De staat van de burger

Beschouwingen over hedendaags
burgerschap

Redactie

J.B.D. Simonis
Anton C. Hemerijck
Percy B. Lehning

Boom Meppel
Amsterdam

ma\ggg_ @%s?;&%?% bR
Ido de Haan*

9. De lachspiegel van het burgerschap

1. Het alomtegenwoordige burgerschap

In veel landen van de westerse wereld is op dit moment bur-
gerschap een centraal thema in het politieke en maatschappe-
lijke debat. De term duikt voortdurend op in speeches van
politici, in commentaren in de krant, er worden congressen
over georganiseerd, essays over geschreven. De inzet van dit
debat is dat er een gebrek aan burgerschap is. Ondanks het feit
dat vrijwel iedereen in de westerse wereld over burgerlijke,
politieke en sociale rechten beschikt en dus in ieder geval for-
meel als burger aangemerkt kan worden, blijkt het begrip bur-
gerschap een geschikt uitgangspunt om een maatschappelijk
gebrek, een misstand te signaleren, Het doel van dit hoofdstuk
is te achterhalen welk tekort met het begrip burgerschap
wordt aangeduid. Ik richt mij daarbij alleen op de discussie in
Nederland'.

2: Burgerschap als essentieel omstreden begnip

Ten eerste stel ik vast dat het huidige debat over burgerschap
vrijwel niets van doen heeft met de onvolledige realisatie van
burgerschap als formele status. Vluchtelingen en bannelingen,
zij die door geen enkele staat als burger worden erkend, vallen
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in de huidige politicke discussies onder het hoofdstuk open-
bare orde, voor zover het gaat om de langdurige procedures
van het asielrecht en de vraag hoe zij in de tussentijd moeten
worden gehuisvest; of zij worden behandeld onder het kopje
van de morele verantwoordelijkheid voor een humane be-
handeling van mensen die in alle opzichten rechteloos zijn.

Ook de kwestie of de mensen die formeel beschikken over
burgerlijke, politicke en sociale rechten daar feitelijk gebruik
van kunnen maken staat nauwelijks in de belangstelling. Zoals
later in deze bijdrage zal blijken wordt dit probleem wel gesig-
naleerd, Dit wordt echter zo geinterpreteerd dat niet zozeer
de onvolledige realisatic van burgerschap het probleem is,
maar eerder de contraproduktieve effecten van pogingen een
volwaardig burgerschap te realiseren.

Het meest kenmerkende van de wijze waarop op dit mo-
ment over burgerschap worde gesproken, is dat de burgers
wordt verweten dat zij zich niet goed gedragen. De belang-
rijkste deelnemers aan het publieke debat — politici, journalis-
ten, sociale wetenschappers — spreken over mensen die be-
schikken over de status van burger, maar die zich op zo'n ma-
nier gedragen dat zij geen recht doen aan die status. Ze zijn
burgers, maar ze betonen zich geen burgers.

De definitie van burgerschap als de formele status van leden
van een nationale staat is derhalve onvolledig. Daarnaast duidt
burgerschap ook op substantiéle eigenschappen van indivi-
duen. Zij moeten specifieke kenmerken vertonen en zich ge-
past gedragen om in aanmerking te komen voor de titel van
volwaardig burger. Anders dan burgerschap als formele status,
is het substantiéle begrip van burgerschap niet dichotoom —
wel burger, geen burger —, maar gradueel. Sommige mensen
zijn betere burgers dan andere en als we de deelnemers aan het
debat over burgerschap moeten geloven, zijn veel mensen op
dit moment minder goede burgers dan wenselijk is.

Het feit dat het debat gaat over de vraag wat een goede bur-
ger is, maakt het begrip burgerschap een essentieel omstreden
begrip (Gallie, 1955-1956; Connolly, 1974: hst. 1; Garver,
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1990). Essentieel omstreden begrippen zijn niet alleen omstre-
den omdat er onenigheid bestaat over de definitie, maar omdat
de concurrerende definities ook een onontkoombaar norma-
tief karakter hebben. De strijd over de betekenis van een be-
grip zoals burgerschap gaat niet slechts om de vraag wat een
burger is, maar ook altijd om de vraag wat cen goede burger
is. Daardoor gaat achter de discussie over de betekenis van
burgerschap een strijd schuil waarin het begrip burgerschap
staat voor een meeromvattende normatieve of politicke stel-
lingname. ‘

Verder impliceert het idee van een essentieel omstreden be-
grip dat er geen mogelijkheid is om een niet-omstreden defi-
nitie van burgerschap te geven, waaraan het al of niet juiste
gebruik van dat omstreden begrip kan worden afgemeten. De
betekenis van het begrip ontstaat daarentegen door het gebruik
van dat begrip in de context van de strijd tussen verschillende
maatschappijvisies. Om er achter te komen wat met burger-
schap bedoeld wordt moet daarom gekeken worden naar het
doel waarvoor het ingezet wordt: wie gebruikt het op welke
manier, wat wil de spreker er mee bereiken of juist voorko-
men, welke kwestie wordt er door geformuleerd, weggedefi-
nieerd of opgelost?

