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Voorwoord
De samenleving is als een huis dat 
veiligheid en ruimte voor ontplooiing 
zou moeten bieden, waar diverse 
kamers zijn met andere functies en 
stijlen, maar die nauw verbonden zijn 
met elkaar en met een buitenwereld. 
De werkelijkheid is helaas anders. 
Polarisatie creëert muren die ons 
scheiden, we leven in echokamers 
waar alleen ons eigen gelijk beves­
tigd wordt en de fundamenten van 
de sociale rechtsstaat brokkelen 
af. We delen met elkaar een gevoel 
van onmacht en onbehagen over 
grote veranderingen in deze tijd. 
Dat geldt ook voor mij persoonlijk. 
In verschillende rollen heb ik de 
samenleving zien verharden en de 
individuele en politieke onmacht zien 
groeien. Tegelijkertijd zag ik unieke 
en inspirerende voorbeelden over 
hoe mensen met elkaar proberen het 
goede te doen.

Dit essay is geschreven ter gelegenheid 
van het tienjarig bestaan van de Raad voor 
Volksgezondheid & Samenleving. We blikken 
terug op de afgelopen tien jaar: de maat-
schappelijke ontwikkelingen op het snijvlak 
van zorg, gezondheid en samenleving, en de 
adviezen die de Raad daarover gaf. En we 
kijken vooruit naar de toekomst. Hoe kunnen 
we – de overheid voorop, maar samen met 
samenleving en markt – maatschappelijke 
problemen daadkrachtig aanpakken? 

Doen én laten, zo luidt het antwoord van 
de Raad op deze vraag. De overheid moet 
bewust een aantal dingen doen, zoals het 
leveren van randvoorwaarden, maar ook 
ruimte laten aan creativiteit en initiatief  
vanuit de samenleving. We laten ons inspire-
ren door de bouwkunst om uit te leggen hoe 
doen en laten samenkomen. Goede archi-
tecten bouwen muren en fundamenten om 
ruimte te maken voor verbinding: ze creëren 
volume en ruimte die gevuld en gebruikt  
kan worden.
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Voorwoord
We pleiten voor ontwerpen van een  
sociale architectuur. In dit geval niet van  
de gebouwde omgeving, maar van de beleids-
kaders rond de wijze waarop we samenleven. 
Zoals fysieke bouwstenen kunnen bijdragen 
aan een goede leefomgeving en de ontwikke-
ling van sociaal weefsel, zo ondersteunen de 
bouwstenen van de sociale architectuur hoe 
we ons tot elkaar verhouden. Bewust omgaan 
met mens- en overheidsbeelden, gebruik van 
meerdere kennisbronnen, ruimte creëren voor 
initiatief van onderop en duidelijke keuzes 
voor de lange termijn. Dat zijn de bouwste-
nen voor een herijkte relatie tussen overheid 
en samenleving.

Onbehagen valt niet weg te wensen, maar 
het mag niet leiden tot onmacht. Onbehagen 
kan de motor zijn van verbetering. Met 
bovenstaande stenen bouwen we aan een 
stevig fundament voor de toekomst om met 
daadkracht aan maatschappelijke vraag-
stukken te werken. Zo worden de problemen 
meer beheersbaar en krijgen mensen grip in 
plaats van onmacht. 

Jet Bussemaker

Voorzitter RVS





Inleiding 
De Raad voor Volksgezondheid  
& Samenleving bestaat tien jaar. In 
het afgelopen decennium adviseerde 
de Raad over onderwerpen op het 
snijvlak van zorg, gezondheid en 
samenleving. In dit essay reflecteren 
we op de afgelopen tien jaar. Hierbij 
maken we gebruik van de inzichten 
uit de adviezen die de Raad heeft 
gepubliceerd. Als we de balans van 
toen naar nu opmaken, constateren 
we dat er vandaag de dag veel 
onmacht leeft in het aanpakken van 
maatschappelijke opgaven. We kijken 
daarom ook vooruit, naar hoe we in 
de toekomst vorm kunnen geven  
aan maatschappelijke samenhang. 
We stellen voor te werken vanuit een 
sociale architectuur waarin de over­
heid bewust een aantal dingen moet 
doen, zoals het leveren van randvoor­
waarden, maar ook ruimte moet laten 
aan creativiteit en initiatief vanuit de 
samenleving om maatschappelijke 
opgaven aan te pakken.
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In de afgelopen tien jaar zijn veel bekende 
problemen op het snijvlak van zorg, 
gezondheid en samenleving van inhoud en 
gedaante veranderd. Niet alleen in volume, 
maar in de aard ervan. Dak- en thuisloosheid 
is daarvan een voorbeeld. Het aantal mensen 
dat dak- en thuisloos is in de afgelopen 
decennia niet alleen toegenomen, de oorzaak 
ervan is veranderd. Het clichébeeld van 
de zwerver met verweerd uiterlijk en een 
stevige verslaving gaat allang niet meer 
op. De diversiteit van problemen waarmee 
daklozen kampen ligt genuanceerder. Denk 
aan een moeder met twee jonge kinderen die 
na jaren wachten nog steeds geen sociale 
huurwoning toegewezen heeft gekregen, 
onvoldoende verdient om een hoge huur te 
kunnen betalen of door schulden uit huis 
wordt gezet.1 

In meer algemene zin is bestaansonzekerheid 
inmiddels een belangrijk thema: geldgebrek, 
maar ook toegang tot een woning, zorg en 
sociaal netwerk bepalen in sterke mate de 
individuele en maatschappelijke veerkracht. 
Bestaansonzekerheid en gezondheidsachter-
standen zijn onlosmakelijk met elkaar verbon-
den. Tien jaar geleden was er nog weinig 
aandacht voor, maar dat is de afgelopen 
jaren veranderd. Dat is bijvoorbeeld te zien 
in diverse publicaties die de Raad uitbracht. 
Het essay Gezondheidsverschillen voorbij 
kwam uit in 2020 en kreeg een vervolg in 
adviezen als Een eerlijke kans op een gezond 
leven (2021), Van schuld naar schone lei 
(2022) en Van overleven naar bloeien (2024). 
Er kwam meer erkenning voor andere vormen 
van kwetsbaarheid zoals discriminatie en 
uitsluiting in de zorg. Hierover schreef de 
Raad in 2022 in het essay Passende zorg is 
inclusieve zorg. Ook kwam er meer ruimte 
voor een gesprek over omgaan met lijden, 
zowel in de spreekkamer als de maatschap-
pij.2 En onze oproep in Met de stroom mee 
(2023), om het taboe op het spreken over 
een zorgstelselwijziging te doorbreken, 
werd breed gehoord.3 Nieuwe akkoorden 
(IZA, GALA, AZWA) getuigen van de breed 
gevoelde noodzaak tot verandering.

Veel van de bovengenoemde kwesties 
leverden voor ons als Raad dilemma’s op 
en vragen telkens een ander perspectief. 

Waar moet je bijvoorbeeld beginnen als je 
gezondheidsverschillen wilt bestrijden? Bij 
de zorg of bij andere beleidsterreinen, zoals 
inkomen en wonen. En wat kun je leren van 
ontwikkelingen in de geschiedenis? In de 
zoektocht naar oorzaken van gezondheids-
verschillen leidde dit tot de vraag naar ‘de 
nieuwe riolering voor dit decennium’. Waar 
we in recent verschenen adviezen zoals Op 
onze gezondheid (2023) en Kinderen uit de 
knel (2023) pleitten voor meer collectieve 
interventies, hebben we eerder, zoals in het 
eerste advies van de RVS Verlangen naar 
samenhang uit 2016, ook beargumenteerd 
dat er meer ruimte moet komen voor parti-
culier initiatief. Op sommige thema’s hebben 
we als Raad gepleit voor het omarmen van 
complexiteit - in de wetenschap dat simpele 
kleine aanpassingen in beleid onvoldoende 
zijn - terwijl we bij andere kwesties pleitten 
voor heldere missies en visies: vanuit het 
idee dat we zonder een duidelijke stip op de 
horizon al snel stuurloos zijn. We hielden een 
pleidooi voor meer universele voorzieningen, 
maar ook voor meer maatwerk. Kortom, er 
bestaan geen eendimensionale oplossingen 
voor de maatschappelijke uitdagingen waar 
we voor aan de lat staan. 

Niet alleen de vraagstukken zelf zijn van 
volume en aard veranderd, ook de context 
waarin zij spelen, is in amper tien jaar 
radicaal veranderd. De afgelopen tien 
jaar voltrokken ontwikkelingen rond zorg, 
gezondheid en samenleving zich tegen de 
achtergrond van groeiend maatschappelijk 
onbehagen. De Raad voor Maatschappelijke 
Ontwikkeling - een van de voorlopers van 
de RVS - benoemde dit al in 2013 in het 
advies Het onbehagen voorbij: onbehagen 
domineert het publieke debat en vormt een 
zelfstandig thema voor politiek, wetenschap 
en samenleving. Tien jaar later is dat nog 
veel sterker voelbaar, mede door recente 
binnen- en buitenlandse ontwikkelingen. 
Het is niet meer de uitzondering, maar een 
‘mainstream’ gevoel van mensen als ze over 
het publieke domein en vaak ook over hun 
eigen omstandigheden en leven spreken. 

Naast onbehagen is er óók sprake van 
onmacht. Een aantal maatschappelijke opga-
ven is vandaag de dag zó groot, dat er een 
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gevoel van onmacht uit voortkomt. Zo liet de 
coronapandemie de wereld op haar grond-
vesten schudden en zorgen nieuwe techno-
logieën als AI voor mogelijke oplossingen, 
maar ook onzekerheid in de zorg.4 Daarnaast 
zijn klimaatverandering en vergrijzing twee 
grote maatschappelijke opgaven die de zorg 
en samenleving raken. Ons recente advies Te 
heet onder onze voeten (2025) beredeneert 
wat voor afwegingen nodig zijn om gezond 
samen te leven binnen planetaire grenzen. 
Het advies Het rimpeleffect (2025) laat zien 
dat vergrijzing niet alleen een probleem is 
van personeelstekort in de ouderenzorg, 
maar van de hele samenleving. De opgaven 
zijn immens, de noodzakelijke transities 
complex en de onzekerheid over de toekomst 
is groot. Dat kan leiden tot een onmachtig 
gevoel in alle lagen van de samenleving, voor 
zowel burgers, professionals, organisaties, 
instituties. En onmacht werkt verlammend. 
Niemand heeft de sleutel in handen: dat 
leidt tot het gevoel dat er niets te beginnen 
is. Er is wel het besef van de dreiging, maar 
zonder het begin van een betekenisvol 
handelingsperspectief. 

Onmacht en onbehagen zijn verschillende 
dingen, maar ze beïnvloeden elkaar wel. 
Wanneer onbehagen omslaat in onmacht, 
belemmeren ze het vermogen om samen 
maatschappelijke opgaven in zorg, gezond-
heid en samenleving aan te pakken en 
ondermijnen daarmee ook het vertrouwen 
tussen overheid en samenleving. Onbehagen 
leidt dan tot onmacht, die het onbehagen 
alleen nog maar vergroot. Zo geraken we in 
een spiraal van onbehagen en onmacht. Die 
spiraal moeten we doorbreken. In dit essay 
geven we richtingen hoe we dat kunnen doen 
en wat daarvoor nodig is.

We richten ons in dit essay primair op de 
werelden van politiek, bestuur en beleid, 
maar ook nadrukkelijk op maatschappelijke 
organisaties, burgers en bedrijfsleven. Deels 
omdat politiek, bestuur en beleid het niet 
alleen kunnen of hoeven te doen, maar 
vooral ook omdat juist in de samenleving 
belangrijke sleutels liggen voor de oplossing. 
Het één heeft baat bij het ander, maar het 
hoeft niet op elkaar te wachten. Coördinatie 
van inspanningen is mooi, maar een ieder kan 

ook gewoon beginnen. Of intensiveren wat 
al gebeurt, want ook dat is de realiteit van 
tien jaar terugkijken: veel maatschappelijke 
energie en oplossingen zijn er al. Daarom 
ook de titel van dit essay: méér doen in het 
bouwen van een sterk fundament en ruimte 
laten voor de invulling daarvan. 

We beginnen dit essay bij onze twee 
centrale begrippen onbehagen en onmacht. 
We stellen dat we moeten leren omgaan 
met onbehagen en iets moeten doen om te 
voorkomen dat onbehagen onmacht wordt. In 
het tweede deel gaan we in op wat burgers 
en overheid, maar ook professionals en 
organisaties van elkaar mogen verwachten: 
juist vanuit het besef dat zij onmacht moeten 
tegengaan. In het derde en laatste deel doen 
we voorstellen voor nieuwe vormen van stu-
ring die kunnen bijdragen aan een sterkere 
relatie tussen overheid en samenleving. Het 
is daarbij van belang dat de overheid doet 
wat nodig is - kaders scheppen, randvoor-
waarden bieden - en ruimte laat voor wat 
mensen zelf kunnen oppakken. Gedeelde 
verantwoordelijkheid en wederzijds respect 
voor ieders rol vormen de sleutel tot een 
veerkrachtige, samenwerkende samenleving.





