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1 Inleiding

Op 7 juni 2007 is door de Raad voor het openbaar bestuur en het Departement
Bestuurskunde van de Universiteit Leiden een congres georganiseerd, gewijd
aan de positie en het functioneren van het overheidspersoneel (de ambtenaren).
Uitgangspunt was de bijzondere positie van de overheid en de gevolgen hiervan
voor de ambtenaar. De artikelen in deze aflevering van Bestuurswetenschappen zijn
een uitvloeisel van het congres. De auteurs waren alle betrokken bij dit congres,
hetzij als spreker in de plenaire sessie (De Vries, Van der Heijden), hetzij als
inleider in één van de drie workshops (Dijkstra, Van der Meer, Rutgers). De arti-
kelen vormen een bewerking van hun inleidingen op het congres.

Deze aflevering van Bestuurswetenschappen is dus gewijd aan de bijzondere positie
die de overheid in onze samenleving inneemt en de gevolgen van deze bijzon-
dere positie voor de verhouding met haar werknemers (ambtenaren). Waarom
juist dit thema is gekozen, zal in paragraaf 2 worden geschetst. In het kort kan
worden gesteld dat wij ons verwonderden over twee tegenstrijdige ontwikkelin-
gen in het denken over de positie van het ambtelijk apparaat. Aan de ene kant
werden er maatregelen ingevoerd die ontleend waren aan de private sector, te
denken valt aan prestatiemetingen. Het bagatelliseren van het bijzondere karak-
ter van de overheid, bracht sommigen er zelfs toe ervoor te pleiten de ambte-
lijke status maar grotendeels af te schaffen. Tegelijkertijd was er een ontwikke-
ling waarin juist de bijzondere positie van de ambtenaar werd benadrukt. De
integriteit van het ambtelijk apparaat en de ambtsethiek werden (wederom)
belangrijke thema’s. 

Dit bracht ons ertoe drie belangrijke aspecten van de verhouding tussen de
overheid en de ambtenaar aan een nadere beschouwing te onderwerpen. Aller-
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eerst de rechtspositie van de werknemers van de overheid, met daarbij onder
andere aandacht voor de zogenaamde ‘normalisatiegedachte’. Dit laatste houdt
in dat sommigen, zoals eerder aangegeven, ervoor pleiten de ambtelijke status af
te schaffen. Van der Meer gaat in zijn bijdrage in op de bijzondere positie van
ambtenaren en neemt daarbij stellig afstand van de normalisatiegedachte. Een
tweede aspect betreft de wijze waarop de prestaties van ambtenaren worden
gemeten. Dijkstra geeft in zijn bijdrage aan welke problemen zich voor kunnen
doen wanneer methoden uit het bedrijfsleven om de prestaties van werknemers
te meten en te beoordelen, in de publieke sector worden geïntroduceerd. In de
bijdrage van Rutgers wordt ingegaan op de ambtsethiek en op de specifieke
eisen die ten aanzien van integriteit worden gesteld aan ambtenaren. 

In deze inleidende bijdrage zal naast aandacht voor de achtergronden van de the-
matiek ook in worden gegaan op de begrippen ‘overheid’ (paragraaf 3) en ‘amb-
tenaar’ (paragraaf 4). Daarbij willen wij vanuit enkele verschillende onderschei-
dingen tussen de private en de publieke sector de bijzondere positie van de over-
heid benadrukken. Elk van de door ons gemaakte onderscheidingen belicht een
specifiek kenmerk van de overheid. In paragraaf 5 wordt op basis van deze onder-
scheidingen meer expliciet ingegaan op de bijzondere positie van de overheid. In
paragraaf 6 wordt tenslotte nog een afsluitende beschouwing gegeven. 

2 Achtergronden 

Vanaf de vroege jaren tachtig is de positie van de ambtenaar in het openbaar
bestuur voorwerp van discussie geworden. Parallel aan een hervorming van het
overheidsbestuur met de nadruk op een grotere zakelijkheid, doelgerichtheid
en sturen op randvoorwaarden, is van de ambtenaar gevraagd zich niet alleen
aan die nieuwe werkelijkheid aan te passen, maar daaraan ook een actieve bij-
drage te leveren door middel van het ontplooien van eigen initiatief (Raadschel-
ders, Toonen & Van der Meer, 2007). De ambtenaar zou zich moeten ontwikke-
len van een dienende ‘bureaucraat’ tot een moderne, actieve en ondernemende
werknemer van het publiek bedrijf participerend in een netwerksamenleving.
Het woord ambt met zijn bijbetekenis van plicht en opdracht lijkt daarbij lang-
zaam uit zicht te raken. 