3. Drie concepties van burgerschap

In het huidige publieke debat in Nederland wordt het begrip
burgerschap op drie manieren gebruike. Ten eerste wordt bur-
gerschap opgevat als een morele dispositie. Dit gebruik valt
binnen een communitaire maatschappijvisie. De tweede va-
riant is economisch georiénteerd en past binnen een utilitaris-
tische maatschappijvisie. De derde manier waarop burger-
schap gebruikt wordt is sociaal van aard en sluit aan bij een
maatschappijvisie waarin het idee van distributieve rechtvaar-
digheid centraal staat. Deze drie manieren om over burger-
schap te spreken sluiten niet naadloos aan bij het gangbare
onderscheid tussen een christen-democratische, een liberale
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en een sociaal-democratische stroming. Uit redevoeringen,
rapporten en kranteartikelen van de afgelopen paar jaar blijkt
dat in alle partijen alle drie de vormen van burgerschap ge-
bruikt worden, hoewel een bepaald gebruik vaak door verte-
genwoordigers van een van de drie stromingen geintrodu-
ceerd is. In deze paragraaf zal ik deze drie manieren waarop
burgerschap de laatste tijd in Nederland gebruikt wordt be-
spreken’.

(a) Burgerschap als morele dispositie —In de eerste manier waarop
burgerschap gebruikt wordt is burgerschap gedefinieerd als
een individuele morele dispositie. In plaats van het eigenbe-
lang moet het belang van de gemeenschap worden gesteld en
tegenover overheid en medeburgers moet verantwoordelijk-
heid, matigheid en plichtsbesef worden getoond. Burgerschap
heeft hier betrekking op de mentaliteit van de burger, op bur-
gerzin (Bovens, 1991).

Dit idee van burgerschap komt voort uit een communitaire
maatschappijvisie. Daarin verschijnt de maatschappij als een
organische gemeenschap, bijeen gehouden door tradities die
antwoord geven op de vraag hoe mensen een goed leven lei-
den. Persoonlijke identiteit is in het communitarisme een
door en door sociale identiteit, en daarom kunnen mensen pas
vrij zijn als ze zich inzetten voor de realisering van traditionele
gemeenschappelijke waarden. Burgerzin is daarom niet alleen
een plicht, maar ook de enige mogelijkheid een volledig vol~
groeid individu te worden (Maclntyre, 1981; Sandel, 1982;
Taylor, 1989; Adriaansens en Zijderveld, 1981).

Het communitarisme is vooral door het CDA omhelsd in
cen poging het ideologische initiatief te herwinnen na de
neergang van de confessionele partijen in de jaren zestig en
zeventig. In de tweede helft van de jaren zeventig gaan confes-
sionele politici zich weer meer beroepen op ‘levensbeschou-
welijke waarden’. In eerste instantie krijgt dat de vorm van ecn
‘ethisch reveil’. In de loop van de jaren tachtig ontwikkelt het
CDA een complete sociale filosofie waarin het idee van de
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‘verantwoordelijke samenleving’ centraal staat. De zorg voor
burgers onderling is daarin niet slechts een wenselijkheid,
maar ook een plicht (Klink, 1990).

Deze ideologische heroriéntatie gaat gepaard met een pessi-
mistische interpretatie van de jongste Nederlandse geschiede-
nis. De ontzuiling in de jaren zestig wordt niet begrepen als
een verandering in gezagsverhoudingen, waardoor autoritair
gezag plaats heeft moeten maken voor een gedemocratiseerd
gezag en oude normen plaats hebben moeten maken voor
nieuwe, maar vooral als het begin van een individualiserings-
trend waardoor er een algemene normvervaging is opgetre-
den. Geheel in lijn met het communitaire denken wordt indi-
vidualisering begrepen als een vorm van vereenzaming, een
proces waarin mensen het contact verliezen met de traditio-
nele maatschappelijke bindingen die nodig zijn om hun leven
vorm te geven. Het gevolg is dat mensen minder moreel wor-
den en zich niet langer gebonden voelen aan de normen van
het maatschappelijk verkeer (Jensma, 1990).