Onbehagen  
				   en onmacht

Ruim tien jaar geleden wees de Raad 
voor Maatschappelijke Ontwikkeling 
al op het groeiende onbehagen in 
Nederland. Dat advies is actueler dan 
ooit: iedereen voelt het onbehagen. 
Onbehagen heeft echter een functie 
en kan de aanzet zijn tot verandering. 
Zolang het binnen de kaders blijft 
van de democratische rechtsstaat. 
Daarentegen is onmacht problematisch. 
De Raad stelt dat we onze blik moeten 
verleggen: niet het onbehagen, maar  
de onmacht verdient nu de aandacht. 
Om tot handelen te komen, is het  
nodig om onmacht te (h)erkennen en  
te doorbreken. Onmacht blokkeert 
namelijk het vermogen om maatschap­
pelijke opgaven aan te pakken.
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Onbehagen hoort bij een 
samenleving

‘Met mij gaat het goed, met ons gaat het 
slecht’. Zo omschreef Paul Schnabel het 
breed gedragen gevoel in de samenleving 
als scheidend directeur van het SCP in 
2013. Dat gevoel resoneert nog steeds in 
de samenleving: uit het Continu Onderzoek 
Burgerperspectieven van het SCP van 2024 
blijkt dat Nederlanders hun eigen leven 
gemiddeld een 7,7 geven. Dat is hoger 
dan hun cijfer voor de samenleving (6,2) 
en de politiek (4,9).5 In een uitgebreide 
studie naar onbehagen, definieert het SCP 
het fenomeen als volgt: ‘Maatschappelijk 
onbehagen is een individuele houding over 
de samenleving en een brede bezorgdheid 
onder burgers over de precaire staat van 
die samenleving. Ze ervaren achteruitgang 
en een collectieve machteloosheid om die 
achteruitgang te keren’.6 Over het algemeen 
vindt iets meer dan de helft tot tweederde 
van de bevolking dat het de verkeerde kant 
op gaat met de samenleving, versus iets 
minder dan de helft tot éénderde die vindt 
dat het de goede kant op gaat of het niet 
weet.7 Na de financiële crisis in 2013 kwam 
er meer optimisme over de richting waarin 
de samenleving zich bewoog. Aan het begin 
van de coronapandemie in 2020 zien we een 
gelijksoortige beweging. Deze bewoog zich 
daarna weer snel richting onbehagen.8 Los 
van deze volatiele bewegingen: de algemene 
trend blijft gelijk. 

Onbehagen is een gevoel ten opzichte 
van ontwikkelingen die nog niet zijn 
uitgekristalliseerd.9 Omdat een aantal 
psychologische mechanismen een rol spelen 
in de totstandkoming van deze gevoelens, is 
er moeilijk peil op te trekken wat onbehagen 
zegt over daadwerkelijke maatschappelijke 
ontwikkelingen. Je kunt onbehagen voelen 
over iets wat op komst is, wat nog klein 
is maar groeit, maar ook over iets dat er 
helemaal niet is en nooit zal zijn. Het is een 
emotie over “iets” dat er in materiële zin niet 
is. Dat betekent niet dat het niet bestaat: 
het is een reëel gevoel, over een bestaande 
verwachting of vermeende observatie. Het 
krijgt in denken, doen en voelen ook daad-
werkelijk beslag. Wetenschappers publi-
ceerden in 2023 in Nature een onderzoek 

over wat zij de illusie van morele teloorgang 
noemen.10 In zestig landen (Nederland niet 
inbegrepen) zien zij een trend die al zeventig 
jaar lang aanhoudt: mensen ervaren een 
morele teloorgang in de tijd waarin zij zelf 
leven. Die waarneming kan feitelijk niet juist 
zijn, concluderen deze wetenschappers.  
Dus waarom denken mensen dit dan toch? 
Zij hebben de neiging negatiever te zijn  
over iets wat ze niet kennen. Hoe onbe-
kender en verder weg, hoe bevreesder zij 
worden. Hierin zit ook het gevoel, ‘met mij 
gaat het goed, met de samenleving gaat het 
slecht’ besloten. 

Onbehagen is bovendien pluriform: de mate 
van onbehagen en waar mensen onbehagen 
over ervaren, verschilt. Iedereen ervaart 
onbehagen, maar wel allemaal ander 
onbehagen. Pluriformiteit is eigen aan een 
gezonde samenleving: in zekere zin is het 
zelfs een kwaliteitscriterium voor een goede 
open samenleving. Maar in die pluriformiteit 
is de afgelopen decennia een steeds 
uniformer patroon ontstaan, langs één heel 
bepalende scheidslijn. Opleidingsniveau is de 
afgelopen jaren steeds bepalender geworden 
voor hoe mensen denken over politiek en 
samenleving, meer dan sekse, leeftijd of 
inkomen.11 Waar vroeger vooral het inkomen 
iemands maatschappelijke positie bepaalde, 
zien we nu een steeds duidelijker scheidslijn 
tussen praktisch en theoretisch opgeleiden. 
In 2014 wezen de WRR en het SCP hier al op 
in Gescheiden Werelden: naast sociaaleco-
nomische tegenstellingen bestaan er ook 
sociaal-culturele kloven, die grotendeels 
samenhangen met opleidingsniveau. 
Hoewel er toen nog brede middengroepen 
bestonden, waarschuwden de onderzoekers 
voor een toenemende verwijdering tussen 
praktisch en theoretisch opgeleiden. Het 
SCP liet recent nog zien dat sociale klasse 
bepalender is voor ongelijkheid dan de regio 
waar mensen wonen.12

Die verschillende varianten van onbehagen 
komen maar moeizaam tot uitdrukking in 
beleid. Dat is ook niet zo gek. Beleid wordt 
vooral ontworpen en beoordeeld door hoger 
opgeleide professionals. De vraag dringt zich 
op of theoretisch opgeleiden zich nog vol-
doende kunnen verplaatsen in de leefwereld 
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van mensen bij wie dat beleid uiteindelijk 
terechtkomt. Wat op papier logisch lijkt, kan 
in de praktijk hard en onrechtvaardig uitpak-
ken. Denk aan de voordeurdelersnorm of de 
verschillende eigen bijdragen in de zorg-
wetten: beleidslogica die op de werkvloer 
vaak wringt. Zulke ervaringen dragen bij aan 
onvrede en soms zelfs rancune ten opzichte 
van de overheid.13 Een belangrijk deel van 
de samenleving ziet het eigen onbehagen 
niet eens benoemd, laat staan opgelost. 
Opvallend genoeg is er met de komst van 
het kabinet-Schoof voor het eerst in lange 
tijd géén duidelijk verschil meer in vertrou-
wen in de regering tussen opleidingsniveaus. 
Dat zegt niet zozeer iets over herstel van 
vertrouwen onder praktisch opgeleiden, maar 
eerder over een afbrokkeling van vertrouwen 
onder theoretisch opgeleiden.14 

Diploma is de meest bepalende scheidslijn, 
maar er zijn ook andere verschillen die een 
belangrijke rol spelen. Een daarvan is het 
verschil in gezondheid: een thema waar 
de Raad de afgelopen jaren veel aandacht 
aan besteedde. In Atlas van Afgehaakt 
Nederland (2021) laten Josse de Voogd en 
René Cuperus zien hoe sterk de ervaren 
gezondheid samenhangt met de opkomst 
bij verkiezingen en stemgedrag. Ze stellen: 
‘Kunnen we naast een “diplomademocratie” 
wellicht ook spreken over een “gezond-
heidsdemocratie”? Gezondheid gaat over 
deelname aan werk, het hebben van een 
inkomen, over gezien worden en over aan-
haken.’15 Mede op basis van het RVS-essay 
Gezondheidsverschillen voorbij (2021) vragen 
zij zich af: ‘Zijn gezondheidsverschillen zo 
gezien de resultante van de kloof tussen 
buitenstanders en gevestigden, van de grote 
ongelijkheid in kansen en sociaal en cultureel 
kapitaal?’16 Recente internationale onder-
zoeken bevestigen dit beeld: mensen met 
een slechte gezondheid hebben structureel 
minder vertrouwen in de politiek.17 

Ook locatie doet ertoe. In het advies Elke 
regio telt (2023) van de Raad voor de 
leefomgeving en infrastructuur (Rli), de Raad 
voor Openbaar Bestuur (ROB) en de RVS 
benadrukten we het feit dat in landelijk en 
sectoraal beleid geen rekening gehouden 
wordt met regionale spreiding en regionale 

behoeftes.18 Dat gaat over verlies van 
publieke voorzieningen en perspectief in 
regio’s, maar ook over verschil in culturele 
waarden en geringe herkenning in de 
landelijke overheid. In de regio heerst een 
breed gedeeld gevoel dat beleid niet alleen 
in de Randstad wordt gemaakt, maar dat het 
ook vooral voor de Randstad wordt gemaakt. 
Binnen de Randstad en steden spelen 
vergelijkbare sentimenten, zo voelen meer 
perifere wijken zich niet serieus genomen 
ten opzichte van het centrum: verschillen 
in onbehagen zijn binnen gebieden tussen 
bewoners onderling nog altijd groter dan de 
verschillen tussen verschillende gebieden.19 

Net zoals onbehagen een gevoel is ten 
opzichte van ontwikkelingen die nog niet 
uitgekristalliseerd zijn, heeft onbehagen 
ook geen gezamenlijke noemer of uniforme 
oorzaak. Het leeft bij mensen die vinden 
dat er te veel klimaatmaatregels zijn en bij 
mensen die juist vinden dat die maatregelen 
tekortschieten. Hetzelfde geldt voor migratie 
(meer of minder toelaten) en Europese 
integratie (meer of minder samenwerking).20 
Ook rond wetenschap en kennis lopen de 
spanningen op: waar de een vreest voor 
ondermijning van rationaliteit, voelt de ander 
zich eindelijk gehoord als ook ervaring een 
plek in het debat krijgt. Bij seksuele oriën-
tatie geldt iets vergelijkbaars: sommigen 
ervaren nieuwe vormen van discriminatie, 
terwijl anderen juist houvast zoeken in tradi-
tionele man/vrouw-categorieën. Onbehagen 
is alom aanwezig en richt zich telkens op 
verschillende onderwerpen en groepen, en 
daarmee uiteindelijk op elkaar.

Een zekere mate van onbehagen is normaal 
in een samenleving en zelfs wenselijk: er is 
altijd verdeling van schaarste en verschil, 
iedereen kan nooit over alles tevreden 
zijn. Zoals eerder benoemd, komt het in 
verschillende vormen en bij uiteenlopende 
groepen voor.21 De voormalige RMO stelde 
dat onbehagen niet het einde van een 
debat is, maar juist het begin: het uiten van 
onbehagen is een vorm van betrokkenheid.22 
Vanuit die meerstemmigheid kan dialoog 
ontstaan.23 Juist dat gesprek voorkomt 
dat mensen afhaken. De econoom Albert 
Hirschman beschreef dit als het verschil 
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tussen voice en exit.24 Maar dat vraagt ook 
om ruimte voor voice: mensen mogen niet 
worden weggezet als profiteurs, niksnutten 
of wappies. Tegelijkertijd geldt een duidelijke 
grens: uitingen die ondemocratisch, racis-
tisch of discriminerend zijn, overschrijden 
de rechtsstatelijke orde en moeten in een 
democratie actief worden bestreden. We 
willen dus exit voorkomen, maar tegelijkertijd 
ook de voice in zekere mate normeren of 
begrenzen. Daarbij komt veel onzekerheid 
kijken. Wie bepaalt daarin de regels? Wat 
als het onbehagen zich deels richt op de 
bestaande normen en de bewakers daarvan? 
Het onbehagen gaat inmiddels óók over de 
instituties die het ‘spel’ en het debat zouden 
begrenzen en er boven behoren te staan: de 
rechtstaat zelf, de democratie, het parlemen-
taire proces. De groeiende groep autonomen 
is in dat opzicht een (heel grote) kanarie in 
een heel cruciale en fundamentele kolenmijn. 

Onbehagen kan burgers aansporen tot actie 
en zo bijdragen aan een gezonde demo-
cratie. Dat zagen we de afgelopen jaren 
ook. Er heeft echter nog weinig concrete 
verandering plaatsgevonden: er heerst nog 
veel onmacht over de grote maatschappelijk 
opgaven. In tegenstelling tot onbehagen, is 
onmacht wel problematisch. Waar onbe-
hagen een functie heeft en tot actie kan 
aanzetten, werkt onmacht juist verlammend. 

Onmacht verlamt de samenleving
Onmacht kan voortkomen uit onbehagen, 
zoals te zien is in de SCP-definitie. De twee 
zijn verbonden met elkaar, maar er is geen 
simpele lineaire oorzaak-en-gevolg relatie. 
Wie zich ergens druk om maakt, maar daar 
niks aan kan veranderen, kan onmacht 
voelen. Andersom geldt ook: wie zich 
onbehaaglijk voelt over maatschappelijke 
ontwikkelingen, kan zich terugtrekken - en 
daarmee het gevoel van onmacht versterken 
- terwijl er best nog acties mogelijk zijn.  
Het ervaren van onmacht is niet voorbe-
houden aan bepaalde individuen. Het doet 
zich voor bij zowel burgers en professionals, 
als bestuurders en publieke ambtsdragers. 
Binnen deze groepen zien we veel pluriformi-
teit over hoe zij omgaan met onmacht en hoe 
ze deze ervaren.

Onmacht ontstaat als burgers ervaren dat 
zij maar beperkt sturing kunnen geven aan 
hun leven. In die zin is onmacht een gebrek 
aan grip, zoals de Wetenschappelijke Raad 
voor het Regeringsbeleid het begrip “grip” in 
2023 heeft geïntroduceerd: “de mate waarin 
mensen in staat zijn om door eigen handelen 
gewenste levensuitkomsten te bereiken”.25 
Ook in het RVS-advies Van overleven naar 
bloeien (2024) constateren we dat mensen 
grip verliezen. In het bijzonder als ze in een 
kwetsbare situatie zitten en systemen van 
hulp en ondersteuning tekortschieten om hen 
te helpen. Mensen die in een moeilijke positie 
zitten door een optelsom van problemen, 
en daarbij vaak ook cognitief kwetsbaar 
zijn (geworden), kunnen door ‘het systeem’ 
onbedoeld nog verder buiten de samenleving 
worden geduwd. Deze centrifugale krachten 
duwen ze steeds verder naar de marges van 
de maatschappij.26 Het fraude- en incasso-
beleid bijvoorbeeld, dat tot grotere schulden 
leidt en zo onmacht bij burgers in een toch 
al kwetsbare positie doet toenemen. Burgers 
voelen zich daarnaast ook onmachtig als het 
gaat om grote mondiale vraagstukken, zoals 
het klimaat, migratie en de geopolitieke situ-
atie, al dan niet in combinatie met crises die 
zich dichtbij het eigen leven afspelen. Steeds 
is het patroon dat mensen ervaren dat een 
probleem zeer grote gevolgen voor hun leven 
kan hebben, maar dat ze geen mogelijkheden 
zien om daar productief op te handelen. Ze 
verliezen de grip, of zijn die al verloren. 

