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Inleiding
Het Nederlandse openbaar bestuur bevindt zich in een moeilijk 
moment. De toeslagenaffaire, de stikstof- en asielcrisis: in plaats 
van een realiserende overheid die maatschappelijke problemen 
slagvaardig oplost, zagen we in de afgelopen jaren juist voorbeel-
den van ‘ongekend onrecht’1 en van toenemende verlamming in 
onze publieke samenwerkingen. Het vertrouwen van burgers in 
publieke instituties daalt, en ook voor mensen die werken in het 
openbaar bestuur is het lang niet altijd makkelijk om perspectief 
te hebben op de gewenste slagvaardigheid. Of het nu gaat om 
jeugdzorg of de energietransitie, in alle domeinen spelen omvang-
rijke, complexe en met elkaar samenhangende vraagstukken. 
Overweldiging ligt op de loer. Immers: als op ieder vraagstuk 
zoveel nodig is, maar er ook zoveel factoren, regels, bevoegdhe-
den en partijen allemaal een rol spelen, hoe kom je dan vooruit?

In dit essay betoog ik dat de sleutel tot het hervinden van 
slagvaardigheid ligt bij het beter ontwikkelen en benutten van 
veranderkracht, zowel binnen de overheid als in de brede samenle-
ving. We staan op dit moment voor een aantal ingrijpende 
transitie-opgaven. Op het gebied van bijvoorbeeld energie, natuur 
of mobiliteit zullen we de komende jaren fundamenteel moeten 
herzien hoe we als samenleving vele aspecten van ons leven 
organiseren. Daarnaast beseffen we ons steeds beter dat een 
vermogen tot verandering eigenlijk altijd nodig is. Hoe we ook 
handelen op maatschappelijke vraagstukken, het gaat inherent 
gepaard met onvolmaaktheden, onverwachte effecten en nieuw 
opdoemende problemen. Daarom is het cruciaal dat we leren van 
onze ervaringen in de praktijk en blijven zoeken naar nieuwe en 
betere antwoorden.2 Dat is waar veranderkracht over gaat.

Veranderkracht door samenwerking
Hoe zouden we vanuit het openbaar bestuur deze veranderkracht 
kunnen mobiliseren? Aan de hand van twee metaforen doe ik een 
schot voor de boeg: de octopus en de zwerm. Door middel van de 

1 https://www.tweedekamer.nl/sites/default/files/atoms/files/20201217_eindverslag_parlementaire_ondervragingscommissie_kinderopvangtoeslag.pdf 
2 Zie ook: Potjer, S. (2019) Experimenteel bestuur. Van mogelijke, naar haalbare, naar gangbare vernieuwing. Urban Futures Studio & Potjer, S. en M. Hajer (2021) Experimenteel 

bestuur. Bijsluiter voor beleidsmakers die op pad willen. Urban Futures Studio

octopus schets ik hoe verschillende overheidslagen- en organisaties 
beter kunnen opereren als één inventief lichaam om zo verander-
kracht te mobiliseren binnen het openbaar bestuur. Met de zwerm 
betoog dat ik veranderkracht juist ook sterk aanwezig is in de 
samenleving en verken ik hoe het openbaar bestuur daar 
effectiever in kan meebewegen. Samen geven de metaforen een 
blik op hoe we in samenwerking precies die veranderingen kunnen 
bereiken waar iedere actor alleen niet toe in staat is.

De octopus - 
Of: hoe overheidsorganisaties in samenwerking hun veranderkracht 
vergroten 
In het Brighton Aquarium in 1875 stonden medewerkers voor een 
raadsel. Op onverklaarbare wijze verdwenen uit één van de 
aquaria steeds opnieuw een paar steenkruipers, een Aziatische 
vissoort. Wat het veroorzaakte was lange tijd onduidelijk. Totdat 
de medewerkers achterhaalden dat er één bewoner was die zich in 
de nacht uit het eigen aquarium wist te wurmen, zijn weg vond 
naar dat van de steenkruipers, er een paar opat en dan weer 
terugkeerde naar de eigen bak om daar in de ochtend te worden 
aangetroffen. Wie het was? Juist, de octopus. 