Deze visie is niet exclusief christen-democratisch. Elemen-
ten ervan zijn ook terug te vinden bij andere partijen. Zo zegt
de PvdA-er Waltgens: ‘De winst van de jaren zeventig — dat
de mens een individu is, een autonoom wezen — gaat niet
meer verloren. Maar voorzover het een pure ik-cultuur is ge-
worden waarin men zich niet interesseert voor wat er naast de
eigen deur gebeurt, wil ik daar verandering in brengen. De
burger is een sociaal wezen die het niet zou moeten verdragen
dat het anderen slecht gaat’ (Jensma, 1991). In het verlengde
hiervan schrijft zijn partijgenoot Buurmeijer: ‘De burger moet
weer worden aangesproken op zjn verantwoordelijkheid,
voor zichzelf en voor anderen’ (Buurmeijer, 1990: 52). Ook
in de kringen van de VVD is een dergelijk moreel beroep op
de burger af en toe te horen. De liberalen zijn echter veel
minder negatief over de individualiseringstrend en wijzen het
communitaire credo veelal expliciet af (vgl. Groenveld, 1990).
Zij beperken zich in hun kritiek op normvervaging tot wat zij
zien als de excessen van de jaren zestig en zeventig, de ‘com-
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plotteurs, samenzweerders en oproerkraaiers die de maat-
schappelijke rust en orde willen verstoren’ (Kinneging, 1988:
67).

Het feit dat mensen minder moreel zijn geworden kan tal-
loze gevolgen hebben. In de uitspraken van politici keert ech-
ter een aantal onderwerpen steeds weer terug. De normverva-
ging leidt vooral tot een toenemende belasting- en uitkerings-
fraude, tot de zogenoemde kleine criminaliteit, zoals zwartrij-
den en winkeldiefstal, en tot onveiligheid op straat (Jensma,
1990; Riphagen en Tromp, 1990). De geconstateerde alge-
mene normvervaging heeft derhalve met name betrekking op
de groep mensen die regels en wetten misbruikt of schendt en
zo de samenleving op kosten jaagt. De term burgerschap als
morele dispositie wordt gebruikt ter signalering van het pro-
bleem dat de naleving van maatregelen en wetten in onvol-
doende mate kan worden gecontroleerd en beheerst. Herstel
van burgerschap moet dit tegengaan: alleen mensen die zich
deel weten van de gemeenschap zullen zich verantwoordelijk
gedragen.

(b) Burgerschap als economische participatie — De eerste manier
waarop burgerschap gebruikt wordt heeft betrekking op een
morele, altruistische mentaliteit; de burger als citoyen. Dat is in
de tweede manier van spreken over burgerschap veel minder
het geval. Daarin gaat het vooral om de burger als volwaardig
deelnemer in cen markteconomie; als bourgeois. Deze burger
toont ook verantwoordelijkheid, maar nu is die het resultaat
van een prudente inschatting van de mogelijkheden om het
eigenbelang te realiseren.

Deze vorm van burgerschap is gebaseerd op een utilitaristi-
sche maatschappijvisie. De maatschappij wordt in deze visie
opgevat als een verzameling aandeelhouders die optreden als
rationele nutsmaximalisators. Utilitaristisch gedefinieerde
burgers passen hun wensen aan hun mogelijkheden aan en
dragen op die manier bij aan een spontane maatschappelijke
orde. Een voorwaarde voor het ontstaan van die orde is wel
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dat er een vrije markt s, die nietal teveel wordtingeperkt door
een bemoeizuchtige overheid of door een monopolie van on-
dernemers (Hayek, 1960; Kinneging, 1988).

Deze utilitaristische visie is in Nederland vooral door libe-
ralen geintroduceerd. In eerste instantie vormde het een on-
derdeel van het populisme van Wiegel, diein 1974 schreef dat
mensen vooral geinteresseerd zijn in materiéle vooruitgang,
en niet in het immateriéle welzijn waar confessionelen en so-
ciaal-democraten aan het begin van de jaren zeventig hun
mond van vol hadden (Wiegel, 1974: 28-31). In de loop van
de jaren zeventig, wanneer zowel de werkloosheid als het be-
grotingstekort oplopen, wordt het doelwit van de liberalen
groter. Niet alleen moeten de dragers van de welzijnsideolo-
gie, de ‘nieuwe vrijgestelden’, het ontgelden, maar langza-
merhand komt de hele verzorgingsstaat onder vuur te liggen.
Volgens de liberalen verstoren het stelsel van sociale zekerheid
en de uitgebreide collectieve voorzieningen het prijsmecha-
nisme. De collectieve lasten stijgen ten koste van de concur-
rentiepositie van het bedrijfsleven (Korteweg, 1981). De ver-
storing van het prijsmechanisme leidt ertoe dat mensen min-
der bereid zijn te werken voor hun geld; impliciet hanteren
liberalen het leerstuk van de vrijwillige werkloosheid, het idee
dat werklozen zonder werk zitten omdat ze teveel geld vragen
voor hun arbeid (Heymans, 1984).

