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Klagen vergelijkenderwijs

Samenvatting

In de laatste decennia is in Nederland een groot aan-
tal regelingen voor klachtrecht van individuen van de
grond gekomen. Dit is een voortvloeisel van een ont-
wikkeling die reeds langer gaande is op het gebied
van democratisering van de rechtsmogelijkheden en
een adequatere rechtsverschaffing aan maatschappe-
lijk zwakkeren. Aan de hand van eigen onderzoek en
literatuur wordt dieper ingegaan op de factoren die
een rol spelen bij gebruik en resultaat van dit soort
klachtmogelijkheden. Het lijkt erop dat de regelin-
gen zoals ze thans werken, aan de klager een geringe
kans op succes bieden. Hierbij doen regelingen met
een laagdrempelige informele (eerste) klachtinstan-
tie het beter dan de meer geformaliseerde, met name
omdat klachten dikwijls een sociaal-emotionele com-
ponent hebben. Bij het ontwerpen van klachtproce-
dures is het belangrijk om daarmee rekening te hou-
den. Daarnaast zijn van belang: het type organisatie
waarover wordt geklaagd en de primaire doelstelling
die de organisatie met de klachtenregeling heeft.
Klachtenregelingen dienen te functioneren in ‘the
shadow of the law’.

1. Inleiding

In dit artikel zullen we ingaan op een opmerkelij-
ke ontwikkeling uit het afgelopen decennium, na-
melijk de totstandkoming en verruiming van
klachtmogelijkheden voor individuen, een ont-
wikkeling die zich op een breed terrein in zeer uit-
eenlopende organisaties manifesteerde. We gaan
in op de met het klachtrecht beoogde doelstellin-
gen, geven een drietal praktijkvoorbeelden weer
en staan daarna stil bij enkele aspecten van het
‘klachtproces’.
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2. Klachtenregelingen en klachtenprocedures

Mogelijkheden tot het deponeren van klachten
bestaan natuurlijk al lang. Zo gaf de in het begin
van deze eeuw ingevoerde Beroepswet aan de bur-
ger het recht op te komen tegen beslissingen van
instanties in de sociale-zekerheidssector. Ook de
tuchtrechtspraak heeft al een hele geschiedenis:
de medische tuchtcolleges bestaan al meer dan 50
jaar.!

Niettemin is de ontwikkeling van het klacht-
recht op een breed terrein zo opmerkelijk, dat met
enige overdrijving van een ‘klachtenrechtgolf’ kan
worden gesproken. De instelling van nieuwe
klacht- en verweermogelijkheden hangt samen
met het streven naar betere rechtshulpverlening
en adequater rechtsbescherming in de jaren ze-
ventig. In een samenleving die sterker de trekken
van een ‘onderhandelingshuishouding’ gaat aan-
nemen worden machtsverschillen en handelingen
van hiérarchisch hogeren niet meer als vanzelf-
sprekend aanvaard.’

Een eenvoudige opsomming illustreert de geva-
rieerde activiteiten aan het klachtrechtfront. Op
het terrein van het consumentenrecht kregen de
branche-geschillencommissies vorm, waarvan en-
kele belangrijke door de overheid erkend en ge-
subsidieerd worden. Na een lange voorbereidings-
tijd ging in 1982 de Nationale ombudsman van
start, terwijl in diezelfde tijd enkele gemeentelijke
ombudslieden hun deuren openden. In de gezond-
heidszorg werd het bestaande tuchtrecht aange-
vuld met andere klachtbehandelings- en bemidde-
lingsfora, waarvan de pati€ntenvertrouwensper-
soon in psychiatrische ziekenhuizen het meest uit-
gekristalliseerde voorbeeld is. In ‘totale institu-
ties’, als gevangenissen en kinderbeschermingste-
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huizen, werd het klachtrecht aangescherpt en wet-
telijk vastgelegd. Voor achtergestelde groepen
zoals vrouwen, buitenlanders en homoseksuelen
werden en worden kanalen geopend om onvrede
over ondervonden discriminatie aan te kaarten.
Over het individuele klachtrecht van werknemers
in bedrijven verscheen in 1981 een SER-advies. In
de media was veel aandacht voor de initiatieven
om tot een effectiever en eerlijker behandeling
van klachten over politicoptreden te komen.’

Het gaat hier klaarblijkelijk niet om op zichzelf
staande, geisoleerde tendensen. De rechtspositie
van minder machtige en gedepriveerde groepen
kwam duidelijker in beeld. Een belangrijke mijl-
paal — zo bleek met name uit het onverwacht fre-
quente gebruik ervan — was de introductie van de
Wet Administratieve Rechtspraak Overheidsbe-
schikkingen (arob) in 1976, die een algemene
(aanvullende) mogelijkheid biedt om zich tegen
overheidsbeslissingen, die burgers direct raken,
met juridische middelen te verzetten. De eerste fa-
se die deze wet kent — de bezwaarschriftenfase —
kan men tot de klachtprocedures rekenen.* Uit dit
voorbeeld blijkt tegelijk dat de grenslijn tussen
klachtprocedures en officiéle rechtspraak vaak
niet zo gemakkelijk te trekken is. Er is nogal eens
een ‘vloeiende overgang’: in veel gevallen kan
men na een klachtprocedure alsnog naar de rech-
ter stappen. Klachtprocedures functioneren ‘in
the shadow of the law’. Om het domein van de
klachtprocedures iets meer af te bakenen, gaan we
nu in op een paar begrippen en onderscheiden een
aantal bij klachtenregelingen genoemde doelstel-
lingen.

3. Definities en doelstellingen

Onder individueel klachtrecht verstaan we de (al
dan niet wettelijk voorziene) mogelijkheid tot het
uiten van gevoelens van onvrede over behandeling
door vertegenwoordigers van een organisatie plus
de daarop volgende verwerking van het bezwaar.
Het ongenoegen kan betrekking hebben op han-
delingen of beslissingen (c.q. het uitblijven daar-
van) waarmee de betrokkene werd geconfron-
teerd. Het begrip klacht duidt dus op: de verwoor-
ding van gevoelens van onvrede. Klachtprocedu-
res verschillen in de mate van openheid en omvat-

tendheid van het klachtbegrip: in sommige geval-
len is dat zeer beperkt, in andere voorbeelden juist
bijzonder ruim. Bij de invoering of herziening van
klachtprocedures worden allerlei doelstellingen
genoemd. Meestal zijn de volgende elementen te
herkennen:

- Op individueel niveau wordt genoemd het
concretiseren van mondigheid door aan het indivi-
du de gelegenheid te geven zijn belangen en visie
nog eens naar voren te brengen. Geschillen tussen
individu en organisatie moeten zo aan de orde
kunnen komen dat aan het rechtsgevoel van de
klager wordt tegemoet gekomen, zelfs als deze on-
gelijk krijgt.