Professionals, in het bijzonder in zorg en soci-
aal domein, voelen zich bovendien onmachtig 
wanneer ze hun werk niet kunnen uitvoeren 
in lijn met hun waarden en vakmanschap. In 
2024 werkten bijna 1,7 miljoen mensen in zorg 
en welzijn; ruim 17% van alle werkenden in 
Nederland.27 Juist in deze sectoren, waar de 
motivatie om iets voor anderen te betekenen 
vaak groot is, schuurt het als professionals 
geen of onvoldoende hulp kunnen verlenen. 
Of als het systeem hen belemmert in de 
uitvoering van hun werk.28 Onmacht ontstaat 
bijvoorbeeld wanneer ervaren professionals 
door regels formeel niet bevoegd zijn om 
handelingen uit te voeren, terwijl ze wel 
bekwaam zijn.29 Of wanneer zij te maken 
krijgen met agressie van cliënten, die hun 
zin niet krijgen: in 2023 ondervond 30% van 
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“�Problemen  
worden niet 
opgelost omdat 
deelbelangen  
het algemeen 
belang gijzelen.”
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de zorgmedewerkers ongewenst gedrag, 
tegenover 17% in andere sectoren.30

Overbelasting door bureaucratie speelt 
hierin ook een grote rol. Verantwoording 
slokt tot 40% van de werktijd van profes-
sionals op. Die verantwoording is zelden 
gebaseerd op professioneel vertrouwen of 
een breed kwaliteitsbegrip, maar richt zich 
vooral op het controleren van rechtmatigheid 
en kwaliteit volgens vastgestelde kaders.31 
Dat belemmert samenwerking en overzicht. 
Het gevolg: ondanks de inzet van vele 
betrokken hulpverleners, blijft echte afstem-
ming soms uit. Soms met ernstige gevolgen. 
Zoals bij het meisje uit Vlaardingen, dat door 
haar pleegouders werd mishandeld32 of bij de 
moord in Amsterdam in 2023 door een jonge 
man over wie al tientallen meldingen gedaan 
waren.33 De kernvraag lijkt vergeten: niet 
of we de dingen goed doen, maar of we de 
goede dingen doen. 

Organisaties en bestuurders in de zorg en 
ondersteuning ervaren een vergelijkbare 
onmacht. Aanbieders worden geconfronteerd 
met structurele tekorten: zoals bescher-
mingsmiddelen tijdens de coronacrisis, 
genees- en hulpmiddelen of eenvoudigweg 
voldoende personeel om roosters rond te 
krijgen. In zo'n context is het vrijwel onmo-
gelijk om de zorg te leveren waar ze volgens 
hun eigen professionele en maatschappelijke 
waarden voor willen staan. Systeempartijen, 
zoals toezichthouders, uitvoeringsorganisa-
ties en zelfstandige bestuursorganen, lopen 
tegen dezelfde grenzen aan. Zij moeten 
inspelen op complexe en snel veranderende 
ontwikkelingen, maar hebben daarvoor 
niet altijd de middelen, bevoegdheden of 
uitvoeringscapaciteit. Een voorbeeld is het 
kader voor passende zorg van de NZa en het 
Zorginstituut: de uitvoering daarvan hangt 
grotendeels af van anderen. Of denk aan 
lokale welzijnsorganisaties die investeren 
in preventie, waardoor ziekenhuizen minder 
dure zorg hoeven te leveren wat maatschap-
pelijk wenselijk is. Terwijl diezelfde zieken-
huizen vervolgens door verzekeraars worden 
aangesproken op dalende omzet.34

De Rijksoverheid en politici, inclusief 
bewindspersonen, ervaren eveneens 

onmacht. Zij werken binnen de marges van 
de democratie, in een steeds meer versplin-
terd politiek landschap waarin (sociale) 
media een steeds grotere rol spelen. Zij 
moeten afstemming zoeken met verschil-
lende systeempartijen, belangengroepen en 
lobbyorganisaties om effectief te kunnen zijn. 
Het zorgvuldig verzamelen van kennis en het 
zoeken naar draagvlak staat vaak op gespan-
nen voet met de druk om snel te besluiten en 
in soundbites te communiceren.35 

Onmacht is paradoxaal genoeg dus ook een 
heel typerende eigenschap voor ‘machtheb-
bers’. Politieke ambtsdragers, zoals minister, 
burgemeesters en wethouders, worden in de 
politiek vaak afgerekend op kwesties waar ze 
nauwelijks directe zeggenschap over hebben. 
Ook zij zijn in dat opzicht onmachtig. Denk 
aan het sluiten van ziekenhuizen (beslis-
singen waar zorgverzekeraars een rol in 
hebben), misstanden in de thuiszorg (een ver-
antwoordelijkheid van aanbieders en inspec-
tie) of het verdwijnen van brievenbussen en 
pinautomaten (wat grotendeels in handen 
is van PostNL en banken). Veel van deze 
verantwoordelijkheden zijn sinds de jaren 
tachtig gedecentraliseerd, geprivatiseerd of 
op afstand geplaatst onder het motto van 
de 'terugtredende overheid'36 en het einde 
van de maakbare samenleving. Tegelijkertijd 
raakte het maatschappelijk middenveld uit-
gehold en maakte het neo-corporatistische 
model plaats voor het marktgerichte denken 
van New Public Management. Waar voorheen 
maatschappelijke organisaties beleid droe-
gen en uitvoerden, kwam de nadruk te liggen 
op marktpartijen en individuele burgers.37

De sturende rol van de centrale overheid 
is door New Public Management sterk 
afgenomen en daarmee kalft ook het idee 
van centrale maakbaarheid verder af. Zo ligt 
er steeds meer nadruk op de ‘systeemver-
antwoordelijkheid’ van ministers: zij gaan 
over de verhoudingen en structureren, maar 
maatschappelijke organisaties dragen daar-
binnen veel eigen verantwoordelijkheden. De 
Raad leverde in 2016 in het advies Verlangen 
naar samenhang kritiek op deze constructie, 
omdat juist die systeemverantwoordelijkheid 
een vorm van sturing is die uniformerend 
werkt en pluriformiteit uitsluit. Nu signaleren 
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we dat de sturing op publieke waarden 
te veel is losgelaten. De toegankelijkheid 
verliest aan terrein ten opzichte van waarden 
als kwaliteit en betaalbaarheid.38 Het gebrek 
aan sturing op publieke waarden hangt nauw 
samen met de manier waarop het systeem 
is ingericht. Veel betrokken organisaties 
werken vanuit eigen wettelijke opdrachten 
en bijbehorende logica, die lang niet altijd 
op elkaar aansluiten. De organisatie van zorg 
en ondersteuning is daardoor verworden tot 
een Gordiaanse knoop: complex, verknoopt 
en vrijwel niet meer te ontwarren. Die knoop 
blijft in stand zolang we vasthouden aan 
beleidslogica's die primair gericht zijn op 
rechtmatigheid, risicobeheersing en controle. 
Maar wie heeft het gezag, of de moed, om 
die knoop daadwerkelijk door te hakken?

In deze eeuw lijken politiek en beleid steeds 
meer een optelsom van deelbelangen te zijn 
geworden.39 Politieke partijen vereenzelvigen 
zich steeds vaker met een specifiek maat-
schappelijk belang (bijvoorbeeld boeren 
of mensen met een migratiegeschiedenis) 
of naar regio (zoals stedelingen of juist 
plattelandsbewoners). Problemen worden niet 
opgelost omdat deelbelangen het algemeen 
belang gijzelen. Een sprekend voorbeeld 
is het stikstofbeleid.40 Een visie op het 
algemeen belang is nodig. Beleid en politiek 
zijn technocratischer geworden: er lag veel 
nadruk op technische verbeteringen en 
minder op maatschappijvisie. Politicoloog Tom 
van der Meer stelt in zijn boek Waardenloze 
Politiek (2024) zelfs dat met name de midden-
partijen de afgelopen decennia niet meer 
vanuit een maatschappelijke visie opereer-
den, waardoor de democratie is klemgeraakt 
tussen technocratie en populisme. Populisme 
is meer uit op conflict dan gericht op oplos-
singen en dat vergroot de onmacht van allen. 
Voor populisme is dat precies de bedoeling: 
het gedijt bij onmachtige gevoelens en heeft 
die in zekere zin dus nodig om te bestaan 
en te floreren. Dat leidt electoraal tot 
winst, maar maatschappelijk niet tot minder 
onmacht, eerder tot meer. Wie politieke 
macht zoekt vaart er wel bij, wie politieke 
macht wil inzetten om bij mensen gevoelde 
onmacht door maatschappelijke resultaten te 
verkleinen, heeft er last van.

Reflexen op onbehagen en onmacht
In reactie op het onbehagen en de onmacht 
is vooral een overheid te zien die problemen 
wil ‘fixen’. Een zekere oplossingsdrang is 
niet gek maar de manier waarop we dat nu 
zien gebeuren, is niet adequaat. Fixen is te 
mechanistisch en eendimensionaal, biedt 
alleen oplossingen op de korte termijn en 
werkt alleen bij overzichtelijke problemen. 
Het laat geen ruimte voor de complexiteit 
van de maatschappelijke oorzaken waar we 
voor staan. Onder het mom van fixen, zien 
we momenteel drie reflexen die tekenend 
zijn voor het omgaan met onbehagen en 
onmacht, en die de problemen op het snijvlak 
van zorg, gezondheid en samenleven niet 
verder helpen. 

Wensdenken is de eerste reflex en gaat 
over onrealistische beelden of aannames.41,42 
Beleid is vaak gestoeld op impliciete mens-
beelden - zoals de zelfredzame of rationele 
burger - die eerder getuigen van wensdenken 
dan van realiteitszin. Voorbeelden zijn de 
decentralisaties van 2015. Wetten als Wmo, 
Jeudgwet, Participatiewet projecteerden 
tegenstrijdige verwachtingen op burgers.43 
De Participatiewet gaat uit van een 
zelfredzame burger, terwijl de niet-gedecen-
traliseerde Wlz uitgaat van een afhankelijke 
mens. Een mensbeeld is logisch, omdat er 
een bepaalde rationale achter wetgeving zit 
waarop deze is gestoeld. De vraag is echter 
of dat mensbeeld realistisch is en of er 
ondersteunende maatregelen nodig zijn als 
dat niet het geval is. Vijf jaar na de decentra-
lisaties concludeerde het SCP dat de meeste 
verwachtingen waarmee deze wetten waren 
geïntroduceerd, niet zijn waargemaakt.44

Een andere manier van wensdenken gaat 
juist over verwachtingen van overheids-
instituties of uitvoeringsorganisaties over 
uitvoerbaarheid. De afgelopen jaren zagen 
we meerdere voorbeelden van beleid dat 
was bedoeld om onwenselijke situaties 
te verhelpen, zoals het terugdringen van 
wachtlijsten in de zorg of om burgers te 
steunen in moeilijke tijden, zoals tijdens 
corona of bij het compenseren van het 
toeslagenschandaal. Maar te vaak is de wens 
de vader van de gedachte: de praktische 
uitvoerbaarheid wordt onderschat. Wanneer 
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beloften vervolgens niet worden waarge-
maakt, versterkt dat het onbehagen eerder 
dan dat het wordt weggenomen.

Het sturen op incidenten en willen 
controleren van risico’s en uitzonderingen 
is een tweede reflex op onbehagen en 
onmacht. Het is verleidelijk om onbedoelde 
gevolgen van beleid snel te repareren.45 
Maar zulke kortetermijnoplossingen 
vergroten op de lange termijn vaak de 
complexiteit. Veel nieuw beleid ontstaat als 
reactie op incidenten, zoals het behoud van 
streekziekenhuizen46 of het tegengaan van 
boodschappenboetes in de Participatiewet, 
en stapelt zich op bestaande regels. Een 
vergelijkbare reflex is het willen afdekken van 
alle risico’s via beleid. Dat wekt de illusie van 
volledige beheersbaarheid, maar leidt in de 
praktijk tot bureaucratie en hoge administra-
tielast.47 Tegelijkertijd is er in de samenleving 
weinig ruimte om risico’s toe te laten, ook 
niet als ze bijdragen aan kwaliteit van leven. 
Denk aan mantelzorgers die juist gebaat zijn 
bij meer ruimte48 of aan terughoudendheid 
rond zelftesten en screening49. 

De ontstane complexiteit laat zich niet 
makkelijk managen.50 Door de grote hoeveel-
heid aan regels zien overheid, organisaties 
en professionals dat de praktische uitvoering 
van beleid te ingewikkeld is geworden. Om 
hiermee om te gaan, is een derde reflex: het 
reduceren van complexiteit tot behapbare 
vraagstukken en kwesties waar overheid, 
organisaties en professionals wél mee uit de 
voeten kunnen. Hierdoor ligt verkokering op 
de loer.51 Beleidsmakers proberen op deel-
niveau problemen op te lossen die nog altijd 
diep verbonden zijn met een groter geheel 
dat niet in beeld wordt gebracht. Zo laat de 
wens naar meer regionale samenwerking zien 
hoe het begrip ‘regio’ vaak oningevuld blijft: 
het is lang niet altijd duidelijk waar een regio 
begint of eindigt, wie waarop kan sturen en 
hoe de democratische controle is geborgd.52 
We zien iets vergelijkbaars bij de wens 
van maatwerk, waarbij de lastige afweging 
tussen rechtmatigheid en passendheid wordt 
belegd bij de professionals. Het gevolg is dat 
verschillende onderdelen van beleid wel (in 
de praktijk) worden aangepakt, maar onder-
liggende (botsende) beleidslogica’s niet. 

Alles bij elkaar leidt het tot een surplace in 
beleid en uitvoering. Sinds het toeslagen-
schandaal is er brede politieke consensus 
dat het stelsel moet worden hervormd en 
slachtoffers ruimhartig gecompenseerd. Maar 
de uitvoering stokt. De oorzaken zijn bekend: 
te weinig uitvoeringscapaciteit, vastgeroeste 
beleidslogica’s en een gebrek aan langeter-
mijnadem in de politiek. Maatschappelijke 
organisaties raken beleidsmoe: ze negeren 
beleid of werken eromheen. Ondertussen 
is het toeslagenschandaal uitgegroeid tot 
een compensatieschandaal: na bijna vijf jaar 
is bij 80% van de bijna 70.000 indieners 
pas vastgesteld of zij gedupeerd zijn en 
via aanvullende schaderoutes zijn slechts 
1.300 mensen echt geholpen.53 Geld en 
goede bedoelingen blijken niet genoeg om 
een groot maar op het oog overzichtelijk 
probleem op te lossen. 