De visie van de liberalen wint al snel terrein. Steeds meer
politici en politieke commentatoren gaan de periode van het
kabinet-Den Uyl beschrijven als ‘een lange Sinterklaas-
avond’. De overheid is ‘cen supermarkt zonder kassa’ gewor-
den. Daardoor zijn de burgers van hun zelfstandigheid be-
roofd. Aan de ene kant lopen ze vastin een ‘Kafkaiaanse loket-
tenmaatschappij’, een bureaucratisch labyrint waarin men als
clignt gestigmatiseerd wordt (Rietkerk, 1978; Borstlap, 1982:
30). Aan de andere kant zijn burgers niet langer bereid zelf iets
te ondernemen omdat de overheid een ‘vuilnisbak’ is, waarin
iedereen zijn wensen kan deponeren (Kalma, 1982; Kuiper,

1983).
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Deze manier van spreken over burgerschap is niet aan één
partij gebonden. Christen-democraten en in de loop van de
jaren tachtig ook sociaal-democraten pleiten voor het terug-
dringen van de overheid, ‘een meer bedrijfsmatige opzet van
de overheidsorganisatie’, en voor een sterkere concentratie op
deelname aan betaalde arbeid (Kok, HTK 1985-1986: 5335,
Van Kemenade, 1984). Zoals in een recent WRR-rapport
wordt gesteld, is het verrichten van betaalde arbeid ‘een steeds
belangrijker voorwaarde en uitingsvorm voor maatschappe-
lijke participatie, integratie en individueel burgerschap’ (vgl
WRR, 1990: 43)-

Net als bij het morele gebruik van het begrip burgerschap
geldt ook hier dat een specifiek probleem aangeduid wordt
met de term burgerschap. De groeiende overheid en de toe-
name van de collectieve voorzieningen kunnen verschillende
gevolgen hebben. Zo is de overheid de grootste werkgever en
hebben bedrijven lange tijd geprofiteerd van genereuze inves-
teringspremies. Wanneer vanuit een utilitaristisch perspectief
over de groeiende overheid gesproken wordt, gaat het echter
vooral om de storende invloed van de overheid op de arbeids-
markt. De sociale voorzieningen, met name de bijstandsuitke-
ring en de WAO, zijn vanuit utilitaristisch oogpunt een be-
langrijke oorzaak van de lage arbeidsparticipatie. Mensen die
geen betaalde arbeid verrichten ontberen de louterende wer-
king van de markt. Zij verliezen de verhouding tussen de kos-
ten en de baten van hun wensen uit het oog, waardoor zij
onmatige eisen aan de overheid gaan stellen. En zij raken
gefsoleerd van de maatschappij, waardoor zij een gevaar gaan
vormen voor de maatschappelijke cohesie. Het statistische
verband tussen werkloosheid en stijgende criminaliteit wordt
geinterpreteerd als een bevestiging van deze tendens (God-
schalk, 1986: 1 54; WRR, 1990: 44). Het appel tot een verster-
king van het burgerschap is in de utilitaristische visie daarom
in de cerste plaats bedoeld ter oplossing van de problemen op
de arbeidsmarkt, veroorzaakt door een te royaal stelsel van
sociale zekerheid.
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(c) Bugerschap als sociaal recht — De derde manier waarop de
term burgerschap gebruikt wordt is deels tegenovergesteld aan
de voorafgaande economische invulling. Burgerschap heeft
hier betrekking op de status van individuen als rechtmatige
eisers van sociale rechten. In deze visie wordt verondersteld
dat burgers alleen verantwoordelijkheid kunnen dragen als de
sociale voorwaarden daarvoor vervuld zijn. Mensen die voe-
ding, huisvesting, medische zorg, scholing en een zinvolle in-
vulling van hun dagelijks leven ontberen, tellen maatschappe-
lijk niet mee en kunnen daarom ook niet aansprakelijk wor-
den gesteld voor het functioneren van de maatschappij. Ove-
rigens is ook in deze visie het verrichten van betaalde arbeid
een belangrijke graadmeter voor de realisatie van het burger-
schap.