— Op het vlak van de organisatie wordt als moti-
vering gegeven, dat een goede klachtprocedure
kan meewerken aan een beter werk- en dienstver-
leningsklimaat, aan een grotere ‘responsiviteit’.
Op deze wijze kan de democratische controle op
het reilen en zeilen van de organisatie verbeteren.

— Daarnaast kan uit de via klachtprocedures
ontvangen signalen worden opgemaakt, waar
leemtes in de wet- en regelgeving aanwezig zijn.

Samenvattend kan men zeggen dat het vanuit
het gezichtspunt van het individu gaat om ‘oplos-
sing van problemen’ en ‘genezing van kwalen’; in
de organisaties om klimaatverbetering en cliéntge-
richtheid en, algemener gezien, om het creéren
van een effectiever tegenwicht (zodat klachten in
de toekomst worden voorkémen). In de meeste
klachtenregelingen treft men deze doelstellingen
wel aan, zij het in verschillende mengvormen, en
met uiteenlopende pretenties. Maar pretenties
zijn het, en de vraag is of ze in de praktijk uitko-
men. Bij enig nadenken rijzen vragen als: wat heb-
ben de bestaande regelingen tot nu toe opgele-
verd? In hoeverre beantwoorden zij aan de expli-
ciete, dan wel impliciete doelstellingen? Waar lig-
gen overeenkomsten, waar karakteristieke ver-
schillen tussen de diverse procedures?

In dit artikel proberen we op enkele van deze
vragen een voorlopig antwoord te geven. Afdoen-
de kan het antwoord niet zijn, al was het maar om-
dat de ontwikkeling in volle gang is en er toe nu
toe tamelijk weinig onderzoek is verricht. Wij stip-
pen drie regelingen voor individueel klachtrecht
aan die wij momenteel onderzoeken, namelijk die
in (a) psychiatrische inrichtingen, (b) in onderne-
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mingen en (c) in de relatie tussen burger en over-
heid. Deze regelingen zijn werkzaam binnen sterk
uiteenlopende contexten. Een belangrijke over-
eenkomst is dat het steeds om een confrontatie
gaat met (vertegenwoordigers) van grote, gebu-
reaucratiseerde organisaties. Bij een vergelijking
van ‘klachtconstellaties’ moeten de volgende vari-
abelen in de beschouwing worden betrokken:’

1. de inrichting van de klachtprocedure: deze kan
meer of minder formeel zijn; een belangrijke
vraag is, of er een hogere beroepsinstantie is;
wat is het karakter van de uitspraak?

2.de omgrenzing van het klachtbegrip: is er een
ruime of enge omschrijving?

3.wat zijn de kenmerken van de organisatie waar-
binnen de klacht is ontstaan en waarbinnen de-
ze wordt afgehandeld?

4. hoe is de positie van de klager: hoeveel macht
kan hij of zij mobiliseren; hoe liggen de moge-
lijkheden voor collectieve belangenbeharti-
ging; zijn er alternatieven (b.v. een exit-moge-
lijkheid).

Aan de hand van de volgende drie cases beschrij-

ven en analyseren we enige verschillen en over-

eenkomsten. De drie korte verhalen zijn gecon-
strueerd, maar ze berusten op ons eigen onder-
zoeksmateriaal.®

4. Drie cases

4.1. De zaak-Kan — Mevrouw Kan werkt bij een ves-
tiging van een groot bankbedrijf. Zij functioneert op
een zelfstandige wijze en vervangt haar chef bij zijn
afwezigheid. Deze ziet dit met gemengde gevoelens;
hij is bang dat mevrouw Kan hem zal overvleugelen.
Hier zijn spanningen het gevolg van.

Op een gegeven moment wil mevrouw Kan sollici-
teren naar een leidinggevende functie bij een andere
afdeling. Zij voldoet aan de vereisten, maar mist op
én gebied de vereiste kwalificatie. Via het volgen
van een cursus kunnen deze vaardigheden worden
bijgespijkerd. Volgens de regels van het bedrijf kan
ze hierop aanspraak maken. Haar chef weigert het
verzoek om studieverlof echter met de argumentatie,
dat ze deze dag niet gemist kan worden. Mevrouw
Kan besluit een klacht in te dienen. Volgens de gel-
dende klachtenregeling moet ze eerst contact opne-
men met haar chef om hem van de onvrede op de
hoogte te brengen. Dit gesprek verloopt onaange-
naam. De chef wijst erop dat de klacht weleens fnui-

kend voor haar promotiekansen zou kunnen zijn: aan
querulanten heeft de bank geen behoefte. Ook de re-
gio-directeur schuift haar argumentatie terzijde en
neemt de zienswijze van de chef over. Mevrouw Kan
laat het hier niet bij zitten en zoekt het hogerop. De
paritair samengestelde geschillencommissie geeft in
haar uitspraak toestemming de cursus te volgen.
Wanneer ze na een half jaar, met het vereiste diplo-
ma, solliciteert naar de hogere functie, wordt ze afge-
wezen. Haar chef reageert met leedvermaak.

In het kader van een bezuinigingsoperatie wordt ze
enige tijd later voor overplaatsing voorgedragen voor
een baan die beneden haar niveau ligt. Vanwege va-
kantie en ziekte komt haar bezwaar tegen deze gang
van zaken te laat binnen en wordt het niet-ontvanke-
lijk verklaard. Aanvankelijk wil ze zich hierbij neer-
leggen, maar een ondernemingsraadslid meent dat er
alle reden is in beroep te gaan en biedt aan haar hier-
bij te helpen. Hij adviseert haar bij het opstellen van
een beklagbrief. De geschillencommissie raakt er,
mede door het toedoen van het OR-lid, van over-
tuigd dat het om een zaak met een lange voorgeschie-
denis gaat. De commissie beperkt het onderzoek dus
niet tot de feiten rond de overplaatsing. Zij doet de
aanbeveling naar een meer passende werkkring bin-
nen een andere afdeling te zoeken, omdat het niet
verstandig is de slechte werkrelatie met de chef te
continueren. Ze adviseert daarom naar een nieuwe
functie met meer vooruitzichten te zoeken. De
hoofddirectie neemt als uitspraakinstantie de advie-
zen over. Een half jaar later doet zich een mogelijk-
heid tot positieverbetering voor. Men blijkt echter de
belofte te zijn vergeten.

