrek aan bewoners. Onderwijsorganisaties zijn slechts nieuwsgierig of de duurdere huizen nu gevolgen hebben voor de samenstelling van de bevolking en of ze daardoor meer of minder scholen moeten neerzetten. De ziekenfondsorganisatie ZAO uitte via de gemeente wel haar zorg over de ‘andere samenstelling van de wijk’ wanneer daar veel meer vermogende burgers zouden komen te wonen door de duurdere woningen. Het ‘zorgconcept’ van de ZAO voor IJburg, zo legt woordvoerder Marleen van der Mast uit, is namelijk gebaseerd op een wijk waar zelfstandig wonende ouderen en gehandicapten ook betaalbaar hun boodschappen kunnen doen, niet al te dure maaltijden kunnen krijgen en ook sociale contacten kunnen opbouwen. Allemaal zaken die in de ogen van de ZAO onder druk komen te staan wanneer IJburg gedomineerd zou worden door vermogende tweeverdieners, omdat dan de markt voor betaalbare voorzieningen te klein zou worden.

Los van de huizenprijzen wordt er wel gelobbyd over de inrichting van de publieke ruimte, zoals die is vastgelegd in het contract met de consortia. De ouderenbond Anbo, de gehandicaptenorganisatie Sgoa en de fietserbond Enfb zitten er bovenop om ervoor te zorgen dat huizen en omgeving toegankelijk worden voor fietsers en mensen die slecht ter been zijn.

En, wordt er naar ze geluisterd? Daar hebben ouderen- en gehandicaptenorganisaties sterke twijfels over (de fietsersbond stelt een oordeel nog even uit). In het prestatiecontract tussen gemeente en consortia staat dat zestig procent van alle woningen op IJburg toegankelijk moet zijn voor mensen met een handicap, en zonodig geschikt te maken moeten zijn voor rolstoelers. Ook al staat dat zwart op wit, de Anbo en de Sgoa hebben er weinig vertrouwen in dat het ook wordt gerealiseerd. Ze hebben de eerste bouwtekeningen gezien en de Stedelijke Woningdienst (in haar nadagen, de dienst wordt volgend jaar opgeheven) heeft hen voorspeld dat het percentage waarschijnlijk niet gehaald zal worden.

De consortia trekken zich weinig van hun zorg aan, zo is de indruk van deze belangenorganisaties. ‘Ze willen gewoon bouwen en vinden die voorzieningen voor ouderen en gehandicapten allemaal gezeur’, zegt Anbo-medewerker Martin Woudhuizen. Zijn collega van de gehandicapten, Bart Weggeman, vindt dat de consortia ‘ja zeggen en nee doen. Het is een verplicht nummertje voor ze. Wij hebben ook geen machtsmiddelen om ze naar ons te laten luisteren’.

En de gemeente - dat zal na het voorgaande niet verbazen - moet het als zaakwaarnemer van de ouderen en gehandicapten bij dit onderwerp ook afleggen. Het prestatiecontract geeft haar opnieuw weinig zekerheid. Zodra de consortia het argument van de stijgende bouwkosten in stelling brengen, staat de gemeente bij gebrek aan inzicht en eigen informatie met de rug tegen de muur. In het convenant tussen consortia en gemeente is blijkbaar niet precies vastgelegd hoe voorzieningen voor ouderen- en gehandicapten er uit moeten zien, en hoeveel die mogen kosten.

Sterkere gemeenten
Het voorbeeld van IJburg maakt duidelijk dat de ruimte van gemeenten om een woningbouwbeleid te voeren danig is ingeperkt. Maar meer gemeentelijk toezicht op de woningcorporaties is geen optie. Zoals de Leidse hoogleraar bestuurskunde Toonen betoogt is toezicht ‘een afwerende macht’ en daarmee ‘geen goed instrument om de samenwerkingsrelatie tussen gemeente en corporatie gestalte te geven. In een samenwerkingsrelatie is het beter wanneer daar geen verticale elementen als toezicht in meespelen’. ‘Tevens’, gaat Toonen verder, ‘kan men langs de weg van toezicht doorgaans alleen tegenhouden en weinig tot stand brengen’. En dat is nu juist wel de bedoeling in de samenwerking tussen gemeenten en corporaties. Vandaar dat Toonen pleit voor een systeem van bindende prestatieafspraken.

Maar IJburg leert dat dat niet genoeg is. Als het erop aankomt heeft de gemeente geen enkele sanctie om naleving van het prestatiecontract door de corporaties af te dwingen. Wat de gemeente moet hebben, zo is de les voor Van der Pol, zijn concurrerende partijen waarmee ze in zee kan wanneer een contractpartij het laat afweten. In het geval van IJburg bijvoorbeeld had de gemeente beter met meerdere in plaats van met een paar grote corporaties kunnen werken.

De gemeente moet dus kunnen kiezen tussen corporaties. Dat wordt vergemakkelijkt doordat de staatssecretaris steeds vaker corporaties toestaat hun ‘werkgebied’ te verruimen, waardoor zij ook in andere gemeenten hun diensten kunnen aanbieden. Daarmee wordt afgestapt van het model waarin gemeente en corporatie(s) tot elkaar zijn veroordeeld. De keuze van gemeenten wordt echter weer beperkt doordat corporaties met toestemming van het rijk veelvuldig fuseren. Volgens onderzoeker Taco Brandsen, die een proefschrift schreef over de Volkshuisvesting, denkt de staatsecretaris daar weinig over na. ‘Als een corporatie binnen een gemeente fuseert met een andere, dan neemt de invloed van de gemeente op het gezamenlijk overleg met de corporaties af. En als een corporatie buiten de gemeente fuseert dan kan die nieuwe, grote corporatie gemeenten tegen elkaar uitspelen.’
Om dat laatste gevaar te bestrijden is in ieder geval meer regionale regie en afspraken tussen gemeenten noodzakelijk. Hoogleraar Priemus stelt vast dat dat nu helaas nog nauwelijks gebeurt, en hij betreurt dat, want ‘zowel de stedelijke vernieuwing als de nieuwbouw vergen een coproductie van beleid tussen gemeenten onderling en tussen gemeenten en woningcorporaties’. De moeizame totstandkoming van regionale regie lijkt in elk geval een argument om de verruiming van het werkgebeid van corporaties zeker niet te vergroten tot het nationale niveau.
Het voorbeeld van IJburg leert ook dat de gemeente zichzelf niet te veel moet wegcijferen en moet zorgen voldoende kennis in huis te houden, bijvoorbeeld op het gebied van de bouwkosten, en dat ze zeker niet, zoals sommige gemeenten hebben gedaan, de hele afdeling volkshuisvesting moeten opheffen. De know how die de gemeente wel heeft, zoals op het gebied van bouwplannen, mag ze gerust inzetten. Temeer wanneer corporaties en hun partners het daar laten afweten. Voor gemeenten geldt wat voor elke partij aan een onderhandelingstafel geldt: onderhandelen doe je uit een situatie van kracht. Alleen dan kunnen gemeenten uit prestatieafspraken halen wat erin zit: duidelijke verplichtingen over de uitvoering en monitoring.

Zulke afspraken komen trouwens een stuk makkelijke tot stand wanneer er duidelijkheid is over de woningbehoefte in een gemeente, dus over de vraag naar huur- en koopwoningen. Dat kan veel gebakkelei tussen gemeenten, corporaties en huurdersverenigingen voorkomen. In Groningen bestaat daartoe een gezamenlijk vastgestelde woningmonitor, waarmee zulke behoeften ‘objectief’ kunnen worden gemeten. Een goed voorbeeld van hoe het moet, vindt onderzoeker Taco Brandsen, en zeker beter dan de huidige veel voorkomende praktijk waarbij corporaties en gemeenten om de haverklap ieder hun eigen deskundigen inhuren als ze het met elkaar oneens zijn. Brandsen: ‘Er wordt erg veel vertrouwd op professionals, en de onpartijdigheid van zulke mensen is nogal eens in het geding.’

Meer en meer zullen gemeenten ook op zoek moeten naar nieuwe instrumenten om in de huidige verhoudingen de corporaties partij te kunnen geven. Als overeenstemming met corporaties over een woningmonitor niet haalbaar blijkt, dan kunnen gemeenten ook zelf de woonmarkt onderzoeken door in wijken de behoeften te inventariseren. Zo kunnen ze hun eigen informatie tegenover die van de consumentenpanels van de corporaties stellen. Dat is wel wennen voor gemeenten, die nu meestal pas de wijk ingaan wanneer ze een concreet plan aan bewoners willen voorleggen.

Verantwoording 
Sterkere gemeenten allen zijn echter niet genoeg. Corporaties mogen zich ook best wat meer verantwoorden tegenover anderen dan de gemeente, bijvoorbeeld aan huurdersorganisaties, bewoners, burgers, zeg maar de samenleving. Want niet iedereen redeneert als de Rotterdamse corporatiedirecteur Kromwijk. En wat als de sociaal bewogen directeuren van nu in de toekomst eens opgevolgd worden door managers die het vak wél hebben geleerd bij een zeepfabriek? Trouwens, nu al zijn er corporaties die veel meer wantrouwen zaaien dan projectontwikkelaars, zoals we straks nog zullen zien. Zoals gezegd, de prestatievelden bieden nu eenmaal ruimte voor meer dan één uitleg.

Heldere verantwoording vraagt allereerst om duidelijke toetsingscriteria. Maar benchmarken, waarmee je de prestaties van corporaties op basis van zulke criteria naast elkaar zou kunnen leggen, is niet populair, ook niet bij de meer vooruitstrevende directeuren. Zo vreest Martine Glaser van de Leidse Woningstichting Ons Doel - en de meeste directeuren zeggen het haar na - dat benchmarken uit zal draaien op het vergelijken van appels met peren.
Op meer steun lijken ‘visitatiecommissies’ te kunnen rekenen, waar de koepel van woningcorporaties Aedes zich sterk voor maakt. Met visitatiecommissies zijn de afgelopen jaren een twaalftal proeven geweest. Groepjes van drie personen (één persoon uit de corporatiewereld, eentje van buiten en een financieel deskundige) bezoeken dan een corporatie en kijken met name naar de tevredenheid van de ‘partners’ van de corporatie, zoals huurders, gemeente en zorginstellingen. Naar de naleving van de sociale criteria uit de BBSH kijken de bezoekers eigenlijk niet. Het gaat er volgens Aedes om dat gepeild wordt of er een ‘goede bedrijfsontwikkeling’ is.

Om het idee van de visitatiecommissies verder uit te venten is er recentelijk, vanwege de onafhankelijkheid, een aparte stichting in het leven geroepen. Maar de corporatiemanagers lijken niet wild enthousiast over deze vorm van toezicht. Probleem is ook hier dat er geen overeenstemming is onder corporaties over wát die visitatiecommissies moeten toetsen, want wat valt er onder een ‘goede bedrijfsontwikkeling’? Daar heeft Aedes het volgende op gevonden: ze toetsten gewoon op een ‘zelfevaluatie’ van de te bezoeken corporatie.
Corporaties zelf zien het meeste brood in het rechtsreeks zoeken van verantwoording bij burgers. Jos van der Lans beschrijft in Robin Hood en Koning Klant (geschreven in opdracht van Aedes) hoe zij daar steeds actiever in worden, met bijvoorbeeld platforms die een afspiegeling vormen van de lokale bevolking. Over de benutting van digitale en interactieve media is hij kritischer. ‘De internetsites van vrijwel alle corporaties, die in principe als permanent opiniepodium zouden kunnen functioneren, zijn bijvoorbeeld nog niet veel meer dan digitale informatiefolders. De wisselwerking met het publiek en stakeholders beperkt zich veelal nog tot het verspreiden van glanzend drukwerk en goed verzorgde jaarverslagen’, aldus Van der Lans.

Het heeft ook allemaal iets willekeurigs, zulke vormen van verantwoording. Het is toezicht dat niet uitgaat van algemeen geldende normen. Vandaar dat het zoeken naar criteria die een vergelijking wél mogelijk maken doorgaat. Dus toch benchmarking; het Centraal Fonds voor de Volkshuisvesting werkt eraan, zij het moeizaam. Het fonds kan de financiële vergelijking nog wel maken, maar probeert ook de sociale taken (zoals zorgen voor betaalbare woningen en bijdragen aan de leefomgeving) in geld uit te drukken. Zoals hoogleraar Priemus verzucht: ‘De omvang van deze taak kan niet van tevoren worden gekwantificeerd: deze is plaats- en tijdafhankelijk. Het lijkt me dus zeer moeilijk om eenduidig te bepalen welke reductie van het beleggingsrendement past bij de uitvoering van sociale taken.’

Priemus wijt de huidige onmeetbaarheid van de sociale prestaties van corporaties aan het rijk, dat die criteria zo helder en precies moet omschrijven dat elke corporatie er exact op afgerekend kan worden. Zolang het rijk dat niet doet, moeten de corporaties het zelf maar doen, vindt hij. En zolang het ontbreekt aan vergelijkende criteria zullen partijen in de samenleving de corporaties ook ter verantwoording moeten roepen. Dat is een moeizaam proces, zoals de voortgang van IJburg laat zien. Hoe kunnen maatschappelijke organisaties, zoals die van de huurders, die tegenmacht beter vervullen? 
Voordat we daarop ingaan is er nog een andere kwestie: het afrekenen van de corporatiewereld als geheel. Zo kan er in stedelijke gebieden een schrijnend tekort aan huurwoningen zijn, en geen corporaties met genoeg geld om daar wat aan te doen. Tegelijkertijd kunnen er wel rijke corporaties zijn in landelijke gebieden waar geen huurwoningnood bestaat. Als het aan de staatssecretaris ligt, dan springt zo'n rijke corporatie een arme in een behoeftig gebied bij. Vrijwillig wel te verstaan, en de vraag is of vermogende corporaties daar wel toe geneigd zijn, en of het rijk corporaties niet moet kunnen dwingen dat te doen.

Dat is ook de vraag bij corporaties die ‘slapend rijk’ worden omdat ze niets meer doen dan verhuren en beheren, en het vertikken om te investeren in stedelijke vernieuwing, investeringen die meestal weinig rendabel en dus onaantrekkelijk zijn.

Het is nog een beetje te vroeg om te roepen om een ‘corporatiepolitie’, maar mochten er, bijvoorbeeld onder invloed van economisch slecht weer, ongelukken met corporaties gebeuren, of toch echt publieke twijfel rijzen over de vervulling van hun maatschappelijke taken, dan wordt het misschien wel tijd voor een rijksinspectie zoals die voor het onderwijs bestaat. Zeker als de zelfcontrole via benchmarking en visitatiecommissies mager of zelfs achterwege blijft. Immers, ook al beschikken de corporaties, in tegenstelling tot de scholen, over eigen kapitaal, het is van oorsprong toch ‘publiek bezit’, ook na de verzelfstandiging bedoeld voor de vervulling van een maatschappelijke taak. Dat vraagt dan wel van zo'n inspectie dat ze de prestatievelden nader preciseert, of politiek Den Haag moet alsnog uitgewerkte keuzes maken.

Ouderwetse huurderorganisaties
Wat is er nodig om huurders en bewoners te steunen opdat ze zich groter kunnen maken als countervailing power tegenover de corporaties?

Om te beginnen is het dan nodig dat er geld en regels komen voor de versterking van de huurderorganisaties, zegt Taco Brandsen. Brandsen was als promovendus verbonden aan de Universiteit van Twente en werkt nu bij het beleidsadviesbureau B&A in Den Haag. ‘Huurders- en bewonersorganisaties zijn zwak’, zegt hij, ‘en hebben dus professionele ondersteuning nodig. Veel mensen zeggen dat zulke organisaties moeten voortkomen uit vrijwilligersorganisaties. Ik denk daarentegen dat je een professionele serviceorganisatie à la de vakbond nodig hebt. Pas dan kan de belangenbehartiging echt van de grond komen. Om huurders te helpen moet je het een beetje bij ze weghalen. Corporaties moeten ouderwets met die organisaties overleggen. Ze denken nu nog te vaak dat consumentenpanels en marketing genoeg zijn.’ Dat is een misvatting, vindt Brandsen. ‘Het is heel mooi om mensen te benaderen en ze naar hun mening te vragen, maar als de kennisachterstand te groot is, kun je dat als instantie uiteraard naar hartelust manipuleren, om het maar hard te zeggen. Veel corporaties doen zelf het nodige met hun huurders, maar er zou meer gelijkheid zijn als de nationale overheid uitgebreidere wettelijke ondersteuning gaf, en de gemeenten financiële.’
Een goed voorbeeld van een versterkte huurderstem is te vinden in de gemeente Leiden. In een tripartiet overleg bespreken gemeente, corporaties en huurderorganisaties daar zaken als de te behouden kernvoorraad sociale huurwoningen, de kans dat je zo'n woning krijgt toegewezen, en groenvoorzieningen. De huurderorganisaties zijn daarbij een serieuze partij omdat ze versterkt zijn met een eigen soort ‘ambtelijke’ dienst: door de gemeente betaalde medewerkers die de huurderorganisaties met deskundigheid terzijde staan. De Leidse Welzijnsorganisatie vervult die ondersteunende rol: ze schrijft beleidadviezen en is aanwezig bij de overleggen. Het geld voor dat werk komt van gemeente en corporaties.
Prestatieafspraken zijn in Leiden dan ook niet alleen een zaak van gemeenten en woningcorporaties, maar moeten uitdrukkelijk de instemming hebben van de huurders (die dus direct meepraten en niet vertegenwoordigd zijn via de corporaties, zoals elders in Nederland het geval is). En nee, geeft Jos Heijen van de Leidse Welzijnsorganisatie toe, dat is nog geen garantie dat belangen van ‘buitenstaanders’ als die van woonwagenbewoners of asielzoekers ook aan bod komen, al meent hij wel dat de huurders er op gespitst zijn dat zulke groepen bij het overleg worden betrokken als het over hen gaat. Maar een garantie dat de belangen van ‘niet aanwezigen’ voldoende behartigd worden, is er natuurlijk niet. 

Een andere vraag is of bewoners eigenlijk wel warm lopen voor meer dan de eigen woning, voor zoiets vaags als samenhang in de buurt? Volgens de Leidse corporatiedirecteur Martine Glaser, zelf zeer actief in het betrekken van bewoners bij haar werk, kijken bewoners ‘vaak niet verder dan hun eigen aanrechtblad lang is’. Heijen denkt dat dat reuze meevalt als die corporatie er eerst maar voor zorgt dat een huurder ook werkelijk wat over dat aanrechtblad te vertellen heeft. ‘Als je jarenlang moet steggelen over zulke kleine dingen, dan loop je ook niet erg warm voor bewonersoverleg.’
Carolien Feldbrugge van de Amsterdamse bewonersorganisatie Pand in eigen hand vindt Glasers verwijt richting bewoners (nog sterker verwoord door de directeur van de Amsterdamse Federatie van Woningcorporaties Gerard Anderiesen, volgens wie bewoners de nieuwe mogelijkheden nog niet zien) zelfs regelrechte onzin. Het zijn in Feldbrugges ogen juist de corporaties die initiatieven van bewoners van tafel vegen omdat ze het winstgevender vinden om zelf panden te ontwikkelen. Er zou veel meer gelegenheid moeten komen om samen - corporaties met bewoners - na te denken over hoe een succesvolle wijk eruit zou kunnen zien. Als corporaties bewoners alleen maar als consumenten zien, dan worden die bewoners ook niet gestimuleerd om na te denken over zoiets als ‘de samenhang van de buurt’, vindt Feldbrugge.
Het pleidooi voor versterking van de huurderorganisaties lijkt steun te krijgen van politiek Den Haag. Kamer en kabinet willen graag de Overlegwet uit 1998 ‘repareren’ omdat die het verhuurders, waaronder corporaties, te makkelijk maakt om de stem van huurders te negeren. Huurderorganisaties hebben over sommige onderwerpen ook helemaal niets te vertellen, bijvoorbeeld wanneer een corporatie wil fuseren. Overigens is het zeer de vraag of zij over zulke belangrijke bedrijfsbeslissingen wel moeten meepraten. Brandsen wijst er op dat in zulke kwesties het eigenbelang het ‘hogere belang’ wel eens in de wielen kan rijden. Bijvoorbeeld wanneer huurders van een rijke corporatie op het platteland zich zouden verzetten wanneer die corporatie een armlastige corporatie in de stad zou willen bijspringen.