Dit gebruik van de term burgerschap is onderdeel van een
maatschappijvisie gebaseerd op het idee van distributieve
rechtvaardigheid. De maatschappij wordt daarin begrepen
als een vereniging, waarvan de leden gezamenlijk bijdragen
aan het tot stand brengen van een verdeling van goederen
die ieder van hen in staat stelt een menswaardig leven te lei-
den. De criteria voor deze verdeling zijn vastgelegd in een
geheel van rechten, waarop individuen een beroep kunnen
doen als zij getroffen worden door ongeluk en tegenslagen.
De rechtsstaat, als de verantwoordelijke instantie voor de
garantie van burgerlijke en politieke vrijheden, wordt daar-
door uitgebreid tot een verzorgingsstaat, die tevens sociale
rechten beschermt (Marshall, 1950; Bendix, 1964; Rawls,
1972; Turner, 1986; Schuyt en Peper, 1984).

In de loop van de jaren tachtig werpt met name de Partij van
de Arbeid zich op als de verdediger van de rechtvaardige ver-
deling van maatschappelijke rijkdommen. Volgens Den Uyl
en andere sociaal-democratische woordvoerders leidt het eco-
nomisch herstelbeleid van de opeenvolgende kabinetten-
Lubbers tot een afbraak van de verzorgingsstaat. Het gevolg is
in hun ogen dat er een maatschappelijke tweedeling ontstaat
tussen economisch onafhankelijke burgers, die betaalde arbeid
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verrichten, en een onderklasse van burgers die athankelijk zijn
van de sociale zekerheid. Het probleem met deze laatste groep
is dat deze steeds verder geisoleerd raakt en op den duur ook
het contact verliest met de instellingen van de verzorgingsstaat
(Den Uyl, 1985; 1986; Dahrendorf, 1988).

Het probleem waar de sociaal-democraten zich voor ge-
steld zien is niet slechts dat de feitelijke realisering van met
name sociale rechten op problemen stuit. Steeds meer gaan zij
benadrukken dat de wijze waarop de sociale rechten gegaran-
deerd worden ertoe leidt dat de gedepriveerde positie van hen
die uit de boot vallen, wordt bestendigd. Het overheidsoptre-
den, waardoor de sociale rechten van de onderklasse gereali-
seerd moeten worden, is daardoor deel van het probleem,
veeleer dan de oplossing. Het stelsel van voorzieningen en
uitkeringen heeft de mogelijkheid geschapen dat voor ieder
menselijk tekort een compensatie geleverd kan worden. Maar
deze voorzieningen zorgen er ook voor dat ‘cliénten’ steeds
afhankelijker worden van bureaucratische procedures en dat
degenen die het behendigst met de ingewikkelde procedures
weten om te gaan een onrechtvaardige voorsprong hebben.
De instellingen van de verzorgingsstaat doen in die zin zowel
te veel als te weinig: teveel, voor zover geld en goederen te-
recht komen bij mensen die er minder slecht aan toe zijn en
te weinig omdat de mensen die echt steun nodig hebben niet
bereikt worden (Pronk, 1987, Tromp, 1988; Engbersen,
1990).

In de loop van de jaren tachtig vinden de sociaal-democra-
ten enig gehoor voor hun diagnose van de maatschappelijke
tweedeling, Terwijl de liberalen volharden in een pleidooi
voor een strikt economisch herstelbeleid, is het CDA geneigd
meer de nadruk leggen op zijn ‘sociale gezicht'. De in 1989 tot
stand gekomen nieuwe coalitie van CDA en PvdA presenteert
zichzelf als een regering die de ‘sociale vernieuwing’ als eerste
beleidsdoel heeft. De onduidelijke betekenis van deze term
leidt direct tot politick geharrewar. PvdA-politici beschou-
wen de sociale vernieuwing vooral als voortzetting van het
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beleid dat de Rotterdamse gemeente heeft ontwikkeld ter
leniging van de nood in de zogenoemde ‘probleemcumulatie-
gebieden’ (Cuperus en Lindeman, 1990). In feite is de term al
veel ouder. Al in 1979 spreekt Lubbers over ‘sociale innova-
tie’, waarmee hij doelt op een nieuw arbeidsmarktbeleid, dat
tot stand moet komen op basis van een gemeenschappelijk
inzicht van de sociale partners en de overheid (Lubbers, 1979).
Zowel in de sociaal-democratische als in de christen-demo-
cratische interpretatic van de term wordt de nadruk echter
gelegd op het belang van lokale initiatieven en op het idee dat
in cerste instantie de burgers zelf verantwoordelijk zijn voor
de wijze waarop dienstverlenende instanties en de arbeids-
markt functioneren.