Toch is deze populaire weergave van recente ontwikkelingen niet onomstreden
en evenmin correct. In recente discussies wordt het belang en de eigenheid van
de positie van het ambtelijk apparaat meer en meer benadrukt. De maatschap-
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pelijke opdracht van het ambtelijk apparaat wordt genoemd. In het geval van
(hogere) bestuursambtenaren wordt de inhoud van de ambtelijke professie ver-
der uitgewerkt in relatie tot het functioneren op het snijvlak tussen politiek en
ambtelijk bestuur. Ambtelijke integriteit en ambtelijke ethiek trekken steeds
meer de belangstelling van een breed publiek. Los van incidentele gevallen van
ambtelijke corruptie roept ook de vergroting van ambtelijke beslisruimte als
gevolg van nieuwe visies op overheidsmanagement de vraag naar de legitimiteit
van dat handelen op. Dit laatste geldt in het bijzonder voor overheidsonderde-
len waarvoor het zwaardmacht-karakter typerend is (bijvoorbeeld politie en jus-
titie). ‘Codes of conduct’ op allerlei niveaus en de herintroductie van de ambts-
eed zijn maar enkele instrumenten die zijn aangedragen als aanvulling op de
bestaande disciplinaire en controlebepalingen in de ambtenarenwetgeving. De
discussie naar aanleiding van de beloning van (top)ambtenaren en meer in het
algemeen van personeel werkzaam in de publieke sector benadrukt dat zowel in
politiek als samenleving velen menen dat ambtenaren in een andere positie ver-
keren dan (top)functionarissen in de private sector. De controlerende positie
van het parlement is zwaarder aangezet dan van soortgelijke verantwoordings-
structuren in het bedrijfsleven. Als laatste voorbeeld kan gewezen worden op de
aanscherping van het politiek primaat in de late jaren negentig van de vorige
eeuw naar aanleiding van een serie politiek – ambtelijke conflicten. Men zou
hierbij kunnen opmerken, dat enkele van bovengenoemde aandachtspunten
ook terug te vinden zijn in het private bedrijfsleven. Zeker, er is geen sprake van
een zwart-wit tegenstelling, maar de kanttekening is wat overdreven. De inten-
siteit en cumulatie van onderwerpen waar het overheidsbestuur mee te maken
heeft zijn niet te vergelijken met die in het bedrijfsleven. Op grond van de
genoemde voorbeelden kan gesteld worden, dat het klassieke besturingssysteem
en het daarbij passende beoordelingskader nog steeds in het openbaar bestuur
aan te treffen is en op punten zelfs versterkt wordt. 

Interessant is dat haaks op deze tendens ontwikkelingen staan die eigenlijk een
voortzetting inhouden van de verzakelijkingoperaties en het nieuwe manage-
mentperspectief, die begin jaren tachtig in Nederland hun intrede hebben
gedaan. Sturen op output, een sterke oriëntatie op effectiviteit en efficiency, en
het gebruikmaken van aan het bedrijfsleven ontleende managementmethoden
zijn slechts enkele elementen van dit zogeheten Nieuw Publiek Management
(NPM). Bij NPM wordt het eigene van het overheidsbestuur geminimaliseerd.
In het verlengde daarvan passen in het geval van de verhoudingen met het per-
soneel meer gelijkwaardigheid in de onderhandelingen en een grotere gelijk-
schakeling met de private sector. De ‘normalisering’ is geboren. Verschillen 
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tussen ambtenaren en private werknemers in de vormgeving van de arbeids-
voorwaarden (maar niet noodzakelijkerwijs de salariëring) worden kleiner
gemaakt. Na een tijdelijke luwte in het normalisatieproces is een nieuw sta-
dium aangebroken: de afronding van het proces. Recentelijk is een interdeparte-
mentaal beleidsonderzoek (IBO-onderzoek, 2006) en een ROP-advies (2006)
gepubliceerd waarin met zoveel woorden bepleit wordt de ambtelijke status af
te schaffen. De context is die van een meer bedrijfsmatig gerichte overheid met
de daarbij passende ontwerpcriteria, waarbij een genormaliseerde overheids-
werknemer past. Bestuurswetenschappelijke argumenten spelen een onder -
geschikte rol. 