Het ‘hogere belang’ kan beter aan bod komen bij de landelijke onderhandelingen tussen verhuurders en huurders over de jaarlijkse huurverhoging, zoals de laatste jaren gebeurt (al stelt het rijk nog altijd de maximale huurverhoging vast na het advies van de ‘partners’). Corporaties hoeven weliswaar geen winst te maken, maar voor de berekening van de huurverhoging (waarbij ze binnen een zekere bandbreedte de vrijheid hebben om die vast te stellen) moeten ze wel hun eigen kosten als uitgangspunt nemen. Nu viel die huurverhoging in 2000 met 2,7 procent gemiddeld mee vanwege de lage inflatie. De voorzitter van de woningcorporatiekoepel Aedes, Van Harten, concludeerde daarop in de Volkskrant dat de corporaties blijkbaar hun maatschappelijke verantwoordelijkheid namen. Maar doen ze dat nog steeds als straks de inflatie de pan uitrijst? Het advies van de Commissie Huurbeleid, onder leiding van de voormalige Rotterdamse wethouder Vermeulen, kan de huurders meer zekerheid bieden. Die commissie, bestaande uit vertegenwoordigers van huurders, verhuurders en het ministerie van VROM, stelt voor de verhoging voor vijf jaar vast te leggen, op basis van de inflatie en huurverhoging van de voorgaande vijf jaar.
Bij de landelijke onderhandelingen tussen huurders en verhuurders is er wel een probleem met de vertegenwoordiging. De koepel van huurders, de Woonbond, claimt via de lokale huurderorganisaties ruim een half miljoen huurders te vertegenwoordigen (daarnaast zijn er ook nog een paar honderd individuele huurders rechtsreeks lid). Die lidorganisaties kunnen via provinciale vergaderingen en de verenigingsraad ‘invloed uitoefenen’. Maar lokaal klinkt toch veel kritiek op de representativiteit van de Woonbond, al bestrijdt niemand het nut van de organisatie. Je betaalt er een hoop contributie aan en krijgt er slechts een blaadje en een telefoonnummer voor terug, is de klacht nogal eens. ‘Ze zijn soms de feeling met de huurder kwijt’, zegt Heijen in Leiden. Bijvoorbeeld als ze adviseren om het puntensysteem (op basis waarvan de waarde van een woning wordt bepaald) om de vijf jaar aan te passen aan de markt. Dat biedt de huurder te weinig zekerheid, vindt Heijen.
Bij de Woonbond zeggen ze verbaasd te zijn over die kritiek. Eigen onderzoek zou uitwijzen dat ‘de grote meerderheid van de leden’ tevreden is. En wie dat niet is, kan bij regionale vergaderingen zijn kritiek kwijt, verweert woordvoerder Hans Rooseboom zich. Dat niet veel leden daar naar toe gaan zegt wellicht iets over de betrokkenheid van lokale huurderorganisaties bij de Woonbond. Dat is een probleem, net zoals het geringe gezag van tegenpartij Aedes een probleem is, al is het maar omdat beide koepels namens hun achterbannen met politiek Den Haag onderhandelen. In de zomer van 2001 bijvoorbeeld is in dat overleg een Nationaal Akkoord Wonen afsloten. Aedes en de Woonbond krijgen daarin samen de opdracht de bewonersbetrokkenheid bij de wijkvernieuwing in een handvest uit te werken. Zullen hun leden zich daar veel van aantrekken, zo vraag je je af.
Nieuwe partij: de commerciëlen
Erbij zijn als het over je gaat, dat is zo ongeveer het principe bij meer zeggenschap van huurders, bewoners en andere belanghebbenden. Zeker als er particuliere bedrijven mee gaan doen in wat in het beleidsjargon Publiek Private Samenwerking (PPS) heet, en waar de rijksoverheid veel van verwacht. In één van de eerste lokale experimenten op dit gebied kwamen de bewoners er meteen al niet meer aan te pas. Het experiment liep in 1998, in de Enschedese wijk Deppenbroek. De wethouder van die stad rechtvaardigde de betrokkenheid van commerciële partijen vooraf nog met de verzekering dat de betrokken bedrijven (onder meer Albert Heijn, Blokker en McDonalds) niets te zeggen zouden krijgen over aantallen en type woningen. Maar dat werd toen al tegengesproken door de voorzitter van de verzamelde bedrijven, Friso de Zeeuw van het landelijke Overleg Platform Stedelijke Vernieuwing (OPS). ‘Wij hebben een marktvisie, de gemeente en de corporaties hebben een andere visie, daarover gaan we deze maanden onderhandelen’, zei hij in 1998 in het weekblad Intermediair. 

Hoogleraar samenlevingsopbouw aan de Erasmus Universiteit Jan Willem Duyvendak waarschuwde in hetzelfde artikel voor het gevaar dat bedrijven bij het opknappen van een wijk vooral koopkrachtige vraag willen binnenhalen, en dat het de vraag is of dat wel zo goed is voor de cohesie van een wijk - rijke inwoners hebben namelijk minder binding met de buurt. Gemeenten kunnen volgens Duyvendak soms zo blij zijn dat bedrijven in hun gebied willen investeren, dat ze de bewoners over het hoofd zien.

Hoe het afliep in Enschede? ‘De ambities van toen bleken te hoog gegrepen’, zegt De Zeeuw nu enkele jaren later. Het project is net afgerond en van overleg met de bedrijven over de inrichting van de wijk en de samenstelling van de huizenvoorraad is niet veel terechtgekomen. De Zeeuw: ‘Wij wilden dat wel, maar de corporaties niet, en die zijn heer en meester in de wijk.’ De vuurwerkramp, die in de aangrenzende wijk plaatsvond, heeft de zaak van De Zeeuw en zijn partners geen goed gedaan. ‘Daardoor’, zegt hij, ‘wilden corporaties en gemeente heel actief met de bewoners omgaan, zonder het bedrijfsleven erbij’.  

De argwaan van gemeenten en corporaties speelt het landelijke bedrijvenplatform van De Zeeuw ook parten bij stedelijke vernieuwingsprojecten in andere plaatsen. De Zeeuw: ‘Men blijft soms maar vragen naar onze motieven, totdat je er doodmoe van wordt. En natuurlijk, wij willen eraan verdienen, en daar zullen we voortaan dan ook explicieter in zijn.’ De penetratie van bedrijven in het stedelijk gebied wordt volgens De Zeeuw ook bemoeilijkt door onduidelijkheid over wie nu de regierol heeft, de corporaties of de gemeente. Zoals we al gezien hebben slaagt de lokale overheid, die die rol toch zou moeten hebben, er niet goed in het heft in handen te nemen. Maar blijkbaar zijn gemeenten en corporaties wel in staat om bedrijven buiten de deur te houden. Dat kunnen ze omdat de gemeente de zeggenschap heeft over de publieke ruimte en de corporaties over de bestaande woningen in een wijk. En omdat ‘die vernieuwingsprojecten één groot subsidieland is’.

Bedrijven komen er bij de stedelijke herstructurering ook weinig aan te pas, gaat De Zeeuw verder, omdat woningcorporaties vaak denken het commerciële werk, het project ontwikkelen, zelf beter te kunnen. (En omdat ze in de stedelijke gebieden veel huizen en dus grond in handen hebben, kunnen ze dat ook in eigen hand houden.) ‘Met koopwoningen kunnen ze dan mooi hun tekorten in de sociale sfeer afdekken.’ En inderdaad, op de vastgoedmarkt van de afgelopen jaren moet je wel een blind paard zijn geweest, als je daar niet aan verdiend hebt, erkent De Zeeuw. Maar maken ze dat ook waar als de markt straks tegenzit? De Zeeuw betwijfelt met andere woorden of de corporaties dan de deskundigheid in huis zullen hebben om projecten te ontwikkelen. Het Centraal Fonds voor de Volkshuisvesting zou het dan wel eens heel druk kunnen krijgen met het financieel ondersteunen van corporaties die grote brokken maken. Of misschien betalen huurders dan wel de rekening doordat verliezen op de vastgoedmarkt afgedekt worden met huurverhogingen. Wellicht dat hier voor de visitatiecommissies, waarin ook een financieel deskundige zit, een nuttige taak ligt.

OPS-voorzitter De Zeeuw heeft in zijn dagelijkse functie als directeur Nieuwe Markten bij het Bouwfonds, een van de grootste projectontwikkelaars in de Nederlandse woningbouw, in zeker één geval meer succes met privaat-publieke samenwerking in stedelijk gebied. In de Spaarndammerhout in Amsterdam-West bestaat een goed gezamenlijk overleg met de gemeente en het verzelfstandigde Woningbedrijf Amsterdam, vertelt hij. Het gaat hier om de vernieuwing van een oude wijk en de bouw van een aangrenzende nieuwe wijk. Hier gebeurt wel wat in Enschede door tussenkomst van de vuurwerkramp mislukte: een private partij die meepraat over de verdeling van huur- en koopwoningen in de oude en nieuwe wijk. En uiteraard is het Bouwfonds daarbij de partij die om meer koopwoningen vraagt, en zijn het de gemeente en het Woningbedrijf die voor meer huurwoningen opteren. Een schoolvoorbeeld van hoe het moet, vindt De Zeeuw.

En de bewoners? Volgens De Zeeuw is er geen sprake van wat hij ‘het hyperventileren in het plaatselijke buurthuis’ noemt, ondanks het feit dat zij niet meededen aan de onderhandelingen. Waarom eigenlijk niet? Konden die buurtbewoners zich dan wel vinden in het plan om de wijk diverser te maken en onder invloed van het Bouwfonds meer ruimte te maken voor koopwoningen? Dat niet, vertelt Chris de Vries, die namens de bewoners van de Spaarndammerbuurt liever wat meer huurwoningen zou zien, maar hij kraakt geen harde noot over de betrokkenheid van het Bouwfonds. Uit een peiling onder de gevestigde bewoners in de wijk bleek dat er redelijk wat belangstelling was voor het kopen van een huis, met name onder het allochtone deel van de bevolking. Met de uiteindelijke uitkomst van de huur-koopverdeling - meer koopwoningen in het op te knappen deel van de buurt en meer huurwoningen in het aangrenzende nieuwe deel - zijn de bewoners dan ook niet helemaal ontevreden.
De mildheid over de betrokkenheid van het Bouwfonds wordt vooral ingegeven door wantrouwen naar de woningcorporaties in de buurt, en dan met name richting de grootste woningbouwvereniging, De Key. Over de uitvoering van de wijkvernieuwing en woningbouw houden de bewoners dan ook hun hart vast, vertelt De Vries. De Key wordt ervan beticht in de eerste plaats oog te hebben voor projectontwikkeling, en geen vinger uit te steken naar de leefbaarheid van de buurt. Een plan voor de sloop van een blok sociale huurwoningen ten behoeve van een nieuwe Albert Heijn lag zo op tafel, maar een terugkeergarantie aan huurders willen ze maar niet geven, klaagt De Vries. En voor een gesprek met De Key krijgen je nauwelijks de mogelijkheid, vallen bewoners hem bij. Nee, dan die commerciële partijen, zoals het Bouwfonds, daar kan je afspraken mee maken en die willen nog investeren in de leefbaarheid van de buurt ook. Bovendien staan ze voor datgene waarvoor ze tekenen, en dat moet je bij die corporaties nog maar afwachten, vindt De Vries, die daarbij verwijst naar IJburg.

De bewoners in de Spaardammerhout zijn vooral zo gebeten op de woningcorporaties omdat ze van die partij een socialere opstelling verwachten. Het heeft veel weg van teleurstelling over een idealistische ondernemer die zijn oorsprong verloochent. En net als bij IJburg zijn belanghebbenden niet in staat vorm te geven aan hun frustratie over het gebrek aan openheid bij corporaties. Dat is een kwestie van gebrek aan kracht, en dus een argument voor Brandsens pleidooi voor versterking van huurder- en bewonersorganisaties. 

Slot
Wie een welwillende blik over het terrein van de volkshuisvesting laat scheren, ziet het volgende: verzelfstandigde woningcorporaties hebben de ruimte gekregen hun sociale taak in te vullen naar eigen inzichten, inspelend op de vraag en op lokale omstandigheden. De inhoud van die sociale taak is vastgelegd in een overheidsbesluit dat de corporaties voldoende vrijheid laat. De inhoudelijke controle door de overheid is globaal; de financiële controle is in onafhankelijke handen. In gelijkwaardige samenspraak met de gemeenten stellen corporaties hun plannen op, zonodig na consultatie van huurders. De corporaties moeten financieel op eigen benen staan en mogen risicovol investeren zolang het bijdraagt aan een maatschappelijk doel. De grenzen van wat mag en niet mag worden door de corporaties verkend, maar de directeuren houden hun sociale opdracht hoog en afgezien van schermutselingen met gemeenten over bouwprogramma is van grote ontsporingen is geen sprake. Sommige corporaties zijn zeer gesloten, andere besteden veel energie aan het zoeken naar publieke legitimatie, op een manier waar gemeenten nog een puntje aan kunnen zuigen.

Een achterdochtige toeschouwer ziet iets anders: de noodzaak om financieel de eigen broek op te houden is voor de corporaties een voortdurende prikkel om te beknibbelen op de sociale taak. Om die reden is strikt toezicht en tegenmacht noodzakelijk, maar beiden hebben tot op heden onvoldoende vorm gekregen. De omschrijving van de sociale taak is vaag en daardoor is de inhoudelijke controle door de rijksoverheid moeilijk. De gemeenten hebben geen financiële of andere middelen om corporaties te sturen; prestatieafspraken zijn niet verplichtend, dat wil zeggen, er zijn geen sancties op het niet nakomen ervan. De huurdersmacht is gering, net zoals die van andere ‘klanten’. Het afleggen van rekenschap is geheel vrijblijvend. De door coöptatie gekozen Raad van Toezicht die elke corporatie moet hebben, hoeft geen verslag te doen van haar bevindingen. Door haar positie als grootwoningbezitter hebben corporaties bij stadsvernieuwingsprojecten een onaantastbare positie waarmee ze (particuliere) concurrenten buiten de deur kunnen houden, en zo de commerciële krenten uit de pap kunnen vissen. 

De eindconclusie is dus niet optimistisch en niet pessimistisch: de sociale prestaties van de corporaties zijn relatief hoog, en om te zorgen dat die zo hoog blijven zou de grote machtspositie van de corporaties moeten worden ingeperkt door meer tegenmacht te organiseren, door meer verplichtingen tot openheid en het afleggen van publieke rekenschap in te bouwen, door duidelijker doelen te stellen en de corporaties hierop ook af te rekenen. Concreet zou dat inhouden dat de huurdersmacht moet worden uitgebreid, dat de prestatieafspraken met gemeenten een verplichtend karakter moeten krijgen, dat de Raden van Toezicht in het openbaar verslag moeten doen van hun bevindingen en dat corporatiedirecteuren door de gemeenteraad gehoord moeten kunnen worden. 
3
Landbouw: als boeren en buren eigen baas worden

‘In het jaar dat Gorbatsjov opzij werd gezet en de Sovjet-Unie ophield te bestaan, had Henny haar man Sicco Mansholt op een dag ontroerd en ontredderd aangetroffen. Dat gebeurde thuis in Wasperveen tijdens een interview met een verslaggeefster van het Agrarisch Dagblad. ‘Ik kwam thee brengen’, zei ze, ‘en meteen toen ik de deur opendeed merkte ik hoe geëmotioneerd hij was’. Henny was erbij komen zitten en Sicco had maar steeds herhaald: ‘Ik geef toe, ik zat fout, ik geef het toe.’
In zijn boek De graanrepubliek schetst journalist Frank Westerman indringend hoe het landbouwbeleid van de minister en latere Europa-commissaris Sicco Mansholt uit de hand loopt. Mansholt ziet in 1994 genadeloos zelfkritisch wat er mis is gegaan: ‘We hebben de markt in de landbouw buiten werking gesteld door de graanprijs vast te zetten, en daardoor kregen we graanoverschotten van veertig miljoen ton per jaar. Het teveel dumpen we met dure exportsubsidies, tegen ramsjprijzen, op de wereldmarkt, waardoor we de boeren in de derde wereld in wanhoop naar de sloppenwijken drijven. Tegelijk hebben we de vrije invoer van graanvervangend veevoer toegestaan, tapioca en de hele rommel. Ook veertig miljoen ton per jaar. Daardoor zitten we nu met die intensieve varkenshouderij en het mestoverschot. Het is een onhoudbare toestand, een stroperige brei van belachelijke maatregelen. Een drama.’

Failliet
Mansholt was niet de enige die tot bekering kwam. In de jaren tachtig en negentig werd het landbouwmodel in toenemende mate bekritiseerd, en inmiddels twijfelt niemand meer: het landbouwmodel heeft gefaald. Het is onbetaalbaar geworden en heeft allerlei onbedoelde schadelijke effecten. De niet al te jonge krantenlezer kent de problemen: de torenhoge kosten in de jaren zeventig en tachtig voor het opslaan van melkpoeder, boterbergen, wijnplassen en meer recentelijk voor de bestrijding van ziekten (varkenspest, mkz), milieuproblemen als verdroging en vermesting, twijfels over de voedselkwaliteit, en boeren die er geen gat meer in zien. 

Hoe heeft het zover kunnen komen? De prijsgarantie voor graanboeren die Mansholt aanhaalt is maar een deel van het verhaal. Een groot gedeelte van de landbouw - de tuinbouw, aardappels en uien - kende helemaal niet zo’n vaste prijs, en had sinds de Tweede Wereldoorlog te stellen met harde prijsconcurrentie. Om te overleven moesten boeren veel produceren. Waar wel een vaste prijs was, werden in de jaren tachtig en negentig forse maatregelen genomen. Voor suiker en melk (vanwege melkplassen en boterbergen) kregen boeren in de jaren tachtig productiequota opgelegd. Voor graan werd de prijs in de jaren negentig verlaagd naar wereldmarktniveau. De graanboeren werden daarvoor gecompenseerd met een hectaretoeslag (eerder een soort inkomens- dan prijssubsidie). Kenmerkend voor de landbouw was de schaalvergroting en de voortdurende inzet van nieuwe technologie. 

Overigens was er in de tijd van prijssubsidies (tot de jaren negentig dus) beslist geen sprake van ‘landbouwambtenaren’, zoals boeren wel eens smalend worden genoemd. Ook gesubsidieerde boeren konden failliet gaan. Ook zij stonden onder druk steeds meer te produceren tegen een steeds lagere kostprijs om zichzelf van een behoorlijk inkomen te verzekeren.

Sinds het wegvallen van de prijssteun zoeken boeren steeds vaker hun zekerheid in contracten met de voedselindustrie. Dat zijn niet zelden ‘wurgcontracten’, waarbij boeren als kleine en verdeelde partij weinig kunnen inbrengen tegen de grote afnemers. 

De nadruk op kostprijsconcurrentie en de prijsgarantie voor bepaalde producten heeft er in ieder geval toe geleid dat één naoorlogse landbouwdoel werd gerealiseerd: voedselzekerheid. Al zijn er deskundigen die daar kritisch bij aantekenen dat het vooral de consument is die daarvan heeft geprofiteerd, en de boer veel minder. Het andere naoorlogse landbouwdoel: zorgen voor voldoende werkgelegenheid en een redelijk inkomen op het platteland, is in veel mindere mate bereikt, betoogt Louis Slangen, universitair hoofddocent Agrarische Economie en Plattelandsbeleid aan de Landbouwuniversiteit Wageningen, en dat verwijt hij Mansholt en de landbouwbeleidsmakers uit de afgelopen decennia. Want die hadden kunnen voorzien dat kostprijsconcurrentie met de voortdurende inzet van nieuwe technieken wel de consument, maar niet de boer ten goede zou komen. Velen, waaronder ook landbouweconomen, hebben daarop gewezen. 

Ook andere ‘publieke belangen’ werden het slachtoffer van de kostprijsconcurrentie, zo bleek in de jaren tachtig: het milieu, het landschap en dierenwelzijn. Verdroging, vermesting en gifgebruik werden bekende landbouwproblemen. De overheden in Brussel en Den Haag reageerden behalve met quota ook met milieuregels. Die persten de ‘landbouwondernemer’ in een strak keurslijf. Een slecht passend keurslijf, want het economische model van kostprijsconcurrentie dwingt de boer in een andere richting: die van afwenteling op het milieu, landschap en dierenwelzijn. 

Bestaat er een alternatief, een model dat boeren zowel bevrijdt van gekmakende en gedetailleerde regels als van moordende kostprijsconcurrentie? Een model tussen de vrije markt en nieuwe vormen van staatsdirigisme dat voorkomt dat boeren zich moeten uitleveren aan de wurgcontracten van de industrie? Daar gaan we hier naar op zoek, maar eerst nemen we de ‘nieuwe’ publieke belangen in de landbouw nog eens onder de loep. Nieuw, omdat ze als het ware net ontdekt zijn, en er in het landbouwmodel tot voor kort slecht vanaf kwamen. 
Ten eerste gaat het om een vitaal en aantrekkelijk landelijk gebied, een gebied waar, in de woorden van Jan Willem Straatsma van de Land- en Tuinbouw Organisatie Nederland (LTO), ‘leuke dingen gebeuren en waar je kunt recreëren, wat kortom iets te bieden heeft’. Hoe dat er precies uitziet verschilt natuurlijk met het perspectief waarmee je naar dat landschap kijkt. Voor Straatsma hoort de sierbollenteelt bijvoorbeeld tot de landschappelijke waarde, voor Slangen ‘hooguit zes weken per jaar als de bloemen in bloei staan’.
Ten tweede gaat het om voedselproducten die ‘duurzaam’ geproduceerd zijn. De Nederlandse samenleving vraagt nadrukkelijk van boeren dat zij hun kostenbesparingen niet afwentelen op natuur en milieu, en dat zij rekening houden met dierenwelzijn. Daarbij wordt het steeds belangrijker dat voedsel een ‘gezond imago’ heeft.

Tot slot vinden grote groepen in de samenleving het belangrijk dat onze landbouw niet ten koste gaat van die in ontwikkelingslanden. Geen gesubsidieerde export die lokale boeren in Afrika en Latijns-Amerika kapot concurreert dus, en misschien ook wat meer toegang voor landbouwproducten van ontwikkelingslanden tot de Europese markt. Omdat zulke belangen eerder in het geding zijn bij discussies over handel dan bij landbouwdilemma’s zullen we hierop slechts zijdelings ingaan. 