Het laat pijnlijk zien hoe de overheid kan 
vastlopen in het ‘repareren’ van grote proble-
men. Ook breder is sprake van een politiek 
surplace: waar eerder ‘eerst het zuur, dan het 
zoet’ de kiezer nog moest overtuigen, draait 
men de redenering nu om en wie het zuur 
uiteindelijk moet oplossen, blijft ongewis.

De bovengenoemde reflexen beperken 
zich niet tot het bestuur, maar zijn net zo 
zichtbaar in de politieke praktijk. In een tijd 
van medialogica worden politici voortdurend 
uitgedaagd om zich te profileren.54 Niet 
alleen door traditionele media, maar ook 
via sociale platforms. Kamerleden proberen 
te ‘scoren’ in het debat, met het oog op 
zichtbaarheid en bereik. Dat leidt tot de 
roep om snelle, zichtbare maatregelen, vaak 
zonder oog voor uitvoerbaarheid of langeter-
mijngevolgen. Die dynamiek dringt diep door 
in beleid, ook binnen het zorgstelsel en de 
sociale ondersteuning.55

De reflexen zijn daarnaast zichtbaar in de 
zorg zelf. Omdat artsen zijn opgeleid om 
‘te doen’ en niet om ‘te laten’ willen ook 
(medisch) professionals graag fixen. Hun taak 
is om medisch te handelen ten behoeve van 
de patiënt. De kwaliteit van leven van de 
patiënt gaat hierbij echter niet altijd vooruit. 
Een ontwikkeling die vaak onderbelicht blijft. 
De Raad adviseerde dat met name voor het 
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bieden van passende zorg en ondersteuning 
voor mensen voor wie de dood door ziekte 
of toenemende kwetsbaarheid in zicht komt, 
niet altijd het medisch perspectief centraal 
moet staan.56 De beste behandeling is 
contextafhankelijk.57 Ook het ministerie van 
Volksgezondheid, Welzijn en Sport (VWS) 
ondersteunt de beweging naar passende 
zorg en heeft het ‘Kader Passende zorg’ op 
laten stellen dat inmiddels de basis vormt 
voor de akkoorden zoals het IZA, GALA 
en het nieuwe AZWA.58 Recent adviseerde 
de Raad dat ook de steeds uitgebreidere 
mogelijkheden voor diagnostiek en screening 
- vaak ook door de markt gedreven - een 
schaduwkant hebben. Hier is handelen ook 
niet altijd het beste.59

Voorbij het ‘fixen’
Niet al het onbehagen moet verdwijnen en 
niet alle onmacht is oplosbaar: simpelweg 
omdat het leven en de samenleving niet 
constant behaaglijk en volledig maakbaar 
zijn. De grens tussen wat vermijdbaar en 
onvermijdelijk is, schuift voortdurend op. 
Nieuwe geneesmiddelen verlengen levens. 
Technologie vergroot onze kennis en grip op 
de wereld. Maar de fundamentele grenzen 
blijven bestaan: aan het leven, aan het 
lichaam, aan de planeet. Dood, verlies en 
rouw blijven onlosmakelijk onderdeel van het 
menselijk bestaan. In het inspiratieadvies 
Stervelingen en de gelijknamige podcast liet 
de Raad zien hoe mensen met die onmacht 
omgaan: niet alles vraagt om actie of een 
oplossing. Soms is ‘verdragen en laten’ wijzer 
dan ‘fixen’.

Voor structurele maatschappelijke oplossin-
gen is samenwerking nodig: tussen overheid 
en samenleving. De overheid moet doen 
wat nodig is, maar ook durven overlaten 
wat beter elders kan landen. Zeggenschap 
en gedeelde verantwoordelijkheid geven 
mensen grip, waardoor zij ook onbehagen 
beter kunnen verdragen. Zelfs als de 
uitkomst hetzelfde blijft, maakt inspraak het 
verschil tussen een gevoel van onmacht en 
betrokkenheid.
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Intermezzo:  
de coronapandemie  

als katalysator  
van onbehagen  

en onmacht
Tijdens de coronapandemie zag 
de Raad onbehagen en onmacht 
enorm groeien. De aanpak van de 
overheid was daadkrachtig, maar 
liet ook zien dat ‘fixen’ maar 
ten dele werkt en op de lange 
termijn schadelijke gevolgen  
kan hebben. 

Van samen sterk …
De coronapandemie begon als een 
acute crisis. Onvoorbereid kreeg de 
hele wereld te maken met een pan-
demie.60 In tijden van onzekerheid 
waren burgers en professionals op 
zoek naar houvast. Dat resulteerde 
in eerste instantie in sociale ver-
bondenheid, zoals ook te zien in de 
relatief hoge cijfers voor onderling 
en politiek vertrouwen in 2020.61  
De sociale veerkracht van 
Nederland bleek groot en hart-
verwarmend. Onbehagen werd 
omgezet in maatschappelijke initi-
atief. Maar we zagen ook paniek: 
mensen waren bang voor wat nog 
zou kunnen komen en raakten van 
elkaar vervreemd. 

Het besef groeide dat covid-19 
niet alleen de zorg, maar de gehele 
samenleving raakte.62 De Raad 
riep op om de blik te verbreden en 
ruimte te creëren om verschillende 
waarden tegen elkaar af te wegen. 
Om moeilijke maatregelen langer 
met elkaar vol te houden, moesten 
we uit de crisismodus komen en ons 
meer te richten op de effecten van 
beleid. Ook op langere termijn.63 

Dat begon bij verpleeghuizen. 
Deze waren volledig afgesloten 
en veel ouderen waren eenzaam. 
De ouderen waren beschermd 
tegen het virus, maar niet tegen 
de effecten van het stringente 
beleid. Ouderen kwamen te 
overlijden in eenzaamheid, zonder 
familieleden of dierbaren om hen 
heen. Bij gehandicapteninstellingen 
raakten bewoners verstoken van 
fysiek menselijk contact: vaak een 
essentiële vorm voor communicatie. 
In die context stelde de Raad de 
houdbaarheid van de ‘anderhalve-
metersamenleving’ ter discussie.64

… naar onbehagen en 
ongelijkheid

Naarmate de tijd verstreek en de 
lockdowns elkaar bleven opvolgen, 
namen frustratie, onzekerheid, 
onbegrip over besluiten van ‘de 
overheid’, ‘de politiek’, maar ook 
onbegrip tussen burgers onderling 
toe. De coronapandemie was geen 
veroorzaker van het maatschappe-
lijke onbehagen van de laatste jaren, 
maar wel een krachtige katalysator. 

Dit werd volgens de Raad merkbaar 
in het politieke en maatschap-
pelijke debat, dat soms zodanig 
polariseerde dat er weinig ruimte 
meer leek voor dialoog. De politiek 
baseerde zich grotendeels op 
een smalle kennisbasis, waarbij 
virologen en intensivisten het debat 
domineerden. Deze specialisten 
leken het beleid te gaan bepalen, 
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waardoor kennis gepolitiseerd raakte.65 
In het publieke debat was weinig ruimte 
voor onderliggende zorgen van burgers.66 
Zij werden al snel weggezet als ‘wappies’. 
In de beleving van die burgers werd het 
debat gedomineerd door ‘roeptoeterende 
uitersten’. Dit had een verstarrende 
uitwerking. Daarmee werd, waarschijnlijk 
onbewust, maar zeker ongewenst, het 
onbehagen van het stille midden aange-
wakkerd. Tijdens de coronapandemie is 
het onbehagen exponentieel gegroeid.67

Een belangrijke factor die bijdroeg aan 
het gevoel van onbehagen was dat de 
gevolgen van de pandemie ongelijk neer-
sloegen bij groepen in de samenleving. 
Sommige groepen waren juist kwetsbaar 
voor het coronavirus zelf. Andere 
groepen, zoals jongeren, waren vooral 
kwetsbaar voor de gevolgen van de maat-
regelen tegen het virus. Maatschappelijk-
ethische dilemma’s waren niet voor 
iedereen hetzelfde. Zorgen voor de meest 
kwetsbaren was daarom lastig: want wie 
krijgt ‘voorrang’? Hoe blijven we solidair? 
Ogenschijnlijk kortetermijnmaatregelen 
hebben zo een langetermijneffect. De 
Raad wees op de mentale gevolgen van 
de afzonderingsmaatregelen en school-
sluiting voor jongeren op de langere 
termijn. Veel stemmen van onbehagen 
bleven ongehoord en de aanpak bleef in 
essentie hetzelfde.

Onmacht in de coronapandemie 
De reflex van het wensdenken is goed 
zichtbaar in het coronabeleid. Het beleid 
werd gemaakt op basis van een wens-
beeld van wat burgers konden en wilden 
bijdragen, niet vanuit de levens van de 
mensen zelf. De directieve top-down-be-
nadering van de overheid probeerde 
mensen te reduceren tot 18 miljoen 
little government helpers en dat was 
te makkelijk gedacht.68 Voor de lange 
termijn was het nodig om solidariteit 

ook als onzekere factor te zien, aldus de 
Raad. De kleinste maatregelen leidden 
al tot enorme frictie. Volgens de Raad 
benadrukte de coronapandemie hoe 
belangrijk het is om de leefwereld van 
mensen centraal te stellen in beleid.69 

De beleidssturing tijdens de coronapan-
demie was top-down en lineair, met 
gebruik van beperkte kennisbronnen.  
Het Outbreak Management Team keek 
vooral naar de risico’s van verspreiding 
van het virus en de inperking daarvan. 
Naarmate de pandemie een meer 
structureel karakter kreeg, kwamen 
de nadelen van deze eenzijdige blik 
sterk naar voren. In plaats van de 
complexiteit als vertrekpunt te nemen, 
was de reflex om de complexiteit te 
reduceren tot bepaalde specifieke 
kennis en interventies. Pas later kwam 
er een Maatschappelijk Impact Team dat 
adviseerde over de maatschappelijke 
gevolgen van de corona maatregelen. 

In deze periode pleitte de Raad voor een 
meer dynamische en adaptieve vorm 
van besturen.70 Dat is een vorm van 
bestuur die in een onvoorspelbare en 
complexe realiteit borgt dat er voldoende 
ruimte blijft voor afwegingen over wat 
van waarde is voor goed en gezond 
(samen)leven. Het is daarbij een vorm 
van leiderschap waarbij lastige politieke 
keuzes zich niet verschuilen achter kennis 
en expertise, maar waarin onzekerheden 
en botsende inzichten een plaats 
hebben. Daarbij past het betrekken 
van verschillende informatiebronnen en 
perspectieven, zodat er ruimte is voor 
creatieve oplossingen door burgers en 
professionals.71 ■





Om bovenstaande reflexen te vermijden 
en te komen tot duurzame en productieve 
vormen van maatschappelijke sturing 
moeten we een fundamentele vraag 
beantwoorden. Die vraag luidt: wat 
kunnen overheid, organisaties, profes­
sionals en burgers van elkaar verwachten? 
Wie mag wie waarop aanspreken? De 
overheid wekt en heeft niet alleen te hoge 
verwachtingen van de burger, maar de 
burger heeft ook te hoge of onrealistische 
verwachtingen van de overheid, organisa­
ties en professionals. Om deze vragen te 
beantwoorden onderscheiden we proble­
men met betrekking tot verwachtingen 
die, anders geformuleerd, ook kunnen 
helpen bij het zoeken naar nieuwe wegen. 
Daarnaast constateren we dat de politiek 
en de publieke sector, maar ook wij als 
Raad, van de markt en het bedrijfsleven 
steeds minder zijn gaan verwachten. 
Terwijl ook voor hen een belangrijke rol  
is weggelegd. 

Wat mogen we  
van elkaar  
			  verwachten?
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Wat de burger mag verwachten van 
de overheid

Veel van de grote maatschappelijke 
problemen van de afgelopen decennia 
raken aan de borging van essentiële sociale 
grondrechten, zoals gezondheidszorg, 
onderwijs en huisvesting. Deze zijn in 1983 
in de grondwet opgenomen als weerslag 
van de verantwoordelijkheid die de overheid 
heeft om in basisbehoeften te voorzien.72 
Sindsdien heeft de overheid echter op 
essentiële onderdelen onvoldoende  
geleverd. Om sociale grondrechten levend 
te houden, is het van belang dat politiek en 
overheid deze meer inhoud en betekenis 
geven, zo adviseerde de Adviescommissie 
Versterken Weerbaarheid Democratische 
Rechtsorde (2023). Veelzeggend is dat het 
ministerie van Volkshuisvesting is opgeheven 
in 2010, om vervolgens weer terug te keren 
in 2024. Ondertussen treft het gebrek aan 
woningen grote groepen van de bevolking  
en dit leidt tot ontwrichtende situaties.73 
Ook bij het ministerie van Volksgezondheid 
(en Welzijn en Sport) is te zien dat de  
borging van publieke gezondheidszorg,  
met een directe link naar sociale deter-
minanten als inkomen, onderwijs, wonen 
en leefomgeving, onvoldoende is en een 
steviger fundament behoeft.74 Daarnaast 
staan essentiële waarden en functies van 
de eerstelijnszorg onder druk en hebben 
heroverweging nodig.75 Ongeveer 1 op de  
20 Nederlanders (777.000 tot 926.000 
mensen) is momenteel op zoek naar een 
nieuwe huisarts: ze hebben geen huisarts 
of zoeken een andere praktijk. Dat terwijl 
ongeveer 60% van de praktijken in 2024  
een patiëntenstop had.76 

Meer recentelijk is er aandacht voor brede 
zorg rondom de essentiële sociale grondrech-
ten wonen, zorg en inkomensondersteuning.77 
Minister van Staat Herman Tjeenk Willink 
zei hierover: ‘Waarom zouden burgers een 
overheid vertrouwen die letterlijk onzicht-
baar is en haar eigen verantwoordelijkheid 
afwentelt?’.78 Hij pleit onder andere voor 
een overheid die zelf weer publieke taken 
uitvoert, een overheid die een minimum 
bepaalt waar burgers op kunnen rekenen 
en voor de heroverweging van privatisering, 
verzelfstandiging en decentralisatie. Herstel 

van publieke waarden en van publieke 
voorzieningen, zoals ook in vele RVS adviezen 
bepleit, kan bijdragen aan herstel van - 
terechte - verwachtingen.