4.2. De zaak-Vos — Geert Vos is sinds anderhalf jaar
opgenomen in een Psychiatrisch Centrum. Vos was
machine-bankwerker; bij een bedrijfsongeval liep hij
een lichte hersenbeschadiging op. Toen daar huwe-
lijksmoeilijkheden bijkwamen stortte hij in. De afde-
ling waar hij verblijft staat bekend als één van de
‘zwaarste’ van de hele inrichting. Enkele maanden
geleden is de afdelingsleiding overgegaan op een ge-
dragstherapeutische behandelingsmethode. Deze
houdt onder meer in dat een patiént voor een bepaal-
de correct verrichte handeling (b.v. bedopmaken)
een aantal punten (‘tokens’) krijgt. Iedere dag kan de
betrokken patiént de verdiende punten inwisselen
voor een klein bedrag aan geld. Naast de gedragsthe-
rapie worden patiénten medicamenteus behandeld,
hoewel de bedoeling is het gebruik van medicijnen
terug te dringen. Geert krijgt, wanneer hij een maxi-
maal aantal ‘tokens’ verdient, ongeveer vier gulden
per dag. Hij is hier zeer ontevreden over, want hij
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heeft zo niet eens voldoende geld om zijn rookgerei
te betalen. Na gesprekken met medepatiénten gaat
Vos naar een vergadering van de patiéntenraad, die
uit zo’n tien actieve bewoners en ex-bewoners be-
staat. In de patiéntenraad is al vaker over het ‘token’-
systeem gesproken; men overweegt zelfs actie te voe-
ren tijdens de jaarlijkse ‘Week van de psychiatrie’.
Voor het individuele probleem van Geert kan men
op het moment niet zo veel doen. Iemand adviseert
hem bij de patiéntenvertrouwenspersoon langs te
gaan. De patiéntenvertrouwenspersoon is er speciaal
voor bemiddeling en behandeling van klachten. In
het gesprek met de'vertrouwenspersoon wordt al snel
duidelijk dat Vos niet gedwongen (d.w.z. via een
rechterlijke maatregel) is opgenomen. Dat hij zijn
uitkering niet zelf ontvangt en kan beherenis in strijd
met de wet. Er wordt een onderhoud belegd tussen
de afdelingsleiding en de patiéntenvertrouwensper-
soon met zijn cliént. De laatsten stellen dat zij ernsti-
ge twijfels hebben over de huidige behandelingsprak-
titk, met name over de wijze van geldbeheer. Door
verpleging en behandelaars wordt nog een keer naar
voren gebracht dat het hier om een bijzonder veelbe-
lovende methode gaat, die de tijd moet krijgen zich
te bewijzen. De proefneming moet doorgaan, naar
hun mening, omdat er voor deze groep extreem
moeilijke mensen nauwelijks alternatieven zijn. Na
verschillende gespreksrondes wordt uiteindelijk een
compromis bereikt: het experiment met de ge-
dragstherapie wordt voortgezet, maar er zal meer
geld aan de vrijwillig opgenomen patiénten ter be-
schikking worden gesteld. Geert Vos zegt daar rede-
lijk tevreden mee te zijn. De patiéntenpersoon zegt
deze zaak nog ecens met collega’s te bespreken, om-
dat hij van mening is dat er iets structureel scheef zit.

4.3. De zaak Reints —In 1965 verhuisden Dirk Reints
en zijn vrouw naar de stad. Ze kwamen terecht in de
volkswijk Tuindorp. In die tijd waren overal winkels.
Die zijn nu voor het merendeel verdwenen. De slage-
rij die Reints begon, is één van de weinige die zich
heeft kunnen handhaven.

In 1979 wordt een houten bouwsel achter de slage-
rij door de Arbeidsinspectie afgekeurd. Er moet iets
nieuws komen, dat beter aan eisen van hygiéne en
veiligheid voldoet. Om raad te vragen bezoekt Reints
het Projektbureau, een buurtorgaan ten behoeve van
de in gang zijnde renovatie. De daar aanwezige
bouwkundige maakt op Reints’ verzoek tekeningen
en vult formulieren in voor de aanvraag voor de
bouwvergunning. De gemeente heeft geen bezwaren
en verleent de bouwvergunning. De aannemer begint
het karwei en het vordert snel. Halverwege de ver-

bouwing krijgt Reints het idee een versleten luifel
van zeildoek te vervangen. De aannemer wil dit wel
voor een schappelijke prijs doen. Al vlug hangt er
een nieuwe zonwering boven de etalage van de slage-
rij, dit keer van hout. De verbouwing verloopt zon-
der problemen en begin 1980 herneemt het leven
rond de slagerij zijn gewone gang. In de daaropvol-
gende zomer komt een ambtenaar van bouw- en wo-
ningtoezicht bij Reints in de winkel. Na enig rondkij-
ken zegt hij, dat de zonwering niet aan de eisen vol-
doet en dat Reints er nog wel meer van zal horen.
Reints is behoorlijk geschrokken. Hij gaat opnieuw
naar het Projektbureau en vertelt daar over het be-
zoek van de ambtenaar. Bouwkundige Nijdam stelt
hem echter gerust.