Uitbraak
De vraag is nu hoe deze drie soorten belangen het beste gediend kunnen worden in een landbouwmodel dat uitgaat van zelfregulering, een model waarbij boeren niet langer klem zitten tussen overheid (regels), markt (kostprijsconcurrentie) en industrie (wurgcontracten). Hoe kan zo'n model er uitzien? 
We hoeven niet vanaf nul te beginnen, want in de praktijk bestaan er al boerenbedrijven die hun eigen weg zoeken en tussen deze klippen door laveren. Zoals de drieduizend boeren die in West Nederland onder de vlag van In Natura samenwerken aan agrarisch natuur- en landschapsbeheer. Zij sluiten daartoe contracten af met ‘boerennatuurverenigingen’, nieuwe groene coalities tussen boeren en natuurbeheerders. Dat is opvallend als je bedenkt dat boeren en natuurbeheerders nog niet zo lang geleden als kemphanen tegenover elkaar stonden.
Toch kunnen dergelijke initiatieven niet op steun van de overheid rekenen, zo klaagt In Natura-directeur Arie van den Brand. Het ministerie van Landbouw is niet erg genegen regels te versoepelen en voelt er nog minder voor deze boeren financieel te steunen. Op een bijeenkomst in politiek-cultureel centrum De Balie in Amsterdam, vallen andere landbouwcritici Van den Brand bij. De Wageningse communicatie-professor Cees van Woerkom zegt: ‘Er is een enorme frustratie. En politiek onvoldoende ondersteuning voor nieuwe samenwerkingsvormen tussen landbouw en maatschappelijke organisaties. Er is geen politiek commitment, geen leiding; zo stevenen we af op een soort passieve euthanasie van de landbouw.’ Van den Brand voegt daar aan toe dat de overheid ‘autistisch’ is. Op het ministerie bestaat volgens hem het idee dat boeren alleen maar hun hand kunnen ophouden. 

Op het ministerie van Landbouw hoort directeur Annemie Burger de kritiek enkele weken later gelaten aan. Al zal zij zich na een uur laten ontvallen dat zij ‘wel kwaad zou zijn geworden’ als ze erbij was geweest. Het beeld van een autistische en boerenhatende overheid bestrijdt ze, maar ze toont zich ook kwetsbaar. ‘Zijn wij remmers in vaste dienst? Ik kan het geluid dat we de sector platreguleren plaatsen - dat is ook waar en hangt samen met het systeem waar we in zitten. Een systeem van productieverhoging dat ook de overheid jarenlang heeft gepropageerd. Het is nu aan schoonheid ten onder gegaan.’

Van de overvloedige Haagse regelgeving, bijvoorbeeld op mestgebied, krijgt Burger ‘buikpijn, zo akelig gedetailleerd is die’. De logica van het ontstaan van dat woud, zo analyseert Burger, ligt in het ‘actie-reactiebeleid’: op elk nieuw probleem volgde een nieuwe regel. De landbouwsector zelf vroeg daar ook steeds om.

Met de commissie die advies uitbracht over de intensieve veehouderij, pleit het ministerie van Landbouw nu voor een omslag in het systeem van kwantiteit naar kwaliteit. Zelden zal een advies - uitgebracht in mei 2001, onder leiding van SER-voorzitter Wijffels - zo snel zijn toegeëigend door een overheid. Ongetwijfeld zaten ze er op te wachten bij LNV, als ze niet al de omslag gemaakt hadden. Burger heeft het gevoel dat ze in een spannende tijd leeft. ‘We zullen over tien jaar zeggen dat dit een interessante periode was.’

Gedachte-experiment
Waar wachten we nog op, zou je zeggen. We leggen Burger een gedachte-experiment voor, uitgaande van nadruk op kwaliteit in plaats van kwantiteit, op duurzaam geproduceerde producten in plaats van op ‘massa’. Geïnspireerd op het idee dat de landbouw weer regionaal wordt: met minder gesleep van voedsel en beesten, uit oogpunt van ecologie en dierenwelzijn. De landbouwketens worden daardoor korter, en daarmee helderder voor controleurs en consumenten. Het idee is dat op die manier de eerder genoemde publieke belangen beter gewaarborgd kunnen worden, en wel door belanghebbenden zelf, want de overheid trekt zich terug in de coulissen.
Stel: het EU-landbouw(subsidie)beleid wordt geregionaliseerd, Brussel en Den Haag beperken hun regelgeving tot minimumnormen en tot het toezicht daarop. Boeren en andere stakeholders krijgen een grote mate van vrijheid hun eigen zaakjes te regelen. Ze krijgen alle gelegenheid om - à la In Natura - deals over diensten, producten en landschapsbeheer te sluiten. Overheden zorgen voor een juridisch kader dat moet garanderen dat de publieke belangen op een evenwichtige en open manier tegen elkaar afgewogen kunnen worden.
Daartoe worden er regionaal Publieke Landbouw Raden (PLR’s) ingesteld die de plattelandsgebieden beheren. Hierin zitten alle mogelijke belanghebbenden: boeren, milieu- en natuurorganisaties, waterschappen, Kamers van Koophandel, bewonersgroepen, projectontwikkelaars, industrie, supermarkten et cetera. De Publieke Landbouw Raden zijn fora waar partijen publiekelijk met elkaar debatteren en overleggen over het sluiten van convenanten. Ze regelen hun eigen zaakjes op terreinen als milieu, natuur, dierenwelzijn en landschap. De PLR’s beslissen over verdeling van door de overheid beschikbaar gestelde middelen, bijvoorbeeld voor het beheer van biodiversiteit en cultuurlandschappen, of voor boeren die willen overschakelen op biologische landbouw. De PLR's kunnen natuurorganisaties subsidiëren voor het aankopen van echte natuur of besluiten om samen met boeren natuur te gaan beheren. Ze sluiten met regionale en lokale overheden prestatie-contracten - vergelijkbaar met die tussen woningcorporaties en gemeenten - op het gebied van waterbeheer, biodiversiteit en ruimteverdeling.
De PLR's adviseren ook de overheid over zaken die nationaal of Europees geregeld moeten worden, bijvoorbeeld over algemeen geldende minimumnormen op milieugebied. 

Tot zover dit gedachte-experiment. Het idee is het creëren van een publiek domein waar in alle openheid belangenconfrontaties plaatsvinden, waar debat is en waar afspraken gemaakt kunnen worden. Er moet een plaatselijke balance of powers zijn waarbij organisaties van de verschillende belanghebbenden meedoen. 

De vraag is nu de volgende: kan het landbouwbeleid op zo'n manier gedecentraliseerd worden en is het mogelijk om publieke belangen dan op een transparante wijze af te wegen? Welke overheidsrol is daarvoor nodig, juridisch, voor het stellen van eisen en minimumnormen, voor het toezicht en het beschikbaar stellen van subsidies? Dat zijn de vragen die we voorleggen aan Annemie Burger. 

Is zo’n gedecentraliseerd landbouwmodel om te beginnen mogelijk op het gebied van mest? Het mestprobleem is een van de meest ‘geregelde’ problemen van Nederland. Zo zijn er regels voor de opslag van mest, voor het ’s nachts uitrijden, voor het in de winter uitrijden, voor het dumpen op hellingen, algemene regels voor het transport van mest (dat mag niet naar de buurman voordat er een onbetaalbare monstering en een weging heeft plaatsgevonden), en ga zo maar door. De mestregels hebben er sterk aan bijgedragen dat veel boeren zo langzamerhand een broertje dood hebben aan ‘het milieu’.

Als we, zo is het voorstel aan Burger, de mestproblematiek nu eens onderbrengen bij de PLR's? De mestnormen zullen dan niet meer voor iedere boer afzonderlijk gelden maar voor een regio (de vraag hoe groot zo’n regio is laten we hier even in het midden). In elke regio overleggen boeren, milieuorganisaties en andere partijen over de manier waarop ze binnen de normen zullen blijven. Afhankelijk van de grond en de plaatselijke milieubelasting kan de norm zelfs variëren. Als de plaatselijke milieuorganisaties bang zijn dat de normen niet gehaald worden, kunnen zij samen met de boeren extra maatregelen en controle bedenken. Natuurlijk mag een regio altijd besluiten om scherpere mestnormen te stellen.

Helder
‘De overheid is altijd huiverig geweest met differentiatie van normen en met het plaatselijk laten vieren van de regels’, begint Burger, danig op haar hoede. ‘Dat is niet alleen vanwege de rechtsongelijkheid die dat oplevert. Er speelt ook angst mee dat als we een vinger geven, boeren een hele hand nemen. Er bestaat wantrouwen, wederzijds trouwens. Maar het allerbelangrijkste is dat elke regel die je schrapt binnen het huidige systeem van scherpe concurrentie op de kostprijs de groei van de landbouw en de milieuproblemen vergroot. Als je alle mestregels zou schrappen, dan ga je in no time naar twintig miljoen varkens. Het systeem heeft de individuele boer in zijn greep, de druk om intensiever te produceren is te groot. Je kunt die regels niet veranderen zonder eerst het systeem van kostprijsconcurrentie te veranderen. En dat vergt veel meer dan het schrappen van wat regels, zoals Wijffels in zijn rapport adviseert. [Kern van het plan van Wijffels is dat het vrije-marktmodel van kostprijsconcurrentie vervangen wordt door vaste afspraken, gebaseerd op kwaliteit, tussen de ketens in de voedselproductie - producenten, verwerkers en retailers; red.] Wij willen trouwens ook wel minder regels, maar het is als het verleggen van de koers van een tanker.’ 

We komen Burger tegemoet in haar vrees voor de groei van het aantal varkens en stellen haar gerust met een paar landelijke, heldere en harde normen - zoals voor de grondwaterkwaliteit - die de overheid keihard controleert en handhaaft. Een regio krijgt vervolgens nog steeds alle vrijheid op eigen creatieve wijze aan die norm te voldoen. Zou dat geen motiverend plan zijn?

Burger blijft voorzichtig: ‘Dat hangt ervan af. Ik kan me best voorstellen dat de regels dan variëren, maar ik wil wel de garantie dat ze de milieudoelen ook halen.’ En die zekerheid, zo valt uit haar woorden op te maken, wordt groter naarmate boeren aan meer en gedetailleerde normen voldoen. In ieder geval is het simpelweg meten van de grondwaterstand niet voldoende. (‘Dan meet je alleen de actuele situatie.’) Burger wil die garantie via regels zolang Nederland nog kampt met een groot mestoverschot.

Maar krijg je meer zekerheid met regels die zo gedetailleerd zijn dat ze niet meer controleerbaar worden? Bij de jonge boeren van het NAJK (Nederlands Agrarisch Jongeren Kontakt) geloven ze daar niets van. Bestuurder Eric Ordelman komt daarom tot de conclusie dat Nederland het beter kan doen zoals in de andere Europese landen: laat de overheid enkele heldere en eenvoudige doelen stellen, zoals een maximum aantal dieren per hectare. En simpele normen voor de kwaliteit van het drinkwater en de maximaal toelaatbare uitstoot van fosfaat en nitraat per hectare.
Ook al kan Burger goed invoelen dat boeren zich bekneld voelen door alle  regels, afrekenen op één grove en robuuste norm kan nóg verstikkender zijn. Met een maximum aantal koeien per hectare in plaats van voor de huidige ‘mineralenboekhouding’ (waarbij iedere agrariër nauwkeurig bijhoudt hoeveel mineralen er in en uit zijn bedrijf gaan), had de Nederlandse boer veel minder keuzes gehad om zijn mestprobleem op te lossen, betoogt Burger. Met een norm van twee koeien per hectare is er geen andere keus dan de veestapel inkrimpen. Nu kan de Nederlandse boer ook kijken of hij zijn overschot elders kwijt kan of zelfs kan verminderen met een ander soort veevoer. Burger: ‘Dat is ook precies de reden waarom ons systeem in Brussel zo wordt gewantrouwd.’

Daarmee is het idee van regionale zelfregulering voor het ministerie echter nog niet afgeschoten. Burger: ‘Als ik een contract over milieuprestaties kan afsluiten met een juridische entiteit, dan sta ik daar positief tegenover. Dat werkt veel motiverender. Maar ik wil er wel een sanctie tegenover stellen als het doel niet gehaald wordt.’

Waterland 
Was dat gebrek aan sanctiemogelijkheden het probleem bij de milieucoöperaties? Na een hoopvolle start eind jaren negentig lijken die samenwerkingsverbanden van boeren op milieugebied nu veroordeeld tot een kwijnend bestaan. Illustratief is de Natuurvereniging Waterland in Noord-Holland, die het ministerie namens 250 boeren een aanbod deed dat ze eigenlijk niet kon weigeren. In ruil voor het schrappen van de mestregels beloofde de vereniging de milieubelasting veel verder terug te dringen dan landelijk verplicht.
Het aanvankelijke enthousiasme op LNV maakte al snel plaats voor ‘stukmakende juristerij’, vertelt Bart Edel van de Waterlandse Natuurvereniging. Het kwam erop neer dat de juridische entiteit waar Burger afspraken mee wil maken, niet te realiseren is. Want de overheid kan wel een deal sluiten met een coöperatie, maar die coöperatie kan de aangesloten leden niet wettelijk aan de afspraken houden. Erger nog, zo redeneerden landbouwjuristen in Den Haag, boeren kunnen gewoon uit de coöperatie stappen als het ze niet bevalt. In de 120 gesprekken tussen ambtenaren van LNV en de Waterlanders maakten de Haagse juristen ook een steeds groter probleem van de vijftig boeren in de regio die niét aan de coöperatie meededen. Edel: ‘Wij zeiden daarop: dat is gewoon jullie pakkie an, net als de boeren elders in het land.’

Daar kwam Edel echter niet mee weg. De overheid kan moeilijk, zo redeneerde LNV, een paar honderd boeren toestaan uit het juridische systeem te stappen in een coöperatie, zonder daarbij sanctiemogelijkheden te houden. Stel je voor dat de Brabantse varkensboeren hetzelfde zouden gaan eisen, vreesden ze op het ministerie. Dat de huidige mestregels praktisch onuitvoerbaar zijn, deed er blijkbaar minder toe. Edel: ‘In Noord-Holland zijn al verschillende boeren voor de rechter geweest wegens overtreding van de mestregels. De rechter zegt dan: ik verklaar u schuldig maar ik geef geen straf.’ De rechter gelooft met andere woorden ook niet in de mestregels.

De Wageningse Landbouwsocioloog Jan Douwe van der Ploeg geeft in zijn boek De Virtuele Boer een fundamentelere verklaring voor het mislukken van de milieucoöperaties van boeren. Als voorzitter van het overleg tussen de milieucoöperaties en het ministerie van LNV was hij getuige van de ‘onwil en onmacht’ bij het ministerie om de coöperaties voluit te steunen. Van der Ploeg: ‘Het is onvermogen om af te wijken van het technologisch regime waarop van oudsher alles is afgestemd.’ Dat regime of ‘expertsysteem’ moet het hebben van schaalvergroting en kostprijsverlaging door middel van de inzet van technologie. Daarop zijn de regels geënt en die kunnen niet versoepeld worden ten behoeve van lokale initiatieven van zelfregulering. Van der Ploeg: ‘Meer in het algemeen gesteld: in het uitgebreide netwerk van directies, ministeries, onderzoekstations, provincies en ga zo maar door, kan een voorstel niet verder reiken dan de meest behoudende schakel toestaat. Vernieuwing of verandering kan aldus niet meer zijn dan het kleinste gemene veelvoud. Veelal zal dat nul zijn. Dan gebeurt er dus niets.’ Daar kan Waterland het mee doen.

Boerennutsbedrijven 
Loopt de zoektocht naar alternatieven hier dood? Misschien niet. Zowel door onderzoekers als ook in het beleid (Duitsland) wordt een nieuw onderscheid geïntroduceerd dat de discussie vlot zou kunnen trekken. Het gaat om een onderscheid tussen wat we maar even noemen grootschalige en kleinschalige landbouw.

Bij de grootschalige land- en tuinbouw gaat het in de eerste plaats om ‘niet-grondgebonden’ landbouw, zoals de varkens- en pluimveesector. Eigenlijk is dat niet zozeer land-bouw, maar eerder voedsel-productie, die in principe overal in Nederland zou kunnen plaatsvinden, net zoals de productie van brood of auto’s. Maar grootschalige landbouw is niet alléén niet-grondgebonden. Ook boeren die op een paar honderd - vaak gehuurde - hectaren aardappelen poten rekenen we hiertoe. Kenmerkend voor de grootschalige landbouw is massaproductie waarbij economische voordelen worden gezocht in schaal en technologie: veel produceren tegen zo laag mogelijk prijs. De afzet van deze producten verloopt via de markt of met contracten met de voedselverwerkende industrie. Op termijn, zo verwacht de Wageningse onderzoeker Louis Slangen, zal zeker dertig procent van de boerenbedrijven en zestig procent van de omzet tot deze categorie gaan behoren.
Bij de kleinschalige landbouw gaat het meer om de kwaliteit, in een baaierd aan activiteiten die vaak gecombineerd op een boerenbedrijf voorkomen: productie van streekgebonden producten, biologische producten, natuur- en landschapsbeheer, recreatie en toerisme. Al deze vormen zijn grondgebonden en bieden op het eerste gezicht het meeste perspectief voor zelfbeheer van boeren in samenwerking met hun omgeving. In elk geval heeft deze landbouwvorm veel te maken met landbeheer, dat wil zeggen met een aantrekkelijk landschap. Een voorbeeld is de Natuurvereniging die in Waterland – in tegenstelling tot de milieucoöperatie – wél van de grond kwam. De vereniging sluit daar met de bij haar aangesloten boeren contracten, zoals over het beheer van slootkanten:  bijvoorbeeld een terrastalud afgraven waar de koekoeksbloem weelderig kan tieren, en die daarvoor een beloning ontvangen. 
De Land en Tuinbouw Organisatie Nederland (LTO) is wel geporteerd van zulke ‘landbouw’. LTO-medewerker Jan Willem Straatsma ziet er ook steeds meer mogelijkheden voor. Boeren hebben met hun grote lappen grond namelijk goud (lees: ruimte) in handen om in nieuwe collectieve behoeften te voorzien. Vijfenzestig procent van alle grond in Nederland is van ‘de landbouw’. Maar grond of ruimte is eigenlijk van ons allemaal, heeft allerlei collectieve aspecten, en zou dus ook in een of andere vorm collectief beheerd moeten worden. In Nederland is de aanspraak om ruimte enorm.
Dat vraagt om nieuwe arrangementen met boeren, bijvoorbeeld inzake waterbeheer. Om overstromingen te voorkomen is boerenland nodig als overloop. Op hun akkers zal water moeten vloeien. Boerensloten kunnen uitgediept, verbreed en aangesloten op grotere vaarwegen. Nieuwe meertjes, verhoging van de grondwaterstand, ga zo maar door. Over het beheer van de kwaliteit van het water hebben in Gelderland de waterleidingbedrijven al contracten afgesloten met boeren. Alleen ontpoldering is geen serieuze optie, benadrukt Straatsma, want dan zouden boeren hun land simpelweg inleveren.
Ook voor de productie van duurzame energie is ruimte nodig. Met windenergie hebben boeren al langer ervaring. Sinds het rijk begin jaren negentig met de provincies een convenant afsloot over het realiseren van meer windenergie kloppen die laatsten regelmatig bij boeren aan om molens op hun grond te plaatsen. In de nabije toekomst zal daarnaast energie uit biomassa steeds belangrijker worden. De geliberaliseerde energiebedrijven zullen, zo voorziet Straatsma, hun groeiende behoefte aan groene stroom niet zonder de boeren kunnen realiseren.

Boeren, zo stelt Straatsma, zouden nutsbedrijven kunnen vormen die verantwoordelijk zijn voor landschap (‘de leuke dingen voor de mensen’),  energie en schoon water. Maar dat gaat niet vanzelf, zegt hij er meteen bij. De overheid zal daarvoor de ruimte moeten scheppen in de regelgeving en met geld. 

Nu kan energie nog wel worden verkocht, maar landschap niet. De redenering van Straatsma is daarbij eenvoudig: als de samenleving dat soort diensten belangrijk vindt, dan moet ze daar ook voor willen betalen. En voor dat betalen heeft ze de overheid uitgevonden (die daartoe weer belasting heft). Alleen wil die overheid dat niet, tenminste als het om extra geld gaat. Minister Brinkhorst wil wel de huidige inkomenssteun voor boeren verschuiven naar steun voor plattelandsontwikkeling. Maar daar voelt LTO weer niet veel voor, omdat de minister die ‘boerensubsidie’ ook wil geven aan organisaties als Natuurmonumenten om er natuur mee te kopen. 

Wie betaalt er?
Zijn er behalve de overheid nog anderen die de portemonnee willen trekken? Kunnen burgers, die immers van landschappelijke waarden profiteren, misschien zelf direct bijdragen aan zulke waarden? In die richting denkt Niko van Brussel van het Groene Hartteam, een platform waarin overheden en maatschappelijke organisaties overleggen over de inrichting van het Nederlandse ‘Central Park’. Van Brussel wil de zes miljoen burgers en drieduizend boeren in het Groene Hart ‘dichter bij elkaar brengen’. Boeren en burgers zijn van elkaar vervreemd, vindt hij. Stedelingen kennen de landbouw niet; ze denken dat dat gebied er vanzelf blijft, en onafhankelijk is van de melkprijs. Stedelingen die profiteren van het landschap, dat dankzij boeren in stand wordt gehouden, willen daar mogelijk best voor betalen. Boeren kunnen hun bedrijfsvoering dan afstemmen op de stedelijke vraag. Van Brussel: ‘Er zijn al stedelingen die een koe hebben geadopteerd. In de Randstad zijn er tweeduizend stedelingen op één boer. Daar moet toch meer mogelijk zijn?’ 
Op de Landbouwuniversiteit Wageningen lanceerde Louis Slangen met zijn collega Nico Polman afgelopen najaar 2001 een ander idee voor directe betaling van boeren, een idee dat door de universiteit met een prijs werd beloond. Analoog aan de MobiMiles van Roel Pieper (een advies aan de regering over een technisch systeem voor rekeningrijden) stellen Slangen en Polman een soort rekeningrijden in het landelijk gebied voor. Dat landelijk gebied moet daarvoor verdeeld worden in een aantal deelgebieden. Bezoekers betalen via het systeem van MobiMiles - registratie geschiedt door palen in het landschap - voor hun ‘consumptie van de in het gebied aanwezige natuur of het speciale agrarische landschap’.