Figuur 1 Octopus

https://www.tweedekamer.nl/sites/default/files/atoms/files/20201217_eindverslag_parlementaire_ondervragingscommissie_kinderopvangtoeslag.pdf
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De octopus is een wonderlijk wezen dat de fascinatie wekt van 
zowel biologen als het grote publiek (zie bijvoorbeeld de Oscar-
winnende documentaire My Octopus Teacher uit 2021). Octopussen 
typeren zich door een uitzonderlijk inventief en probleemoplos-
send vermogen. Ze zijn in staat tot allerlei slimme fratsen, van het 
veranderen van gedaante tot het gebruiken van instrumenten. 
Hoe dat kan? Onder andere door de bijzondere opmaak van hun 
intelligentie: slechts een derde van de ‘hersenen’ van de octopus 
zit in het hoofd, twee derde bevindt zich in de zenuwuiteinden van 
de tentakels. De tentakels denken dus als het ware zelf na: zij 
proberen uit, terwijl het hoofd het geheel beziet. De octopus bezit 
daarmee zowel lokale als centrale intelligentie en het hele lichaam 
werkt samen om gunstig gebruik te maken van de combinatie. 

Van taakverdeling naar samenwerking
Kunnen we de octopus zien als inspiratiebron voor de overheid? 
Tot op zekere hoogte is de octopus al aanwezig in ons overheids-
bestel. Immers, we hebben in Nederland verschillende overheden 
met ieder hun eigen kwaliteiten, taken en bevoegdheden: 
gemeenten, waterschappen en uitvoeringsorganisaties staan als 
overheidslagen dicht op praktijk en burgers, het Rijk overziet de 
grote lijnen en geeft richting, en de provincies wisselen tussen 
beide rollen naargelang het vraagstuk (Europa laten we even 
buiten beschouwing). Bij het bepalen van de onderlinge taakver-
deling wordt ook vaak gekeken naar welk vraagstuk waar het 
beste past. (Zo zijn gemeenten sinds 2015 verantwoordelijk voor 
het sociaal domein omdat zij dicht op de burgers staan en trok het 
Rijk recentelijk woningbouw en ruimtelijke ordening juist weer 
naar zich toe vanwege noodzaak van richting en coördinatie).

Toch is de octopus van de Nederlandse overheid vooralsnog 
onvolmaakt. De taakverdeling is er wel, maar de complementaire 
samenwerking is er minder. In plaats van het gunstig combineren 
van elkaars krachten in één samenwerkend lichaam, zien we vaak 
eerder vormen van interbestuurlijke ‘pingpong’. Oftewel: we 
spelen het balletje naar één bestuurslaag, om dat vervolgens te 
problematiseren en het balletje weer terug te spelen naar een 
andere bestuurslaag. Neem het voorbeeld van het sociaal domein: 
gemeenten kregen de taken en bevoegdheden, maar bleken al 

snel te worstelen. Vervolgens richt de discussie in het publieke 
debat en de verschillende overleggremia zich vooral op de 
noodzaak van extra financiering vanuit het Rijk en op de vraag of 
de decentralisatie richting gemeenten überhaupt een goed idee 
was. Het balletje ketst over en weer, maar van mooi samenspel 
komt het niet. Zonde!

Kunnen we niet breder en slimmer nadenken over hoe betrokken 
overheden samen kunnen zorgen voor slagvaardigheid in het 
sociaal domein? Veranderkracht zit juist in de directe samenwer-
king. Gemeenten hebben het vermogen om te zoeken naar 
werkbare oplossingen in de praktijk, maar kunnen daarbij op 
allerlei manieren hulp gebruiken: bijvoorbeeld in het wegnemen 
van gemeente-overstijgende knelpunten en in het mogelijk maken 
van gemeente-overstijgend leren. Het Rijk geeft belangrijke 
overkoepelende richting aan het sociaal domein, door middel van 
bijvoorbeeld financiering en wetgeving, maar kan dat alleen goed 
doen als het zicht heeft op wat er speelt in de praktijk. Er is een 
wederzijdse afhankelijkheid die niet alleen vraagt om een goede 
taakverdeling, maar ook bereidheid om elkaar te helpen. Die, 
kortom, vraagt om samenwerking. 