In september 1980 valt een brief bij Reints in de
bus, waarin de gemeente hem vraagt voor de zonwe-
ring een bouwvergunning aan te vragen. Nijdam
helpt met het maken van de tekeningen, die samen
met formulieren voor de vergunningsaanvraag naar
de gemeente worden opgestuurd. Deze wijst de aan-
vraag af. De zonwering overschrijdt de voorgevel-
rooilijn en is daarom in strijd met de bouwverorde-
ning. Bovendien vindt de welstandsadviescommissie
de zonwering ‘uit welstandsoverwegingen’ niet pas-
send. Wanneer Reints de brief leest, is de termijn van
dertig dagen, waarbinnen een bezwaarschrift dient te
worden ingediend, al ruimschoots verstreken. Tij-
dens een buurtvergadering hoort de voorzitster van
het wijkorgaan, dat Reints een ‘waarschuwing poli-
tiedwang’ zal krijgen, om de zonwering weg te doen
halen. Zij gaat naar de slager, om hem gerust te stel-
len. Toch raakt Reints enigszins in paniek, maar de
medewerkers van het Projectbureau schrijven een
bezwaarschrift tegen de aanschrijving. Zij nemen in-
tussen contact op met de betrokken wethouder. De
medewerkers proberen de wethouder ervan te over-
tuigen de zonneluifel te laten hangen. De wethouder
is echter niet te vermurwen. De hoorzitting volgt on-
geveer een jaar na het bezoek van de controlerend
ambtenaar aan de slagerij. Reints gaat er heen, sa-
men met de voorzitster van het wijkorgaan, mevrouw
Braams. De hoorcommissie zwicht voor de argumen-
ten van Reints en van mevrouw Braams. De commis-
sie meent, dat het belang van de gemeente bij verwij-
dering van de zonwering niet opweegt tegen Reints’
belang bij handhaving ervan. Daarnaast vindt de
commissie dat de zonwering wel voldoet aan redelij-
ke eisen van welstand, zowel wat constructie als wat
kleur betreft. De aanschrijving wordt door B en W,
conform het advies van de commissie, ingetrokken.
Het bezwaarschrift wordt beschouwd als een her-
nieuwde aanvraag voor een bouwvergunning. Op
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grond van de bouwverordening wordt vrijstelling ver-
leend van het bepaalde ten aanzien van overschrij-
ding van de voorgevelrooilijn.

5. Commentaar

De drie hier kort beschreven cases illustreren en-
kele overeenkomsten en verschillen in de situaties
die aanleiding gaven tot klachten en in de athande-
ling daarvan. In ons commentaar belichten we een
aantal facetten, waarop bij bestudering van klach-
tenprocedures moet worden gelet. In de loop van
dit stuk zullen we een samenvattend model pre-
senteren.

5.1. Het ‘klachtenproces’ — Voor iemand tot indie-
ning van een klacht komt doorloopt hij een beslis-
singsproces met verschillende stadia. Allereerst
moet hij zich het probleem of de onvrede bewust
worden: hij moet het als mogelijke klacht ‘thema-
tiseren’. De vraag komt dan naar voren, of hij de-
ze onvrede wil laten uitmonden in een echte, toe-
gespitste klacht. Er vindt een afweging plaats van
de voor- en nadelen: hoe zal degene reageren over
wiens handelen of beslissing wordt geklaagd; wat
is te zeggen over het te verwachten resultaat: zijn
er raadgevende of hulpverlenende instanties. In
deze fase wordt overwogen, welke route te prefe-
reren valt: de formele weg of liever de informele
kanalen. De uitkomst van deze beslissing zal af-
hangen van de aard van de klacht, van het vertrou-
wen in de klachtbehandelaars en van de machts-
bronnen, waarover men beschikt.

Wanneer de afweging positief uitvalt — dit gaat
niet steeds zo rationeel als hier wordt gesugge-
reerd — wordt de klacht ingediend. Na beéindiging
van de klachtprocedure is er weer een moment van
beoordeling, waarbij het er om gaat of de klager
vindt dat de zaak bevredigend is behandeld en of
er naar zijn mening tegemoet is gekomen aan de
eis van rechtvaardigheid. In sommige gevallen zal
men de klacht nog eens aan een beroepsinstantie
willen voorleggen. Aan het eind van de totale pro-
cedure vindt weer een afweging plaats. De uit-
komst daarvan heeft invloed op het toekomstig ge-
drag van klager en zijn sociale kring. Een frustre-
rend resultaat zal de neiging tot het indienen van
klachten waarschijnlijk afremmen.®

De opeenvolgende stappen zien we terug in de
cases. Of de potentiéle klager daadwerkelijk ver-
der initiatief zal nemen hangt af van een aantal fac-
toren, die we nu zullen bespreken.

5.2 De klachtenregeling — In de drie genoemde
voorbeelden is sprake van een min of meer forme-
le en geinstitutionaliseerde klachtprocedure. Dit
is lang niet altijd het geval. Veel organisaties ken-
nen een dergelijke geformaliseerde klachtenrege-
ling niet of zijn bezig er één te ontwikkelen. Wan-
neer een overheidsregeling ontbreekt hangt het
van de organisatie zelf af, of en hoe men aan de
klachtenregeling vorm geeft. De klachtinstantie
moet de klacht — althans idealiter — objectief en
onafhankelijk behandelen. Dit betekent lang niet
altijd dat er wettelijke garanties voor de onafhan-
kelijkheid zijn (dat is eigenlijk alleen bij de Natio-
nale ombudsman en bij de klachtencommissies in
de penitentiaire sector het geval). De klachtenin-
stantie is meestal ingebed in de organisatie waar-
binnen ze optreedt. In een (psychiatrisch) zieken-
huis worden klachten aanvankelijk meestal op af-
delingsniveau behandeld. Komt men er daar niet
uit of is de relatie toch al bekoeld dan kunnen di-
rectie en bestuur worden ingeschakeld. De eerder
genoemde patiéntenvertrouwenspersoon treedt
vooral op als belangenbehartiger van de patiént en
adviseert deze bij het formuleren van de klacht. In
het bedrijfsleven is de beroepsinstantie meestal
binnen de organisatie gesitueerd. Ook in ‘gewone’
ziekenhuizen bestaat de klachteninstantie meestal
uvit directie, eventueel aangevuld met stafleden.
Deze laat de beoordeling van de klacht overigens
vaak over aan een adviserende klachten- of ge-
schillencommissie.