Slangen pretendeert niet een kant en klaar idee voor de uitvoering te hebben (wat doen we bijvoorbeeld met fietsers?), maar hij weet wel hoe de prijs tot stand kan komen: automobilisten, plaatselijke bewoners, landschapsbeheerders, boeren, milieuorganisaties en andere stakeholders zouden daar met elkaar over kunnen onderhandelen. Zij sluiten een contract waarin de afspraken over prijs en de te realiseren natuurdoelen zijn vastgelegd. Je zou dergelijke contracten ook kunnen sluiten over energie en water, gaat Slangen verder. Het lijkt warempel de PLR wel.

Verantwoording
Als boeren in de vorm van nutsbedrijven maatschappelijk gewaardeerde goederen gaan leveren, dan duikt de vraag op tegenover wie zij zich dan verantwoorden. Bij de watervoorziening betalen en controleren waterleidingbedrijven de kwaliteit van het geleverde product. Hetzelfde geldt voor de energiebedrijven wat betreft de groene stroom die boeren eventueel gaan leveren, en waterschappen en provincies zullen met boeren contracten afsluiten over het bergen van water. Maar wie letten er op de aantrekkelijkheid van het landschap? Daar lijkt geen duidelijke countervailing power voor te zijn. Want de stedelingen van Van Brussel en de automobilisten van Slangen moeten nog wel het podium beklimmen. De natuur- en milieuorganisaties zijn lokaal een zwakke partij. Om dat geluid te versterken zouden lokale en regionale organisaties, bijvoorbeeld de provinciale Milieufederaties, meer middelen moeten krijgen voor het aantrekken van deskundige medewerkers. 

De Brabantse Milieufederatie zoekt de versterking in het vinden van nieuwe bondgenoten. Zij wil maatschappelijk ‘slapende’ organisaties zoals heemkundige of cultuurhistorische verenigingen wakker schudden. De molenstichting, de kastelenstichting en de plaatselijke knotwilgenknippers hebben immers een groot belang bij de inrichting van de ruimte.

De tegenstelling tussen boeren en milieubeschermers zou overigens bij landschappelijke inrichtingsvragen wel eens veel minder groot kunnen zijn dan misschien wordt gevreesd. Dat ondervond het Nederlands Agrarisch Jongeren Kontakt tijdens een ‘puzzeltocht’ door de Nederlandse ruimte. Jonge boeren en provinciale Milieufederaties waren het er tijdens verschillende bijeenkomsten in het land roerend over eens dat het landschap zo veel mogelijk open moet blijven.
Ook bij de Natuurvereniging Waterland in Noord-Holland zijn boeren, natuurminnende vrijwilligers en zelfs jagers eendrachtig bezig met het opvangen van weidevogels, al zouden vrijwilligers wel wat meer te zeggen willen hebben op de ledenvergadering (alleen de boeren in de regio mogen lid worden), om ‘het belang van de natuur voorop stellen’, zoals de voorzitter van de vrijwilligersraad het omschrijft. Maar echt moeilijk doen ze er ook weer niet over. Ze willen in de eerste plaats lekker praktisch bezig zijn in de natuur. De ‘geestdrift’ van de natuurliefhebbers lijkt een beetje op de betrokkenheid van ouders bij school en huurders bij de corporatie: instemming met de inspraak maar weinig animo om zelf mee te praten. De betrokkenheid valt wellicht te vergroten via discussies, fora, regionale enquêtes, zoals in deze publicatie ook werd voorgesteld voor het onderwijs. De PLR’s uit ons gedachte-experiment moeten nadrukkelijk openbare lichamen zijn.
Er is één partij die onvermijdelijk een groter stempel op het landschap zal drukken, en die de boeren steeds vaker tegen zullen komen: de toeristische en recreatiesector. ‘Het aantal binnenlandse vakanties stijgt’, zo lezen we in Innovaties in toerisme, een onderzoeksverslag van het interdepartementale overheidsprogramma Duurzame Technologische Ontwikkeling (DTO). De claims op onder meer boerengrond rijzen de pan uit door een snel groeiende vraag naar tweede huizen, luxere onderkomens, zoals ‘grote en kleine hotels, jeugdherbergen, multifunctionele bedrijven (zoals boerderijen), campings, bungalows, appartementen en jachthavens’. En ondanks een groeiend milieubesef in deze sector meldt het verslag dat ‘waterverbruik, afvalwater en energieverbruik tot grote problemen leiden’.

Of al die ‘leuke dingen voor de mensen’ nog te verenigen zijn met een vitaal en aantrekkelijk landelijk gebied is dan ook zeer de vraag. Het probleem met de toeristische sector is dat ze zo slecht aanspreekbaar is als partij. De sector is versplinterd (nog slechter georganiseerd dan de landbouw) en daardoor moeilijk in een overleg te betrekken, zo ervaart Niko van Brussel in het Groene Hart.

Over de eindverantwoordelijkheid van het beheer van de collectieve goederen in de groene ruimte moet je trouwens ook weer niet te ingewikkeld doen, vindt LTO-man Straatsma. Daar is gewoon de overheid voor; de lokale overheid, wel te verstaan. Als die dan ook het geld krijgt om concrete projecten te realiseren, is de verantwoording wat de LTO betreft voldoende geregeld. 

Voor Niko van Brussel van het Groene Hart-team nog niet. Zijn ervaring is dat afzonderlijke gemeenten niet altijd goed in staat zijn om de publieke wens van een open landschap ook te vertalen in besluiten. Dat wil zeggen, in besluiten die dat landschap ook open houden, inclusief de dorpjes die daarin liggen. Dat komt volgens hem onder meer omdat gemeenten geen direct belang hebben bij het openhouden van het landelijk gebied. Integendeel: het bebouwen van het buitengebied kan de gemeentekas spekken door een hogere bijdrage van het gemeentefonds. Je kunt gemeenten daarom beter belonen voor het openhouden van het landschap, vindt hij.

Veilig voedsel
In tegenstelling tot de kleinschalige landbouw moet de grootschalige (grond- en niet-grondgebonden) landbouw benaderd worden als elke andere industrie: vrijheid onder restricties van overheidsregels, waaronder die voor milieu en gezondheid. Toch zijn hier ook wel aanvullingen op te maken. In het kader van de zogenaamde Reconstructiewet overleggen varkensboeren samen met provincie, gemeenten, waterschappen en milieuorganisaties over nieuwe locaties voor de intensieve varkenshouderijen in de zandprovincies. De minister heeft dat zo bedacht omdat hij deze bedrijven minder dichtbij natuurgebieden wil laten liggen. De afspraken van deze overleggen wegen zo zwaar dat zelfs bestaande streek- en bestemmingsplannen ervoor moeten wijken. Bij de milieubeweging heerst wel enige zorg omdat men vreest weinig in te kunnen brengen tegen het agrarische belang. Frans Dotinga van de Brabantse Milieufederatie: ‘Dat belang is heel sterk, zeker als je de vertegenwoordigers van de overheid en het waterschap meetelt. Daar tegenover staan voor het milieu een paar vrijwilligers. De besluitvorming gaat al gauw over hun hoofden heen. Wat gebeurt er in de wandelgangen? Tijdens een vergadering blijken de hazen plotseling een heel andere kant op te lopen.’

Een ander aanvulling komt van de Commissie Wijffels, die voor de intensieve veehouderij geen vrije markt wil maar een corporatistisch aandoend overleg tussen alle betrokkenen uit de keten om prijs- en kwaliteitsafspraken te maken. Met dit advies wil Wijffels ontsnappen aan de prijsconcurrentie in de bio-industrie die ten koste gaat van dier en mens. Een interessant voorstel met nogal wat implicaties - Komt dit niet in frontale botsing met het vrije markt-beleid van Brussel? - dat we hier verder laten rusten.  

We zijn met dit bovenstaande punt terechtgekomen bij een ander publiek belang, namelijk dat van de gezondheid. Tot nu toe ging het vooral over het landschapsbeheer, een belang dat op regionaal niveau speelt en waarvoor we gekeken hebben of het op dat niveau behartigd kan worden. Een tweede publieke belang, dat van veilig en duurzaam geproduceerd voedsel, vraagt om een bovenlokale aanpak. Immers, veel voedsel is afkomstig uit de niet-grondgebonden landbouw, en die laat zich moeilijk regionaal organiseren. Landelijke regels zullen de niet-grondgebonden, intensieve veehouderij blijven reguleren. Bedrijven kunnen van hun kant, zo adviseert de Commissie Wijffels, op deze onderwerpen een bijdrage leveren middels ‘maatschappelijk ondernemen’, bijvoorbeeld in de vorm van keurmerken en gedragcodes voor ondernemen (verdergaand dan de wettelijke). Ondanks maatschappelijk ondernemende bedrijven zullen regels toch gecontroleerd moeten worden. Is er een inspectie nodig die waakt over de kwaliteit van ons voedsel? De overheid voelt die behoefte wel, gezien de geplande Nationale Voedselautoriteit (NVa) – een overheidsorgaan, ondergebracht bij verschillende ministeries. Dat kwam het kabinet voorjaar 2001 op stevige kritiek te staan van het zogenaamde ‘vierentwintig-uursministerie voor de voedselveiligheid’, een zeer tijdelijke denktank van wetenschappers en vertegenwoordigers uit het bedrijfsleven (waaronder Albert Heijn en Campina) en de Consumentenbond. De ministers-voor-één-dag adviseerden de regering om de NVa op afstand van de overheid te zetten en haar niet méér te laten doen dan te zorgen voor een goede dialoog met burgers, waaronder informatievoorziening over voedselveiligheid. De overheid, zo stelden de kortstondige ministers, is door haar verwevenheid met de landbouw niet geloofwaardig als onafhankelijke voedselinspecteur.  

Geen controle of inspectie dus, maar een faciliterende rol die consumenten wijzer moet maken en niet zozeer beschermen. Geef die consumenten verder een Burgerinitiatiefwet waarmee ze naar de rechter kunnen stappen om informatie over een bepaald levensmiddel openbaar te laten maken, ‘dan heb je 16 miljoen controleurs’, aldus de vierentwintig-uursministers.
Initiatiefnemer Bert Mulder van de Informatiewerkplaats zag bij de presentatie van zijn voorstel al helemaal waar het naar toe zou kunnen gaan. ‘Wij stellen ons een barcode voor op ieder product. Die kan de consument even langs zijn mobiele telefoon halen en dan meteen zien of dat product veilig voor hem of haar is. Individueel, zodat een diabeticus zijn eigen keuze kan maken.’
Voor de aanwezige politici was deze gedachtegang een stap te ver; de NVa moet gewoon verantwoording afleggen aan de overheid, vond onder meer minister Brinkhorst. En de Kamerleden ging de vrijblijvende rol voor de NVa veel te ver. De overheid moet dwingend voorschrijven wat voor informatie producten moeten bevatten, en de NVa moet dat controleren.

Was het behoudzucht van de politici om zeggenschap en controle niet uit handen te willen geven? Of zijn ze terecht bang dat het vierentwintig-uurvoorstel te veel van burger en consument vraagt. Immers, consumenten en hun organisaties kunnen toch niet alle producten waar een luchtje aan zit op de NVa-agenda zetten? Aan tien consumentenbonden zou je dan nog niet genoeg hebben. Mulder: ‘Je kunt nooit alle informatie hebben, dat moet je ook niet willen. Op de Albert Cuyp-markt heb je ook geen barcode. Als consumenten zich niet uitspreken over een bepaald product, dan vinden ze het blijkbaar niet interessant.’ Dat lijkt een erg lichtzinnige omgang met de volksgezondheid, en ook een waarbij evenveel kan misgaan als bij het huidige beleid. Bovendien sluit het voorstel voor een voortdurende dialoog niet uit dat er daarnaast een stevige controle bestaat. 

Ondanks zijn deelname aan het vierentwintig-uursministerie lijkt dat ook de hoofdinzet van de Consumentenbond. Toen afgelopen zomer bekend werd dat het kabinet de NVa uitkleedt tot een tandeloos orgaan dat ergens zweeft tussen de ministeries van Landbouw en Volksgezondheid, zonder zeggenschap over bijvoorbeeld de Keuringsdienst van Waren, reageerde directeur F. Cohen scherp. In de Volkskrant zei hij: ‘Juist omdat voedselveiligheid zo’n belangrijk onderwerp is, moet de eerste stap zijn: het weghalen bij de ministeries en onderbrengen in een onafhankelijk orgaan, zoals de Nederlandse Mededingingsautoriteit (NMa, houdt toezicht op concurrentievervalsing; red.) en de Opta (houdt toezicht op de telecomsector; red.).’

Cohen wil graag ‘een krachtig, onafhankelijk instituut’, waarin de Keuringsdienst voor Waren, de Algemene Inspectiedienst en de Rijkskeuringsdienst voor Vee en Vlees opgaan, met eigen controleurs en sanctiebevoegdheden, zoals de mogelijkheid om een bedrijf te sluiten, een product uit de schappen te halen en boetes uit te delen. Verantwoording moet deze controleur weer afleggen aan de overheid.

EKO-dromen
Het is een situatie waar ook de controleurs van Skal van dromen. Jarenlang was zowel de afgifte van het EKO-keurmerk (en dus het vaststellen van de eisen) als de controle in handen van deze organisatie, ooit in het leven geroepen door de biologische boeren zelf. Na wat kleine schandaaltjes werd het iedereen duidelijk dat zo’n vermenging van belangen op den duur onhoudbaar was. (Een inzicht dat blijkens de discussie over de NVa bij de overheid nog moet doorbreken.)

Als de biologische sector, vertegenwoordigd door het Platform Biologica, zijn zin had gekregen dan was het EKO-keurmerk voortaan ondergebracht bij een ‘gezaghebbend orgaan’ van de overheid. Deze ‘publiekrechtelijke optie’ was favoriet omdat dan de EKO-eisen voor alle telers zouden gelden. Wel wilde Platform Biologica het recht hebben om bij tijd en wijle om aanscherping van de eisen voor het keurmerk te vragen. Het ministerie van Landbouw paste echter voor de eer; die vond het Keurmerk typisch een kwestie van de sector zelf.

Voor het Platform Biologica dus, dat afgelopen zomer met tegenzin zijn verantwoordelijkheid nam. Waarom eigenlijk die huiver? Immers, de sector heeft ervaring met zelfregulering - zie de oprichting van het EKO-keurmerk en de groei van de groene winkels. Waarom dat plotselinge aanschurken tegen de overheid?

Dat komt omdat zijn platform de grootste moeite heeft de kikkers in de wagen te houden, geeft Bert Ruitenbeek van Biologica ruiterlijk toe. Met andere woorden, veel boeren zullen calculerend uitkijken naar een keurmerk met minder strenge eisen, zoals dat van de EU, wanneer het Platform de regie krijgt (en de regels dus niet verplicht zijn voor alle biologische boeren). En concurrentie tussen keurmerken zal onherroepelijk ten koste gaan van het EKO-keurmerk, en dus van de ‘echte’ biologische landbouw. Het alternatief voor Biologica is zelf de eisen voor het EKO-keurmerk verslappen, zodat iedereen mee blijft doen. Ook geen aantrekkelijke optie voor de aanhangers van de zuivere biologische teelt. De conclusie mag zijn dat een strenge biologische sector en een helder inzicht voor de consument (een keurmerk) het meest gebaat zijn bij een sterke overheidsrol.

Aan de andere kant kun je redeneren dat zelfregulering kan leiden tot concurrentie tussen keurmerken en dat kan weer stimuleren dat meer boeren kleine stapjes zetten richting duurzame landbouw.

Slot
Voedselveiligheid en dierenwelzijn vragen om inspectie. Consumenten kunnen daarbij een grotere rol krijgen, maar uiteindelijk zullen zij niet zonder het rijk kunnen. De mogelijkheden van zelfcontrole op afstand van de overheid, regionaal of lokaal, zijn groter in de kleinschalige, grondgebonden landbouw. Het belang van een aantrekkelijk landschap laat zich makkelijker delegeren dan dat van fatsoenlijk geproduceerd voedsel. Maar in dat landelijke gebied is niet altijd sprake van een goede balans in de krachtsverhoudingen. Het optuigen van zwakke spelers, met name bewoners en natuur- en milieuorganisaties, is een voorwaarde.
Een andere noodzakelijkheid, waar vaak op wordt gewezen, is het doorrekenen van de milieukosten in de prijs van producten. Dat heeft weliswaar als nadeel dat de democratische afweging van belangen als milieu en economie ‘geëconomiseerd worden’, maar de huidige ongelijke krachtsverhoudingen ‘in het veld’ vragen om compensatie.
En de Publieke Regionale Landbouwraden? Mocht een dergelijk model toekomst hebben, dan is het om te beginnen belangrijk alle partijen aan tafel te hebben. Dat kan bijvoorbeeld door directe financiële relaties te leggen tussen boeren en burgers. Daarnaast moeten de verantwoordelijkheden en bevoegdheden van de partijen goed vastgelegd worden. Een raad waarbij de boeren over de milieubeweging heenlopen heeft weinig meerwaarde. De raden zullen ook nooit in het luchtledige kunnen opereren. Ze zullen zich moeten verantwoorden tegenover gemeenteraden, provinciale staten en in de media. Daarnaast zullen de raden hun legitimiteit ook hogerop moeten zoeken en aan regering en parlement moeten uitleggen hoe zij hun doelen hebben gehaald, en tegen welke kosten.
4
Media: op schoot bij de burger
De publieke zaak wordt flink opgeschud. Overheidstaken op het gebied van wonen, onderwijs en landbouw zijn of worden gedecentraliseerd en geprivatiseerd. Hoe zit het met de democratische controle en wie ziet toe op het algemeen belang? Dat is het onderwerp van de voorafgaande hoofdstukken. Het toezicht op allerlei gedecentraliseerde overheidstaken is gebrekkig, zo blijkt; nieuwe machten zijn geïnstalleerd maar daar tegenover staan nauwelijks tegenmachten. De belofte van openheid en transparantie lijkt een bezweringsformule, want wie moet dat allemaal gaan volgen? 

De media zijn hiervoor steeds zijdelings ter sprake gekomen. De media, of preciezer: de vrije pers, vormen de vierde macht in een democratie, de niet-benoemde controleurs van de overige machten. Ze zoeken en selecteren nieuws en informatie, en duiden het. Zij vormen het publieke domein waar de discussie over het algemeen belang gevoerd kan worden. Vanzelfsprekend is bij de controle op de geprivatiseerde en verzelfstandigde instellingen, zoals de school- en corporatiebesturen en al die nieuwe baasjes, een taak weggelegd voor de media, met name ook voor de lokale en regionale media. 

De media zijn niet de enige tegenmacht, er is ook een rol voor belangenorganisaties - huurderverenigingen, ouderorganisaties, milieu- en natuurclubs - maar zij staan per definitie voor een deelbelang. Dan zijn er nog de professionele toezichthouders, de NMa’s, die links en rechts opgericht worden om de gaten in de geïnstitutionaliseerde (democratische) controle op te vullen. Maar deze toezichthouders zijn zelf ook weer onttrokken aan controle en vergroten in feite het probleem. Er is dus niks teveel gezegd als we vaststellen dat de rol en verantwoordelijkheid van de media door de decentralisaties en privatisering belangrijker is geworden. 

Ondertussen zijn in de media zelf ontwikkelingen aan de gang die de vraag opwerpen of zij dit extra gewicht wel kunnen dragen. Ontwikkelingen die de aard van de media aantasten, waardoor hun doelstellingen (controle, informatie, opiniëring) veranderen. Die veranderingen brengen we hier in kaart. Het gaat ons dan specifiek om het journalistieke en informatieve deel van de Nederlandse massamedia, en we zoomen vooral in op de kranten en de televisie. 

Kunnen de media de nieuwe machtcentra op de vingers blijven kijken en kunnen ze de discussie over het algemeen belang blijven voeden? Dat zijn de vragen die hier voorliggen.

Geprikkeld
In de tweede helft van augustus van het jaar 2001 waren de Twentse media in de ban van een ‘paardenbeul’. In korte tijd waren in de regio meerdere beesten ernstig verwond. Regionale kranten, tv en radio deden er uitvoerig verslag van, analyseerden, speculeerden en gingen in op het daderprofiel dat was opgesteld door de politie. De verbeelding werd extra geprikkeld doordat er vooral sprake was van verwondingen aan de geslachtsdelen van merries. Iedereen keek uit naar een wellusteling, totdat de regionale krant op woensdag 5 september met een verrassend verhaal kwam. De krant was op het spoor gekomen van de Engelse paardenkenner, Ted Barnes, die het verhaal van mishandeling naar het rijk van de fabelen verwees. De paarden hebben zichzelf verwond, aldus Barnes. Uit lust. ‘Het komt voor dat merries masturberen door ergens tegen aan te wrijven.’ De paardenkenner kreeg van de krant alle ruimte om in plastische bewoordingen uiteen te zetten hoe dat dan gaat. ‘Als een merrie hengstig is, wrijft ze met haar achterste tegen een hek. Ze kan zich verwonden aan iets scherps. Ondanks de pijn gaan ze door. Het gevolg: ze krijgen de vreselijkste verwondingen.’ Gelukkig voegde Barnes er aan toe: ‘Maar paarden hebben een ander begrip van pijn dan mensen.’ Geen smeerkees dus in Twente, maar sm-paarden.