De overtrokken verwachtingen van 
de burger richting de overheid

De vraag rijst: zijn verwachtingen van 
burgers richting de overheid wel altijd 
terecht? De samenleving heeft steeds meer 
moeite tekortkomingen en beperkingen te 
accepteren, terwijl die nu eenmaal bij het 
leven horen. Burgers zoeken oplossingen 
bij de zorg en de overheid voor zaken die 
in wezen maatschappelijke problemen of 
existentiële vraagstukken zijn. Druk gedrag 
bij kinderen, onzekerheid onder jongvolwas-
senen, overbelasting in het spitsuur van het 
leven, functievermindering met het ouder 
worden. De burger zoekt hierop een medisch 
antwoord bij zorgprofessionals79 en er zijn 
meer mogelijkheden om medische oorzaken 
van problemen te vinden.80 Dit draagt niet 
alleen bij aan een verregaande medicalise-
ring, maar ook aan compensatiedenken: als 
de onrealistisch hoge verwachtingen van 
het leven - gevoed door individualisering, 
versnelling en prestatiedruk - niet worden 
waargemaakt, volgt al snel de roep om hulp 
of herstel. De Raad beschreef dit recent in 
het advies Mentale Volksgezondheid (2025). 
De overheid heeft hoge verwachtingen van 
de burger, maar andersom heeft de burger 
ook hoge verwachtingen van de overheid. 
Aangejaagd door neoliberale denkpatronen 
is de burger steeds meer een calculerende 
consument geworden, die ook in de publieke 
sector snelle en individueel passende 
oplossingen verwacht.81

Burgers leggen tevens hoge verwachtingen 
neer bij professionals in de publieke sector: 
ze wijzen snel naar hen als het tegenzit. 
Leraren staan onder druk om hogere school-
adviezen te geven, artsen om verwijzingen 
af te geven. Tegelijkertijd stellen burgers 
steeds vaker eisen die moeilijk te verenigen 
zijn: ze willen wél de voordelen van publieke 
voorzieningen, maar niet de bijbehorende 
verplichtingen. Zo mag de overheid zich niet 
bemoeien met leefstijl, zoals het ontmoe-
digen van roken, drinken of ongezonde 
voeding, maar wordt wel verwacht dat zorg 



29

toegankelijk en betaalbaar blijft. ‘Betutteling’ 
wordt als ongewenst gezien: of het nu gaat 
om het verbieden van fatbikes, houtstook 
of ongezonde producten in supermarkten.82 
Burgers verlangen tegelijkertijd vrijheid én 
zekerheid - en vragen van de overheid de 
garantie om in beiden te voorzien.

Over de verwachtingen van burgers van de 
overheid zei Mark Rutte als premier vaak dat 
de overheid geen geluksmachine is. Hiermee 
doelde hij vooral op de eigen verantwoorde-
lijkheid die burgers voor hun eigen welzijn 
hebben. De overheid kan inderdaad niet het 
geluk van individuele burgers garanderen. 
Ze kan echter wel zorgen voor condities, 
waardoor het welzijn van de bevolking  
wordt vergroot. Sterker nog, naast materiële 
welvaart, zoals het bruto binnenlands 
product uitdrukt, toont geluk (of welzijn) de 
niet-materiële opbrengst van beleid. Filosofe 
Martha Nussbaum pleitte in Politieke 
Emoties (2013) voor het herwaarderen 
van emoties in de politiek en dan in het 
bijzonder voor de rol van liefde, compassie 
en betrokkenheid bij het publieke belang. 
Ze stelt dat een natie niet alleen behoefte 
heeft aan technische en economische 
expertise, maar ook aan een hart. Ze 
vraagt retorisch: ‘Is er dan wel behoefte 
aan expertise, maar niet aan alledaagse 
emoties als medegevoel, lachen en huilen?’ 
Ze concludeert: ‘Als een natie inderdaad zo’n 
beperkt karakter heeft, kun je maar beter 
ergens anders gaan wonen.’

Uitdrukking geven aan emoties - en geluk - is 
een noodzakelijk tegenwicht tegen een al te 
technocratische overheid. De overheid moet 
zorgen voor de basisvoorwaarden waaronder 
welzijn kan ontstaan, maar ook erkennen dat 
niet elk probleem met beleid is op te lossen. 
Dat vraagt ruimhartigheid van de overheid 
in het bieden van publieke diensten én 
bescheidenheid om geen verwachtingen te 
wekken die ze niet kan waarmaken De titel 
van het rapport van de commissie-Van Dam 
over het verbeteren van de hersteloperatie 
voor toeslagenouders spreekt boekdelen: 
Minder beloven, meer doen.83 De methode 
(gelijk)waardig herstel maakt expliciet wel 
ruimte voor emoties in de hersteloperatie. 

De eenzijdige én tegenstrijdige 
verwachtingen van de overheid 
richting burgers

De overheid spreekt burgers op verschillende 
manieren aan. De vooronderstellingen daarbij 
zijn vaak te optimistisch over wat burgers 
aankunnen en te eenzijdig rationalistisch en 
economisch als het gaat over hun drijfveren. 
Zoals eerder beschreven, was er bij de grote 
decentralisatieoperatie uit 2015 sprake 
van wensdenken. Veel mensen bleken niet 
de vaardigheden of sociale netwerken te 
hebben om problemen zelf op te lossen, 
in tegenstelling tot wat de term participa-
tiesamenleving suggereerde.84 De nadruk 
op zelfredzaamheid belemmert duurzaam 
herstel, concludeerde de Raad al in enkele 
adviezen.85 De WRR liet in 2017 zien dat 
‘voor jezelf kunnen zorgen’ in de huidige 
complexe samenleving lang niet voor alle 
burgers realistisch is. Dit geldt zowel voor 
mensen met een hoge sociaaleconomische 
positie als voor mensen lager op de sociaal-
maatschappelijke ladder. De WRR plaatste 
een realistisch perspectief tegenover het 
rationalistische perspectief dat aan de 
basis ligt van veel overheidsbeleid. Daarin 
wordt rekening gehouden met verschillen in 
‘doenvermogen’ tussen mensen.86 

De toeslagenaffaire mag dan uniek zijn in 
haar omvang en impact: het onderliggende 
mensbeeld - rationeel en calculerend - is 
breder zichtbaar. Zo ging het schuldenbeleid 
lange tijd uit van de aanname dat mensen 
bewust schulden maken en de gevolgen 
kunnen overzien. Wie dat niet deed, werd 
bestraft met disciplinerende maatrege-
len.87 Juist die maatregelen vergroten de 
kwetsbaarheid.88 Meer algemeen raken 
mensbeelden, eenmaal vastgelegd in wet- en 
regelgeving, gevangen in de bureaucratische 
logica van de verzorgingsstaat.89

Beleid vertrekt lang niet altijd vanuit 
hetzelfde mensbeeld. Binnen de zorgwetge-
ving worden burgers verschillend benaderd. 
De Zorgverzekeringswet (Zvw) gaat uit van 
de rationele, zelfredzame zorgconsument 
die online keuzes maakt en zorg kritisch 
vergelijkt. De Wet langdurige zorg (Wlz) 
daarentegen veronderstelt een afhankelijke 
burger die blijvend op ondersteuning is 
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“�Beleid vertrekt 
lang niet altijd 
vanuit hetzelfde 
mensbeeld.”
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aangewezen.90 Deze botsende mensbeelden 
leiden tot generalisaties en knelpunten: zo 
hebben naar schatting 2,5 miljoen laagge-
letterde Nederlanders moeite met keuzes 
in de Zvw.91 Dit bemoeilijkt de overstap 
tussen verschillende vormen van zorg of sluit 
mensen zelfs uit.92

De burger past in geen enkel eenzijdig beeld. 
De burger is geen rationeel calculerend indi-
vidu, net zoals dat die niet in alle opzichten 
zelfredzaam is of een government’s little hel-
per waarbij de overheid ervan uit kan gaan 
dat de burger doet wat de overheid wil, zoals 
we tijdens de coronapandemie zagen.93 Het 
kritisch doordenken van veronderstellingen 
van mensbeelden in beleid kan helpen om 
tot een meer genuanceerde en realistische 
benadering van beleid te komen.94

Toch mag de overheid verwachtin-
gen hebben van burgers

Hoewel de overheid niet altijd de juiste 
verwachtingen van burgers heeft, wil dat 
niet zeggen dat de overheid geen verwach-
tingen mag hebben. Er zit meer kracht bij 
burgers dan beleid vaak veronderstelt. 
Waar de zelfredzaamheid van burgers in 
beleid regelmatig overschat wordt, lijkt het 
er ook op dat de samenredzaamheid en de 
bereidheid in sociale verbanden om iets  
voor elkaar te betekenen onderschat wordt. 
Ook als het om groepen in een kwetsbare 
positie of wijken gaat. 

Solidariteit heeft tegenwoordig een andere 
vorm dan in de klassieke verzorgingsstaat. 
Waar solidariteit vroeger grotendeels via 
overheidsstructuren verliep, ontstaat zij nu 
vaker op basis van persoonlijke afwegingen: 
met wie voel ik me verbonden, wat levert 
solidariteit mij op, hoeveel risico wil ik delen 
en wie moet het organiseren (de overheid of 
de samenleving)? Dat stelde de RMO al in 
2013. Solidariteit is daarmee geen vanzelf-
sprekend recht of product meer, maar een 
waarde gebaseerd op lotsverbondenheid. 
Geen belangeloos offer, maar welbegrepen 
eigenbelang: wat je voor een ander doet, 
komt uiteindelijk ook jezelf ten goede. Die 
gedachte komt het sterkst tot uiting in 
directe, informele solidariteit en zonder 
tussenkomst van de overheid.95

Dit leidt tot een fundamenteel spannings-
veld: de overheid mag verwachten dat 
sociale verbanden bijdragen aan hulp en 
ondersteuning, maar moet tegelijkertijd 
terughoudend zijn in het sturen daarop. 
Want zodra sociale bindingen instrumen-
teel worden ingezet, neemt de vrijwillige 
bereidheid om bij te dragen juist af. Zo geeft 
de Raad in Anders leven en zorgen (2022) 
aan dat informele zorgverleners wel degelijk 
bij willen dragen aan zorg voor anderen, 
bijvoorbeeld in een verpleeghuis, maar 
afhaken als dit hen verplicht wordt vanwege 
personeelstekorten. We pleiten in het advies 
Kinderen uit de knel (2023) voor een ‘actief 
terughoudende rol’ in het versterken van 
sociaal kapitaal. Dat betekent dat gemeenten 
actief zijn in het versterken en ondersteunen 
van lokale initiatieven en terughoudend in 
het zelf opstarten van nieuwe initiatieven. 
Het betekent ook dat beleidsmakers en 
professionals zouden moeten werken vanuit 
principiële bescheidenheid. Ze moeten 
beseffen dat hun kijk op ‘het goede leven’ 
mede gevormd wordt door hun eigen achter-
grond en dat ze die visie niet zonder meer 
kunnen opleggen aan anderen.’96 Van burgers 
vraagt het een houding van betrokkenheid 
en realisme: bereidheid om bij te dragen 
aan publieke doelen én het besef dat niet 
alles via voorzieningen kan worden opgelost. 
Sommige vragen en zorgen zijn immers 
onlosmakelijk met het leven verbonden. 

Publieke organisaties kunnen hun werk 
zo inrichten dat ze bijdragen aan het 
versterken van sociale netwerken van 
hulpvragers.97 Dit gebeurt bijvoorbeeld door 
groepsgewijze ondersteuning te stimuleren. 
Zorgprofessionals, zoals huisartsen of 
verloskundigen, werken dan samen met 
medewerkers uit het sociaal domein, zoals 
buurtsportcoaches of opbouwwerkers, en 
met vrijwilligers. Een goed voorbeeld is de 
groepsbegeleiding van zwangeren in zoge-
heten 'centering pregnancy'-programma’s. 
Door ervaringen en kennis uit te wisselen, 
ontstaat onderlinge steun. Veel deelnemers 
blijven ook na de zwangerschap contact 
houden en elkaar steunen. Een ander 
voorbeeld zijn groepsconsulten voor mensen 
met diabetes of obesitas. Op verschillende 
plekken werken zorgverleners, sociaal 
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werkers en ervaringsdeskundigen samen. 
Deelnemers delen ervaringen, geven elkaar 
advies en leren zelf regie te nemen over hun 
gezondheid en dagelijks leven.98 

Maatschappelijke initiatieven zien we al 
op tal van plekken. Zo is er een groeiend 
aantal zorgcoöperaties, wijk- en bewoner-
sinitiatieven en zogeheten voorzorgcirkels 
op het terrein van welzijn, wonen en zorg. 
De vorm en organisatie verschillen per 
initiatief, maar ze hebben één ding gemeen: 
ze vertrekken vanuit de kennis en kracht van 
bewoners. Professionele hulp is aanvullend, 
niet leidend. Denk aan een dorps- of 
wijkondersteuner die bewoners verbindt 
met informele zorg of gespecialiseerde hulp, 
zoals wijkverpleging. 

Ruimte bieden aan maatschappelijke 
initiatieven, via andere zorg- en ondersteu-
ningsconcepten, kan ook bijdragen aan 
alternatieven tussen individuele zorg thuis en 
geïnstitutionaliseerde verpleeg- of zieken-
huis. In het advies Anders Leven en Zorgen 
(2022) beschreef de Raad hoe steeds meer 
aspecten van het gewone leven zijn gede-
finieerd als zorg. Door institutionalisering 
en professionalisering zijn verwachtingen 
ontstaan die niet meer waargemaakt kunnen 
worden: zeker nu, met toenemende schaarste 
aan middelen en personeel. Burgers krijgen 
de oproep om meer zelf te doen, terwijl het 
systeem daar niet op is ingericht.