Ons startpunt vormt een bespreking van wat het bijzondere karakter van het
overheidsbestuur in de samenleving betekent en waarin dat feitelijk tot uit-
drukking komt. Er wordt wel eens gezegd dat het overheidsbestuur tot leven
komt door en in zijn personeel. Echter, het omgekeerde is ook het geval: het
karakter, de taak en het functioneren van het overheidsbestuur zijn bepalend
voor het functioneren van het overheidspersoneel en de inhoud van het vak. De
wijze van aanstelling en het geheel aan rechten en plichten van het overheids-
personeel volgt op die context. Een goede discussie over het al dan niet afschaf-
fen of behouden van de ambtelijke status kan daarom alleen plaatsvinden wan-
neer de bovengenoemde context is meegenomen. Vragen die derhalve naar
voren komen zijn onder andere de volgende. In hoeverre en waarin verschillen
overheden en overheidsorganisaties van private organisaties? Moet bij de beant-
woording van deze vraag een differentiatie naar taaksector worden gemaakt?
Wat zijn de consequenties voor het overheidspersoneel? Anders gesteld, wat is
het (al dan niet) bijzondere aan de positie van de ambtenaar? Wat kunnen ten-
slotte de gevolgen zijn voor de aanstelling van de ambtenaren? Kan de ambtena-
renstatus al dan niet geheel of voor bepaalde onderdelen worden afgeschaft
(normalisatie) of moeten er zwaardere consequenties worden verbonden aan de
ambtelijke status? Wat zijn in het laatste geval de gevolgen voor onderwerpen
als medezeggenschap, politieke activiteiten en het formele stakingsrecht?  

3 Het begrip ‘overheid’

Alvorens in te gaan op de bijzondere positie van de overheid, willen wij eerst
ingaan op de vraag wat nu precies het begrip ‘overheid’ inhoudt. Het antwoord
op deze vraag, is nog niet zo eenvoudig. Allereerst constateren wij dat er veel
verschillende benaderingen van het begrip overheid (c.q. de publieke sector)
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zijn. Zo wordt er vaak gesproken over de ‘publieke omroep’. Echter, omroep -
organisaties zoals de KRO, de EO, de VARA, de AVRO en de TROS bezitten een
privaatrechtelijke rechtspersoonlijkheid en zouden daarom eerder als private
organisaties aangeduid moeten worden. Aan de andere kant blijken veel privaat-
rechtelijke rechtspersonen bestuursrechtelijke bevoegdheden te bezitten. Wie
de Staatsalmanak raadpleegt, ziet dat de meeste zogenaamde zelfstandige
bestuursorganen (ZBO’s) een privaatrechtelijke rechtspersoonlijkheid bezitten.
Er heerst kortom begripsmatige verwarring. Deze verwarring kan naar ons
inzicht worden opgehelderd door vanuit verschillende disciplinaire ingangen
het begrip ‘overheid’, of publieke sector, te benaderen. 

De eerste invalshoek is die van het rechtspersonenrecht. Het privaatrecht kent
naast natuurlijke personen ook rechtspersonen. Er zijn twee typen rechtsperso-
nen te onderscheiden, namelijk privaatrechtelijke rechtspersonen (opgericht
door middel van een privaatrechtelijke overeenkomst, zoals stichtingen en ver-
enigingen), en publiekrechtelijke rechtspersonen (die bij of krachtens een wet
zijn opgericht). Er valt dus vanuit het rechtspersonenrecht een duidelijke schei-
ding te maken tussen publieke en private organisaties.