Zijn hiermee de Nederlandse media geschetst? Natuurlijk niet, ook niet de regionale pers. Het is wel een mooi verhaal, en daarmee hebben we een hedendaagse karakteristiek van de journalistiek te pakken: niet alleen de feiten tellen, ook amusement en emotie. Dat is niet onmiddellijk een veroordeling, wel een constatering. ‘De journalistiek is veranderd. Twintig jaar geleden waren de kernbegrippen: actueel, feiten, collectief, instituties. Nu breng je als journalist alles wat mensen nog niet weten, en wel willen weten.’ Zegt Gerard Driehuis, oud-journalist en nu directeur van dagblad Twentsche Courant Tubantia, de krant die de Prijs voor de Dagbladjournalistiek 2001 won en waarin bovenstaand paardenverhaal stond. Welke ontwikkelingen zijn nu aan de gang in het medialandschap? De eerste twee die aan bod komen zijn commercialisering en amusering, en daarna concentratie en concurrentie. 

De media zijn de afgelopen decennia onder een toenemende druk van rendementseisen en efficiëntie gekomen. Dat geldt in de eerste plaats voor de gedrukte media. Kranten zijn geen hobby meer van uitgevers en zuilen, zoals tot in de jaren zestig, maar een investering die moet renderen. Productie en distributie vereisen flinke kapitaalinjecties, die noodzaken tot schaalvergroting en kostenbesparing. Deze ontwikkeling heeft geleid tot het verdwijnen van vele krantentitels, met name regionale, en tot fusies van krantenuitgevers. Het heeft niet per se geleid tot kwaliteitsverlies. Sinds de jaren zestig (het begin van het einde van de verzuiling) zijn redacties minder het speeltje van hun uitgever, ze zijn geprofessionaliseerd en uitgebreid en hebben vaak meer tijd en financiële ruimte voor onderzoek. Per krant zijn er bovendien meer pagina’s te vullen. Om een cijfer te geven: het aantal redactionele krantenpagina’s is tussen 1991 en 2000 gestegen met vijftien procent. Voor hobbyisme en preken voor eigen parochie zijn niet-journalistiek geïnspireerde maar commercieel gedreven verslaggeving in de plaats gekomen: pagina’s en katernen die volgeschreven worden om advertenties te vangen, zoals reiskaterns, gezondheidspagina’s en consumentenrubrieken. Ook de wildgroei aan columns en vragenhoekjes vallen onder die tendens van amusering en dienstverlening, die gericht is op het ‘verkopen’ in plaats van op verslaggeving. 

Bij televisie en radio is die ontwikkeling nog scherper zichtbaar. Dit van oorsprong publiek gefinancierde domein is met de komst van ‘de commerciëlen’ totaal van karakter veranderd. Niet de inhoud is het eerste of enige uitgangspunt, maar de kijk- en luistercijfers. Op de keper beschouwt ligt het beginpunt van deze omslag al eerder, bij het toelaten van reclame (meer dan dertig jaar geleden) en de medefinanciering uit deze reclame-inkomsten. Op dat moment werd ‘afname’ van televisie en radio van belang. Zowel tv als radio zijn veranderd van een aanbodgestuurd in een vraaggestuurd product, vermarkting dus. Dat hoeft, wederom, niet tot kwaliteitverlies in de informatievoorziening te leiden. Wel is een merkwaardig privaat-publiek gedrocht ontstaan, van publieke omroepen die hun publieke taak onder commerciële druk moeten uitvoeren. Tv en radio zijn minder dan kranten geheel journalistieke media, ze zijn er ter amusering. Onder de commerciële druk zie je een vervaging van grenzen en een toenemende ‘verleuking’ van informatie en discussie, van opiniëring en duiding. Dat leidt tot veel pessimistische beschouwingen, waarin wordt gewezen op bijvoorbeeld het showelement bij praatprogramma’s en journaals. Andere beroepskijkers, zoals bijvoorbeeld Maarten Huygen (media-recensent bij NRC Handelsblad), zijn minder somber en wijzen erop dat actualiteitenprogramma’s nog steeds kwaliteit leveren, hoewel ook Huygen zich zorgen maakt over het ontbreken van diepgang en daardoor van werkelijke duiding.

Een tweede ontwikkeling in het medialandschap is de monopolisering. Sinds VNU uit de kranten stapte zijn in Nederland bijna alle kranten in handen van drie uitgevers. De regionale pers is grotendeels in handen van Wegener en De Telegraaf; de grote landelijke kranten zijn van PCM en De Telegraaf. Er zijn nog vijf landelijke kranten over, die vorig jaar concurrentie hebben gekregen van de gratis openbaar-vervoerkranten Spits (eigendom van De Telegraaf) en Metro (van het Zweedse Metro International). De regionale kranten hebben inmiddels allemaal het rijk voor zich alleen, maar daar staat tegenover dat er sinds een paar jaar overal ook publieke regionale radio én tv is. Bij landelijke televisie is het monopolie van de publieke omroepen twaalf jaar geleden doorbroken en zijn er nu twee Nederlandstalige commerciële maatschappijen: HMG (RTL4 en -5, Yorin) en SBS (SBS6, NET5 en V8). Op internationale schaal wordt vooral met enige ongerustheid gesproken over de concentratie in de wetenschappelijke uitgeverij, maar vooral is er zorg over de snel groeiende imperia van mediagiganten als Bertelsmann en AOL Time Warner, mede door de uitbreiding van hun activiteiten naar internet. Zij bezitten tv, kranten, internetproviders, muziek- en boekuitgevers.

Berlusconi
Maar het schrikbeeld van machtsconcentratie in de media is natuurlijk Berlusconi, die zijn mediabedrijven inzette voor zijn politieke carrière en daarmee liet zien hoe groot de macht van tv is. Een dergelijk misbruik is in Nederland voorlopig niet aan de orde, ondanks de concentratie bij de krantenuitgeverijen. Mede dankzij de strikt verankerde onafhankelijkheid van redacties, krijgen Hollandse Berlusconi’s weinig kans. Maar de uitgeverijfusies hebben wel geleid tot het verdwijnen van krantentitels, en is dat geen verlies aan kwaliteit dan? Pluriformiteit van media-aanbod was in Nederland toch altijd zo’n beetje het ijkpunt van de staat van de democratie, ook al kan dat met het verdwijnen van de zuilen enigszins worden gerelativeerd. De pluriformiteit van nieuwsaanbod vinden we nu terug in de krant. Toen de noodzaak van een katholiek en een protestants verslag van de gemeenteraadsvergadering achterhaald was, lag een fusie tussen de katholieke Twentsche Courant en het protestantse Tubantia voor de hand. Waar voorheen de Twentsche Courant met 70 redacteuren en Tubantia met 100 redacteuren voor een flink deel dubbel werk deden, kunnen ze nu met 170 redacteuren op de TC Tubantia veel meer kwaliteit leveren. Het journalistieke aanbod in de regio is er op vooruit gegaan, zegt directeur Gerard Driehuis. Natuurlijk, het liefst had hij in de regio twee kranten met elk 170 redacteuren, ‘want concurrentie houdt je scherp’. 

Dat concurrentie, zoals Driehuis beweert, de kwaliteit van het nieuwsaanbod verbetert, is onder journalisten bijna een axioma, dat opmerkelijk genoeg echter niet overeind blijft in de vele Europese en Amerikaanse praktijkonderzoeken (zie Piet Bakker, Regionale journalistiek, de pluriformiteit voorbij). Dat heeft onder andere te maken met de nadelen van (te scherpe) concurrentie. Daarmee hebben we een volgende kwestie. Want naast concentratie is er sprake van toegenomen concurrentie in en tussen media. Sinds merkentrouw bijna niet meer bestaat - en ook dat heeft met ontzuiling te maken - concurreren kranten en weekbladen met elkaar, en dat doen ook de tv-omroepen en commerciële zenders. Vijftien jaar geleden waren er twee landelijke Nederlandse (publieke) zenders, nu negen. Bovendien is er onderlinge concurrentie tussen tv en de geschreven media, en dat ten koste van de laatste gezien de dalende oplages en advertentie-inkomsten. Het is waar dat concurrentie journalistieke luiheid voorkomt en dwingt tot alertheid, maar het is ook zo - het is het basisprincipe van de markttheorie - dat concurrentie ertoe leidt dat producten op elkaar gaan lijken. Als consumenten gaan vergelijken, moeten producenten dat ook doen en gaan ze elkaar imiteren. Dat is een zichzelf versterkend proces: lezers en kijkers zullen nog makkelijker overstappen en kranten en omroepen zullen elkaar nog beter in de gaten houden. In een commerciële omgeving leidt dat tot de grootste gemene deler. Om kijkers vast te houden doen publieke omroepen steeds meer aan amusement - op zichzelf al een soap is de poging een ‘publieke’ evenknie te vinden voor de praatshow van Barend & Van Dorp (RTL) - waardoor ze zich minder onderscheiden, hun profiel verliezen en op den duur wellicht ook hun bestaansrecht. Paradoxaal genoeg is concurrentie een grotere bedreiging voor een veelvormig en veelzijdig (pluriform) aanbod dan monopolisering. De gelijkschakeling als gevolg van concurrentie werkt overigens niet alleen naar beneden; commerciële omroepen zagen (en zien) zich, ondanks aanvankelijke terughoudendheid door de hoge kosten, gedwongen aan nieuws en achtergrond te doen. 

Mexicaanse hond
De onderlinge interferentie tussen radio, tv en kranten leidt tot het zogenaamde Mexicaanse hond effect: het rondzingen. Een nieuwtje van de een wordt overgenomen door de ander - je kunt nu eenmaal niet achterblijven, liefst met eigen invalshoek en dat betekent meestal aandikking - en vervolgens door de derde en dan kan niemand er meer omheen omdat de media-attentie op zo’n moment zijn eigen nieuwswaarde heeft gecreëerd. Het meeste nieuws speelt zich overdag af en zingt dan van radio (vaak ook regionale radio) naar ANP, tv, en komt vervolgens in de kranten, waarna de radio ’s ochtends er weer op door kan gaan. Maar net zo goed gebeurt het ook omgekeerd, want kranten hebben de meeste journalisten, de meeste pagina’s en dus de meeste ‘nieuwtjes’, waardoor radiojournalisten doorgaans de dag beginnen met het goed lezen van de ochtendkranten (wederom vaak regionale kranten), enzovoort. Meestal sterft het gehuil van de Mexicaanse hond snel weer uit, maar een succesvolle mediahype duurt enkele dagen tot weken. Een recent voorbeeld is de canard van de jonge Marokkanen in Ede die zouden hebben gejuicht na de terroristische aanslag op het WTC in New York. Snelheid - het moet nu in de kranten of op de radio, anders lopen we achter bij de concurrent, zelf checken schiet er bij in - is een belangrijke aanjager van dit effect, maar gek genoeg iets wat journalisten zich ook vooral zelf opleggen: zij vergelijken dagelijks media, zij kicken op hun primeur, terwijl lezers en kijkers veel minder dagelijks vergelijken - dat hun krant een primeur heeft zal hen meestal ontgaan - en veel meer op langere termijn kwaliteit (wat dat voor hen ook is; daarover later meer). Dit hele proces heeft een flinke impuls gekregen door de komst van meer tv-zenders en de uitbreiding van tv-zendtijd, waardoor er onvoorstelbaar veel meer tv is, en ook tv-nieuws, dan pakweg twintig jaar geleden. De Commissie Toekomst Overheidscommunicatie berekende dat er in 1988 per dag 52 minuten aan nieuws was op tv, en nu, dertien jaar later, 245 minuten. De kijktijd naar nieuws steeg veel minder: van 8 minuten gemiddeld per Nederlander (ouder dan 6 jaar), naar 11 minuten. De concurrentie om die beperkte kijktijd is dus hevig. Om een vergelijking te kunnen maken: de stijging van kijktijd naar nieuws en achtergrond houdt gelijke tred met de totale stijging van de kijktijd (over de genoemde periode ongeveer veertig procent). 

De ontwikkeling van de communicatietechnologie speelt natuurlijk een grote rol in de vergroting en versnelling van het nieuwsaanbod. Er is een verschuiving naar elektronische media, en recentelijk naar digitale media. Kabel en satellieten vergroten de communicatiemogelijkheden enorm en zorgen voor nog meer snelheid. Klap op de vuurpijl is de komst van het internet, niet alleen een nieuw medium en daarmee een nieuwe concurrent (hoewel haar toekomst vaag is, zie de recente desinvestering in nieuwssites), maar ook een  nieuwe bron en verspreider van nieuws en daarmee een extra versnelling. 

Samenvattend kun je na deze eerste schets stellen dat er meer media zijn gekomen, en dat er een verschuiving van krant naar tv heeft plaatsgevonden, beide onder druk van commercie meer gericht op amusering; er is meer nieuwsaanbod, dat we sneller opgediend krijgen, en dat steeds meer op elkaar gaat lijken. 

Is er sprake van een ‘McDonaldisering’ van de media? Zeker, maar is dat het hele verhaal? Nee, want er naast het fast food is er ook nog steeds kwaliteitsaanbod. Is die McDonaldisering dan zorgwekkend? Wel een beetje, want het vult namelijk wel maar het is niet gezond, in de zin dat het de stevige ingrediënten (feiten, argumenten) mist die nodig zijn om een goed publiek debat te kunnen voeren. Het is op dit punt echter nog te vroeg voor conclusies, want er is meer aan de hand. 

We krijgen, dankzij communicatietechnologie, meer en sneller nieuws van over de hele wereld tot ons (mondialisering: de wereld wordt kleiner), maar tegelijk ook meer nieuws uit de eigen regio (regionalisering: Nederland wordt kleiner). Zowel CNN als de regionale zenders zijn een succes, zij het bij verschillende groepen. Die ontwikkelingen worden vaak aan elkaar geknoopt - regionalisering als reactie op en uit angst voor mondialisering - maar waarom zou dat het geval zijn? Mensen zijn altijd nieuwsgierig geweest naar wat er in hun directe omgeving gebeurt. Het onderwerp van dit boekje is de trend van decentralisatie en verzelfstandiging van publieke taken, waardoor de zeggenschap over bijvoorbeeld onderwijs en woningbouw meer op het lokale en regionale niveau komt te liggen. Dat maakt nieuwsgierig naar de staat van de regionale pers en in hoeverre ze capabel genoeg is om de lokale machten te controleren en geïnteresseerden van informatie te voorzien. We verplaatsen de camera’s naar Hengelo, waar RTV-Oost zetelt.

Klootschietvereniging
Om 13.00 uur vergadert de radioredactie, in een studio wel te verstaan, want daardoor kunnen via een radioverbinding ook de verslaggevers van de deelredacties in Zwolle en Deventer meepraten. Eindredacteur radionieuws Marc Visch zit voor. Er wordt teruggeblikt op de middaguitzending, met onder andere iets over de diamantrover uit Zwolle, ruzie over een bedrijventerrein in Almelo en een vooruitblik op het strafproces inzake de vuurwerkramp. Een mooie uitzending, constateert Visch: eigen nieuws, veel variatie en provinciebreed. Er is kritiek op de rubriek Straatpraat die over het wetsvoorstel ‘niet-werken op zondag’ ging en opgenomen is in Rijssen: ‘waarom in dit oh zo christelijke dorp’ vraagt men zich af. Is dat niet voorspelbaar? Volgens Visch niet, want juist in zo’n dorp is emotie en tegenspraak te vinden. Dan wordt in hoog tempo de agenda afgelopen: relschoppers in Genemuiden; ontruiming van een aannemersterrein; de veemarkten blijven dicht; treinspoor Wijhe-Olst dit weekend buiten gebruik; Military in Boekelo gaat door ondanks Britse paarden (MKZ); Jenny Goeree laat weer van zich horen; ruzie bij B&W van Steenwijk over de nieuwe naam Steenwijkerland; Van Boxtel bezoekt woonwijk in Enschede, enzovoort, enzovoort, en dan nog de vele raadscommissies. De meeste onderwerpen vallen af, van andere wordt meer of minder werk gemaakt. Twintig redacteuren heeft Visch om drie nieuwsprogramma’s per dag te maken, met in elk blok een half uur actualiteit en daarnaast een of twee achtergrondreportages. Ze beperken zich zeker niet alleen tot wat er op het bureau dwarrelt, benadrukt Visch. ‘De Military van Boekelo is dit weekend en dan bedenken we zelf of het vanwege de MKZ wel kan dat er ook Engelse paarden komen.’ Een ander voorbeeld: ‘Een tijd terug is het plafond van een zwembad naar beneden gekomen, nu willen we wel eens weten hoe het daar mee zit.’ Er is heel veel nieuwsaanbod, vertelt Visch. ‘Zomers is het rustig en heb je veel meer ruimte om eigen onderwerpen te bedenken.’ Zijn chef Klaus Metternich, hoofd nieuws radio en tv, bevestigt even later dit beeld: ‘We worden bedolven onder telefoontjes, persberichten, brieven, emails. De grote verandering met pak hem beet tien jaar terug is dat tegenwoordig elke klootschietvereniging een voorlichter heeft. Je hebt veel tijd nodig om al die informatie te verwerken, om het kaf van het koren te scheiden.’ Je laat je er toch door in de luren leggen, aldus Metternich. ‘Wat je krijgt, is wat ze je willen geven. Er komt zoveel langs op die manier dat je zelf nauwelijks onderwerpen meer hoeft te bedenken.’ 

De regionale televisie wordt sinds 1997 uit publieke middelen gefinancierd, de radio al een paar jaar langer. Alle provincies hebben een omroeporganisatie, dertien stuks, en het succes is groot. RTV Noord (provincie Groningen) is kampioen met een marktaandeel van soms meer dan dertig procent voor de radio. Ook RTV Oost (Overijssel) scoort hoog met voor de radio zestien procent (vergelijk: twaalf procent voor Radio 3) en het tv-nieuws van 6 uur haalt zo’n tien tot vijftien procent (het 8 uur-Journaal: rond tien procent). Door alle herhalingen zien per dag ongeveer een kwart van de Overijsselaren het regionale tv-nieuws. 

Ratten
‘Mensen willen weten wat er is gebeurd in hun provincie’, zo verklaart hoofdredacteur Henny Everts de hoge kijk- en luistercijfers. ‘We spreken mensen aan als streekgenoot, en dat wordt herkend. Mensen vinden ons betrouwbaar.’ Vooral dat laatste blijkt van belang; de omroep is voor veel mensen een soort vriend en ombudsman. ‘Burgers weten ons te vinden. Dat is met name gebleken na de vuurwerkramp, we zijn voortdurend benaderd als er weer problemen waren met verzekeringen, gebroken beloftes van de gemeente, schadevergoedingen… Dan gingen wij er achteraan, de instanties om commentaar vragen. Natuurlijk laten we ons niet sturen, wij bepalen wat belangrijk is.’ Een soort van hulpverlener, dat ben je wel soms, geeft Everts toe. Het gevaar is dat het op een bepaald moment een claim wordt, dat je het gegeven vertrouwen niet mag beschamen. ‘Dat is een nadeel, we zitten er dicht op, maar dat betekent niet dat we minder kritisch zijn.’ Dat geldt vooral richting autoriteiten, aldus Everts: ‘Bestuurders ter verantwoording roepen, daar zit de kracht van de regionale omroep.’ Hij vertelt over het nieuws van de dag ervoor, toen ze waren gebeld door mensen uit een verpauperde wijk in Deventer, dat de ratten daar uit de gaten in de riolering kropen. ‘Wij er op af, mooie beelden van de ravage die die ratten daar in die huizen aanrichten. En dan naar de woningbouwvereniging voor uitleg.’

‘Zo’n onderwerp behandelen we niet als amusement; mensen willen geen pretzender. Wij nemen de regionale journalistiek serieus. Negentig procent van de mensen zien niet meer dan de auto’s voor de deur, zij zijn geen wereldburger. Wij openen hun venster.’ Een beperking is dat de omroep de hele provincie moeten bestrijken en dus alleen de krenten uit de lokale pap kan halen. ‘We hebben bovendien te weinig mensen voor echte verdieping. We grazen aan de oppervlakte. Zelfs na de ramp konden we niet echt mensen vrijmaken om eens flink te zoeken naar oorzaken en achtergronden. Onze mensen moeten constant produceren.’ Op tv is er eenmaal per week een live-discussieprogramma (Forum) en dagelijks het achtergrondprogramma Actua, een klein kwartier over één onderwerp, ‘zoals laatst het gaan wonen in Duitsland vanwege de belasting, een hot item hier’. Trots is hij over de reportage met een vooruitblik op het stafproces van de ramp. ‘Hoe zit zo’n proces in elkaar: het dossier, de aanklacht, de strafeisen, enzovoort. Uitleg dus, duiding.’ Veel tijd en ruimte is er niet voor. ‘Voor zo’n programma kunnen we drie mensen, een journalist, cameraman en geluidstechnicus, één dag op pad sturen.’