De Raad pleit daarom voor een fundamenteel 
andere benadering van de samenwerking 
tussen professionals, vrijwilligers en naasten. 
Niet langer een hiërarchisch model, maar 
een gelijkwaardig zorgteam. Die benadering 
zien we al in de praktijk, bijvoorbeeld bij 
initiatieven waarin ervaringsdeskundigen, 
gezellen of mantelzorgers in loondienst zorg 
verlenen. Het zijn waardevolle, maar vaak 
nog incidentele voorbeelden. Structurele 
inbedding vraagt om aanpassing van regels, 
door zowel beleidsmakers als zorgverze-
keraars, en om de bereidheid om bepaalde 
risico’s te accepteren. Want waarom mag een 
mantelzorger thuis wel eenvoudige wondzorg 
geven, maar niet als de zorgvrager in een 
instelling woont?

Vereenvoudiging van regels, toezicht en 
verantwoording kan hierin echt het verschil 
maken. Vertrouwen op initiatieven uit 
de samenleving gaat bovendien verder 
dan alleen het sociaal domein. Ook de 
ruimtelijke inrichting speelt een grote rol. 
In Ruimte maken voor ontmoeting (2022), 
geschreven samen met het atelier van de 
Rijksbouwmeester, pleit de Raad ervoor om de 
bouwopgave en energietransitie te benutten 
voor het versterken van sociale samenhang. 

De manier waarop buurten worden ingericht 
bepaalt mede of sociale netwerken kunnen 
ontstaan. Zeker nu er volop gebouwd en 
verduurzaamd wordt, is ruimte maken 
voor ontmoeting essentieel. Dat vraagt 
om samenwerking tussen rijk, gemeenten, 
woningcorporaties, projectontwikkelaars, 
zorgaanbieders én lokale gemeenschappen. 
Door ruimte te maken voor maatschappelijk 
initiatief en de kracht en samenredzaamheid 
van burgers beter te ondersteunen, ontstaat 
een beter evenwicht tussen de verantwoor-
delijkheden van overheid en samenleving. 
Tegelijkertijd vergroot dit het eigenaarschap 
van burgers. 

Tot slot mogen burgers ook aangesproken 
worden op het algemeen belang. Sommigen 
komen juridisch in verzet tegen maatregelen 
die zij als persoonlijk nadelig ervaren, zoals 
bouwplannen in hun buurt. Anderen zoeken 
bewust de grenzen van regels op om finan-
cieel voordeel te behalen of zetten beleid 
dat hun vrijheid zou kunnen beperken weg 
als betuttelend, bijvoorbeeld preventiebeleid 
of snelheidsbeperkingen. Zo verschuift de 
nadruk van het collectieve naar het indivi-
duele belang. Dit kan leiden tot vergaande 
juridisering. In 2024 wist een groep buurt-
bewoners in Bloemendaal de komst van een 
hospice tegen te houden vanwege mogelijke 
overlast, zoals brandende lampen ’s nachts 
en extra geparkeerde auto’s.99 

Maar er zijn ook voorbeelden waar een 
beroep op het algemeen belang wél werkt, 
waar mensen bereid zijn iets in te leveren 
voor het grotere geheel.100 Een voorbeeld is 
de verbouwing van een oud klooster in een 
dorpskern in Brabant tot woningen voor zorg-
behoevenden. Daar werd een succesvolle 
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oproep gedaan aan omwonenden om geen 
bezwaar te maken en zo het hele project stil 
te leggen.101 De Raad voor de leefomgeving 
en infrastructuur bepleitte in 2024 dat niet 
alleen rechters, maar ook regering en parle-
ment zich in moeten zetten om de rechtstaat 
te bewaken.102 Daar voegt de Raad aan toe 
dat burgers erop mogen worden aangespro-
ken om juridisering niet tegen het algemeen 
belang te gebruiken. Waar van de ene groep 
dus meer gevraagd mag worden, is er ook 
een groep die meer ontzien mag worden. 
Maar liefst één op de zes Nederlanders 
kampt met een stapeling van problemen.103 
Nu is dat vaak omgekeerd. De groep met 
de grootste opeenstapeling van problemen 
wordt vaak gevraagd om maatschappelijk 
bij te dragen, terwijl de groepen met meer 
middelen maatschappelijk handelen wel 
belangrijk vinden, maar dit vervolgens niet in 
uitvoering brengen. Een groep Nederlanders 
vindt het belangrijk om duurzame keuzes te 
maken en als maatschappij over te stappen 
op duurzame energiebronnen, maar maken 
op individueel niveau minder duurzame 
keuzes.104 Ook in het recente advies Gezond 
samenleven binnen planetaire grenzen (2025) 
stelt de Raad aan de kaak dat mensen met 
de hoogste inkomens de grootste planetaire 
voetafdruk hebben. 

Van de markt mag meer publieke 
betrokkenheid worden verwacht

Terugkijkend op tien jaar gepubliceerde 
adviezen constateren we dat de markt, 
private organisaties en bedrijven, vaak 
buiten schot zijn gebleven. Terwijl tien 
jaar voor de oprichting van de Raad de 
Zorgverzekeringswet (2006) werd ingevoerd, 
waarin competitie tussen zorgverzekeraars 
en concurrentie tussen aanbieders belang-
rijke onderdelen waren. Marktmechanismen 
hebben soms positieve effecten gehad, 
zoals de vermindering van wachtlijsten 
voor relatief simpele behandelingen. Vanaf 
het begin klonk er echter ook kritiek: het 
belemmert samenwerking, stimuleert het 
mijden van complexe patiënten en kan leiden 
tot verspilling. Ook de Raad constateerde in 
2023 in Met de stroom mee dat het huidige 
stelsel tot te veel fragmentatie heeft geleid 
en dat ook publieke waarden mede door 
marktwerking onder druk staan. 

In eerdere adviezen richtte de Raad zich 
vooral op sociale determinanten van 
gezondheidsverschillen, terwijl de invloed 
van commerciële partijen vaak buiten beeld 
bleef. Voedselproducenten en supermarkten 
spelen bijvoorbeeld een grote rol, doordat 
ze ongezonde keuzes stimuleren, terwijl 
ze juist kunnen bijdragen aan gezondere 
leefomgevingen. Die verantwoordelijkheid 
krijgt inmiddels meer aandacht. In het advies 
Gezond in de Bonus (2024) roept de Raad 
supermarkten op om een gezonder voedse-
laanbod te bevorderen en de overheid om 
hen daarbij actief te ondersteunen. 

Ook elders is meer aandacht voor de rol van 
marktpartijen ten aanzien van gezondheid. 
Waar de politiek het normaal vindt dat 
vervuilers van milieu meebetalen, gebeurt 
dat bij bedreigers van volksgezondheid 
niet of te weinig. Met rechtszaken tegen 
bedrijven als Chemours vanwege de 
hoge concentratie PFAS die ze uitstoot, 
toenemende aanwijzingen naar de effecten 
van pesticiden op Parkinson en onderzoek 
dat directe relaties blootlegt tussen Tata 
Steel en ziekten van omwonenden, lijkt daar 
verandering in te komen.105 Er komen meer 
pleidooien om de ziekmakende factoren 
van activiteiten van private bedrijven aan te 
pakken en de vicieuze cirkel te doorbreken 
waarin bedrijven ongezonde producten 
aanbieden en de volksgezondheid onder-
mijnen. De overheid probeert de effecten 
hiervan te compenseren met beleid dat 
vervolgens in de uitvoering, bijvoorbeeld via 
medicijnen of zelftests, ten goede komt aan 
diezelfde bedrijven.106 Ook de hoeveelheid 
commerciële zelftesten en -diagnoses zijn 
niet onschuldig: ze dragen uiteindelijk bij 
aan oplopende wachtlijsten en publieke 
uitgaven.107 Zeker in een tijd van schaarste 
mag het bedrijfsleven aangesproken worden: 
immers, een ongezonde leefomgeving leidt 
tot (onnodige) gezondheidsachterstand, 
terwijl zorg schaars is.108 Dat de markt door 
ondernemerschap en creativiteit ook een 
belangrijke bijdrage kan leveren aan de 
volksgezondheid, bekijkt de Raad in Kunst 
van het Innoveren (2022), waarin we ingaan 
op de manier waarop de overheid dat het 
beste kan aanjagen. 
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Verwachtingen van burgers en overheid ten 
aanzien van elkaar zijn niet altijd realistisch. 
Dat geldt ook voor de verwachtingen die 
burgers en overheid hebben van maatschap-
pelijke organisaties, professionals en de 
markt. Soms zijn ze veel te hoog gegrepen, 
soms juist erg laag. Als verwachtingen 
niet worden waargemaakt, kan onbehagen 
omslaan in onmacht. Beleidsresistentie 
neemt toe, maatschappelijke verandering 
stokt en het onbegrip onder burgers groeit. 
Dat is vooral problematisch wanneer niet 
wordt geleverd op cruciale waarborgen, zoals 
sociale grondrechten. Waar de fundamenten 
van bestaanszekerheid en menselijke 
waardigheid onder druk staan, is het niet te 
legitimeren dat de overheid zich wel diep-
gaand bemoeit met de wijze waarop mensen 
met elkaar samenleven en zorgen. Tegelijk 
laat deze analyse ook zien dat het anders 
kan. Initiatieven van burgers, de toenemende 
druk op bedrijven om maatschappelijke 
effecten mee te wegen en de erkenning van 
ervaringskennis, zoals bij hersteloperaties 
en het doen-vermogen, wijzen op beweging. 
Beweging om ruimte te maken voor maat-
schappelijk initiatief en het kunnen dragen 
van publiek belang. Daar ligt de inzet van het 
afsluitende hoofdstuk van dit essay.
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“�Terugkijkend op 
tien jaar adviezen 
constateren we 
dat de markt  
vaak buiten schot 
is gebleven.”





Van richting  
				    veranderen

De relatie tussen overheid en 
samenleving vraagt om herijking om 
uitdagingen op het snijvlak van zorg, 
gezondheid en samenleving aan te 
pakken. In dit slothoofdstuk doen we 
voorstellen om tot nieuwe vormen 
van sturing te komen. Namelijk meer 
doen in het aanbrengen van heldere 
kaders en structuren en meer laten 
binnen die kaders aan initatief van 
burgers en maaschappelijke organi­
saties. We pleiten ervoor te werken 
vanuit een sociale architectuur,  
waarin doen en laten meer met  
elkaar in evenwicht zijn.
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Het onbehagen verdwijnt in de nabije 
toekomst niet: daarvoor zijn structurele 
problemen en uitdagingen, en de onderlinge 
verschillen, te groot. Als samenleving 
hebben we daarmee dus om te gaan. Het 
vooruitgangsoptimisme gaat niet meer op109: 
dat wil zeggen, een wereld die iedereen 
tevreden stemt bestaat niet en we kunnen 
er niet langer van uitgaan dat volgende 
generaties het beter zullen hebben dan wij. 
Wat dat betreft staat de toekomst onder 
druk. De vraag is niet meer alleen in wat voor 
land we willen wonen, maar vooral hoe we 
kunnen samenleven - binnen de grenzen van 
schaarste en internationale spanningen. 

Dat wil niet zeggen dat we niets kunnen 
doen. Binnen de marges van de demo-
cratische rechtsstaat is er ruimte voor 
verandering, al is die niet grenzeloos. We 
moeten de maakbaarheid van de samenleving 
niet overschatten, maar ook niet wegwuiven 
alsof alles ons slechts overkomt. Gerichte 
keuzes kunnen en zullen helpen. Het omzeilen 
of vooruitschuiven van die keuzes werkt 
gegarandeerd tegen (zo ervaren we nu al 
bij bijvoorbeeld in het stikstofbeleid zoals 
eerder genoemd110). Gericht kiezen moeten 
we méér doen. Daar staat tegenover dat 
gemeenschappen in de samenleving vaardig 
zijn in het adresseren, ombuigen of oplossen 
van problemen. Dat doen ze op de concrete 
lokale plekken en in concrete situaties waar 
die problemen zich voordoen. Het is bijna per 
definitie maatwerk, met ook alle verschillen en 
wrijvingen die daarbij horen. Die kwaliteit van 
gemeenschappen moeten we verder benut-
ten. Door gemeenschappen ruimte te bieden, 
door te laten. Om dat samenspel tussen doen 
en laten gaat het de komende jaren. 

De afgelopen jaren hebben we precies het 
tegenovergestelde zien gebeuren. Grote 
keuzes zijn vooruitgeschoven of vermeden, 
terwijl beleid zich richtte op micro-regulering 
van werkzaamheden en gedrag van profes-
sionals, vrijwilligers en burgers. Door het 
uitblijven van keuzes hebben we de samen-
leving vastgezet en vervolgens hebben we 
lokale gemeenschappen de bewegingsruimte 
ontnomen om daar praktisch nog het beste 
van te maken. Het verkeerde gedaan en het 
benodigde juist gelaten. 

Soms denken we dat er geen alternatieven 
zijn voor het gevoerde beleid, maar keu-
zemogelijkheden zijn er altijd. Het rapport 
van de Staatscommissie Demografische 
Ontwikkelingen 2050 is daar een treffend 
voorbeeld van. Het laat zien dat er wel 
degelijk keuzes te maken zijn, in dit geval 
rond bevolkingsgroei. Maar sturen vraagt om 
richting en dus om een gedeeld beeld van 
de samenleving waarin we wíllen leven. Zo’n 
ijkpunt helpt om koers te bepalen en van 
richting te veranderen.111 Op vergelijkbare 
wijze kan men ook een missie formuleren 
op volksgezondheid op de langere termijn, 
waar met kleine stappen aan gewerkt kan 
worden, zoals we eerder voorgesteld hebben 
in Kunst van het innoveren (2022) en Op onze 
gezondheid (2023). 

‘Maar hoe dan?’ is de vraag die de Raad 
regelmatig krijgt. Inderdaad, het is makke-
lijker aan te geven wat er niet goed gaat 
dan te bedenken hoe het anders kan. Toch 
benoemen we in dit essay voorwaarden die 
de relatie tussen overheid en samenleving 
kunnen helpen herijken. 