De bevoegdheden van de klachtenbehandelaars
vari€ren. In sommige gevallen hebben zij beslis-
singsmacht en kunnen besluiten vernietigen of
schorsen ofwel een bindend advies uitbrengen.
Vaak gaat het echter om advisering aan directies
of bestuurders die op papier de beslissing dienen
te nemen. Het is weliswaar uitzonderlijk wanneer
de adviezen niet worden overgenomen, maar de
kans is aanwezig dat adviezen vooral op haalbaar-
heid worden bekeken en dat geanticipeerd wordt
op het directiestandpunt.
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Een noodzakelijke voorwaarde voor het ge-
bruik van de klachtenregeling is natuurlijk de be-
kendheid met het bestaan ervan. Onderzoek heeft
aangetoond dat die bekendheid dikwijls gering is:
veel mogelijke klagers blijken niet op de hoogte te
zijn van de wegen die voor hen openstaan, al wor-
den deze mogelijkheden wel in officiéle reglemen-
ten genoemd. Overigens is hier niet alleen sprake
van een leemte in kennis, maar zeker ook van se-
lectieve perceptie. Men is niet in een klachtenre-
geling geinteresseerd tot het moment dat men zelf
ontevreden raakt. Publikaties of reglementen
worden slecht of helemaal niet gelezen.

Wanneer men de resultaten van klachtathande-
ling in uiteenlopende maatschappelijke sectoren
bekijkt (de ‘klachtjurisprudentie’) valt moeilijk
aan de indruk te ontkomen, dat klagers relatief
vaak aan het kortste eind trekken (zie tabel 1).
Een belangrijke vraag is, hoe deze uit het oogpunt
van de klager magere resultaten te verklaren zijn.
Is de klager werkelijk zo slecht op de hoogte van
de haalbaarheid, maken veel querulanten gebruik
van de regeling of weet men niet de juiste argu-
menten te vinden?

Het al genoemde, uit onderzoek gebleken ge-
brek aan kennis, is zeker niet de enige verkla-
ringsfactor. Ook ‘querulantie’ is niet doorslagge-
vend: uit een recent jurisprudentie- en enquéteon-
derzoek naar klachtbehandeling bij penitentiaire
instellingen en banken, blijkt dat het in het alge-
meen om voor de klager wezenlijke problemen
gaat.'” Meer dan de helft van de klachten in beide
sectoren betreft ernstige tot zeer ernstige zaken,
zoals disciplinaire maatregelen, promotie, beoor-
deling en verstoorde verhoudingen. Hoewel in de
perceptie van veel mensen die ermee te maken
hebben, klachten bij penitentiaire instellingen
over ‘futiliteiten’ gaan, blijkt de categorie ‘klach-
ten over ongemakken’ slechts 15% van het aantal
klachten te beslaan.

Wat is dan de achtergrond van het hoge percen-
tage niet gehonoreerde klachten? Een belangrijke
factor zou wel eens kunnen zijn dat de gedepo-
neerde klachten in conflict komen met het in orga-
nisaties gehanteerde beleid, de geldende regels en
gegroeide praktijken. De organisatie zal daarom
de neiging hebben klachten en de onwelgevallige
gevolgen daarvan te ontwijken door deze af te wij-

Tabel 1: Overzicht klachtindiening en -behandeling in
een aantal maatschappelijke sectoren, in absolute aan-
tallen’

a. Klachtindiening en -behandeling bij de Raden voor de
Kinderbescherming (mei 1982 - maart 1984)

Ingediend bij klachtencommissie: 52

Uitspraak:  niet ontvankelijk: 27
ongegrond 14
gedeeltelijk gegrond 10
gegrond 1

Percentage klagers in het gelijk gesteld: 21%

b. Klachtindiening en -behandeling gedetineerden 1983

Ingediend bij beklagcommissie: 832

Uitspraak:  niet ontvankelijk 49
ongegrond 633
ingetrokken 25
gegrond 196

Percentage klagers in het gelijk gesteld: 24%

c. Klachtindiening bij een grote bank 1983/1984

Aantal zaken in eerste beroep: 19
Uitspraak:  afgewezen 15
toegewezen 3
geschikt 1
Aantal zaken in hoger beroep 7
Uitspraak:  afgewezen 3
gedeeltelijk toegewezen 2
toegewezen 1
terugverwezen 1
Percentage klagers in het gelijk gesteld: 23%

d. Klachtindiening bij Rijksinrichtingen voor de Kinderbe-
scherming 1985

Ingediend bij klachtencommissie: 102

Uitspraak:  niet ontvankelijk of ingetrokken 31
ongegrond 47
gedeeltelijk gegrond 10
gegrond 13

Percentage klagers in het gelijk gesteld: 22%

zen of op andere manier te neutraliseren. Angst
voor precedentwerking speelt hierbij een belang-
rijke rol.

5.3. De organisatie en de klachten — Klagers heb-
ben veelal te maken met organisaties die een min
of meer bureaucratisch karakter vertonen. De ma-
te waarin centrale en formele regels de gang van
zaken bepalen, varieert en de wijze waarop ze
worden gerechtvaardigd eveneens. In een psychia-
trische inrichting komt het vasthouden aan regime
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enregels bij voorbeeld voort uit een behandelings-
visie.

Diverse organisatiesociologen wijzen erop dat
er een vaste relatie bestaat tussen de mate waarin
binnen een organisatie sprake is van centralisatie,
de mate van stratificatie in hi€rarchische niveaus
en de mate waarin formele regels het functioneren
van de organisatie beinvloeden. Het samengaan
van deze kenmerken resulteert in de organisatie-
structuur van de ‘klassieke bureaucratie’ of ‘ma-
chinebureaucratie’, die gekenmerkt wordt door
sterke routinisering en geringe flexibiliteit."

Studies van dienstverlenende organisaties geven
aan dat formele regelgeving, standaardisatie, on-
persoonlijkheid en strikt toezicht leiden tot een
geringe ‘responsiviteit’ tegenover cli€énten. Het
handelen volgens voorschriften wordt belangrij-
ker geacht dan het inspelen op verlangens van
klanten.'® Krijgt een dergelijke organisatie te ma-
ken met klachten, hetzij van cliénten, hetzij van
werknemers, dan zal zij tenderen naar een klacht-
recht dat wordt gekenmerkt door uniforme forme-
le procedures, vasthouden aan gezagslijnen en
door een beperkte beslissingsbevoegdheid op la-
ger niveau. Jurisprudentie wordt gehanteerd om
precedenten te voorkomen. Waar regels geen sou-
laas bieden, worden ze aangevuld om ‘gaten te
dichten’. Functionarissen proberen zich bij voor-
baat in te dekken door zich te beroepen op regels
en voorschriften.