Een tweede invalshoek is bestuursrechtelijk van aard. Een onderscheid kan wor-
den gemaakt tussen organisaties (meer specifiek personen of colleges binnen
deze organisaties) die wel (publiek) of niet (privaat) beschikken over publiek-
rechtelijke bevoegdheden. Alle rechtspersonen (privaat- en publiekrechtelijk)
beschikken net zoals natuurlijke personen over privaatrechtelijke bevoegdhe-
den (zoals het aangaan van overeenkomsten en het overdragen of verwerven van
eigendomsrechten). De meeste publiekrechtelijke organisaties (waaronder Rijk,
provincies en gemeenten) beschikken in Nederland over publiekrechtelijke
bevoegdheden. Er zijn wel enkele uitzonderingen, zoals Staatsbosbeheer. Het
gaat hierbij om een publiekrechtelijke rechtspersoon die enkel feitelijke taken
heeft (zoals het onderhoud van staatsbossen). In het Nederlandse staatsbestel
komt het verder voor dat er privaatrechtelijke rechtspersonen zijn (en soms
natuurlijke, individuele personen) met publiekrechtelijke bevoegdheden, zoals
de STE (Stichting Toezicht Effectenverkeer), in het verleden de bedrijfsvereni-
gingen (sociale zekerheid, werknemersverzekeringen), en de keurmeester in het
kader van de APK-keuringen. 

Een derde invalshoek is meer economisch van aard. Er kan onderscheid worden
gemaakt tussen organisaties die worden bekostigd vanuit de markt (private
organisaties) en (publieke) organisaties die worden bekostigd vanuit de over-
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heid; meer specifiek door middel van belastingen en verplichte heffingen.
Anders dan bij de twee juridische invalshoeken is bij deze economische invals-
hoek geen sprake van een dichotomie, maar van een continuüm.

Uit het bovenstaande volgt dat er niet één, maar tenminste drie onderscheidin-
gen te maken zijn ten aanzien van het onderscheid privaat-publiek (zie hierover
verder: Dijkstra & Van der Meer, 2003). Het begrip ‘overheid’ kan dan ook niet
duidelijk gedefinieerd worden, maar hangt af van de gekozen disciplinaire
invalshoek. Wij zullen hieronder (in paragraaf 5) zien dat elk van de drie onder-
scheidingen de nadruk legt op één van de verschillende kenmerken die geza-
menlijk het bijzondere karakter van de overheid bepalen. Zo legt de economi-
sche invalshoek de nadruk op de financiering en de bestuursrechtelijke op de
mogelijkheid eenzijdig maatregelen op te leggen (zwaardmacht). Alvorens
hierop in te gaan, zullen wij in onderstaande paragraaf het begrip ‘ambtenaar’
behandelen. 

4 Het begrip ‘ambtenaar’

Het begrip ‘ambtenaar’ kan op verschillende manieren worden gehanteerd. Wij
hanteren hier in deze bijdrage de juridische invalshoek en gaan in op het begrip
zoals het voorkomt in de Ambtenarenwet. Artikel 1 van de Ambtenarenwet stelt
dat ambtenaar in de zin van deze wet degene is die aangesteld is om in openbare
dienst werkzaam te zijn. Het tweede lid van ditzelfde artikel geeft aan, dat tot
de openbare dienst alle diensten en bedrijven behoren die door de Staat en
andere openbare lichamen worden beheerd. Artikel 1 van boek 2 van het Bur-
gerlijk Wetboek geeft aan dat de Staat, de provincies, de gemeenten en de water-
schappen rechtspersoonlijkheid bezitten, evenals lichamen waaraan verorde-
nende bevoegdheden zijn verleend. Deze laatste categorie verwijst naar artikel
134 van de Grondwet waarin onder andere de lichamen voor beroep en bedrijf
worden geregeld (zie hierover Dijkstra, 2003). Ambtenaren in de zin van de
Ambtenarenwet zijn dus in ieder geval degenen die in dienst zijn van de Staat
der Nederlanden, de provincies, gemeenten en waterschappen. Dit zijn open-
bare lichamen met eigen publiekrechtelijke rechtspersoonlijkheid. Het begrip
‘ambtenaar’ is dus vooral gekoppeld aan de eerste hierboven genoemde onder-
scheiding, namelijk privaatrechtelijke versus publiekrechtelijke rechtspersoon-
lijkheid.1
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Uit de Ambtenarenwet wordt duidelijk dat bijvoorbeeld ook ministers en bur-
gemeesters strikt genomen ambtenaren zijn in de zin van deze wet. Hetzelfde
geldt voor rechters (krachtens de Grondwet of de wet voor het leven benoemde
ambtenaren). Op deze typen ambtenaren zijn echter grote delen van de Ambte-
narenwet niet van toepassing. Er gelden aparte wettelijke regelingen voor rech-
terlijke ambtenaren en politieke gezagsdragers. Wij doelen niet op deze aparte
categorieën wanneer wij over ‘ambtenaren’ spreken. 