Samenwerken als een octopus
Gelukkig zijn dit soort directe samenwerkingen, in de geest van de 
inventieve octopus, wel degelijk aanwezig binnen de overheid, 
óók in het sociaal domein. Van 2016 tot 2018 liep de City Deal 
Inclusieve Stad, een partnerschap waarin gemeenten en ministeries 
direct samenwerkten aan innovatieve aanpakken in het sociaal 
domein. Eén van de resultaten was de ‘rode knop’. De partners 
spraken met elkaar af dat wanneer gemeenten tegen lastige 
casuïstiek aanliepen die zij niet op gemeenteniveau konden 
oplossen – bijvoorbeeld een multi-probleemgezin dat ook 
vastloopt bij de Belastingdienst – zij op de spreekwoordelijke rode 
knop mochten drukken. Daarmee stuurden zij het probleem naar 
het rijksniveau, waar ministeries zich committeerden aan het 
vinden van een passende oplossing. 

De rode knop is een prachtig voorbeeld van het scheppen van 
tweerichtingsverkeer tussen overheidslagen. Gemeenten (en ook 
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andere overheden) zijn vaak onderhevig aan bepalingen die komen 
vanuit het Rijk, maar andersom is die invloed veel beperkter. Dat 
terwijl uit de lokale praktijk vaak belangrijke signalen en ideeën 
komen, bijvoorbeeld over de uitwerking van beleid, maar bijvoor-
beeld ook over draagvlak en over nieuwe veelbelovende oplossin-
gen. Natuurlijk stelt de Rijksoverheid zich ten doel om altijd goed te 
luisteren naar andere overheden (als ook de samenleving), maar de 
rode knop is een mechanisme dat het formaliseert. De rode knop is 
inmiddels geïnstitutionaliseerd in een zogeheten ‘landelijk 
escalatieteam’, dat wordt ondersteund door andere slimme 
instrumenten, zoals een ‘maatwerkregister’ waarin collega’s van 
verschillende overheden elkaar makkelijk kunnen vinden.3

Figuur 2 Rode knop (uit Potjer, 2019)

Een tweede voorbeeld van de inventieve octopus is het reeds 
afgeronde ‘Ruimte voor de Rivier’-programma (dat liep van 2006-
2019). In dit programma verbeterden Rijk en regio’s (oftewel 
provincies, gemeenten, waterschappen en maatschappelijke partners) 
samen de waterveiligheid en ruimtelijke kwaliteit van riviergebieden 
in Nederland. Het programma wordt breed gezien als een zeer 
geslaagde publieke samenwerking. Wat een belangrijke rol speelde, 
was het ingenieuze ‘omwisselbesluit’: een juridisch instrument 
waarmee het Rijk een uitnodiging deed naar de regio’s om met lokale 
en creatieve voorstellen te komen voor de voor hun betreffende 
riviergebieden. Het Rijk formuleerde de plannen en doelen op 
hoofdlijnen, maar schepte door middel van het omwisselbesluit de 
formele mogelijkheid om stukjes van dat plan ‘om te wisselen’ met 
betere lokale invullingen. Dit ontwerp zette iedere bestuurslaag in 
haar kracht – het Rijk coördinerend en richtinggevend, de regio’s met 
de creatieve zoekruimte om voorstellen te ontwikkelen die lokaal 

3 Zie: https://www.binnenlandsbestuur.nl/sociaal/kosten-bureaucratische-modder-jaarlijks-10-miljard
4 In ‘Experimenteel Bestuur’ (Potjer, 2019) omschrijf ik dit als de ontwikkeling van mogelijke, naar haalbare, naar gangbare vernieuwing

werken. Het programma leverde een aantal iconische projecten op, 
zoals het prijswinnende nieuwe stadseiland Veur-Lent in Nijmegen en 
werd uiteindelijk binnen de geplande tijd en binnen budget afgerond. 

Van vernieuwende naar normale praktijken
Samenwerken als een octopus gebeurt dus al zeker in het huidige 
openbaar bestuur, maar wel in de marge. Bovenstaande voorbeel-
den vormen vaak vernieuwende uitzonderingen op de regel, die 
met veel moeite en ondernemerszin worden bewerkstelligd maar 
die moeite hebben met doordringen tot wat ‘normaal’ is4. Neem 
het voorbeeld van het omwisselbesluit: dat heeft zich bewezen in 
het Ruimte voor de Rivier programma maar wordt sindsdien 
zelden toegepast. In de conclusie van dit essay verken ik hoe we 
hier verandering in kunnen brengen. Eerst richt ik me echter op 
een tweede manier van het mobiliseren van veranderkracht. In de 
huidige tijd is het lang niet alleen de overheid die kan of moet 
zorgen voor maatschappelijke verandering. Hoe zit het met de 
veranderkracht van andere maatschappelijke actoren, en hoe 
maakt de overheid daar gebruik van? Daarvoor introduceer ik een 
tweede metafoor: de zwerm. 