‘Wij moeten nieuws brengen, dat is al moeilijk genoeg. Bij de vuurwerkramp hebben we twee uur gediscussieerd of we live de lucht in konden gaan, maar dat ging niet wegens geldgebrek! Wij moeten tv maken voor achtduizend gulden per uur, Hilversum voor 100.000 gulden.’ De gezamenlijke regionale omroepen (ROOS) spannen zich in om hun budgetten omhoog te krijgen. Het huidige budget van RTV Oost van 25 miljoen gulden (19 miljoen publiek geld, 6 miljoen reclame-inkomsten) moet naar 35 à 40 miljoen, aldus Everts. ‘Dan kunnen we meer live doen, dat is onze taak. Dat is geen verdieping, maar wel spannend. Daar omheen kunnen we dan meer aan duiding doen, zoals we ook hebben gedaan vooraf aan de live-uitzending van het Enschedese raadsdebat over de vuurwerkramp.’

Wat blijft er nu allemaal liggen? Everts zou graag in de opvolging van vertrekkend Commisaris van de Koningin Hendriks duiken. ‘Het schijnt dat GroenLinks aan de beurt is om iemand te leveren.’ Hij zou rond de ramp veel meer spit- en uitzoekwerk willen doen. Of vermoedens rond milieuvergunningen van bedrijven natrekken, de kwaliteit van de scholen, de woningbouwcorporaties, er is zoveel dat je niet weet, of niet zeker weet, zegt Everts. ‘Als wij toentertijd een tip hadden gehad dat er iets niet in de haak was met een vuurwerkfabriek, hadden we geen mankracht gehad om dat uit te zoeken.’ Dit soort onderzoeksjournalistiek ligt meer op de weg van de regionale krant, die meer redacteuren en meer edities heeft, vindt Everts. Maar van de TC Tubantia heeft hij geen hoge pet op. ‘Uitgever Wegener wil rendement, er is steeds meer commerciële druk: zie de bijlages, de human interest. Sinds de fusie van Twentsche Courant met Tubantia, de krant waar ik zelf vroeger werkte, is de motivatie bij journalisten teruglopen, het wordt gewoon werk. Er zijn edities gebundeld, dat vermindert de ruimte voor lokale journalistiek.’

Op de dag dat we op bezoek gaan bij Gerard Driehuis, de directeur van TC Tubantia, bericht zijn eigen krant dat uitgeverij Wegener gaat bezuinigen op haar regionale dagbladen. Er zouden bij al die kranten in totaal tweehonderd journalisten moeten verdwijnen. Dat is fors, zegt Driehuis, maar nog te overleven. ‘De jaren negentig waren mooie jaren en toen zijn er ook wel wat uitwassen gegroeid.’ Nu dalen de oplages van kranten, hoewel TC Tubantia stabiel staat op rond de 140.000, en dalen de advertentie-inkomsten. Driehuis is enthousiast over de kwaliteitswinst die is geboekt door de fusie, maar onderschrijft ook de kritiek van Everts. ‘De journalisten hier hebben een baan, ze werken en vertrekken als de bel gaat. Als je concurrentie hebt, kan dat niet.’ 

Ruzie
Driehuis is het voltrekt oneens met Everts’opmerking over de afnemende ruimte voor lokale journalistiek. In de eerste plaats is de kwaliteit van de regionale journalist flink verhoogd, zonder hbo-opleiding kom je niet binnen. Verder heeft de krant nog altijd dertien edities, in een verspreidingsgebied van 600.000 inwoners. ‘Neem Haaksbergen. Daar wonen 30.000 mensen, maar het heeft een eigen editie, bij een oplage van zes- à zevenduizend. Dat betekent dat er drie journalisten zijn die dat volgen, en elke dag een pagina mogen vullen. Dat is veel, en duur, en dus het eerste wat sneuvelt.’ Is een eigen editie een garantie dat de macht op de voet gevolgd wordt? Driehuis: ‘Nee. Voorbeeld, we hadden een oude rot op een van onze dorpen, maar dat was in feite een gemankeerde burgemeester, die was deel van het geheel.’ Niettemin betekent het systeem van meerdere edities dat de krant maar weinig ontgaat. ‘Dat is het voordeel van de kleine schaal. Als ergens in een dorp mensen klagen over een school, bereikt dat vrijwel onmiddellijk de krant. Soms denk ik wel eens dat er te veel in staat. Elke scheet haalt de krant. De pagina moet vol!’ Ook instellingen als de woningcorporaties worden op de voet gevolgd. ‘Als er iemand is die bestuurders in het oog houdt dan zijn wij het wel.’ Driehuis moet zichzelf meteen corrigeren: ‘Ik vergeet de huis-aan-huis-bladen, waarvan sommige meer op het nieuws zitten dan wij.’ Van RTV Oost heeft hij, op zijn beurt, geen hoge pet op. ‘Die doen de hele provincie, dus alleen de overstijgende zaken. Het zal de Zwollenaar worst wezen wat er in Ootmarsum gebeurt. Bovendien hebben ze te weinig geld, dat zeggen ze altijd tenminste.’

Zijn krant heeft iets meer ruimte voor onderzoek: ‘Jazeker, als we ergens stront vermoeden, kunnen we iemand drie weken vrijmaken. Het zou gek wezen als dat niet kon met 170 redacteuren.’ Dat is wat Driehuis zijn journalisten probeert te leren: vermijdt het institutionele nieuws. ‘Als het zwembad dichtgaat kun je daar niet om heen, maar maak altijd je eigen verhaal in plaats van het persbericht over te schrijven. Geef duiding: waarom gaat het dicht.’ En een eigen agenda? ‘Om die vraag gaat het constant: waar moeten we op af?’ Met een enigszins schaamtevol lachje: ‘Er bleek een vuurwerkfabriek in Enschede te staan en ik wist het niet. Sterker: we hebben in de krant een bericht gehad dat er ruzie was tussen de eigenaren Pater en Smallenbroek, maar dat heeft bij niemand een belletje doen rinkelen. Hoeveel zien we nog meer over het hoofd?’

Wegener is niet de enige krantenuitgever in de financiële problemen. Ook PCM, de uitgever van vier van de vijf landelijke kranten, en De Telegraaf zitten in de problemen en hebben bezuinigingen aangekondigd. Kan het überhaupt, renderende kranten? Driehuis: ‘Ik heb zo mijn vrees en ik ben bang dat het een voorspelling is: dat de advertentie-inkomsten blijven dalen, de bezorgingkosten blijven stijgen, en de abonnees blijven weglopen, en dan wordt het heel moeilijk. De krant blijft, maar voor een steeds kleinere groep.’ Wegener moet als beursgenoteerde onderneming voldoende renderen, anders dalen de koersen en worden ze opgekocht door een buitenlandse uitgever, een schrikbeeld. Driehuis: ‘Heb je wel eens een Duitse regionale krant gezien. Daar word je niet vrolijk van.’ Daar zijn veel critici het over eens, het peil van de regionale journalistiek in Nederland en de hele krantenjournalistiek ligt internationaal gezien op een vrij hoog niveau. Driehuis: ‘Ik doe mijn best. Maar ik ben bereid concessies te doen, ik doe dingen die ik in de jaren zeventig nooit voor mijn rekening zou hebben genomen. Toen was nieuws alleen serieus, nu mogen we ook schrijven over Big Brother, en over gezondheid, over de tuin, reizen et cetera.’

Niet alleen amusement en emotie winnen in de media terrein, maar ook datgene wat wel service wordt genoemd. U kent het wel: de rubrieken over restaurants, met consumententips en psychologengebabbel, maar ook met verhalen waarin beleid of andere ontwikkelingen naar consequenties voor groepen en individuen worden vertaald, daarmee inspelend op het idee dat mensen niet geïnteresseerd zijn in bijvoorbeeld het hele belastingplan maar vooral in de gevolgen daarvan voor de eigen portemonnee. Voor massamedia is dergelijke individualisering van het nieuws lastig, hoewel sommige er heel goed raad mee weten. Deze zomer stond op de cover van Elsevier met koeienletters: ‘Hoe omzeil ik de fiscus’. De service is een groeimarkt voor special interest-bladen (soms in combinatie met tv-programma’s), maar vooral het internet is ervoor geknipt, en het samenvoegen straks van internet en gsm is het summum: het nieuws op uw persoon toegesneden. Commercie en nieuws lopen hier vaak door elkaar. Nog even de woorden van Driehuis die al  eerder werden aangehaald: ‘De journalistiek is veranderd. Twintig jaar geleden waren de kernbegrippen: actueel, feiten, collectief, instituties. Nu breng je als journalist alles wat mensen nog niet weten, en wel willen weten.’

Precies hierover maakt Frank van Vree zich ernstig zorgen. De politiek van de openbaarheid heet de oratie die hij in 1999 uitsprak bij zijn aanstelling als buitengewoon hoogleraar persgeschiedenis aan de Erasmus Universiteit Rotterdam, en waarin hij de historische veranderingen in het medialandschap overziet. Ver weg van Hilversum en de Amsterdamse Wibautstraat, in zijn historische woning achter de kerk in het Friese dorp Pingjum, zet hij zijn zorgen uiteen. ‘Het negentiende-eeuwse liberale uitgangspunt van de journalistiek is dat van openbaarheid, het verslag doen in rationele termen. Doel is het in de gaten houden van machtscentra en maatschappelijke processen; lees Jeremy Bentham, die het bestuurscentrum voorstelt als een omgekeerd Panopticum waarbij het publiek de bestuurders kan observeren. Het is een ideaal dat uiteraard nooit is gerealiseerd, maar nog steeds betekenis heeft. Wat betreft de eenentwintigste eeuw: de politiek is aan het verbrokkelen, de macht verplaatst zich en er is sprake van individualisering. De vraag is hoe je nu nog een debat voert over “het algemeen belang”. Wat houdt ons nog bij elkaar? Als dat gezamenlijke er niet is, wat is dan het algemeen belang?’

Het gebruik van rationele termen is niet langer vanzelfsprekend, stelt Van Vree vast. ‘De rol van emotie wordt steeds groter, ook in de politiek en in het veroveren van mandaten door politici. “Vertrouwen” is maatstaf geworden voor politieke oordeelsvorming, terwijl toch argumenten, uitgewisseld in een rationeel debat, de doorslag zouden moeten geven. Een debat dat plaats moeten vinden in de media.’ De werkelijkheid beweegt zich af van de voorwaarden van rationaliteit en gezamenlijkheid. ‘Politiek is emotie, het gaat om vertrouwen; media is amusement, de onderwerpen betreffen niet meer het algemene, maar het particuliere. Niet meer het gezamenlijke belang, maar het individuele of het groepsbelang.’ Daarmee voldoet de vorm van het debat niet meer aan het liberale idee van het democratiemodel.  

Van Vree corrigeert zichzelf als hij spreekt over de media: er is wel degelijk onderscheid. ‘Dagbladen, landelijk en regionaal, doen het veel beter; daar wordt wel geïnformeerd en daar is wel debat. De tv daarentegen doet vooral aan emotie en maakt van alles drama. Het grootste deel van het tv-aanbod - voor programma’s als Nova en Netwerk maak ik een uitzondering - is het tegendeel van nuchter, feitelijk en transparant. En dat beïnvloedt de politiek.’ 

Van Vree is echter niet alleen maar pessimistisch. ‘De vraag is: zet de dominantie van de tv zich door? Komt het hier zover als in Italië, met Berlusconi; daar is het publieke domein voor een flink deel privaat geworden en letterlijk het particuliere belang het algemeen belang geworden. Dan gaat het in Nederland nog heel goed, met onze publieke omroepen hebben we hele grote tegenkrachten.’

Iedereen heeft het over openheid en transparantie, verzucht hij, het productieproces moet open, er is de wet openbaarheid van bestuur. ‘Maar wie volgt dat allemaal? Kwaliteitsjournalistiek kost veel geld. Denk maar aan de opleiding van journalisten, tegenwoordig is dat universitair. Hoelang is er nog geld voor om journalisten van dat niveau te betalen? Kwaliteitskranten hebben maar een klein segment in de markt, en het brokkelt af. De (lees)tijd en het aantal lezers nemen af. In sommige landen, zoals Italië, is het bijna verdwenen.’

Van Vree wijst erop dat media een belang hebben dat boven henzelf uitstijgt. De media zijn voorwaarde voor het functioneren van een publiek domein, en een publiek domein is een voorwaarde voor democratie. ‘SBS6 en Berlusconi zeggen: “wij geven wat de mensen willen”, en dan wordt het gevaarlijk. Dan wordt het algemeen belang gedefinieerd door commerciële overwegingen. Dan komt de vrije uitwisseling die noodzakelijk is voor democratie in gevaar.’

Betekent dat dat je de media moet behandelen als een cultuurgoed en dus uit de klauwen moet halen van de commercie? Van Vree: ‘De publieke omroepen zijn semi-commercieel. De afhankelijkheid van leden en reclame-inkomsten dwingen tot kijkcijferverhoging. Dat wordt in balans gehouden door de wettelijke plicht tot het leveren van een bepaalde hoeveelheid nieuws en cultuur. Het zou beter zijn als de omroepen echt publiek werden. Kranten hoeven niet gesubsidieerd te worden, die moeten zichzelf kunnen bedruipen. Televisie is een veel duurder medium. (…) Het internet is al publiek, niet afhankelijk van bedrijven, iedereen kan erop. Niettemin, in alle chaos zijn er portals nodig en daar komt de commercie weer om de hoek kijken. Wat we nodig hebben zijn publieke portals. Kranten zouden dat kunnen doen, en doen dat ook [PCM is gestopt maar anderen gaan door; red.], of een publieke onderzoeksinstelling.’ Maar het is niet alleen een kwestie van aanbod van kwaliteitsjournalistiek, beseft Van Vree. ‘Goed onderwijs moet zorgen dat er vraag blijft.’

Personalisering
In de nazomer van 2001 verscheen het rapport In dienst van de democratie van de Commissie Toekomst Overheidscommunicatie, onder voorzitterschap van Jacques Wallage. De analyse en de voorstellen van de commissie zijn opvallend, en voor een goed begrip van de huidige positie van de media van belang. Het rapport stelt vast - niet origineel, maar wel correct - dat burgers zelfbewuster, zelfstandiger en mondiger zijn geworden. Tegelijk is er volgens hen sprake van een ‘turbulent medialandschap’ waarin sprake is van meer media, meer haast en  meer concurrentie - het sluit aan bij wat hierboven ook al is geconstateerd. De mondige burger en de hongerige journalisten dwingen de overheid voortdurend tot het afleggen van verantwoording. Instemming of afkeuring wordt bepaald door het optreden in de media. ‘De slag om het publieke vertrouwen wordt mogelijk nog meer geleverd in de media dan in het parlement’, aldus het rapport.

Wallage c.s. vinden dat de overheid hierop moet anticiperen door het verder opvoeren van de voorlichting en communicatie. Vertrouwen moet door bestuurders en politici elke dag gewonnen worden, niet alleen bij verkiezingen, dus moeten ze ‘permanent op campagne’. Voorlichting en communicatie verschuiven van een verschijnsel in de marge van beleid maken ‘naar het hart ervan’. Het rapport verwijst naar het bedrijfsleven, waar die verschuiving al eerder heeft plaatsgevonden. Het rapport pleit voor een actief mediabeleid: ‘zeven dagen per week en vierentwintig uur per dag inspelen op de informatiebehoefte van de pers’ en ‘corrigeer feitelijke onjuiste informatie direct’. Maar de commissie legt vooral ook veel nadruk op het zoeken naar contact met de burger buiten de media om. De afgelopen jaren is de doelgroepgerichte voorlichting flink gegroeid in de vorm van folders en brochures, de opkomst van call centers, Postbus 51-infolijn en websites, en dit moet verder uitgebouwd worden. De kiezer van wie het vertrouwen moet worden gewonnen is immers een geëmancipeerde en zelfkiezende individualist ‘die informatie verzamelt die hij nodig heeft, op het moment dat het hem uitkomt’. Met dit beeld van de burger voor ogen pleit de commissie voor ‘personalisering, interactie en flexibiliteit’ in de voorlichting. Nieuwe technologie en nieuwe media maken het mogelijk voor de overheid ‘boodschappen alleen aan die burgers toe te zenden voor wie de inhoud relevant is’. 

Achter dit omzeilen van de massamedia schuilt een beperkte opvatting van de informatievoorziening door de overheid, die door het hele rapport heen te lezen valt. De commissie schrijft: ‘Communicatie (…) staat ten dienste van de burger, en (…) van het bestuur.’ Van de laatste voor het winnen van vertrouwen - oneerbiedig geformuleerd: om beleid te verkopen - en van de eerste voor het beantwoorden van de vraag ‘wat betekent het voor mij’. Een meer principiële opvatting van overheidscommunicatie is dat ze de informatie levert voor het publieke debat dat moet gaan over het algemeen belang, niet het groeps- of individuele belang. Daarvoor zijn de massamedia een onmisbaar podium. De commissie is zich bewust van dit belang van voorlichting - zie de titel van het rapport - maar legt de nadruk op een beperktere invulling. Een van de redenen is waarschijnlijk het gebrek aan vertrouwen in de journalistiek. De commissie wijst op de negatieve bijproducten van de ‘vierentwintig-uursnieuwseconomie’, zoals de jachtigheid, de slordige omgang met feiten en de hypes. Enigszins zuinigjes schrijft de commissie: ‘In zekere zin wordt de burger geholpen door de permanente kritische bejegening die de overheid in de media ondervindt’ (wat bedoelt de commissie met ‘in zekere zin’?). Opmerkelijk is ook de volgende zin: ‘Naarmate de journalistiek zich meer ter zake kundig, inhoudelijk goed onderlegd van haar taak kwijt, worden manipulatieve neigingen die beogen de berichtgeving naar de hand van de overheid en/of politiek te zetten, begrensd.’ Dat klinkt bijna als chantage. Het brengt de commissie er in ieder geval toe de overheid te adviseren ‘in dienst van de burger’ waar mogelijk de media te passeren.  

Hier gebeurt waar Mark Kranenburg, redacteur van NRC Handelsblad, najaar 2000 voor waarschuwde. In de Helling (blad van het Wetenschappelijk Bureau van GroenLinks) schreef hij: ‘Het gevaar van een pers die zich steeds meer met trivialiteiten bezighoudt, is dat deze een gemarginaliseerde rol krijgt toebedeeld. Politici en overheden zullen steeds meer zelf rechtstreeks met de burger proberen te communiceren. Dan kan er veilig om de waakhonden heen worden gelopen.’ Kranenburg had het hier over de parlementaire pers, maar hetzelfde kan gezegd worden van de hele pers, en voor overheden kan dan bedrijven en instellingen gelezen worden. Het gevolg is de versplintering van het publieke debat, waar Frank van Vree al op wees. 

In een subtiele formulering geeft de commissie Wallage journalisten de wijze raad mee dat ze geen deelnemer mogen worden in ‘de slag om het vertrouwen’, maar kritische toeschouwer moeten blijven. Dat klinkt verstandig, maar een nieuwe stroming in de journalistiek bepleit juist het omgekeerde en stelt dat het met de media fout is gegaan toen zij zich onafhankelijk ging opstellen.

Partijdigheid
Het gaat hier om het uit Amerika afkomstige gedachtegoed van civic journalism, ook wel public journalism genoemd. Deze vorm van journalistiek ontstond eind jaren tachtig, toen Amerikaanse journalisten zelf een ongemakkelijk gevoel begonnen te krijgen bij de op ruzie en sensatie gerichte verslaggeving van politiek, en met name de verkiezingen. De inhoud verdween, en daarmee de lezers c.q. kijkers ook. In de discussie die losbarstte werd vastgesteld dat de journalistiek afdreef van burgers en haar geloofwaardigheid verloor. De oorzaak werd gezocht bij de claim van objectiviteit en onafhankelijkheid. Journalisten stellen zich boven alle partijen en controleren de macht, maar omdat ze dat namens niemand doen, zijn de enige tot wie ze zich verhouden de machthebbers. Tegenspraak wordt dan een doel op zich, dat staat los van wat burgers willen weten. Op die manier is de journalistiek te elitair geworden (nadruk op instituties) en te commercieel (nadruk op ruzies en schandalen), in beide gevallen te veel naar binnen gekeerd en met zichzelf bezig, zo concludeerden de criticasters. De journalistieke taak van de media is een publieke zaak, en dat betekent dat journalisten niet net moeten doen alsof ze objectief kunnen zijn - dat bestaat ook niet - maar de kant van de burgers moeten kiezen. De discussie heeft invloed gehad op met name de lokale en regionale Amerikaanse media. Zij gingen op zoek naar de ‘agenda van de burger’: waar zitten mensen mee, wat zijn hun problemen en frustraties. En met die vragen gaan ze dan ‘de straat op’. 

De discussie is inmiddels de oceaan overgewaaid. Nederlandse journalisten kijken met de nodige scepsis aan tegen het opgeven van de pretentie van onafhankelijkheid en het in dienst staan van de burger; partijdigheid ligt dan immers op de loer. Thijs Jansen vindt dat koudwatervrees. Hij is auteur van het samen met Nico Drok geschreven boek Even geen Den Haag vandaag; Naar een Nederlandse civiele journalistiek, dat in de zomer van 2001 uitkwam. Jansen, stafmedewerker bij het Wetenschappelijk Instituut van het CDA, is kritisch over het niveau van de Nederlandse media: ‘De landelijke media zijn nog altijd op Den Haag gefixeerd, en lokaal en regionaal is er sprake van machtsconcentratie en gebrek aan geld voor journalistiek onderzoek.’ Kortom, een zwakke countervailing power, meent Jansen. Hij ergert zich vooral aan die zogenaamd neutraliteit van media. ‘Op die manier waakhond van de macht willen zijn, leidt tot niksigheid, tot het inzoomen op drama en uitvergroten van ruzies.’ Cynisme is dan het resultaat. Jansen komt met het voorbeeld van de Volkskrant, waarin een opmerking van Melkert over Kok in een interview in het wekelijkse Magazine uitvergroot werd tot kritiek van de eerste op de tweede, en vervolgens de opening van de krant werd. ‘Geheel opgeblazen. Journalisten willen in andere media geciteerd worden, dat is wat ze nu drijft.’ Media moeten niet aan de zijlijn staan maar zich engageren, volgens Jansen: ‘Objectiviteit is misleidend. Elke journalist heeft een agenda en daarover moet hij open zijn. De Volkskrant heeft een idee over wat hoort en niet hoort en van daaruit pakken ze de topinkomens van ondernemers aan. De Telegraaf verzet zich tegen het rekeningrijden, en neemt daarmee een enorme verantwoordelijkheid. De krant zou expliciet moeten zijn over het hoe en waarom van die keuze, en zich niet verschuilen achter objectiviteit en de vrijheid van pers. Media moeten verantwoording afleggen over hun keuzes, hun positie, hun agenda, hun engagement.’