Een belangrijke uitzondering geeft de Ambtenarenwet in het derde lid van het
eerste artikel. Iemand is geen ambtenaar wanneer met hem een overeenkomst
naar burgerlijk recht wordt gesloten. Een voorbeeld hiervan vormt de student-
assistent aan een openbare universiteit. Deze is geen ambtenaar in de zin van de
Ambtenarenwet. Ten aanzien van de Staat komt deze categorie in beperkte mate
voor. Bij andere openbare lichamen op het gebied van het functioneel bestuur
(zoals de product- en bedrijfschappen) wordt in zeer sterke mate van deze uit-
zonderingsbepaling gebruik gemaakt.2

Uit het bovenstaande wordt duidelijk dat het begrip ‘ambtenaar’ gekoppeld is
aan de publiekrechtelijke rechtspersoonlijkheid.3 Dit neemt echter niet weg dat
bepaalde discussies die in dit themanummer worden gevoerd, ook voor werkne-
mers van private rechtspersonen van belang zijn. Hierboven is al gewezen op de
beloning van topfunctionarissen van met publieke middelen gefinancierde
organisaties. Bovendien doen vraagstukken van integriteit zich ook voor bij
werknemers van privaatrechtelijke organisaties met publiekrechtelijke bevoegd-
heden (zie paragraaf 4). Uit het bovenstaande wordt tevens duidelijk dat het
begrip ‘ambtenaar’ niet duidelijk is omschreven in de Ambtenarenwet.

5 Het bijzondere karakter van de overheid

Uit het bovenstaande volgt dat wij van mening zijn dat de overheid een bijzon-
der karakter heeft en duidelijk andere kenmerken vertoont dan organisaties in
de private sector. Tevens zijn wij van mening dat dit consequenties heeft voor
de verhouding tussen de overheid en haar ambtenaren. Maar wat is dan dat bij-
zondere karakter? Om dat bijzondere karakter te duiden, willen wij de hier -
boven (paragraaf 3) aangeduide onderscheidingen als startpunt hanteren.

Als eerste is hierboven het onderscheid gemaakt tussen privaatrechtelijke en
publiekrechtelijke rechtspersonen. Dit onderscheid heeft onder andere gevol-
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gen voor de wijze waarop verantwoording wordt afgelegd. Het Burgerlijk Wet-
boek regelt de wijze waarop binnen privaatrechtelijke rechtspersonen verant-
woording wordt afgelegd. Zo kent een NV een aandeelhoudersvergadering en
soms een Raad van Commissarissen waaraan de bestuurders van de NV verant-
woording moeten afleggen. Binnen een publiekrechtelijke rechtspersoon wordt
de wijze van verantwoording geregeld in de Grondwet dan wel in specifieke
wetten zoals de Gemeentewet. Uitgangspunt hierbij is veelal democratische
legitimering en in ieder geval bij Rijk, provincies en gemeenten algemene ver-
kiezingen. Het bijzondere karakter van de overheid, is – op basis van dit onder-
scheid – gelegen in de specifieke en publieke wijze van verantwoording.

In het bestuursrechtelijke onderscheid staat vooral de eenzijdigheid van overheids -

bevoegdheden centraal. Bestuursrechtelijke bevoegdheden hebben een eenzijdig
karakter, dat wil zeggen er is geen instemming van beide partijen voor nodig
zoals in het privaatrecht. Belastingen kunnen worden opgelegd, ook wanneer de
betrokkene hier zelf niet mee akkoord gaat, hetzelfde geldt voor onder andere
administratieve boetes en afwijzing van een verzoek om een bouwvergunning.
Eenzijdigheid staat ook centraal in het strafrecht. Een verdachte die wordt ver-
volgd, behoeft hiermee niet zelf in te stemmen. Bestuursrechtelijke en strafrech-
telijke bevoegdheden worden in de wat oudere literatuur wel eens aangeduid als
de ‘zwaardmacht’ van de overheid. Tegenover deze zwaardmacht staan overigens
wel uitgebreide waarborgen voor de burger (zowel procedureel als inhoudelijk). Ook
de aanstelling en het ontslag van ambtenaren berust op een een zijdige rechts-
handeling. De eenzijdigheid van overheidsbevoegdheden stelt bijzondere eisen
aan het functioneren van degenen die deze bevoegdheden uitoefenen. Het leidt
er mede toe dat zware eisen worden gesteld aan de ambtelijke integriteit. 