De zwerm - 
Of: hoe veranderkracht juist aanwezig is in de samenleving en hoe het 
openbaar bestuur dat beter kan benutten
Het zien van een zwerm vogels in de lucht is altijd een magisch 
moment. Een gigantische zwarte vlek die zich op onvoorspelbare 
wijze beweegt door de lucht: van links naar rechts, van boven naar 
beneden; dan weer een dikke compacte bol, dan weer uitgespreid 
in een lange sliert. Zelf kijk ik vaak gehypnotiseerd naar het 
schouwspel, terwijl ik me afvraag: hoe lukt het die vogels om zo 
effectief te navigeren in dit ogenschijnlijk chaotische geheel?
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Figuur 3 Zwerm

Het is een vraag die meer mensen bezighoudt. Biologen onderzoe-
ken al lange tijd het complexe fenomeen van zwermgedrag. Eén van 
de verklaringen van hoe het kan dat zulke grote groepen vogels 
naadloos samen vliegen zonder dat er een formatie of leider is, is 
dat de vogels elkaar voortdurend in de gaten houden en hun gedrag 
aanpassen op elkaar. Om precies te zijn: één individuele vogel houdt 
tot zeven buurvogels in de gaten. Als er dan één vogel van koers 
verandert, bewegen de omringende vogels onmiddellijk mee en zo 
verspreiden bewegingen zich razendsnel door de wolk. In een 
zwerm kunnen tot wel 750.000 vogels (!) zitten. Zonder vormen van 
hiërarchische sturing bereiken ze belangrijke gezamenlijke doelen, 
zoals de verplaatsing van plek naar plek en de bescherming van de 
groep tegen aanvallers. Zwermgedrag wordt daarom ook wel 
‘collectieve intelligentie’ genoemd.

De zwermsamenleving
De zwerm is daarmee een metafoor voor onze huidige samenle-
ving. Misschien wel meer dan ooit is in onze samenleving een 
sterke collectieve intelligentie zichtbaar, met belangrijke maat-
schappelijke veranderingen die worden aangestuurd vanuit een 
enorme hoeveelheid van actoren en initiatieven.  

5 Zie: https://verhalen.trouw.nl/duurzame100/ 
6 Zie: https://www.development.ballast-nedam.nl/nieuws/2021/ballast-nedam-development-lanceert-eigen-besluit/ 

Een mooie illustratie is de Duurzame 100, de jaarlijkse lijst van 
krant Trouw die de ‘duurzame burgerbeweging’ in beeld brengt. 
Initiatieven in deze lijst zijn verre van klein bier. Zo wordt de lijst 
van 20215 aangevoerd door ABP Fossielvrij. Deze burgergroep wist 
effectief af te dwingen dat pensioenfonds ABP stopt met investe-
ren in de fossiele industrie (een disinvestering van in totaal €15 
miljard). Op nummer 22 staat het lokale initiatief Holwerd aan 
Zee. Deze samenwerking van dorpsbewoners en lokale onderne-
mers wil gezamenlijk nieuw leven geven aan hun kleine dorp in 
Friesland, door het opnieuw te verbinden met de zee. Zij wisten 
met steun van vele partners al €43 miljoen op te halen voor hun 
gigantische vernieuwingsproject en zijn bijna gereed om te starten 
met de werkzaamheden.

In de ‘zwermsamenleving’ zijn echter niet alleen burgers initiatie-
frijk: het zijn juist allerlei soorten actoren die veranderkracht tonen. 
Neem vanuit het bedrijfsleven het voorbeeld van bouwbedrijf 
Ballast Nedam dat in 2021 aankondigde te gaan werken met 
nieuwe eigen strenge normen op het gebied van onder meer 
energie, gezondheid en circulariteit. Het bedrijf richtte zich met dit 
eigen ‘Besluit’ expliciet op het door de overheid gehanteerde 
Bouwbesluit dat vooralsnog minder strenge normen hanteert, en 
stelde dat “de markt klaar is voor radicale verandering, geïnitieerd 
door de industrie zelf.”6 Op eenzelfde manier zien we veranderini-
tiatieven komen vanuit de werelden van wetenschap, kunst en 
ontwerp, het maatschappelijk middenveld en natuurlijk ook nog 
steeds de overheid zelf. Dat is ook kenmerkend voor de zwerm: de 
beweging komt overal vandaan.