Ook hier blijkt weer dat onder de vlag van het burgerschap
een specifieke lading vervoerd wordt. De sociale vernieuwing
is gericht op het herstel van ‘effectief burgerschap’ van groe-
pen mensen die aan de verkeerde kant van de maatschappe-
like tweedeling zijn beland. Het gaat daarbij voornamelijk
om mensen zonder werk, om de veelal allochtone bewoners
van de verpauperde delen van de grote steden en om jongeren
die voortijdig uit het onderwijsbestel vallen. Wanneer burger-
schap in deze context wordt gebruikt, wordt in de eerste plaats
gedoeld op het feit dat niet de centrale overheid, maar de bur-
gers zelf verantwoordelijk zijn voor de realisatie van hun so-
ciale rechten.

4 Burgerschap als lachspiegel

Er zijn grote verschillen tussen deze drie manieren om het
begrip burgerschap te gebruiken, maar er is daarnaast een op-
vallende overeenkomst. Het morele, economische en het so-
ciale gebruik van het begrip burgerschap duidt niet slechts op
een gebrek aan de kant van de burgers, maar vooral ook aan
de kant van de overheid. Samenvattend: of de wetten en maat-
regelen die de overheid uitvaardigt bereiken hun doel niet,
waardoor de sociale rechten van de leden van de onderklasse
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geschaad worden; of ze zijn contraproduktief, waardoor bur-
gers afthankelijk worden van collectieve voorzieningen en ver
verwijderd raken van de louterende werking van de markt; of
de maatregelen van de overheid zijn onbeheersbaar en oncon-
troleerbaar, waardoor mensen de regelgeving kunnen mis-
bruiken of ontduiken. In alle gevallen faalt het overheidsbe-
leid.

In feite is het debat over burgerschap het spiegelbeeld van
de sluimerende onvrede over de onmacht van de centrale
overheid en het onvermogen van parlementaire politici om
het overheidsapparaat onder controle te krijgen. Maar burger-
schap is niet alleen het spiegelbeeld waarin de onmacht van de
politick zichtbaar wordt. Het is ook een lachspiegel, waarin
het probleem vervormd wordt en op zo’n manier wordt her-
geformuleerd dat het onvermogen van de overheid uit het
zicht verdwijnt.

Telkens als het begrip burgerschap in het publicke debat
opduikt, wordt daarmee de boodschap overgebracht dat de
overheid niet langer kan sturen, maar bovenal dat zij die ver-
antwoordelijk zijn voor het functioneren van de overheid ook
niet langer moeten willen sturen. Zij moeten niet met behulp
van het overheidsapparaat de burgers willen sturen, de burgers
moeten zichzelf leiden. Wat eerst feitelijk onmogelijk is,
wordt, door het te herformuleren in termen van burgerschap,
normatief onwenselijk.

Deze retorische verschuiving van een feitelijke constatering
naar een normatieve rechtvaardiging is bij elk van de drie va-
rianten van burgerschap terug te vinden. Het meest evident is
dat voor de utilitaristische benutting van de term burgerschap.
Daarin verschijnt ieder overheidsoptreden dat uitstijgt boven
de meest fundamentele staatstaken als contraproduktieve in-
menging in het functioneren van de vrije markt. Als burgers
economisch zelfstandig waren, zouden zij geen onmatige
eisen stellen of sociaal onwenselijk gedrag vertonen.

Ook de twee andere benaderingen maken van de nood een
deugd: in de communitaire variant wordt het feit dat de nale-
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ving van regels en wetten nauwelijks controleerbaar is niet
begrepen als een gevolg van de complexiteit van de regelge-
ving, maar vooral als een moreel gebrek van ontwortelde indi-
viduen. Als burgers wat moreler waren, zouden zij geen mis-
bruik maken van collectieve voorzieningen.

In de sociale variant ten slotte wordt weliswaar gepleit voor
een grotere inspanning om de sociale rechten van de onder-
klasse te realiseren, maar tegelijkertijd wordt duidelijk dat de
centrale overheid daar plaats moet maken voor lokale overhe-
den en direct overleg tussen de sociale partners. Ook hier
wordt onder de noemer van ‘effectief burgerschap’ een
rechtvaardiging gegeven voor het onvermogen van de cen-
trale overheid. Als burgers in onderling overleg bepalen wat
ze nodig hebben voor een menswaardig bestaan, zullen hun
sociale rechten beter gegarandeerd kunnen worden.

Naast deze retorische verschuiving van feiten naar waarden
veroorzaakt het gebruik van de term burgerschap ook een zeer
reéle verschuiving van verantwoordelijkheden. De verant-
woordelijkheid voor de oplossing van muaatschappelijke pro-
blemen wordt, door deze te beschrijven als een probleem van
falend burgerschap, verschoven van de centrale overheid naar
de burgerlijke maatschappij.