Het derde onderscheid heeft betrekking op de wijze van financiering. Dit
onderscheid hangt samen met het tweede onderscheid. De financiering van
publieke organisaties gaat via belastingen en heffingen die gebaseerd zijn op
bestuursrechtelijke bevoegdheden. Ook dit derde onderscheid heeft gevolgen
voor het bijzondere karakter van de overheid. Bij de overheid gaat het om
publieke middelen. Een burger heeft geen keuze om een andere leverancier te
zoeken zoals in de private sector wel het geval is. In de discussie over inkomens-
vorming in de publieke sector wordt vaak verwezen naar het publieke karakter van

de middelen. De overheid moet spaarzaam met haar middelen omgaan en al te
hoge inkomens zijn, volgens velen, dan uit den boze. De zware eisen aan amb -
telijke integriteit hangen ook mede samen met de wijze van financiering
(publieke middelen). 
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Op basis van de drie verschillende onderscheidingen privaat-publiek (en dus
eigenlijk niet-overheid versus overheid) is een aantal bijzondere eigenschappen
van de overheid naar voren gekomen. Resumerend:
• de specifieke en publieke wijze van verantwoording;
• de eenzijdigheid van overheidsbevoegdheden (zwaardmacht);
• de waarborgen voor de burger tegen de machtige overheid;
• het publieke karakter van de middelen.

Daarnaast en daarmee samenhangend moet uiteraard ook worden gewezen op
het bestaansrecht van de overheid, namelijk de behartiging van het algemeen
belang. De overheid is er niet om winst te maken. De behartiging van het alge-
meen belang brengt met zich mee dat de overheid beoordeeld moet worden op
basis van de volgende criteria (niet uitputtend): 
• effectiviteit;
• efficiency;
• rechtsstatelijkheid;
• legitimiteit;
• duurzaamheid.

Deze criteria werken uiteraard ook door op de beoordeling van het handelen
van het personeel van de overheid, wat onder andere bij de discussie over presta-
tiemeting aan de orde zal komen. 

6 Afsluiting

In de volgende bijdragen wordt de hierboven kort aangeduide problematiek
verder uitgediept. In deze bijdrage is getracht de algemene problematiek te
schetsen om de verschillende andere bijdragen daarmee te kunnen plaatsen.
Tevens is ingegaan op enkele centrale begrippen, zoals de begrippen ‘overheid’
en ‘ambtenaar’. Gebleken is dat met een simpele definitie niet volstaan kan wor-
den en dat het begrip ‘overheid’ vanuit verschillende perspectieven kan worden
benaderd. In het publieke debat ontstaat de onduidelijkheid vooral door de drie
perspectieven tegelijkertijd en door elkaar te hanteren. Vervolgens is, uitgaande
van onder andere deze verschillende perspectieven, ingegaan op de vraag wat nu
het bijzondere karakter van de overheid is. In de volgende bijdragen wordt
behandeld wat voor gevolgen dit bijzondere karakter heeft voor de positie en
het functioneren van ambtenaren, de dienaren van het publieke belang. 
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Noten
1 Recentelijk is weer eens de discussie opgelaaid over topfunctionarissen die

geen ambtenaar zijn, maar wel uit publieke middelen worden bekostigd. De
commissie Dijkstal (2007) spreekt hierbij over de semi-overheid, maar kan
ook niet precies aangeven wat onder dit begrip precies verstaan moet wor-
den.

2 Het voert te ver om hierover in deze bijdrage een oordeel te geven. Niet
geheel uitgesloten is dat zij toch als ambtenaar beschouwd moeten worden.

3 Er komen in de jurisprudentie voorbeelden voor van werknemers van een
stichting die door de rechter toch als ambtenaar worden beschouwd van-
wege de sterke overheidsinvloed op een dergelijke stichting. Deze jurispru-
dentie wordt hier verder buiten beschouwing gelaten.
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