Vast in de poldercultuur
Voor de overheid biedt deze maatschappelijke veranderkracht een 
grote kans: het stelt haar in staat om in samenwerking maatschap-
pelijke vraagstukken te adresseren die ze zelfstandig maar moeilijk 
op zou kunnen lossen. Toch maakt de overheid hier maar beperkt 
gebruik van. In plaats van gericht te zijn op veranderinitiatief, blijft 
het vaak hangen in de oude vertrouwde ‘poldercultuur’. In deze 

https://verhalen.trouw.nl/duurzame100/
https://www.development.ballast-nedam.nl/nieuws/2021/ballast-nedam-development-lanceert-eigen-besluit/
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cultuur werkt de overheid het liefst nauw samen met een aantal 
organisaties, zoals belangenvertegenwoordigers op het nationale 
niveau en partners zoals woningcorporaties, energieleveranciers en 
zorgorganisaties op het lokale niveau. De nadruk ligt op het zoeken 
naar consensus: samen maak je overkoepelende plannen en 
afspraken om daar vervolgens zelf, in iedere organisatie, mee aan 
de slag te gaan. Deze manier van werken staat echter steeds meer 
onder druk. Initiatief is immers allang niet meer voorbehouden aan 
een select gezelschap van organisaties. Bovendien missen traditio-
nele organisaties steeds vaker het draagvlak en de autonome 
slagkracht om zelf effectief te kunnen handelen. 

Het polderen leidt daardoor lang niet altijd meer tot de gewenste 
resultaten. En, misschien nog belangrijker: het weet de maat-
schappelijke veranderkracht die wél aanwezig is, onvoldoende te 
benutten. Het Nederlandse Klimaatakkoord uit 2019 is een mooi 
voorbeeld. Met meer dan honderd partijen vanuit overheid, 
bedrijfsleven en maatschappelijke organisaties werd samen 
bedacht hoe de Nederlandse overheid uitvoering zou moeten 
geven aan de klimaatafspraken van Parijs. Het lukte de partijen 
om te komen tot een pakket aan maatregelen, en daarmee vormt 
het Klimaatakkoord een belangrijke stap in de energietransitie. 
Toch kun je vanuit veranderperspectief ook kritisch zijn. Allereerst 
over het proces: aan de klimaattafels waren partijen uit het 
bedrijfsleven stevig vertegenwoordigd op basis van hun huidige 
positie in bijvoorbeeld de energiesector. Opkomende actoren, 
zoals de sterk groeiende coöperatieve burgerbeweging7, kregen 
slechts beperkt plek.8 

Wat betreft de resultaten van het Klimaatakkoord was er ook 
volop discussie: want ja, er lag nu iets werkbaars op tafel, maar 
duurzaamheids- en transitie-experts betwijfelden ook of deze 
resultaten wel ambitieus genoeg waren en of er niet te veel werd 

7 Zie: https://www.hieropgewekt.nl/uploads/inline/Lokale%20Energiemonitor%202020_def_lr_28-01.pdf 
8 Voor overzicht deelnemers proces Klimaatakkoord: https://www.klimaatakkoord.nl/organisatie/documenten/publicaties/2018/05/17/deelnemers-sectortafels-taakgroe-

pen-werkgroepen 
9 Zie bijvoorbeeld: https://www.nrc.nl/nieuws/2019/06/30/ik-heb-al-zeventig-weddenschappen-gewonnen-omdat-klimaatdoelen-nooit-worden-gehaald-a3965590 of 

https://www.bnnvara.nl/vroegevogels/artikelen/klimaatakkoord-los-zand
10 Zie ook: Schaminee, A. (2023) Werken aan transities. 10 vuistregels voor een effectieve aanpak. TwynstraGudde

uitgesteld naar de toekomst.9 Proces en uitkomst hebben in dezen 
natuurlijk veel met elkaar te maken: door deelname te selecteren 
op basis van huidige positie in plaats van (bereidheid tot) 
veranderinitiatief, krijgt de ‘status quo’ een streepje voor. Dat 
terwijl de energietransitie – het woord zegt al - juist vraagt om een 
fundamentele reorganisatie van het systeem. Dat is een spanning 
die het poldermodel niet goed lijkt te kunnen bemiddelen.10 