Met de kreet ‘de kant van de burgers kiezen’ bedoelt de civiele journalistiek nadrukkelijk niet het brengen van amusement en emotie. Zij verwijt de journalistiek juist dat ze uit het oog verliest dat ook de niet zo hoog opgeleiden nieuwsgierig zijn, de feiten willen weten en duiding willen, maar dan wel van de wereld zoals mensen die om zich heen zien en ervaren. ‘In dienst van de burger’ zegt de civiele journalistiek - maar dat zeggen Willibrord Fréquin en Pieter Storms ook. En de boulevardpers kent als geen ander de agenda van de burger, met als ultieme vorm het name and shame van de Engelse tabloids. Jansen: ‘Er is een dunne lijn tussen populisme en het volgen van de burgeragenda. Het is het verschil tussen mensen behagen en mensen interesseren. Dat laatste op een fatsoenlijke manier doen, is lastig, zeker in een commerciële omgeving. Daarom is er behoefte aan een sterkere beroepsethiek en daarvoor is het nodig dat media en journalisten verantwoording afleggen. De ombudsmannen die er zijn gekomen, zijn een begin. De brievenrubriek moeten serieus genomen worden. De rol van de Raad voor Journalistiek [een college voor klachten; red.] moet versterkt worden. De mediakritiek is te slap en te klein.’

De wil om na te denken over maatschappelijke verantwoordelijkheid is er wel, zegt Jansen, ook bij de commerciële tv-zenders. ‘Kijk maar naar Hart van Nederland van SBS6. In ons boek legt oud-hoofdredacteur van dat programma, Jean Mentens, uit wat zijn bedoeling was. Hart voor Nederland wilde aan de hand van concrete ervaringen van mensen politiek maken. Een gouden greep van hem is de tiplijn, daarmee kan vanuit het anekdotische het grote aan de kaak gesteld worden. De bejaarde die niet verzorgd wordt te berde brengen, en daarmee de problemen van de thuiszorg aankaarten en dat zonder af te wachten tot er een rapport verschijnt van de een of andere commissie.’ Media moeten het onzichtbare zichtbaar maken, zo vat Jansen samen. ‘Het maatschappelijke debat stimuleren en initiëren, dat is de taak van de media. Daarin krijgt die countervailing power vorm. Daarom moeten media het liefst ook niet alleen berichten, maar ook zorgen voor vervolg.’

Wie goed om zich heen kijkt zal zien dat Jansen op zijn wenken bediend wordt. Misschien wordt het geen civiele journalistiek genoemd, maar veel van wat onder die noemer gepredikt wordt, is de afgelopen jaren praktijk geworden, met name bij kranten. De verslaggevers gaan de straat op, en dat niet alleen voor de vox populi: de Volkskrant bijvoorbeeld installeerde verslaggevers in multiculturele buurten. De opiniepagina’s zijn een kleurrijk platform voor debat geworden. De Volkskrant en NRC Handelsblad organiseren lezingen en publieke discussies. Met name Trouw profileert zich door zich te engageren met dossiers rond de Bijlmerramp en de uitbreiding van Schiphol, en met lange series artikelen op basis van publieksenquêtes rond kwesties als de onvrede over het strafrecht en recentelijk de rol van de vrouw tussen zorg en werk. De Avro experimenteerde met de serie Publieke Tribune, waarbij enkele weken grote thema’s centraal stonden in alle programma’s, met als doel een breed publiek debat te initiëren. En het NOS Journaal nam in 1999 een adviseur in de arm die moest adviseren over een ‘publieke benadering’ van het nieuws. In zijn algemeenheid geldt dat kranten en televisie responsiever zijn geworden of zelfs interactief. RTV Oost gaat daarin heel ver door in de rol van ombudsman te kruipen, zoals Henny Everts hierboven uiteenzette.

Thijs Jansen is er gelukkig mee, maar vreest voor de steeds commerciëler wordende omgeving waarin media moeten opereren, een context die in zijn algemeenheid de kwaliteit ondermijnt. ‘Ook uitgevers moeten ter verantwoording geroepen worden: wat zij uitgeven is geen gewoon product, maar een cultuurgoed. Daarin hebben die uitgevers een maatschappelijke verantwoordelijkheid.’ Hij vindt het serieus de overweging waard om kranten te gaan subsidiëren. Onder voorwaarden natuurlijk, waaronder die van de plicht tot het afleggen van verantwoording aan de lezers. 

Jansen is tegen de ontmanteling van de omroepverenigingen. Geheel in de lijn met zijn ideeën meent hij dat de band tussen omroep en achterban juist sterker gemaakt moet worden. Hij wil zelfs nog een stap verder gaan. ‘Ik ben voorstander van een systeem van mediaverenigingen die behalve radio en tv ook kranten omvatten, en die op internet zitten. Dat moeten verenigingen zijn rond een missie en met leden of donateurs als achterban. Deze ondernemingen worden gesubsidieerd uit publieke middelen, mits ze voldoen aan criteria als de verantwoordingsplicht en een voldoende grote achterban, en als belangrijkste eis die van het hebben van een missie. Toetsing en subsidieverlening zou kunnen gebeuren op de manier van de vierjaarlijkse ronde van verdeling van kunst en cultuurgelden.’ 

Hier spreekt duidelijk een man van het CDA, de partij van het maatschappelijk middenveld, van gemeenschappen tegenover overheid en markt. Jansen wil feitelijk een verzuiling van media  langs nieuwe lijnen. Hij ziet een behoefte. ‘Er is sprake van een renaissance van moreel-ethische discussies, op gang gebracht door technologische ontwikkelingen - zie het genen-debat of euthanasie - en door immigratie en nog zo wat. De wereld is complexer, mensen hebben behoefte aan duiding en verband. Media kunnen hier een belangrijke rol spelen. Bedrijven en instellingen spelen een eigen rol: ze worden in veel discussies gedwongen stelling te nemen en dat leidt tot nieuwe vormen van pluriformiteit. Bijvoorbeeld ziekenhuizen die zich positioneren door wel of juist niet aan euthanasie te doen.’

Hilarisch? Misschien minder dan op eerste gezicht lijkt. Een aantal omroepen, met name NCRV en KRO, doen pogingen zich opnieuw te profileren op basis van moreel-ethische begrippen. De Avro wil een eigen gezicht krijgen door zich te specialiseren op gezondheid en dieren & natuur, en zoekt daarvoor samenwerking met maatschappelijke organisaties. Yorin wil een gemeenschap zijn - de naam is er op gekozen - al is dat meer op basis van gedeelde emoties dan op inhoud. Ook kranten zijn op zoek naar gemeenschap. Trouw is daar het meest uitgesproken in - die krant is nooit helemaal ontzuild - en kiest op milieu- en religieus gebied duidelijk stelling. De Volkskrant zoekt binding met de lezers door middel van bijvoorbeeld vrijgezellenfeestjes en de genoemde lezingen, en wil een ‘eigen smoel’ krijgen door maatschappelijk debat uit te lokken op geselecteerde thema’s (de eerste serie over ‘de technologische revolutie’ was overigens geen groot succes, in die zin dat de reactie uitbleef). Met de nieuwe katern Reflex - een kopie van het succesvolle Trouw-katern ‘de Verdieping’ - ging de Volkskrant zelfs ‘in gesprek’ met de lezer. De uitleg bij het verschijnen van het eerste nummer is interessant en daarom een flink citaat waard: ‘De oude krant schreef over politiek, de rest was bijzaak. Nu lijkt het er meer op dat de politiek bijzaak is geworden. De keerzijde van de terugtocht van de officiële politiek is dat ons persoonlijke leven steeds sterker moreel en politiek geladen wordt. De moraal wordt ons niet meer van buiten aangereikt, we moeten hem zelf in elkaar knutselen. We hebben de vrijheid, maar ook de opdracht onze leefstijl zelf te ontwerpen. (…) Zoals het betere vrouwenblad een vriendin van de lezeres is, zo krijgt u met Reflex een hele reeks interessante gasten in huis, die voor hun persoonlijke opvatting durven uitkomen. Wie weet is dat de basis voor een goed gesprek.’ 

De nieuwe Volkskrant schrijft geen moraal voor, zoals in de tijd van de oude zuilen, maar reikt opvattingen aan en noemt zich een gast van de lezer. Volkskrant-redacteur Hans Wansink vat in het boek Even geen Den Haag Vandaag de koersverandering van zijn krant alsvolgt samen: versterking van de binding tussen krant en lezer is nodig, dat kan door van de Volkskrant een ‘betrokken informatiebaken’ te maken, met een redactie die werkt voor ‘een veelheid van papier, digitale en audiovisuele verschijningsvormen’. Dat begint warempel te lijken op Jansens mediazuil. 

De koersverandering is niet (alleen) vrije keuze, maar ook om te overleven; ‘de marktomstandigheden’ zoals Wansink het noemt. Dat betekent dat het informatiebaken dat de krant wil zijn niet alleen op de journalistiek slaat, ‘maar ook op andere manier van dienstverlening’, aldus Wansink. ‘De lezers van de Volkskrant willen op maat bediend worden. Denk bijvoorbeeld aan het kiezen van een school, een beleggingsadvies of de keuze van een film.’ 

De Volkskrant is niet die enige die ‘in gesprek’ wil met de burger. Sinds Rondom Tien kletsen we op tv in ontelbare praatshows elkaar de oren van het hoofd, soms over de meest intieme zaken. Dat heeft zijn goede kanten; het normen- en waardendebat over uiteenlopende zaken als opvoeding, relaties, leven en dood, of seks, is openbaar geworden. Maar Frank van Vree is wantrouwend. ‘Is de motivatie om dit soort programma’s te maken het publieke belang? Als iemand denkt er geld aan te verdienen, wiens belang wordt dan gediend? Dan wordt het mistig.’ Aan de groei van dit soort emotiejournalistiek zal voorlopig nog wel geen einde komen. ‘De individuele ervaring wordt gemedialiseerd; met internet wordt dat alleen nog maar meer. Het gevaar is dat al die privé-verhalen het algemene verhaal verdringen.’ Van Vree kan zich overigens wel vinden in het journalistieke uitgangspunt om vanuit de burger te denken. ‘Dat is helemaal niet verkeerd. Probleem is hoe je van het kleine bij het grote komt. Dat blijkt vaak een te grote opgave. Als het opzoeken van de burger wordt ingegeven door marktoverwegingen, dan wint het inzoomen op het persoonlijke belangen het van het algemeen belang.’ 

De grenzen vervagen. Wat tot voor kort privé was, wordt publiek en het publieke wordt privaat. Van Vree: ‘Wat nodig is, is een nieuwe definitie van openbaarheid, die er rekening mee houdt dat mensen het verschil niet meer zien tussen het algemene en het particuliere. Duidelijk moet worden gemaakt dat er een botsing is tussen het algemene belang en het privé-belang.’ Hij wijst op de programma-serie Het algemeen belang van Frans Bromet, die het conflict tussen deze twee in beeld probeert te brengen.

Slot
Beschouwingen over de media hebben de neiging om te vervallen in somberheid. Laten we dus proberen nog even de emoties te onderdrukken en naar de feiten te blijven kijken. Als we één conclusie mogen trekken uit het bovenstaande, dan is het wel dat al die media dolgraag op schoot willen zitten bij de burger. De mond loopt er van over: ze staan ‘in dienst van de burger’, zijn ‘in gesprek met de burger’, en ‘geven wat de burger wil’. Dit dienstbetoon wordt ingegeven door marktoverwegingen, die in toenemende mate invloed krijgen op het redactionele beleid van kranten en omroepen. Dat uit zich op twee manieren, in twee trends die hierboven aan bod kwamen - we vatten ze nog even samen.

De eerste is het willen behagen, met amusement en emotie, ook als het gaat om nieuws en achtergronden. Deze trend is niet bij alle media even sterk aanwezig, maar ook de zogenaamde kwaliteitsjournalistiek is er door aangestoken. Toenemende concurrentie maakt het moeilijk zich ertegen te verzetten; er is tenslotte vraag naar. Zoals Willem Breedveld van Trouw het zei in een Baliedebat naar aanleiding van de aanslagen op de twin towers in de VS: ‘De krant kan op zo’n moment niet anders dan voldoen aan de druk van haar lezers hun behoefte aan emotie te bevredigen.’ De feiten (of het ontbreken daarvan) komen dan op het tweede plan. Een belangrijk aspect bij dit alles is de nadruk op het persoonlijke: het gaat er bijvoorbeeld niet om wat de politicus zegt, al helemaal niet wat hij doet, maar hoe hij overkomt. Liever een zielige WAO-er, dan achtergrond over de WAO-problematiek. Liever een interview (een gesprek!), dan een analyse. Omdat televisie zich veel beter leent voor emotie en amusement dan de krant, zal de laatste het in een concurrentieslag op dit punt af moeten leggen.  

De tweede trend is die van het op maat willen bedienen. Informatie wordt toegesneden op doelgroepen, of zelfs op het individu. Over hypotheken en belasting, en zorg en relatie, vakantie en tuin… Het medium als adviseur. Op maat bedienen lijkt bijna per definitie niet weggelegd voor de klassieke massamedia, en ze worden dan ook in toenemende mate gepasseerd door moderne media als het internet en special interest-bladen. 

Daarmee hebben we nog een derde belangrijke ontwikkeling: vraag en aanbod van nieuws en informatie vinden elkaar ook zonder tussenkomst van de massamedia. Overheden, bedrijven en burgers vinden hun eigen, heel gerichte kanalen om de gewenste doelgroep te bereiken. De oude media zijn hoogstens dienstbaar in een signalerings- en doorverwijsfunctie. Daar gloort wellicht nog een toekomst, vooral op het internet: de ‘krant’ of ‘omroep’ als portal en zoekmachine, als selecteur van het gigantische aanbod van informatie. Van massamedium naar individuele dienstverlening dus. 

Zo komen we toch uit bij de waarschuwende conclusies van Van Vree. Het private verdringt het publieke. Het publieke domein, de media als plek van discussie over het algemeen belang, wordt paradoxaal genoeg door de toenemende medialisering van de samenleving niet groter maar kleiner. Dat is meteen een antwoord op de in de inleiding gestelde vraag: de versplintering van het algemeen belang door de decentralisatie en privatisering van overheidstaken wordt niet gecompenseerd door media. Integendeel, daar is precies hetzelfde gaande. Voor de goede orde, het gaat hier om trends. Voorlopig kent Nederland naast een hoop rommel ook nog kwaliteitskranten en -televisie, daarover is iedereen het wel eens, maar hun positie wordt ondergraven. Waar dat eindigt is gissen. In een uitgesproken commerciële omgeving als de Amerikaanse kunnen ten slotte nog steeds de beste kranten ter wereld bestaan. Hun bereik is echter relatief klein en dat heeft invloed op het publieke debat. Tot de aanslagen op het WTC en het Pentagon had ook van de hoogopgeleide Amerikanen een meerderheid nog nooit gehoord van de Afghaanse Talibanregering. Laat staan van de rol die de Amerikanen hebben gespeeld in het aan de macht komen van deze groepering. Dat zegt iets.

De tweede vraag uit de inleiding ging over het toezicht op de nieuw geïnstalleerde machtscentra, zoals scholen en woningbouwcorporaties. Dat zal moeten komen van de regionale media. In de eerste plaats van de regionale kranten, maar meer nog dan de landelijke kranten zitten zij in de financiële problemen. In plaats van meer edities en meer lokale verslaggevers, om die nieuwe lokale machten in de gaten te houden, vindt er afslanking plaats. De regionale radio en televisie zijn weliswaar in opbouw, maar voorlopig is hun capaciteit nog kleiner dan die van de regionale kranten. 

Toch is er wel perspectief. Hoofdredacteur Henny Everts vertelde hierboven dat RTV Oost kiest voor de rol van ombudsman, die naar aanleiding van klachten van burgers op autoriteiten afstapt. Een soort fatsoenlijke, niet op sensatie beluste Willibrord Fréquin dus. Wellicht dat daar inderdaad de kracht van regionale media kan liggen. Al die mondige burgers, met hun privé- en groepsbelangen, die in toenemende mate hun eigen keuzes moeten maken vanwege een decentraliserende en privatiserende overheid, kunnen in de regionale media een partner vinden wanneer die regionale media kiezen voor de strategie van de civiele journalistiek. De agenda van de burger volgen, niet om deze te behagen, maar door het dienen van (wisselende) groepsbelangen. Daarvoor moet men de oude distantie laten varen en niet bang zijn zich op pad te laten sturen. De claim van onafhankelijkheid hoeft niet te worden opgeheven om een soort publieke Rekenkamer of Consumentenbond voor bestuur te worden. Een website hoort daarbij, waar je door kan klikken naar verslagen, rapporten en evaluaties van lokale overheden en instellingen. Het advies van de Commissie Wallage om veel meer overheidsinformatie openbaar en via internet beschikbaar te maken, moet ook gaan gelden voor de zelfstandige maar publiek of semi-publieke instellingen, waaronder scholen en woningcorporaties. Zoals ook de Wet op de Openbaarheid van Bestuur voor deze instellingen moet gaan gelden. Regionale media moeten al die informatie vindbaar maken via hun website, en zonodig opvragen. In de krant, op tv of op de radio moet confrontatie zijn over de mogelijke tegenstellingen. Zo wordt ook het publieke debat gevoed. Elke regio verdient twee van zulke media-Robin Hoods, om enige concurrentie te laten bestaan. Geen beursgenoteerde bedrijven, maar stichtingen; geen mediazuilen op ideologische grondslag, zoals Jansen wil, maar op pragmatische grondslag, namelijk die van gedeelde belangen. Zouden daar geen abonnees voor te vinden zijn?
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De verplaatsing van de democratie
De rol van de overheid staat ter discussie. Publieke diensten worden geprivatiseerd, verzelfstandigd en op afstand geplaatst. De burger beter bedienen, dat is de overweging om allerlei taken over te hevelen van de publieke naar de private sfeer. Wij zijn op zoek gegaan naar de gevolgen daarvan in het basisonderwijs, de volkshuisvesting, de landbouw en bij de media. Van onze bevindingen hebben we verslag gedaan in de vorige hoofdstukken. De verhalen verschillen omdat de sectoren verschillen - ze waren geselecteerd om een zo breed mogelijk beeld te krijgen. We zullen nu proberen de kennis uit die uiteenlopende verhalen bijeen te brengen en conclusies te trekken die verder reiken dat deze sectoren alleen.

Kernpunt bij de vele privatiseringen en verzelfstandigingen van de afgelopen jaren en bij het nieuwe denken over overheid en markt, de zogenaamde derde weg, is het idee dat uitvoering en het stellen van eisen aan die uitvoering, eenvoudig te splitsen zijn. Anderen doen het werk, terwijl de overheid een oogje in het zeil houdt door het opleggen van doelen, controle achteraf van de prestaties en desgewenst bijsturing. Op die manier kunnen publieke belangen beheerd worden. In de praktijk blijkt het echter niet zo te werken. 
Er zijn hier drie soorten problemen. De eerste is dat het bijzonder lastig is eisen op te leggen wanneer je de uitvoering niet doet. Vaak heeft dat te maken met gebrek aan kennis; neem bijvoorbeeld de volkshuisvesting. De gemeente Amsterdam moet voor de nieuwbouwwijk IJburg met de woningcorporaties onderhandelen over de aantallen woningen en de bijbehorende prijzen, maar staat, als de corporaties met hogere dan gewenste kosten komen, met de mond vol tanden. Voor verificatie hebben gemeenten geen kennis meer in huis. Dat zorgt voor eindeloze discussies over de correctheid van feiten - een rijke bron van inkomsten voor ‘onafhankelijke’ adviesbureau’s. Ander voorbeeld: de minister van Verkeer en Waterstaat kon zomer 2001 hoog en laag springen, maar was uiteindelijk gedwongen haar eisen aan de NS inzake punctualiteit aan te passen aan de uitvoeringsproblemen van het bedrijf. Dat betekent dat degene die de uitvoering doet in belangrijke mate bepaalt wat de doelen zijn. Als die uitvoerder een eigen belang heeft - dat hoeft niet per se een commercieel belang te zijn - is dat met het oog op het beheren van publieke belangen kwestieus. 
Het tweede probleem heeft hier direct mee te maken. De zelfstandige uitvoerders willen zoveel mogelijk vrijheid en ervaren randvoorwaarden en richtinggevende doelen als beperking van hun autonomie. Ze verzetten zich daartegen. In de volkshuisvesting zien we dat de woningcorporaties af willen van allerlei opgelegde restricties op (commerciële) investeringen en ze slagen er ook in die ruimte steeds verder op te rekken. En de om maatschappelijke redenen zo gewenste scherpe onderwijsdoelen kunnen rekenen op flink verzet vanuit de onderwijswereld, omdat daarmee de langzaam groeiende vrijheid van scholen weer ingeperkt wordt. De uitvoerders hebben allerlei machtsmiddelen om hun zin te krijgen, waaronder het bovengenoemde punt van de kennis.