Het debat neemt daarmee een andere wending. Nu komt
de vraag centraal te staan wat het karakter is van de burgerlijke
maatschappij en welke instituties daarbinnen de belangrijkste
zijn. De leden van de instituties die het hart van de burgerlijke
maatschappij vormen, moeten beschouwd worden als de
‘beste” burgers.

In de communitaire visie is het hart van de burgerlijke
maatschappij de gemeenschap die bijeengehouden wordt
door traditionele denkbeelden over het goede leven. Het
meest in aanmerking daarvoor komen (religieuze) gemeen-
schappen die direct van invloed zijn op de inrichting van het
dagelijks leven. Levensbeschouwelijk geinspireerde leden van
kerkgenootschappen of verenigingen zullen het meest moreel
zijn. Zij vervullen de exemplarische rol van de goede burger,

1
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op basis waarvan het optreden van andere burgers wordt
beoordeeld en afgekeurd als immoreel, calculerend of
egoistisch.

In de utilitaristische visie is het hart van de burgerlijke maat-
schappij de vrije markt. Deze visie staat lijnrecht tegenover die
van communitaristen. De laatstgenoemden zijn voorstanders
van een beslissende invloed van de gemeenschap op de voor-
keuren en verlangens van de leden. Utilitaristen zijn daar juist
sterk tegen: iedereen moet vrij zijn zelf te bepalen welke prijs
hij of zij wil betalen voor een bepaald goed. Met andere woor-
den: voor de communitarist is waarde objectief, voor de utili-
tarist is waarde een subjectief begrip. Economisch zelfstandige
deelnemers op vrije markt zullen het meest prijsbewust zijn en
zijn daarom de beste burgers.

Aanhangers van het idee van distributieve rechtvaardigheid
nemen een middenpositie in. Sociale rechten moeten garan-
deren dat ieder individu in staat is een zelfstandig leven te
leiden zonder afhankelijk te zijn van de voorkeuren van ande-
ren. Die sociale rechten vormen cen objectieve waarde, die
niet afhankelijk mag worden gesteld van het succes op de
markt, De centrale positie van sociale rechten zorgt ervoor dat
het in dit geval moeilijk is om te spreken van het hart van de
burgerlijke maatschappij als iets dat onderscheiden is van de staat:
sociale rechten blijven onlosmakelijk verbonden met de ver-
zorgingsstaat. Toch is ook hier sprake van een verschuiving,
zeker als het gaat om het recht op arbeid. Dat moet in de
huidige visic op sociale rechten in eerste instantie gerealiseerd
worden door een gezamenlijke inspanning van werkgevers en
werknemer. Deelnemers aan deze en andere vormen van ge-
decentraliseerd overleg zijn de beste burgers, omdat zij zelf
moeten bepalen welke voorzieningen al of niet nodig zijn.

5. De politieke rol van de burger

De vraag op welk tekort het gebruik van de term burgerschap
duidt, kan nu als volgt worden beantwoord. Wanneer de deel-
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nemers aan het huidige politicke debat spreken over burger-
schap, doelen ze daarmee op de problemen die ontstaan door
het falen van het beleid van de centrale overheid. De reden
waarom juist de term burgerschap gebruikt wordt, is dat daar-
mee twee verschuivingen in het debat teweeg kunnen worden
gebracht. Burgerschap is ten eerste een lachspiegel waarin een
retorische verschuiving van feit naar waarde tot stand wordt
gebracht. Uit het feit dat de overheid niet adequaat stuurt,
wordt geconcludeerd dat de overheid ook niet moet sturen. In
het verlengde van de eerste verschuiving brengt het gebruik
van de term burgerschap nog een tweede verschuiving in het
publicke debat voort. De discussie gaat niet meer over de
vraag hoe een alternatief overheidsbeleid vormgegeven moet
worden, maar welke alternatieven er zijn voor overheidsbe-
Jeid, De term burgerschap verwijst daarom tegelijk naar diep-
gaande verschillen van mening over de inrichting van de bur-
gerlijke maatschappij.

Het probleem dat het overheidsbeleid niet voldoet wordt
door deze verschuivingen echter alleen versluierd. Het raakt
ondergesneeuwd door de discussie over de vormgeving van
het burgerschap in de burgerlijke maatschappij. Dit nieuwe
meningsverschil, over de inrichting van de burgerlijke maat-
schappij, blijft echter in het teken staan van het oorspronke-
lijke probleem van het falende overheidsbeleid. De vraag wat
het hart van de burgerlijke maatschappij is, krijgt daarmee iets
halfslachtigs: aan de oppervlakte een discussie over een alter-
natief voor overheidsbeleid, maar met een ondertoon waarin
de vraag centraal staat hoe de burgerlijke maatschappij zo kan
worden ingericht dat met het bestaande, onveranderde over-
heidsbeleid meer resultaat wordt bereikt.