Bewegen en meebewegen 
Hoe kan maatschappelijke veranderkracht wél worden benut? De 
metafoor van de zwerm laat zien dat verandering ontstaat uit een 
samenspel van bewegen en meebewegen. Waardevolle veranderi-
nitiatieven in de samenleving zijn er volop, maar deze ‘bewegers’ 
hebben wel nodig dat anderen ‘meebewegen’. Juist de overheid 
speelt daarin een belangrijke rol: als instituut dat expliciet bestaat 
om maatschappelijke vraagstukken te adresseren, heeft de 
overheid de middelen, mogelijkheden en ook verantwoordelijk-
heid om veranderingen verder te brengen. 
 
Neem het voorbeeld van burgerinitiatieven in de warmtetransitie: 
op dit moment zijn er in Nederland steeds meer burgers die in 
coöperatief verband een eigen warmte-oplossing willen organise-
ren voor hun straat, buurt of dorp. In de huidige situatie is het 
voor energiecoöperaties alleen erg moeilijk om een warmtepro-
ject, dat vaak om miljoenen euro’s en vele huishoudens gaat, van 
de grond te krijgen. Reguliere financiers zoals banken durven het 
nog niet aan om coöperaties te financieren, en ook gemeenten 
zijn gewend om eerst te kijken naar (vaak al bestaande) samen-
werkingen met commerciële energieleveranciers. In het 
‘Programma Aardgasvrije Wijken’ van de Rijksoverheid wordt hier 
echter wél mee geëxperimenteerd: dit proeftuinenprogramma 
financiert meerdere coöperatieve warmte-initiatieven (zoals de 
proeftuinen Wilhelmina Gasthuis in Amsterdam en Heeg in 

https://www.hieropgewekt.nl/uploads/inline/Lokale%20Energiemonitor%202020_def_lr_28-01.pdf
https://www.klimaatakkoord.nl/organisatie/documenten/publicaties/2018/05/17/deelnemers-sectortafels-taakgroepen-werkgroepen
https://www.klimaatakkoord.nl/organisatie/documenten/publicaties/2018/05/17/deelnemers-sectortafels-taakgroepen-werkgroepen
https://www.nrc.nl/nieuws/2019/06/30/ik-heb-al-zeventig-weddenschappen-gewonnen-omdat-klimaatdoelen-nooit-worden-gehaald-a3965590
https://www.bnnvara.nl/vroegevogels/artikelen/klimaatakkoord-los-zand
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Súdwest-Fryslân) en onderneemt verschillende activiteiten om te 
onderzoeken wat de werking en waarde hiervan is.11

Dankzij dit meebewegen van de Rijksoverheid krijgen burgerinitia-
tieven dus de kans om hun project te verwezenlijken en om samen 
met gemeenten en andere partners te ontdekken of en hoe dit kan 
werken in de praktijk.12 Uit de concrete praktijkervaringen 
ontstaan bovendien nieuwe perspectieven die ook anderen 
kunnen motiveren om stappen te zetten en die bredere discussies 
voeden over de mogelijkheid en wenselijkheid van deze ontwikke-
ling. Zo leidt de ene beweging tot de andere.

Samen bereiken wat niemand alleen kan
De overheid speelt een belangrijke rol in de zwerm, maar is zeker 
niet de enige die kan en moet meebewegen. Willen we bijvoor-
beeld dat burgers een grotere rol krijgen in de warmte-transitie, 
dan zal uiteindelijk een heel speelveld aan actoren moeten 
mee-veranderen, variërend van de banken die warmteprojecten 
financieren tot aan de energieleveranciers die misschien een deel 
van deze projecten samen met burgers zullen oppakken. Juist in 
die samenwerking tussen allerlei rollen en disciplines schuilt ook 
de kracht van de zwerm: samen kunnen maatschappelijke actoren 
bereiken wat niemand alleen kan.

Dit wordt ook prachtig geïllustreerd door een laatste voorbeeld, 
de culturele interventie ‘Bosk’ in Leeuwarden13. Honderd dagen 
liet cultuurtriënnale Arcadia duizenden mobiele bomen wandelen 
door de stad. Het betoverende initiatief maakte grote indruk en 
haalde veelvuldig het nieuws, tot aan de Britse Guardian toe14. 