Zodra een organisatie met een complexer pro-
blematiek te maken krijgt die niet routinematig
kan worden opgelost, voldoet-een dergelijk me-
chanisch regime niet meer. Op den duur zal de or-
ganisatie aan de personeelsleden grotere bevoegd-
heden en grotere vrijheid in het interpreteren van
regels moeten toestaan, zodat ook de inrichting
van de organisatie ‘flexibeler’ wordt.” Het is te
verwachten dat onder dergelijke condities ook een
soepeler klachtbehandeling ontstaat: men zal min-
der angstig zijn voor het toestaan van grotere be-
voegdheden aan klachtinstanties en sneller bereid
zijn om ‘slechte’ regels te veranderen. Hoe dat in
de concrete organisatorische werkelijkheid plaats
vindt is een empirische vraag.

34. De inhoud van de klacht en de positie van de
klager — In de gepresenteerde cases zijn de klagers

getroffen in een belang dat in hun beleving wezen-
lijk is. Het gaat daarbij om belangen van individu-
ele aard, die niet via collectieve kanalen kunnen
worden behartigd. Anderen - familie, vrienden,
lotgenoten en min of meer professionele helpers —
kunnen wel een belangrijke rol spelen bij de be-
slissing om al of niet een klacht in te dienen. Van-
zelfsprekend is klagen immers niet: veel mensen
zien er om een scala van redenen van af. Zij probe-
ren zich aan de onbevredigende situatie te onttrek-
ken of berusten in wat hen overkomt (‘exit’ in
plaats van ‘voice’)."

In alle drie genoemde gevallen is de uitkomst
van de klacht in zekere zin gunstig voor de klager.
Getuige de lotgevallen van mevrouw Kan bete-
kent een positieve uitspraak van de klachtbehan-
delaar niet automatisch dat deze ook wordt door-
gevoerd (het probleem van implementatie).”
Reints krijgt uiteindelijk zijn gelijk, maar hij zou
daar zonder zijn helpers en medestanders waar-
schijnlijk niet in zijn geslaagd. De casus van Vos
vertoont de trekken van een compromisoplossing.
In veel gevallen hebben de organisaties waarover
wordt geklaagd, er baat bij zo’n compromisresul-
taat te bereiken. Angst voor precedentwerking en
de behoefte om de overlast van klachten te beper-
ken zijn daarvoor de beweegredenen.

De afloop van het conflict wordt niet alleen be-
paald door het type klacht, al maakt het natuurlijk
wel uit of het gaat om een betrekkelijk eenvoudig
materieel geschil of een klacht met een sociaal-
emotionele ‘achterkant’. Naast de inhoud van de
klacht is de positie van het individu ten opzichte
van de organisatie van belang.

De positie van de klager wordt bepaald door de
band die hij met de organisatie onderhoudt, een
band die verschilt naar de mate van duurzaam-
heid, omvattendheid, dwingendheid en de aanwe-
zigheid van grote of kleine machtsverschillen.

Naarmate de relatie duurzamer is, zal het moei-
lijker zijn het conflict tot het bittere eind uit te
vechten. Men heeft er belang bij het geschil niet al
te hoog te laten oplopen. Iets soortgelijks geldt
voor het kenmerk ‘omvattendheid’, dat wil zeggen
de vraag of de relatie een groter of kleiner aantal
aspecten van het leven omvat: een gedetineerde of
een psychiatrische patiént heeft een omvattender
relatie met de organisatie dan een werknemer of
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een consument. Dwingendheid van de relatie heeft
betrekking op de vraag, of het individu alternatie-
ven heeft buiten de huidige situatie (bij voorbeeld:
staat de zogenaamde ‘exit-optie’ open). Hoe ster-
ker iemand aan een organisatie gebonden is, hoe
meer het indienen van een klacht een sprong in het
ongewisse is, omdat het uiteindelijk effect ondui-
delijk is.

Of de positionele factoren een ernstige belem-
mering voor klachtindiening vormen, is afhanke-
lijk van de relatieve macht van de betrokken partij-
en, Deze machtsverhouding bepaalt in grote mate
het belang dat de organisatie eraan zal hechten de
klager tevreden te stellen. Organisaties kunnen
ook hun (manipulatie)macht gebruiken om klach-
ten te onderdrukken.

Een belangrijke variabele is de aan- of afwezig-
heid van steun van derden: klachtbegeleiders of
vertrouwenspersonen kunnen helpen bij het ver-
woorden van de klacht, kunnen eventueel bemid-
delen, als vertegenwoordiger optreden en het ver-
loop van de procedure bewaken. Bekendheid van
dergelijke vertrouwenspersonen zal het inschake-
len van klachtbehandelingsfora vergemakkelij-
ken. Een onderzoek bij enige bedrijven toonde
aan dat bij aanwezigheid en bekendheid van erva-
ren ‘klachtbegeleiders’, 66k klagers uit de laagste
regionen met klachten kwamen. Bij banken blijkt
de hulp van een klachtbegeleider bij de indiening
van een klacht significant vaker samen te hangen
met een positief resultaat. Ook recente ervaringen
met pati€ntenvertrouwenspersonen wijzen in deze
richting.

De aanwezigheid van een sterke belangenorga-
nisatie kan klachtenbehandelaars ertoe dwingen
hun werk serieus te doen. Niet voor niets wijst
Abel erop dat het grievance-systeem in de Ameri-
kaanse industrie goed werkt, omdat het wordt ge-
dragen door sterke vakbonden.'®

Zoals wij reeds zeiden hebben klachten, inhou-
delijk gezien, dikwijls een relationele, sociaal-
emotionele kant. Een onderzoek van Wanders bij
een bankinstelling '’ naar conflicthantering en -be-
geleiding onderstreept dit (zie tabel 2). Niet alleen
gaat ongeveer een derde van de in de bank geuite
klachten over relationele problemen als zodanig,
ook de andere klachten hebben een duidelijke re-
lationele component. Materiéle aspecten scoren
verreweg het laagst.