Voorop in het ontwerpen van een 
sociale architectuur

We pleiten voor ontwerpen van een sociale 
architectuur. Daaronder verstaan wij de kunst 
en wetenschap van het ontwerpen; in dit 
geval niet van de gebouwde omgeving, maar 
van de beleidskaders met betrekking tot de 
wijze waarop we samenleven. Meer concreet: 
een raamwerk van gerichte keuzes en 
bevrijde ruimte om met nieuwe energie aan 
maatschappelijke vraagstukken te werken. Zo 
worden de problemen weer beheersbaar en 
krijgen mensen grip, in plaats van onmacht. 

We hebben ons laten inspireren door de 
architectuur om uit te leggen hoe doen 
en laten samenkomen. Goede architecten 
bouwen muren en fundamenten om ruimte te 
maken voor verbinding: ze creëren leegte en 
ruimte die gevuld kan worden. De funda-
menten en muren zijn stevig, deze kunnen 
decennia meegaan. De open ruimtes kunnen 
op verschillende manieren worden ingevuld, 
om verbinding te maken en verbeelding te 
stimuleren. Dit architectonisch denken – de 
verbeeldingskracht om gericht in te grijpen in 
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de fysieke wereld – heeft zeggingskracht tot 
ver buiten het domein van de architectuur.112 

Zoals fysieke bouwstenen kunnen bijdragen 
aan een goede leefomgeving en de ont-
wikkeling van sociaal weefsel, zo bepalen 
bouwstenen van een sociale architectuur, 
zoals wetgeving en sociale grondrechten, 
maar ook waarden, mensbeelden en 
uitgangspunten, hoe we ons tot elkaar 
verhouden. De overheid is in dit beeld de 
architect: zij ontwerpt de fundamenten en 
muren, maar laat de inrichting van de ruimtes 
aan de mensen zelf. Nu gebeurt vaak het 
omgekeerde. Politiek en overheid bemoeien 
zich met de kleinste details van het dagelijks 
samenleven, terwijl juist de fundamenten 
ontbreken waarop duurzame en veerkrach-
tige verbanden kunnen ontstaan. 

Beleid moet zich veel meer op het bouwen 
van de ‘fundamenten en muren’ van de 
samenleving richten, zoals het borgen van 
sociale grondrechten en een rechtvaardige 
afweging van maatschappelijke belangen. 
Daarnaast is er veel meer ruimte nodig voor 
burgers en maatschappelijke organisaties 
moeten laten om verbindingen te versterken 
en eigentijdse vormen van samenleven  
te ontwikkelen.

De kracht van sociale architectuur is dat 
zij regeneratief en duurzaam is: ze zet 
beweging in gang en houdt die gaande. Een 
aansprekend voorbeeld hiervan zijn kribben 
in een rivier: korte dammen haaks op de 
kade die het water naar het midden leiden. 
Zo voorkomen ze erosie aan de oevers en 
blijft de rivier diep genoeg zonder voort-
durend baggeren. Met zulke fundamenten 
ontstaat ruimte die zichzelf in stand houdt. 
Architect Herman Herzberger noemt dit het 
vormgeven van ‘tussenruimte’: ruimte die je 
zo ontwerpt dat gebruikers er zelf betekenis 
aan kunnen geven.113

Hierna gaan we in op enkele cruciale 
bouwstenen van sociale architectuur: mens- 
en overheidsbeelden, het verbinden van 
verschillende kennisbronnen, het stimuleren 
van initiatief en creativiteit van onderop, en 
het maken van keuzes die ook op de lange 
termijn standhouden. 

Herziening van mens- en 
overheidsbeelden 

In wetten voor zorg en sociaal domein liggen 
vaak eenzijdige mensbeelden besloten. Die 
botsen soms met elkaar en veroorzaken 
spanningen in verwachtingen. Zeker 
wanneer zo’n beeld voornamelijk negatief is. 
Beleidsmakers sturen er te sterk op, waar-
door deze beelden verstarren. Het is daarom 
nodig om de toekomstbeelden te delen en te 
toetsen aan sociale grondrechten. Dat vraagt 
om reflectie en tegenspraak, precies wat nu 
vaak wordt gelaten of ontbreekt.114 

Wat voor mensbeelden geldt, gaat ook op 
voor overheidsbeelden. De overheid wekt 
te vaak de indruk elk probleem te kunnen 
oplossen. Daarbij houdt de overheid te 
weinig rekening met de draagkracht van 
uitvoeringsorganisaties en het ‘doenvermo-
gen’ van burgers. Ofwel, de overheid doet 
te veel van het verkeerde en laat juist het 
benodigde. Ook over de overheid bestaan 
in samenleving en politiek karikaturen. Na 
een incident klinkt al snel de eis dat iets 
nooit meer mag gebeuren, of de overheid 
wordt neergezet als neoliberaal monstrum. 
Beelden over en verwachtingen van overheid 
en samenleving, maar ook van de markt en 
maatschappelijke organisaties, verdienen 
nuancering. De maatschappelijke verwach-
tingen van bedrijven zijn over de jaren heen 
bijvoorbeeld flink gedaald.115 De vraag is of 
dat terecht is.

Het nadenken over mensbeelden zou een 
vast onderdeel moeten zijn van maat-
schappelijke dialoog en beleid. Het biedt 
de broodnodige tegenkracht en voorkomt 
dat verkeerde verwachtingen leiden tot 
ongewenste of onbedoelde gevolgen. Net 
zoals de overheid na het WRR rapport Weten 
is nog geen doen een ‘doen-toets’ invoerde, 
zou ook een criterium over toetsing van 
mensbeelden een plaats moeten krijgen 
in (tussentijdse) evaluaties van wetten. 
Centrale vragen zijn: op welke mensbeeld 
baseren we onze voorstellen en verwach-
tingen? En hoe realistisch en consistent zijn 
die? De leermodule ‘Mensbeelden bij beleid’ 
van de RVS en het SCP, die veelvuldig door 
beleidsmedewerkers en uitvoerders wordt 
gebruikt, helpt om dit gesprek te voeren.116 
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Bij de Participatiewet in Balans is zelfs 
expliciet gekeken naar het mensbeeld achter 
het beleid.

Erkennen en gebruiken van verschil-
lende kennisbronnen 

Kennis is onmisbaar om aannames te toetsen 
en beleid gericht vorm te geven. Vaak gaat 
de aandacht daarbij automatisch uit naar 
wetenschappelijke kennis. Onder invloed van 
evidence-based medicine ontstond ook in 
andere sectoren een bredere evidence-ba-
sed praktijk. Die legt de nadruk op meten is 
weten, het generaliseren van onderzoeks
resultaten en het losmaken van kennis uit 
haar context.117 

Voor sociale architectuur is meer nodig dan 
alleen wetenschappelijke kennis. Architect 
Francine Houben loopt altijd enkele dagen 
rond in de omgeving, voordat ze begint te 
ontwerpen. Ze dompelt zich onder in de 
sociale werkelijkheid en laat die indrukken 
haar werk sturen. Zij werkt vanuit de over-
tuiging dat “de publieke ruimte het geestelijk 
eigendom is van de plaatselijke bevolking en 
dat om die reden publieke gebouwen zich 
moeten voegen naar de sociale en natuurlijk 
omgeving”.118 Beleidsmakers kunnen hier een 
voorbeeld aan nemen. Ook voor beleids-
voorstellen is het wenselijk om de geleefde 
werkelijkheid te verkennen en zich onder te 
dompelen in de context.

We pleiten daarom voor het bundelen van 
verschillende vormen van kennis in beleid 
en uitvoering. Niet alleen biomedische of 
economische inzichten, maar ook kennis 
uit de sociale en geesteswetenschappen is 
nodig. Wie uitsluitend inzet op biomedische 
kennis, krijgt een smal kwaliteitsbeeld waarin 
kwaliteit van leven uit zicht raakt. Andere 
eenzijdige perspectieven schieten ook 
tekort. Zo wees het Internationaal Monetair 
Fonds (IMF) Nederland er recent op dat een 
aanhoudende focus op koopkrachtbehoud 
ten koste gaat van langetermijninvesteringen 
in bijvoorbeeld onderwijs en infrastructuur.119 

Inbreng van professionele kennis en erva-
ringskennis van burgers, cliënten en patiën-
ten is heel waardevol. Professionals brengen 
belangrijke kennis op basis van professionele 

ervaring met zich mee, zoals het inmiddels 
bekende ‘niet pluis gevoel’. Onder de last van 
richtlijnen en verantwoordingsdrang is deze 
kennis steeds verder naar de achtergrond 
verdwenen. Naast professionele kennis is 
ook ervaringskennis van burgers, cliënten en 
patiënten cruciaal. Zij weten als geen ander 
hoe verschillende interventies samenkomen 
in één mensenleven en hoe goede bedoelin-
gen in de praktijk funest kunnen uitwerken. 
Het gaat om het vinden van een juiste balans 
tussen het betrekken van verschillende 
soorten kennis. Wij vinden dat dit op een 
gelijkwaardige manier moet, hoewel we 
snappen dat er sprake is van machtsposi-
ties.120 Echt vernieuwend wordt het wanneer 
de overheid niet blijft redeneren vanuit haar 
eigen logica, maar instapt in burgerinitiatie-
ven. Dat is overheidsparticipatie in plaats van 
burgerparticipatie.121

Ministers en wethouders zijn het gezicht van 
beleid en worden daarop aangesproken, ook 
als zij formeel niet verantwoordelijk zijn of 
opereren binnen krappe marges en conflic-
terende logica’s. Burgers en professionals 
ervaren dagelijks de gevolgen van beleid en 
signaleren nieuwe dilemma’s, vaak juist over 
de grenzen van beleidsterreinen heen. Die 
ervaringskennis is heel belangrijk voor het 
wegen van waarden en het ontwikkelen van 
effectief beleid. Beleidsmedewerkers spelen 
hierin een sleutelrol: zij vertalen kennis 
en uiteenlopende belangen van burgers, 
professionals en organisaties naar beleid 
dat publieke waarden centraal stelt. De 
inzet moet een gelijkwaardig samenspel zijn: 
tussen politieke bestuurders, ambtenaren, 
uitvoerders en burgers. Wanneer kennis, 
waarden en rolvastheid elkaar versterken, 
kan beleid weer gezag krijgen in plaats van 
slechts formele autoriteit uitoefenen.122 

Rolvastheid moet hier samengaan met open-
heid en dialoog. Dat kan op veel manieren. 
Binnen organisaties bijvoorbeeld door actief 
andere vormen van kennis in te brengen, 
zoals bij de Raad, waar ervaringsdeskundigen 
meedoen in de commissie voor het advies 
over mentale volksgezondheid. Of bij minis-
teries en gemeenten, met combinatie- of 
duobanen waarin uitvoerende professionals 
meeschrijven aan beleidsplannen. Ook 
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“�Ofwel, de  
overheid doet 
te veel van het 
verkeerde en 
laat juist het 
benodigde.”
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benoemingen maken het verschil: niet alleen 
selecteren op klassieke evidence-based 
kwalificaties, maar ook praktijkkennis 
waarderen – denk aan een verpleegkundige 
in de raad van bestuur of toezicht van een 
ziekenhuis. Initiatieven voor interprofessio-
nele samenwerking kunnen bijdragen. 

De eenvoudigste én moeilijkste stap is 
misschien wel om bij het maken en uitvoeren 
van beleid vanzelfsprekend rekening te 
houden met verschillende perspectieven. 
Beleidsontwerp wordt dan niet uitsluitend 
door deskundigen gemaakt: het kan ook in 
co-creatie ontstaan met gebruikers, bewo-
ners en andere betrokkenen. Wat voor beleid 
geldt, gaat ook op voor gebouwen: fysieke 
en sociale architectuur vormt één geheel. Dat 
laat het ontwerp van De Nederlandsche Bank 
van Francine Houben goed zien. Jarenlang 
was het hoofdkantoor een gesloten bastion 
in Amsterdam, streng bewaakt voor zijn 
goud- en geldvoorraden. Met de verhuizing 
van die voorraden ging het gebouw open, 
letterlijk én figuurlijk. Naast kantoorruimte 
kreeg het een publieksfunctie. Tijdens de 
renovatie vroeg DNB omwonenden wat 
haar tot een goede buur zou maken. Dat 
leidde tot een renovatie-app voor commu-
nicatie, een tijdelijke kunstinstallatie op het 
Frederiksplein als plek voor ontmoeting, 
dans en muziek en zelfs tot kluizen op de 
binnenplaats waar dak- en thuislozen hun 
spullen veilig konden opslaan.123 Het beeld 
van een toezichthouder die ruimte maakt 
voor dialoog, ontmoeting en kwetsbare 
groepen spreekt tot de verbeelding. Het laat 
zien dat rolvastheid, dialoog en oprechte 
betrokkenheid hand in hand kunnen gaan, 
mits kennis goed wordt verbonden. 