11 Zie voor meer achtergrond de notitie ‘(Dis)empowered. Gesprekken met en over koplopers in de warmte-transitie’ van het Overlegorgaan Fysieke Leefomgeving (OFL)
12 Programma Aardgasvrije Wijken als geheel heeft niet per se een ‘zwermgerichte’ aanpak. Het programma richt zich bijvoorbeeld sterk op gemeenten: gemeenten zijn per 

definitie de subsidieontvangers (ook als een maatschappelijk initiatief het project trekt) en het bijbehorende kennis- en leerprogramma wordt primair georganiseerd voor 
gemeenteambtenaren (en door VNG). Dit terwijl in de warmtetransitie allerlei partijen een rol spelen. Gaandeweg is het programma zich meer gaan richten op maatschappe-
lijk initiatief, maar de primaire focus op gemeenten is wel gebleven.

13 BOSK een project is van Arcadia en bedacht werd door Bruno Doedens (landschapsarchitect) en wijlen Joop Mulder (oprichter Oerol en Sense of Place).
14 Zie: https://www.theguardian.com/environment/2022/aug/04/walking-forest-of-1000-trees-transforms-dutch-city-aoe 
15 Foto: Floris_Leeuwenberg,_Bosk, deelnemers Tweebaksmarkt en/of DJI_0255

Figuur 4 Bosk15

De achterliggende samenwerking tussen Arcadia en de gemeente 
Leeuwarden speelde een grote rol in het succes van Bosk.  
Zo kwamen de duizenden bomen van de gemeente, die deze al 
gedeeltelijk in de planning had om te planten, maar ze eerst 
tijdelijk kon uitlenen (en bereid was dat te doen). De aanwezigheid 
van de bomen maakte vervolgens dat vele Leeuwarders en 
bezoekers van de stad in aanraking kwamen met het onderwerp 
van groen in de stad; dat ze terloops ervaarden hoe fijn dat kan 
zijn, en hoe het midden in de zomer zorgt voor significante 
verkoeling. Dat bleek uiteindelijk weer effect te hebben voor de 
gemeente. “Ik merk dat mensen nu meer groen willen dan wij als 
stad haast aankunnen”, vertelt Christiaan Wallet, hoofd gebieds- 
en economische ontwikkeling van de gemeente. De culturele 
inventie maakte een burgerengagement los dat een regulier 
‘participatieproces’ van de overheid niet snel voor elkaar krijgt. 

Het voorbeeld van Bosk laat daarmee twee dingen zien.  
Allereerst, hoe verschillende maatschappelijke actoren elkaar 
aanvullen: de gemeente en Arcadia krijgen van elkaar precies die 

https://www.theguardian.com/environment/2022/aug/04/walking-forest-of-1000-trees-transforms-dutch-city-aoe
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dingen die ze zelf niet goed kunnen organiseren, maar wél goed 
kunnen gebruiken. Daarnaast wordt duidelijk hoe waardevol het is 
voor overheden om samen te werken met creatieve partners zoals 
culturele organisaties, kunstenaars en ontwerpers: zij dragen bij 
aan de tastbare verbeeldingen van alternatieven die cruciaal zijn 
voor ieder veranderproces16.

De grote stap van de zwerm
Net zoals de octopus is dus ook de zwerm al zichtbaar in de 
praktijk. Maar ook hier geldt dat de stap richting normaliteit groot 
is. Waar bovenstaande voorbeelden een plaatje schetsen van hoe 
het wél zou kunnen, gaat het in de praktijk nog veel vaker fout, 
met overheden die niet goed inspelen op de ideeën en initiatieven 
van burgers17, en allerlei soorten maatschappelijke actoren 
(waaronder de overheid) die moeite hebben met het over de 
grenzen stappen van de eigen organisaties en disciplines. Dat is zo 
enorm zonde, want we hebben elkaar nodig. Mijn stelling is zelfs 
dat we er zonder samenwerking niet in zullen slagen om de 
veranderkracht op te brengen die deze tijd zo hard nodig heeft. 
Daarom richt ik me in de onderstaande conclusie op de vraag: hoe 
kunnen we meer ruimte maken voor het samenwerken als een 
octopus en een zwerm? En wat kan het openbaar bestuur in het 
bijzonder doen om de eigen veranderkracht te vergroten en die 
van de samenleving beter te benutten? 