Tabel 2: Klachten naar inhoud en aantal in een grote
bankinstelling 1983/84

—

NN BRSO

gedrag van chef
overplaatsing
taakuitvoering

ontslag

promotie

werktijden

uitleg CAO

begeleiding personeelszaken
en maatschappelijk werk
beloning
afvloeiingsregeling
herstructurering
bevoegdheden

uitleg personeelsreglement

— e = B

N
=

Totaal

Naarmate de band van de klager met de organisa-
tie sterker en totaler is, is de kans op relationele
conflicten groter. Dit verschijnsel impliceert dat
het niet wenselijk is om voor elk type klacht een-
zelfde ‘oplossingsmodel’ te kiezen. Literatuur
over conflictbeslechting geeft aan, dat een ‘recht-
spraakmodel’ meer ge€igend is voor geschillen
waarin een duidelijke uvitspraak over gelijk of on-
gelijk wordt gevraagd, terwijl voor sociale en rela-
tieconflicten eerder een procesbegeleidings- en be-
middelingsmodel op zijn plaats is."®

Voor het klachtrecht heeft dit, denken wij, als
consequentie dat zowel de uitspraak- als de bemid-
delingsfunctie uit de verf moeten komen. Proces-
begeleiding en -bemiddeling kunnen het best
plaats vinden in een vroeg stadium door een ver-
trouwenspersoon of instantie met een lage drem-
pel. In het geval van psychiatrisch patiént Vos tref-
fen we hiervan een voorbeeld aan, maar ook in an-
dere sectoren, zoals in het bedrijfsklachtrecht, zijn
equivalenten. De publikaties over de patiénten-
vertrouwenspersoon in de geestelijke gezond-
heidszorg doen vermoeden dat hiermee inderdaad
succes wordt geboekt. (zie tabel 3).

Ook resultaten van een enquéte onder leden
van klachtinstanties bij penitentiaire instellingen,
banken en ziekenhuizen wijzen in deze richting:
volgens de respondenten werd in ruim 70% van de
bemiddelingsgevallen een of andere (voor de kla-
ger bevredigende) oplossing gevonden.” Uit het
voorhanden onderzoek komt tegelijkertijd naar
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Tabel 3: Patiéntenvertrouwenspersonen 1984/85%

Aantal binnengekomen klachten 1621

Resultaat: succes 540
compromis 203
ingetrokken 109
doorverwezen 275
geen resultaat 266
informatie gegeven 143
vanzelf over 103

Percentage succes van echte klachten: 54%

voren dat procesbegeleiding en -bemiddeling vaak
tot een compromis leiden. Op die wijze realiseert
men veelal een ‘haalbare’ oplossing. Lang niet al-
tijd wordt tegemoet gekomen aan het rechtsgevoel
van de klager; hij houdt het idee dat de grotere
{(onderhandelings)macht van de organisatie zege-
vierde. De bemiddeling kan natuurlijk ook falen;
klager en tegenpartij blijven op hun standpunt
staan. In deze zaken dient de weg naar een beslis-
sende ‘rechtsprekende’ instantie niet geblokkeerd
te zijn. In dat stadium zal de toetsing de neiging
hebben formeler te zijn. Veel klachten met een so-
ciaal-emotionele (relationele) inslag en achter-
grond zijn echter niet ‘hard’ genoeg om een derge-
lijke formele toetsing te doorstaan.

6. Evaluatie

Aan de hand van drie cases hebben we een aantal
aspecten van het functioneren van klachtregelin-
gen besproken. Hoe men de resultaten van een
klachtregeling beoordeelt, zal sterk afhangen van
het doel dat men ermee beoogt. Zoals gezegd, er is
sprake van uiteenlopende doelstellingen. Het ene
type doelstelling let vooral op de rechtspositie van
de klager: de behartiging van zijn rechten en be-
langen, en het rechtzetten van foute beslissingen.
In de tweede plaats kan men de klachtenprocedu-
re vooral zien in termen van ‘klimaatsverbetering’:
de oplossing van geschillen en het wegnemen van
onvrede. Ten slotte is het mogelijk de klachtenre-
geling primair te beschouwen als ‘middel tot feed-
back’ met betrekking tot de gang van zaken in de
organisatie: controle op beslissingen en het signa-
leren van misstanden. Als men aan het laatste be-
lang hecht is het natuurlijk nodig instrumenten te
scheppen die een signalering mogelijk maken.

Wat de gebruiksvoorwaarden betreft kan men
stellen dat het merendeel van de regelingen een in
beginsel ruim klachtbegrip hanteert. Aan de be-
kendheid blijkt het evenwel te schorten. In een re-
cent onderzoek naar het functioneren van klach-
tenregelingen bij banken en in penitentiaire instel-
lingen gaven de informanten in respectievelijk
37% en 31% van de gevallen ‘onbekendheid’ als
knelpunt aan. Uit onderzoek bleek al eerder dat
op ruimere schaal gegeven informatie het gebruik
van een klachtenregeling doet toenemen.

Op een meer algemeen niveau wordt in de
rechtssociologische literatuur gewezen op de be-
vinding dat systemen van ‘informele rechtsple-
ging’ (‘informal justice’), waartoe ook de individu-
ele klachtenregelingen te rekenen zijn, vooral de
relatief sterkeren ten goede komen, willekeur in
de hand kunnen werken en als fopspeen gaan fun-
geren.”! Het al genoemde eigen onderzoek geeft
aan dat klachtbehandelaars zelf lang niet altijd po-
sitief staan tegenover klagers. Een kwart van de
ondervraagde leden van klachtinstanties bleek het
eens met de uitspraak ‘veel klagers zijn querulan-
ten’. Het is niet onwaarschijnlijk dat een dergelij-
ke houding een afspiegeling vormt van de cultuur
in een organisatie; een dergelijke kritische instel-
ling zal in de bejegening van klagers doorwerken.
Ook bij het bekijken van de resultaten van klach-
tenregelingen lijkt enige somberheid gerechtvaar-
digd (zie de gegevens in tabel 1). De beoordeling
van de gegevens kan variéren, naar gelang de
doelstelling die men als belangrijkste beschouwt
(handhaving rechtspositie, sfeerverbetering of
structurele signaleringsfunctie). In ieder geval is
het zinvol te bezien, welke argumentaties men in
de beslissingspraktijk hanteert. De eerder ge-
noemde enquéte- en dossierstudie geeft als resul-
taat bij banken en penitentiaire instellingen dat in
48% van de gevallen sprake is van ‘zuivere toet-
sing aan de regels’, dat in 41% voornamelijk ‘orga-
nisatorische argumenten’ naar voren komen en
dat in slechts 20% van de gevallen (ook) de ‘posi-
tie van de klager’ in ogenschouw wordt genomen.