Het derde probleem is een meetprobleem. De verzelfstandigde corporaties hebben de wettelijke taak te zorgen voor leefbare buurten, maar dat is een uiterst lastig te meten criterium en dus nauwelijks te toetsen (rond al die verzelfstandigde overheidsdiensten ontstaat een hele industrie in evaluaties, monitoring en benchmarking, en over elke uitkomst valt te twisten). Wat het ministerie van Volkshuisvesting vervolgens doet, is eisen van de corporaties dat ze een half miljoen woningen verkopen in tien jaar. Daarmee bemoeit zij zich met de bedrijfsvoering - al helemaal geen taak voor de minister - maar zo’n opdracht is wel te controleren. In het onderwijs worden scholen in toenemende mate afgerekend op toetsresultaten en niet op het schoolklimaat. De noodzaak van controle leidt tot het opleggen van doelstellingen die meetbaar zijn, en dat zijn niet altijd de (enige) relevante doelen. 

Kortom: het weggeven van de uitvoering en behouden van sturing werkt alleen in theorie. Als de overheid de uitvoering van publieke diensten uit handen geeft, verliest ze controle. Voor zover er dan te sturen valt, bestaat het gevaar van fixatie op ‘tweedehands’ doelen. Als je die conclusie moet trekken, liggen er twee wegen open: of je houdt alles in overheidshanden, of je verplaatst alles ‘naar beneden’, dus niet alleen de uitvoering maar ook de sturing en controle. Kan dat laatste? In het jargon van bestuurskundigen luidt die vraag: als verticale sturing (hiërarchie) niet werkt, wat is er dan horizontaal mogelijk? Onze invalshoek daarbij is: kan dat democratisch, dat wil zeggen: in een rechtvaardige afweging van belangen? 

Autonoom
Privatisering en verzelfstandiging worden vaak doorgevoerd op verzoek van de betrokkenen in de sector zelf, dat wil zeggen: van de bestuurders en de managers. Zij zijn professionals die naar eigen inzichten willen werken. Dat geldt voor de scholen - en hier niet alleen de bestuurders maar ook het personeel -, voor de woningcorporaties en voor de boeren: weg uit het keurslijf van de overheid. Ze willen vrijheid, ruimte voor variëteit, flexibiliteit, eigen prioriteiten kunnen stellen. Maar de doelen die die managers voor ogen hebben stroken niet altijd met het publieke belang. Scholen die ‘de beste’ willen zijn, zitten niet te wachten op lastige leerlingen; corporaties die willen groeien, beknibbelen op hun sociale taken; boeren willen overleven en lappen daartoe zonodig regels aan hun laars. Dat vraagt om tegenmachten van betrokken burgers, consumenten, vrijwilligers en belangenorganisaties. In het onderwijs zijn dat in de eerste plaats de ouderorganisaties en in de volkshuisvesting de huurders- en buurtbewonersorganisaties. We hebben gezien dat hun machtspositie gering is (hoewel in het geval van de ouders groeiende). Dat heeft vooral te maken met gebrek aan kennis en organisatie. Ouders, huurders en buurtbewoners leggen het af tegen professionele bestuurders. Dat geldt ook in de landbouw. Organisaties als milieu- en natuurclubs zijn landelijk vrij sterk, maar op lokaal en regionaal niveau zwak en nauwelijks een tegenmacht voor de boerenorganisaties. 

Zeker in het onderwijs en in de volkshuisvesting leidt autonomie voor de sector vooral tot autonomie voor de professionals: de schoolbestuurders en corporatiedirecteuren. Dit effect wordt nog versterkt door de fusietrend onder basisscholen en corporaties - groei is blijkbaar een van de doelen van de nieuwe baasjes. Dat is een onbedoeld en misschien wel ongewenst effect; de verzelfstandigingoperaties met het idee de bureaucratie te verkleinen en het aanbod dichter bij de vraag te brengen, leiden onmiddellijk tot nieuwe schaalvergroting en daarmee tot nieuwe bureaucratie. Ouders en huurders staan tegenover steeds grotere instellingen. 

Het steviger optuigen van tegenmachten is wenselijk; de lokale ouder- en huurdersorganisaties zouden ondersteund kunnen worden door regionale of zelfs landelijke koepels, om ze op die manier te professionaliseren. Door kennisvergroting kunnen ze aan kracht winnen. Maar we stuiten hier op een ander probleem. Die betrokken burgers komen op voor een deelbelang, het eigen belang. Ouders hebben ook liever niet dat hun oogappeltje in de klas zit met lastige, zwakke leerlingen. Het belang van ouders, huurders en buurtbewoners is dat van de gevestigden. Als zij zich een positie weten te verwerven, dreigt het gevaar van afwenteling op en uitsluiting van niet gehoorde belangen. Zowel bij wonen als bij onderwijs gaat dat vooral om de toegankelijkheid voor zwakke groepen. Het is lang niet altijd mogelijk al die belangen te lokaliseren en een stem te geven. 

We stuiten hier op een cruciaal punt: het vergroten van de ouders- en huurdersmacht lijkt een goed streven, ook uit democratisch oogpunt, maar het effect is dat het publieke belang (goed onderwijs) opgesplitst wordt in deelbelangen (goed onderwijs voor ‘mijn kind’), terwijl het overblijvende deel van het publieke belang onbeheerd achter blijft. Het publieke domein is verkleind en niet meer voor iedereen een zorg. 
Is marktwerking en concurrentie een uitweg? Daarmee krijgen burgers allemaal evenveel consumentenmacht. ‘Zwakke’ burgers - en in het onderwijs ‘zwakke’ leerlingen – zouden een steuntje in de rug kunnen krijgen in de vorm van zogenaamde rugzakjes: een tas met geld. In de ideale marktsituatie wordt ‘foutief’ gedrag van een aanbieder altijd afgestraft, maar concurrentie is niet werkbaar in onderwijs en volkshuisvesting. In beide gevallen is er sprake van een aanbiedersmarkt, scholen en corporaties kiezen respectievelijk leerlingen en huurders, in plaats van andersom. In Nieuw Zeeland zorgde introductie van marktwerking in het onderwijs voor selectie aan de poort en dat veroorzaakte een scherp onderscheid tussen sterke en zwakke scholen. Volledige marktwerking in de landbouw is ronduit ongewenst. Concurrentie betekent daar prijsconcurrentie en dat zorgt voor afwenteling op het milieu. In de landbouw moeten de partijen juist aan tafel. 
Toezicht
Hoe bind je de autonome scholen, corporaties, boeren, en al die andere publieke dienstverleners aan publieke doelen? Voor alle duidelijkheid: we hebben gezien dat de directiekamers van de scholen en corporaties niet worden bevolkt door pindakaasverkopers; bestuurders hebben meestal het sociale hart wel op de goede plaats. Maar als die bestuurders eigen doelen formuleren en afdoende countervailing power ontbreekt, is het zaak een list te verzinnen om dat sociale hart ook op de goede plaats te houden. Zodoende klinkt in alle verzelfstandigde sectoren de roep om onafhankelijke toezichthouders. In de volkshuisvesting is een dergelijke toezicht vrijwel afwezig. Er wordt veel over gesproken, maar overeenstemming ontbreekt over wie dat moet doen en hoe dat moet gebeuren. Moeten dat ‘eigen’ visitatiecommissies worden, of onafhankelijke diensten? In het onderwijs is er van oudsher de Onderwijsinspectie. Die wordt op afstand gezet van het ministerie en flink versterkt. Binnen en buiten die dienst, zo bleek op onze zoektocht, bestaat veel onzekerheid over haar nieuwe rol. Moet zij een strenge politieman worden, of een meedenkende adviseur?

Zekerheid bestaat er wel over de beperktheid van haar mogelijkheden. Hoofdinspecteur Frans Leeuw stelt vast dat ook slecht beoordeelde scholen blijven groeien. De landbouwsector krijgt een ‘Voedselautoriteit’, die tot kritiek van velen gekoppeld lijkt te gaan worden aan de ministeries. Ondertussen bezwijkt de sector zowat onder de hoeveelheid keurmerken die als paddestoelen uit de grond schieten. 

Terugkerende vraag is: hoe onafhankelijk zijn de inspecties en keurmeesters? Namens wie controleren zij? Als zij onafhankelijk zijn dan volgt onmiddellijk de vraag, wie controleert de controleurs? Wat zijn hun doelen en opvattingen? Daaruit volgt de hamvraag: wie formuleert de eisen waarop de controleurs controleren, en wie bepaalt de sancties en wie legt die op? Als we naar het basisonderwijs kijken luidt die vraag: welke prestaties moet een school leveren en wat gebeurt er met een school die daar langdurig niet aan voldoet? Sluiten? Wie knikkert een blijvend a-sociale woningcorporatie uit het bestel? 

Het zou een aardig experiment zijn als een sector zelf een toezichthouderssyteem zou opzetten, door met zoveel mogelijk betrokkenen aan tafel te gaan zitten en overeenstemming proberen te krijgen. Om het oude corporatistische gevaar van afwenteling te vermijden, mag dat niet in achterkamertjes gebeuren. Dat is tevens een deel van het antwoord op de zojuist opgeworpen vragen: elke toezichthouder, door wie aangesteld of gecontroleerd dan ook, zal legitimatie moeten veroveren in de eigen sector.

Openheid en verantwoording
Veelal wordt voor het toezichthouden gekeken naar de rijksoverheid. Die zou de inhoudelijke eisen moeten vaststellen, aan de hand waarvan ‘inspecties’ prestaties kunnen controleren, waarna eventueel bijstelling van eisen kan volgen et cetera. Maar we zijn hierboven juist begonnen met vast te stellen dat dat een papieren werkelijkheid is. De mogelijkheden voor sturing en correcties door de rijksoverheid zijn gering, het kan alleen met instemming van de betrokkenen. Daarmee is de cirkel rond en ontstaat er een beeld van allerlei partijen die zich tot elkaar moeten verhouden zonder dat duidelijk is wie stuurt, wie controleert en wie verantwoordelijk is. De in de inleiding aangehaalde observatie van Paul Schnabel (SCP) over ‘een eilandrijk van relatief autonome eenheden’, is een rake karakterisering van het bestuurlijke landschap. 

Dat betekent nog niet dat controle en gezag onmogelijk zijn, maar gezag is nooit vanzelfsprekend en moet altijd worden veroverd. Vandaar de veel gehoorde roep om openheid en verantwoording. Iedereen - de instellingen, de tegenmachten, de toezichthouders - zou openbaar verslag moeten doen van zijn doelen en vervolgens rekenschap moeten afleggen over de prestaties, zodat, bij ontbreken van hiërarchie, iedereen iedereen kan controleren. Een cynicus beoordeelt dit als een modieuze bezweringsformule om de chaos in het autonome eilandenrijk toe te dekken. Als je het positiever wilt zien is openheid een voorwaarde voor democratie. Op onze zoektocht ontdekten we dat sommige woningcorporaties enorm bezig zijn met publieke verantwoording. Zij voelen, gezien hun sociale taak en bij het ontbreken van geïnstitutionaliseerde controle, een noodzaak om voortdurend legitimatie te zoeken voor hun beleid. Zonder die legitimatie, zonder instemming van bewoners, mislukt hun beleid immers. Dat gaat soms heel ver, want wat moeten we denken van de directeur van een woningcorporatie die zegt: ‘Laatst hebben we allochtone buurtvrouwen op hun taalles met een stemkastje laten kiezen welke stedenbouwkundige een wijk mocht bouwen.’

In het basisonderwijs is onder druk van media de openheid over de schoolprestaties in een paar jaar flink toegenomen (openheid over uitgangspunten, bijvoorbeeld over de pedagogische visie, blijft daar overigens bij achter). Bij publieke verantwoording moet niet alleen gedacht worden aan rapporten en jaarverslagen. Er is een scala van mogelijkheden dat ook de verplichting tot verantwoording vergroot, zoals het instellen van klachtrecht, het benoemen van ombudsmannen, het houden van ‘maatschappelijke’ enquêtes, bestuurders horen in parlement en gemeenteraden, en het instellen van lokale Rekenkamers. De bestuurskundige Mark Bovens heeft in zijn oratie (2000) het belang van nieuwe vormen van publieke verantwoording voor de controle op verzelfstandigde diensten nadrukkelijk onder woorden gebracht. 

Het is overigens de vraag hoeveel openheid de burger aankan door gebrek aan tijd, en daardoor aan kennis. Onmisbaar zijn hier dan ook de massamedia. Hun taak is het forceren van openheid, maar vooral ook selectie en duiding van al die bergen ongefilterde informatie. Juist op het lokale en regionale niveau, waar de controle op onderwijs, woningbouw en landbouw door verzelfstandiging zich afspeelt, zagen we echter dat de media zwakker worden. De regionale kranten verliezen terrein, wat slechts enigszins gecompenseerd door de opkomst van regionale radio en tv. Versterking van de publieke media in de regio is uit het oogpunt van verantwoording absoluut noodzakelijk. 

Democratisch
Het klinkt radicaal democratisch: horizontale verhoudingen, openheid en transparantie, decentraal dus, dicht bij de burger en met allerlei mogelijkheden tot interventie. Maar is het dat ook? Is het publieke belang met een gerust hart in handen te geven van de sector zelf? Zoals het nu is geregeld in het basisonderwijs, de volkshuisvesting en de landbouw niet dus; we hebben geconstateerd dat er nog een hoop valt te verbeteren. Dat gaat, om het nog even samen te vatten, om de tegenmacht van gebruikers (ouders, huurders, etc), van werknemers (onderwijzers), het optuigen van het toezicht, en het verbeteren van de verantwoording. Elke sector zal zijn eigen vormen kiezen, passend op de specifieke situatie. Daarmee is ook de rol van de rijksoverheid aangegeven, want die rol is natuurlijk niet uitgespeeld, zoals sommige netwerk-profeten en lege-staat-denkers willen doen geloven. De nieuwe rol van de overheid omvat in de eerste plaats het instellen en toerusten van genoemde tegenmachten en toezichthouders en het creëren van openheid. Dat alles moet zonodig wettelijk ingekaderd worden om te voorkomen dat het recht van de sterkste gaat gelden. In de tweede plaats moet de overheid de consensus vastleggen op meer inhoudelijke punten, zoals de doelen en de toetsingscriteria. Die kunnen door de sectoren zelf worden bepaald, maar moeten worden voorgelegd aan de (lokale) overheid. Daarmee is de derde taak van de overheid aangegeven, die van een allerlaatste toezichthouder die er op toeziet dat de besluitvorming volgens de spelregels verloopt, die kan wijzen op vergeten en nieuwe belangen en kan ingrijpen bij ongelijke machtsverhoudingen. Aldus geschiedt het ‘borgen van het publieke belang’, om die uitdrukking van de WRR nog maar eens over te nemen, niet door een overheid die stuurt, maar door een overheid die democratische afweging op een lager niveau garandeert. Autonomie betekent dan niet alleen het verplaatsen van de uitvoering, maar tevens het verplaatsen van de democratie (of misschien eerder het verspreiden, want de parlementaire politiek wordt immers niet afgeschaft); een democratie die niet vorm krijgt door middel van voordurende participatie (inspraak, zeggenschap), maar meer in de vorm van de mogelijkheid tot interveniëring (zie ook De verplaatsing van de politiek; WBS, 1995).

Publiek domein
Er blijft een belangrijk probleem liggen, waar we in het begin al aan refereerden. In de nieuwe situatie verandert besluitvorming in een strijd tussen deelbelangen. Die komt in de plaats van een politieke afweging van (botsende) belangen vanuit een visie op het algemeen belang. Dit is het gevolg van het prioriteit geven aan efficiëntie en keuzevrijheid. Publieke dienstverlening wordt gezien als een product dat zo doelmatig mogelijk geproduceerd moet worden, afgestemd op de individuele voorkeuren van burgers. Maar die individuele voorkeuren kunnen botsen en elkaar uitsluiten. Ouders die goed onderwijs eisen voor hun kind kunnen daarmee de kans op goed onderwijs voor een ander kind verkleinen. De collectieve afweging vooraf, wát je gaat ‘produceren’, en hoeveel en voor wie, wordt een strijd tussen individuele of groepsbelangen om zo goed mogelijk bediend te worden. Aan de orde is hier het principiële punt hoe je democratie opvat: is dat zoveel mogelijk zelfbeschikking van individuen of is dat een gezamenlijke politieke weging vanuit een opvatting over het algemeen belang? Als je kiest voor het eerste kun je, zoals we hierboven hebben geprobeerd, al die individuen of groepen zo goed mogelijk toerusten om voor zichzelf op te komen. Dat verandert echter niets aan het principiële punt. Wat er gebeurt is dat het gezamenlijke belang wordt opgeknipt in ‘eigen belangen’ en daarmee eigenlijk wordt ‘geprivatiseerd’. Het klassieke publieke domein, waar iedereen optreedt als burger - dus als lid van de gemeenschap en niet als individuele behoeftebevrediger - dreigt daarmee te verdwijnen. Politiek wordt vervangen door een markt waar deelbelangen worden uitgeruild, en dat lijkt toch een democratisch verlies.

Moeten we dus toch terug naar de oude, vertrouwde collectieve besluitvorming, en de democratie niet verplaatsen? Dat is om twee redenen geen optie. De eerste is dat die oude vertrouwde politiek niet meer bestaat, als die al ooit bestaan heeft. Met die ‘oude’ politiek bedoelen we het stelsel van representatieve democratie waar politieke partijen gekozen zijn vanwege hun visie op het algemeen belang en daarover met elkaar in strijd gaan. Partijen zijn geen dragers meer van zo’n visie, een ideologie waarmee ze zich onderscheiden. Kiezers voelen zich niet gebonden aan een visie en schuiven heen en weer van de ene partij naar de ander, afhankelijk van de thema’s die spelen, gestuurd door eigenbelang. Partijen, op jacht naar kiezers, gaan zich opstellen als spreekbuis van voor hen interessante ‘eigen belangen’. Zo is de politieke afweging geen strijd meer tussen visies op het algemeen belang maar tussen behartigers van deelbelangen. Omdat kiezers voor meerdere partijen voorkeuren hebben - afhankelijk van het moment en het onderwerp - is er door het systeem van vierjaarlijkse verkiezingen sprake van onvolkomen representatie. Het parlement is dus niet het ideale publieke domein, ook al is ze daarmee nog niet afgeschreven. De Duits-Amerikaanse politicoloog Herbert Kitschelt drukte het als volgt uit: ‘de gouden eeuw van de democratie is voorbij’. Hij voegde daaraan toe: ‘Parlementen en politieke partijen verliezen invloed maar verdwijnen niet. Macht zal zich verspreiden en er ontstaan nieuwe tegenmachten.’ (de Helling, 2000-1)

Er is nog een tweede reden om de versterking van de democratie niet te zoeken in het versterken van de collectieve besluitvorming: gehoor geven aan de behoefte aan meer zelfbeschikking is gewenst. Het is een onvermijdelijke reactie op het individualiseren van burgers, het professionaliseren van instellingen en de toenemende welvaart. Burgers willen meer keuzevrijheid, en als ze het niet linksom krijgen, nemen ze het wel rechtsom. Volgens sommige critici willen burgers niet zozeer keuzevrijheid maar kwaliteit, maar omdat kwaliteit voor een ieder iets anders is, betekent dat in de praktijk hetzelfde. 
Moeten we ‘het gezamenlijke’, de discussie over het ‘algemeen belang’, dan maar vergeten? Dat zou dom zijn en het samenleven er niet aangenamer op maken. Als de oude plekken en de oude vormen voor de discussie over het algemeen belang minder belangrijk worden, moeten daar andere plekken en vormen voor in de plaats komen. Plekken van informatie en confrontatie waar burgers de gelegenheid krijgen over hun eigen muurtjes heen te kijken en zich kunnen verdiepen in de overwegingen van de ander. Publiek domeinen kortom, waar mensen niet alleen staan voor hun eigen belang. Publieke domeinen die voor een deel nog uitgevonden moeten worden, maar zeker is dat massamedia daar een essentieel onderdeel van uitmaken. In een samenleving zonder centrum, waar alles draait om openheid en verantwoording, worden media steeds belangrijker. In de media ‘ontmoeten’ mensen elkaar, daar kan voor en door een groot publiek vrij over het algemeen belang gedacht en gediscussieerd worden. We zagen echter in het hoofdstuk over de media dat ook bij kranten en tv (en hetzelfde dreigt bij de nieuwe media) als gevolg van commercialisering het publieke belang verdrongen wordt door private belangen. Als de collectieve zaak ons iets waard is zullen we er voor moeten zorgen dat de media als een publieke voorziening overeind blijven. 
We moeten dus op zoek naar nieuwe vormen van democratie. Hierboven hebben we een poging gedaan met ideeën over het versterken van tegenmachten, toezichthouders en het creëren van openheid. Het is een vorm van democratie die we, langs andere weg, ook zien ontstaan in het particuliere bedrijfsleven, waar ondernemers in toenemende mate door ‘tegenmachten’ van binnen en buiten de organisatie worden aangesproken op hun beleid en gedwongen worden tot openheid en het afleggen van verantwoording. Zo ontstaat een nieuw publiek domein, dat bijvoorbeeld heeft geleid tot ‘maatschappelijk verantwoord ondernemen’. De verplaatsing van de democratie is al aan de gang.
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