Conclusie en aanbevelingen
In een tijd van grote transitie-opgaven en complexe maatschap-
pelijke dynamiek is een vermogen tot veranderen cruciaal. In dit 
essay introduceerde ik twee metaforen die een blik geven op hoe 
we deze ‘veranderkracht’ in het openbaar bestuur én in de brede 
samenleving kunnen mobiliseren. 

De octopus schetst een beeld van een inventief openbaar bestuur, 
dat als één lichaam al experimenterend en lerend samenwerkt.  

16 Zie ook: Goudswaard, T en J. van Oosten (2022) Maakkracht. Een nieuwe benadering voor complexe vraagstukken. Atlas Contact.
17 Zie bijvoorbeeld: Soeterbroek, F. (2022) Omstreden plannen, onderschatte burgers. De stad verdichten met bewoners. trancity*valiz.
18 Zie ook: De Jong, M. (2018) Tweebenig spelen: een pleidooi voor het lichtvoetig tegemoet treden van de ander en het andere. Tweebenig samen werken. Vakmedianet 

Management BV
19 Loorbach D, Frantzeskaki N, Avelino F (2017) Sustainability transitions research: transforming science and practice for societal change. Annu Rev Environ Resour 42:599–626

In plaats van eindeloos pingpongen met taakverdelingen, zoeken 
overheidsorganisaties in de octopus elkaars kwaliteit op en 
organiseren zij directe interactie en tweerichtingsverkeer om die 
kwaliteiten te benutten. De zwerm vergroot het beeld verder. 
Veranderkracht is niet voorbehouden aan de overheid, maar juist 
ook in de samenleving aanwezig. De overheid bevindt zich in een 
uitstekende positie om deze veranderkracht te versterken en 
benutten, maar moet daarvoor wel voorbij het geijkte polderen 
gaan. De zwerm vraagt niet om consensus van gevestigde 
belangen, maar om constant (mee)bewegen met die actoren die 
veranderbereidheid tonen.
 
Beide vormen van samenwerken gebeuren gelukkig al in de 
praktijk, maar nog wel te weinig. Willen we in het openbaar 
bestuur dit soort werkwijzen normaliseren, dan zijn er een aantal 
dingen nodig. Allereerst moet in de mentale zin de knop om: we 
zullen bereid moeten zijn om uit de ‘comfort zone’ te stappen van 
de eigen beheersbare organisaties en disciplines, om buiten de 
gezamenlijke ‘plekken der moeite’ op te zoeken waar we echt iets 
kunnen veranderen.18 In de praktische zin is er ook werk aan de 
winkel. Vernieuwing vraagt om investering in opbouw én 
afbouw.19 Opbouw in de zin van experimenteren met nieuwe 
praktijken, serieus leren van deze experimenten, elkaar aansteken 
met nieuwe ideeën en voorbeelden, en de mechanismen die goed 
werken ook daadwerkelijk verankeren in onze instituties. Afbouw 
in de zin van kritisch onderzoeken wat niet goed werkt, standaard 
praktijken uitdagen en openbreken, ze verrijken met nieuwe 
ideeën en methoden of - waar dat niet voldoende is - ze stoppen 
en vervangen door betere alternatieven.

De praktijkvoorbeelden in dit essay laten zien wat het op kan 
opleveren. In een wereld van door onszelf opgetrokken schotten, 
kunnen we door middel van samenwerken elkaars barrières 
wegnemen, responsiever worden voor signalen en kansen uit de 
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praktijk, en samen dingen bereiken die niemand alleen kan. Maar 
het gaat niet alleen om meerwaarde, er staat ook wat op het spel. 
Een openbaar bestuur dat niet goed onderling samenwerkt dreigt 
te verworden tot een ingewikkeldheidsmachine die de eigen 
problemen creëert en in stand houdt, en zich daarmee steeds 
verder verwijdert van de samenleving. Zonder werkelijk meebe-
wegen met diezelfde samenleving, maakt de overheid zich 
bovendien verder irrelevant en verliest ze het vertrouwen van juist 
die mensen die belangrijke bondgenoten kunnen zijn in het 
bereiken van gewenste veranderingen. 

Kortom: een ‘realiserende overheid’ die slagvaardig maatschap-
pelijke problemen oplost is een mooi ideaalbeeld, maar wel één 
die vraagt om een openbaar bestuur dat zich openstelt voor 
verandering en samenwerking. Alleen zo en alleen samen komen 
we vooruit.
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