Wijst dit al niet op een zeer klager-vriendelijke
instelling, nog andere bedenkelijke, dubbelzinni-
ge ontwikkelingen zijn te noemen. Meer dan één
onderzoeker brengt naar voren dat organisaties
zich tegen verdere klachten indekken door extra
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formalisering of door striktere regelhantering. In
penitentiaire inrichtingen werd bij voorbeeld ver-
scheidene keren ingegrepen door het ministerie
van Justitie na gegrond bevonden klachten: er
kwamen aangepaste richtlijnen en circulaires, zo-
dat de aanvankelijke situatie in feite werd her-
steld. Uit de sfeer van de politie wordt gemeld dat
politiefunctionarissen zich proberen te onttrekken
aan klachten door hun processen-verbaal aan te
passen. In het bedrijfsleven maakt men verschil-
lende keren gewag van extra regelgeving om ‘mis-
bruik’ van klachtenregelingen tegen te gaan. Een
indicatie voor verdere formalisering en juridise-
ring is ook de aanstelling van juristen als voorzitter
of secretaris van klachtencommissies. Bij (hogere)
beroepsinstanties is dit, vanwege de formelere
toetsing in dit stadium, niet zo’n probleem, maar
in de informele fase kan een juridische vorm van
conflicthantering extra vervreemding met zich
brengen.”

Moet dus nu al geconstateerd worden dat de
met veel verve geponeerde doelstellingen van het
individuele klachtrecht — probleemoplossing, kli-
maatverbetering en signalering van tekortkomin-
gen — ideologische prietpraat zijn? Tegenover de
licht ontgoochelde geluiden staat rooskleuriger
berichtgeving. Het klachtrecht voor psychiatrische
patiénten en voor gedetineerden lijkt hun positie
wel degelijk te hebben versterkt. Ook in andere
organisaties betekent het loutere feit, dat beslis-
singen en handelwijzen kunnen worden aange-
vochten, waarschijnlijk in veel gevallen dat func-
tionarissen zich gedwongen voelen beter na te
denken over kwaliteit en gevolgen van hun hande-
len. Het lijkt daarom niet onaanneemlijk dat indi-
viduele klachtbehandeling een nuttige functie kan
vervullen in die situaties, waarin collectieve verte-
genwoordiging en belangenbehartiging te kort
schieten, hetzij omdat daartoe de voorwaarden
ontbreken, hetzij omdat de moeilijkheid op zuiver
individueel vlak ligt.

De opkomst van en aandacht voor individuele
klachtenregelingen is begrijpelijk in een maat-
schappijtype, waarin enkelingen in toenemende
mate te maken krijgen met handelingen en beslis-
singen van grote organisaties die de merites van
een bepaald geval lang niet altijd op de juiste
waarde schatten. Echter — we zeggen het met na-

druk - het is een nader te onderzoeken vraag, of
de door propagandisten met het klachtrecht be-
oogde doelstellingen daadwerkelijk worden gere-
aliseerd.

Noten

1. Zie over de diverse terreinen van tuchtrecht de bundel
Tuchtrecht (NJb-reeks), Zwolle 1975. Hierin staat 0.m. een
beschouwing van J.F. Rang over medish tuchtrecht (p. 86-
124). Een recent boek over tuchtrecht en andere vormen
van rechterlijke bemoeienis is: J.K.M. Gevers, De rechter
en het medisch handelen, Deventer 1984, Een rechtssociolo-
gisch onderzoek naar de rechtsgang (en de ervaring van kla-
gers) bij de Raden van Beroep is: Kees Schuyt, Alex Jet-
tinghof, Eric Lambregts en Faas Zwart, Een beroep op de
rechter, Deventer 1978.

2.Zie b.v. A. de Swaan, Uitgaansbeperking en uvitgaans-
angst. Van bevelshuishouding naar onderhandelingshuis-
houding, in: (dez.) De mens is de mens een zorg, Amster-
dam 1981.

3. Zie over politieklachten: J. Naeyé, Klagen over poli-
tieoptreden: een schets van een probleemveld, Nederlands
Juristenblad 1980, no. 8. De praktijk van de klachtenbehan-
deling in de penitentiaire sector en in psychiatrische inrich-
tingen komt aan de orde in respectievelijk: G. Ploeg en J.
Nijboer, Klagers achter slot en grendel, Groningen 1983 en
in: Marianne Donker, De eerste ervaringen met het patién-
tenvertrouwenswerk, Maandblad voor Geestelijke Volksge-
zondheid, 1984, no. 6.

4. In opdracht van de ministeries van Justitie en Binnen-
landse Zaken is door de vakgroep Bestuursrecht en Be-
stuurskunde van de RU-Groningen onderzoek gedaan naar
de praktijk van de Arob-bezwaarschriftenprocedure. Dit
resulteerde in twee boeken: C.M. Breeuwsma, E. Helder,
E. Niemeijer en M. Oosting, Deventer 1982, en: C.M.
Breeuwsma, E. Helder, E. Niemeijer, H. Rawee, J. Griffi-
ths en M. Oosting, Arob-praktijken, Deventer 1984. Aan
dit laatste boek ontlenen wij de onder 2.3. besproken zaak-
Reints.

5. Voor een model zie: E.A. Mante-Meijer en J.J.G.J.
van Helvert, Individueel klachtrecht. Het SER-advies ge-
toetst aan de sociale werkelijkheid, Sociaal Maandblad Ar-
beid, feb. 1982, p. 118 e.v.

6. De eerste casus is ontleend aan onderzoek van E.A.
Mante-Meijer, de tweede zaak aan onderzoek van A. Frid,
P. Ippel en P. Laurs, Jij liever dan ik. De psychiatrische pa-
tiént: wat heeft hij te vertellen, Den Haag 1980. De derde ca-
se is een verkorte weergave van een Arob-zaak in het eerder
genoemde boek van Breeuwsma e.a., Arob-praktijken, p.
361-368.

7. Over het werk van de patiéntenvertrouwenspersonen
zijn tot nu toe drie jaarverslagen verschenen, het laatste in
1986 (Jaarversiag Stichting patiénten vertrouwenspersoon
1985, Utrecht 1986). Zie ook: Pieter Ippel, Kleine Klagolo-
gie. Opmerkingen over het effect van klachtprocedures, in:
Ombudsman. Tijdschrift voor klacht- en tuchtrecht, 1985, 4.
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9 Deze cijfers zijn ontleend aan resp.: M.A.P. van der
Linden, Klachtrecht bij de Raden van Kinderbescherming,
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