Tot slot willen we een vaak vergeten ken-
nisbron benoemen: denkers die ons helpen 
uitzoomen. Waar ervarings- en vakkennis de 
dagelijkse praktijk raken, openen filosofen, 
historici en cultuurwetenschappers het 
perspectief op de lange lijnen. Denker der 
Nederlanden David van Reybrouck noemt 
dit vérdenken: het vermogen ontwikkelingen 
in breder tijdsperspectief te plaatsen.124 Die 
manier van denken vergroot de verbeeldings-
kracht. Welke systeemdoorbraken zijn er in 
het verleden geslaagd? En wat zou vandaag 

de ‘riolering van de 21e eeuw’ kunnen 
zijn? Die vraag stelden we in het essay 
Gezondheidsverschillen voorbij (2021) -  
en dit is nog altijd actueel.125

Initiatief en creativiteit van onderop 
stimuleren

Er ligt veel initiatief en creativiteit bij 
groepen burgers, vaak gericht op maatschap-
pelijke doelstellingen, zoals klimaat en goede 
zorg. Het eigenaarschap ligt dan bij mensen 
en dat is cruciaal voor het bestrijden van het 
gevoel van onmacht. Ook als de uitkomsten 
niet beter zijn. Er is ruimte nodig in de maat-
schappij om dingen zelf op te lossen, echte 
ruimte die geen instrumenteel verlengstuk 
van beleid is. Dat vergroot de veerkracht van 
de samenleving.126 

De samenleving kan - meer dan de overheid 
- gebruikmaken van creatieve oplossingen 
en verbeeldingskracht en dat gebeurt ook 
al.127 We noemden eerder voorbeelden zoals 
zorgcoöperaties, wijk- en bewonersinitiatie-
ven, NederlandZorgtvoorElkaar en voor-
zorgcirkels. Stuk voor stuk laten ze zien hoe 
mensen samen verantwoordelijkheid nemen 
voor zorg en ondersteuning. Een ander 
voorbeeld is Garage2020, waar jongeren, 
technici en filosofen samen nieuwe oplos-
singen ontwikkelen voor jongeren in de knel, 
met nadruk op hun leefwereld en sociale 
omgeving. Ook op het snijvlak van sociaal 
en fysiek domein ontstaan vernieuwende 
vormen, zoals stadsparken, groene lopers en 
kleine kiosken die natuurbeheer, ontmoeting 
en sociale infrastructuur combineren.128 
Wijkondernemingen, (virtuele) huiskamers en 
broedplaatsen zijn andere voorbeelden van 
vitale lokale gemeenschappen.129 Dit soort 
initiatieven vervangen overheidssteun niet, 
maar vragen wel om een overheid die deze 
initiatieven juist stimuleren en niet beperken.

Burgers moeten kunnen rekenen op een 
betrouwbaar vangnet. Hulp en ondersteu-
ning georganiseerd door een overheid die 
enerzijds beleid ontwikkelt zonder aanziens 
des persoons, maar tegelijkertijd ruimte laat 
voor het meewegen van de sociale context.130 
Vaak wordt daarbij verwezen naar maatwerk. 
Dat wordt nu echter te vaak ingezet om 
effecten van hardvochtige regelgeving te 
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compenseren, terwijl dat niet de taak moet 
zijn van professionals. Professionals stuiten 
al snel op grenzen van wat ze binnen die 
regelgeving kunnen en burgers lopen het 
risico dat maatwerk wordt ingevuld op 
basis van persoonlijke voorkeuren in plaats 
van duidelijke criteria. De oplossing voor 
hardvochtige regelgeving ligt niet zozeer 
in maatwerk, maar in de relatie tussen 
beleid en uitvoering, tussen duidelijkheid 
over de bedoeling en ruimte laten voor de 
invulling. Waar beleid niet duidelijk is over de 
bedoeling en onvoldoende grenzen aangeeft, 
kan maatwerk leiden tot willekeur.131 Tot 
slot kan de overheid maatwerk bevorderen 
door ambtenaren te belonen voor het nemen 
van weloverwogen beslissingen, ook als 
ze daarbij afwijken van de gedetailleerde 
(uitvoerings)regels. Hun terughoudendheid 
komt vaak niet alleen door regels, maar ook 
doordat zijzelf houvast missen en fouten 
willen voorkomen.132

Heldere keuzes voor de lange 
termijn

De Raad pleit voor creativiteit van onderop, 
maar wel binnen duidelijke kaders (de funda-
menten en muren). Waar de vorige oplos-
singsrichting meer ging over wat de overheid 
beter kan laten, gaat het hier over wat de 
overheid nadrukkelijk moet doen. Boeren 
kunnen beter worden meegenomen in de 
verduurzamingsopgave als de overheid een 
langetermijnvisie schetst. Maatschappelijke 
initiatieven zoals zorg- en energiecoöperaties 
zullen eerder ontstaan als mensen weten 
dat de overheid daarop stuurt. De markt kan 
haar creativiteit inzetten voor het algemeen 
belang, maar alleen als de overheid duidelijke 
langetermijnkaders stelt. Er bestaan al tal-
loze kaders en randvoorwaarden, maar hier 
gaat het om iets anders: inhoudelijke keuzes 
die richting geven op de lange termijn. 

Overheid, organisaties en bedrijven kunnen 
zich veel proactiever opstellen naar maat-
schappelijke ontwikkelingen en burgers. Bij 
het ontwerp van de sociale infrastructuur 
moet er meer geluisterd worden om tot een 
goed (beleids)ontwerp te komen, dat in de 
uitwerking juist ruimte laat. Deze ‘overheids-
participatie’ is nederiger dan een overheid 
die zich met alle details bemoeit. De veel 

genoemde kloof tussen burgers en overheid 
is niet alleen ontstaan doordat burgers de 
overheid en haar diensten niet meer begrij-
pen of erin gevangen raken, maar ook door 
een overheid die onvoldoende oog heeft 
voor de dagelijkse realiteit en belemmerin-
gen van burgers en professionals. Dat vraagt 
aanpassingen in beleid en uitvoering. In Met 
de stroom mee (2023), beargumenteerde de 
Raad wat er nodig is voor een duurzaam en 
adaptief stelsel. In deze benadering houdt 
de overheid meer afstand van de technische 
details van het stelsel. In plaats daarvan richt 
zij zich uitdrukkelijk op de publieke waarden, 
het mensbeeld achter beleid en de randvoor-
waarden voor goed functioneren. Zo ontstaat 
een stevig fundament, gebaseerd op sociale 
grondrechten, met ruimtes voor creativiteit, 
flexibiliteit en eigenaarschap. Dat is dus 
minder doen, maar wat je doet goed doen, 
zodat je vervolgens meer ruimte kan laten.

Een proactieve houding vraagt om het 
gesprek, ook buiten de formele verantwoor-
delijkheden van partijen. Juist in de zorg 
bijvoorbeeld, waar de democratische con-
trole zwak is, is dat cruciaal. Zorgaanbieders 
en verzekeraars zouden meer in gesprek 
mogen gaan met patiënten, professionals 
en de samenleving. De afgelopen jaren zijn 
ingrijpende besluiten genomen over zieken-
huizen in steden en regio’s, van Zuyderland 
in Heerlen/Geleen tot Slotervaart in 
Amsterdam en de ziekenhuizen in Drachten 
en Zutphen. Die besluiten leidden tot veel 
onrust en onbegrip, mede omdat het gesprek 
vaak vooral werd gevoerd tussen aanbieder 
en verzekeraar. Het blijkt lastig om de 
gemeenschap daar goed bij te betrekken.133 
Dat maakt besturen niet eenvoudig, maar 
wel kansrijker: meer draagvlak en duurzame 
oplossingen. Burgerberaden kunnen daarin 
een rol spelen, als aanvulling op bestaande 
inspraak via cliënten, medewerkers en 
gemeenteraden. 

Verschillende parlementaire onderzoeken 
onderstrepen de noodzaak van responsief 
ontworpen kaders.134 Ook oud-Regerings
commissaris Informatiehuishouding 
Arre Zuurmond benadrukt dat de 
relatie tussen burger en uitvoerend 
professional het vertrekpunt moet zijn bij 
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“�Waar beleid  
onvoldoende 
grenzen aangeeft, 
kan maatwerk  
leiden tot 
willekeur.”
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overheidsdienstverlening en datagebruik.135 
Organisaties horen professionals te 
ondersteunen, niet te belemmeren. Zoals 
hij stelt: “De professional die geacht wordt 
zich anders te gedragen, kan dat niet als 
hij wordt afgerekend op oude regels. De 
gemeente die in haar slogan ‘de klant cen-
traal’ heeft staan, maar in het gemeentehuis 
mensen heeft vervangen door touchscreens, 
slaat de plank mis. Als brieven vol staan 
met ambtenarenjargon kunnen burgers door 
de bomen het bos niet meer zien. Ware 
responsiviteit vraagt om verandering in alle 
haarvaten van de organisatie.”136 

Wanneer bestaande kaders niet meer 
passen, moeten ze worden herontworpen. 
Aanpassing en responsiviteit vragen niet 
alleen om nieuw beleid bij veranderende 
omstandigheden, maar ook het afbouwen 
van beleid dat niet meer werkt. Dat 
is gemakkelijker gezegd dan gedaan. 
Beleidsmakers zijn immers geneigd om beleid 
te stapelen: vaak komt er iets bij, zelden gaat 
er iets af. Zo wordt complexiteit beantwoord 
met nóg meer ingewikkeldheid, meestal met 
de beste bedoelingen. Het gevolg is dat 
de samenhang van regelgeving verdwijnt 
en burgers en professionals verdwalen 
in een labyrint van regels, met groeiend 
onbehagen en onmacht tot gevolg. De vaak 
gehoorde wens - eveneens door de RVS 
uitgesproken - om integraal te organiseren, 
kent valkuilen. Wie alles met alles wil 
verbinden, vergroot de complexiteit eerder 
dan dat deze afneemt. Daarom is prioriteit 
nodig: wat moet werkelijk in samenhang 
georganiseerd worden en wat kan apart?137 
Organisatieadviseur Hans Vermaak gebruikt 
hiervoor het beeld van een lappendeken: als 
iedereen binnen zijn of haar rol een stap naar 
buiten zet en verbinding zoekt met de omlig-
gende velden, ontstaat er een lappendeken 
waarin iedereen verbonden is. Veelbelovende 
initiatieven als PONT, waarbij ontwerpers 
helpen om beleid en dienstverlening beter af 
te stemmen op maatschappelijke behoeften 
en complexe vraagstukken stap voor stap 
te veranderen, zijn ook veelbelovend.138 Hun 
verbeeldingskracht kan richting geven aan de 
sociale architectuur die we nodig hebben.

Bouwen aan daadkracht
In de relatie tussen overheid, markt en 
samenleving richten wij ons als adviesraad 
voornamelijk tot de overheid. De overheid 
moet niet proberen alles te ‘fixen’, zeker niet 
op detailniveau. Haar taak is het bouwen van 
fundamenten, dat moet ze goed doen, zodat 
anderen de vormgeving kunnen invullen en 
het sociale weefsel kan groeien. Nu gebeurt 
vaak het omgekeerde: de overheid focust op 
kleine details en vergeet het bouwwerk. Ze 
treft bijvoorbeeld een woningdelersmaat-
regel, zonder zich af te vragen hoe mensen 
in de toekomst willen samenleven. Of ze 
stimuleert dat mensen zo lang mogelijk thuis 
blijft wonen, maar creëert nauwelijks ruimte 
voor sterke sociale buurtnetwerken.

De fundamenten van een sociale architectuur 
liggen in de borging van sociale grondrechten 
en toegang tot publieke voorzieningen. Waar 
de overheid dat niet kan garanderen, moet 
ze dat ook niet beloven. Inderdaad: ‘minder 
beloven, meer doen’. Waar de overheid dit 
zelf niet kan of niet hoeft, mag ze burgers 
vragen verantwoordelijkheid en initiatief te 
nemen, maar zonder te overvragen. Er is een 
groot verschil tussen ruimte geven en ver-
antwoordelijkheden afschuiven. Precies daar 
ging het mis bij de logica van de participatie-
samenleving rond de decentralisaties in 2015. 
Gemeenten kregen wel de wettelijke ruimte 
om hulp en ondersteuning vorm te geven, 
maar zagen tegelijk hun budgetten krimpen. 
Dat ondermijnde een goede invoering. Daarbij 
waren zowel de overheid als de gemeenten te 
optimistisch over implementatie en cultuur-
verandering, waardoor de decentralisaties 
niet goed landden.139 
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Bewust omgaan met mens- en overheidsbeel-
den, gebruik van meerdere kennisbronnen, 
ruimte creëren voor initiatief van onderop 
en duidelijkere keuzes voor de lange termijn 
vormen bouwstenen om fundamenten en 
muren volgens een sociale architectuur 
te bouwen, een ontwerp dat vorm geeft 
aan een herijkte relatie tussen overheid en 
samenleving. Het raamwerk van een sociale 
architectuur zijn herijkte rolopvattingen 
en verwachtingen in het samenspel van de 
verschillende spelers die in dit essay de 
revue passeerden: instituties, organisaties, 
professionals en burgers. De overheid gaat 
voorop door de voorwaarden te scheppen 
waaronder burgers zeggenschap en verant-
woordelijkheid kunnen nemen, voorop in het 
ombuigen van onmacht naar daadkracht. 

Slot
Onbehagen en onmacht zijn geen randver-
schijnselen, maar signalen van een samenle-
ving die zoekt naar houvast. Het zijn, of we 
het leuk vinden of niet, de kernbegrippen van 
onze tijd. We moeten ermee leren leven en 
ermee aan de slag. En dat kan. Onbehagen 
en onmacht zijn niet aangeboren, maar 
ontstaan: wanneer verwachtingen botsen. 
Tussen burgers en overheid, tussen verant-
woordelijkheid en afhankelijkheid, tussen 
wat mensen willen en wat systemen kunnen 
bieden. Met die botsingen kunnen we aan de 
slag. Onmacht en onbehagen pak je niet aan 
door ze als op zichzelf staande fenomenen 
te bespreken of te bestrijden, maar door ze 
te zien als gevolgen van een oorzaak en door 
deze aan te pakken. Door bepaalde dingen te 
doen en andere juist te laten. 

De Raad ziet het als opdracht om dit gesprek 
over wederzijdse verwachtingen, gedeelde 
verantwoordelijkheid en werkbare verhoudin-
gen te blijven voeren. Niet om één sluitend 
antwoord te geven, maar om perspectieven 
aan te reiken die richting geven.
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Niet al het onbehagen is te vermijden en 
niet alle onmacht is oplosbaar. Sommige 
gevoelens van onbehagen horen bij een 
open samenleving en een democratische 
rechtsstaat. Vaak is het verdragen van 
onzekerheid moediger dan het aanbieden 
van snelle antwoorden. Kiezen vraagt moed, 
maar niet kiezen kan tot grotere schade lei-
den. Een overheid moet bescherming geven 
waar nodig, en ruimte laten voor verschil, 
initiatief en samenhang waar mogelijk. Juist 
daarom is het werken vanuit een sociale 
architectuur essentieel.
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Voorbereiding
De commissie die dit essay heeft voorbereid bestaat uit voorzitter en raadslid Jet Bussemaker, 
adviseur Janna Goijaerts en hoofd communicatie en bedrijfsvoering Marlies Hanifer. 
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