Het gevolg van deze halfslachtigheid is dat de verantwoor-
delijke burger vooral als een passieve burger afgeschilderd
wordt en dat de actieve, politicke rol van de burger in de
burgerlijke maatschappij onderbelicht blijft. Dat is het duide-
lijkst in de communitaire en utilitaristische varant. In de
communitaire variant heeft de burger in het geheel niets te
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besluiten: dat doet de door traditics vormgegeven gemeen-
schap voor hem. In de utilitaristische variant kan men welis-
waar vrij kiezen uit het aanbod op de markt, maar ten eerste
is de keuzevrijheid athankelijk van de diversiteit van het aan-
bod en ten tweede is een discussie of de prijs wel in verhou-
ding staat tot de waarde van het aanbod uitgesloten, omdat de
waarde van goederen en voorzieningen als een subjectieve
kwestie is gedefinicerd. In beide varianten is burgerschap het
middel waardoor individuen meer ontvankelijk moeten wor-
den voor het overheidsbeleid. Ongewenste neveneffecten
daarvan, zoals misbruik en klaploperij, worden zo hopelijk
voorkomen. -

In de variant van de verdelende rechtvaardigheid is, meer
dan in de andere twee, ruimte voor een actieve, politicke rol
van de burger. De versterking van het burgerschap moet
daarin vooral tot stand komen door de besluitvorming te de-
centraliseren en meer over te laten aan overleg tussen burgers
onderling. Hierin wordt expliciet een beroep gedaan op de
actieve inbreng van burgers in het politieke proces.

Deze strategie is echter zeer kwetsbaar en loopt de kans al
snel vast te lopen op verzet van de rijksoverheid. Die kwets-
baarheid heeft de volgende oorzaak. Het valt niet te voorspel-
len wat de uitkomst van gedecentraliseerd overleg zal zijn.
Maar het is zeker mogelijk dat er een nog groter beroep op de
centrale overheid gedaan zal worden, omdat men in goed
overleg heeft besloten dat een bepaalde voorziening absoluut
noodzakelijk is. De ervaringen met de democratiseringen in
de jaren zeventig stemmen wat dat betreft niet optimistisch:
deze lijken voornamelijk te hebben geleid tot de ‘emancipatie
van het declbelang’, die het sturingsprobleem van de overheid
heeft vergroot. Een groter beroep op het sturend vermogen
van de overheid zal leiden tot verzet van de centrale overheid.
Besluiten van gedecentraliseerde organen zullen genegeerd
worden, of de grenzen van het overleg zullen zo scherp ge-
trokken worden dat van een actieve deelname van de burger
niet veel over zal blijven.
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Het gebruik van de term burgerschap in het huidige poli-
tieke debat versluiert voornamelijk het probleem van het fa-
lende overheidsbeleid. Het ‘herstel van het burgerschap’ lost
dat probleem niet op en kan het ook niet oplossen. De burger
die echt verantwoordelijkheid moet dragen heeft niet alleen
meer plichten, maar ook meer zeggenschap over de inrichting
van de maatschappij. Het streven naar een grotere verant-
woordelijkheid van de burger zal naar alle waarschijnlijkheid
tot een groter beroep op de overheid leiden.

Noten

1. Het thema burgerschap staat ook in andere landenin de belangstel-
ling, Uit de discussie in het Verenigd Koninkrijk blijkt dat er internatio-
naal grote verschillen kunnen zijn. De Britse discussie wordt gedomi-
neerd door het feit dat het Verenigd Koninkrijk geen geschreven consti-
tutie heeft. Het pleidooi voor burgerschap krijgt daarom deels vorm in
de discussie over de voor- en nadelen van zo’n constitutie. Voor een
ander deel pleiten met name Conservatieven voor een ‘actief burger-
schap’, dat al veel meer gelijkenis toont met de wijze waarop in Neder-
land over burgerschap gesproken wordt. Vgl. voor een overzicht van het
debat in het Verenigd Koninkrijk: Andrews, 1991. In de rest van dit
hoofdstukzal een internationaal vergelijkend perspectief buiten beschou-
wing worden gelaten.

2, Dit deel van het hoofdstuk is gebaseerd op onderzoek, gedaan in het
kader van mijn EoEomouéﬂwNm»Ermaa? Zie De Haan 1991,
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