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1 Inleiding

Binnen de bestuurswetenschappen wordt relatief meer aandacht besteed aan
allerlei organisatie-, beleids- en besluitvormingsvraagstukken dan aan diegenen
die al dat mooie werk tot stand brengen: ambtenaren en politieke bestuurders.1

Eigenlijk is deze relatieve onderwaardering merkwaardig. Immers door middel
van overheidsfunctionarissen komt het overheidsbestuur tot leven. Organisaties
komen tot uitdrukking in menselijk handelen en de producten van deze orga-
nisaties zijn van dat handelen het resultaat. Ook de al dan niet terechte onvrede
in delen van de samenleving over het functioneren van het overheidsbestuur
richt zich vooral op politici en ambtenaren. De vormgeving en het functioneren
van het openbaar bestuur zijn daarom in ieder geval mede afhankelijk van de
kwaliteiten en het functioneren van de mensen die daar werkzaam zijn. De 
uitvoerige aandacht in de plannen van het vierde kabinet Balkenende voor de
herinrichting van het rijksapparaat (de zogeheten zesde pijler) is daarom goed 
te begrijpen.

Die politiek-bestuurlijke belangstelling voor de kwaliteitsbevordering van het
ambtelijk apparaat is vanaf de jaren zeventig vrij constant te noemen. Ze heeft,
buiten de inkrimping van het overheidspersoneel, niet tot veel tastbare resulta-
ten geleid. De nodige staatscommissies (Van Veen, Vonhoff, Wiegel, etc.) zijn
ingesteld, maar de resultaten zijn grotendeels in de bureaulade terecht geko-
men. Tot vrij recent is in de bestuurspraktijk het ambtelijk apparaat voorname-
lijk gezien als een onderwerp van Human Resource Management en arbeids-
voorwaardenbeleid.2 De rechtspositie vormt een voornamelijk sociaal-rechtelijk
discussiepunt.3 De bestuurskundige en staatsrechtelijke perspectieven op de
inrichting en het functioneren van het ambtelijk apparaat zijn relatief onder -
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belicht gebleven. Dit heeft niet alleen geleid tot een verschraling van de pro-
bleemanalyse, maar ook tot de introductie van weinig werkzame oplossingen
waar het de rol en positie van het ambtelijk apparaat in een zich veranderend
openbaar bestuur betreft. Deze stelling wordt verder in dit artikel uitgewerkt.

In dit artikel gaan we dieper in op de behoefte aan ambtenaren gegeven moder-
niseringstendensen in openbaar bestuur en samenleving als gevolg van uiteen-
lopende ontwikkelingen als globalisering, de opkomst van ICT, de verschuiving
van een welvaartsstaat in de richting van een enabling state, de opkomst en inten-
sivering van multi-level governance (Bevir et al., 2003; Page & Wright, 2007; Raad-
schelders, Toonen & Van der Meer, 2007). In deze bijdrage richten we ons in het
bijzonder op de rijksoverheid, hoewel bij gemeenten en provincies soortgelijke
thema’s spelen. Bij een analyse van de behoefte aan ambtenaren komt een aantal
onderling verbonden vragen aan de orde. Een eerste vraag betreft het thema
hoeveel ambtenaren er eigenlijk zijn en hoeveel er nodig worden geacht? Dit
onderwerp is des te relevanter gegeven de bezuinigingsplannen die momenteel
bij bijna elke overheidsinstantie circuleren. De gangbare opinie is dat het er in
ieder geval (te) veel zijn. Er zou efficiënter gewerkt kunnen worden en we zou-
den daarom met minder ambtenaren toe kunnen. De vervolgvraag luidt: aan
welke type ambtenaren is er dan behoefte? In de actuele discussie zou de nood-
zaak van reductie in het bijzonder gelden voor beleids- en inspectieambtenaren
(REA, 2005; VNO/NCW & MKB Nederland, 2006). De veronderstelling is, dat een
vermindering van dit type ambtenaren tot minder plannen en regels zou leiden.
Meer ruimte zou ontstaan voor de uitvoering en ‘maatschappelijke zelfont-
plooiing’. Kloppen deze veronderstellingen of dienen we bij de speurtocht naar
het gewenste profiel van ambtenaren naar andere aspecten te kijken die eerder
te maken hebben met het specifieke karakter van de publieke dienst? Kortom, is
de inhoud van het werk en de positie van ambtenaren fundamenteel anders dan
die van werknemers in de private sector of zijn de overeenkomsten zo groot dat
we beter kunnen spreken over werknemers die toevallig werkzaam zijn bij de
overheid? Ten slotte komen de gevolgen aan bod van het (veranderende) karak-
ter van het ambtelijk werk voor de vormgeving van de rechtspositie: behoort de
ambtelijke rechtspositie bijzonder te zijn gegeven de aard van het werk in het
openbaar bestuur? 
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2 De behoefte aan ambtenaren: hoeveel en wat voor ambtenaren hebben we
en hoeveel ambtenaren willen we hebben?

De ambtelijke basis voor de aangekondigde ingreep in de omvang van het rijks-
apparaat is gelegd in de notitie ‘De verkokering voorbij’. Deze notitie is vast -
gesteld door het beraad van de secretarissen-generaal en aangeboden aan de
kabinetsinformateur (SG-overleg, 2007). Daaraan ging een lange discussie over
de noodzakelijke vermindering van het aantal rijksambtenaren vooraf. Vooraf-
gaande aan de Tweede Kamerverkiezingen in 2006 leken onder meer werkge-
versorganisaties, politieke partijen en allerlei experts elkaar te overtroeven in
het aantal ambtenaren dat kon worden weg bezuinigd. 

Nu beperken bezuinigingsvoornemens op ambtelijke organisaties zich niet tot
de huidige tijd en evenmin zijn ze slechts relevant voor de rijksoverheid. Hoe-
wel de publieke aandacht daar minder naar uit lijkt te gaan, vinden ook
omvangrijke reorganisaties bij (een aantal) lagere overheden plaats. Daarnaast
zijn vanuit historisch perspectief dergelijke bezuinigingen evenmin ongebrui-
kelijk. Regelmatig is, in het nabije en verdere verleden, op het aantal ambtena-
ren en de ambtenarensalarissen gekort. Tot aan de Tweede Wereldoorlog was
het voornaamste motief een sanering van de overheidsfinanciën. Ambtenaren
werden aan het begin van de negentiende eeuw vaak letterlijk als sluitstuk van
de begroting gezien. Vandaar dat toen ook extra beschermende maatregelen in
de rechtspositie zijn genomen. Meer recentelijk wordt daarnaast het argument
aangevoerd dat er ruimte gecreëerd moet worden voor nieuw beleid. Ook in het
huidige kabinet is onder meer door respectievelijk de minister van Binnen-
landse Zaken en Koninkrijksrelaties en de minister van Financiën dit argument
aangevoerd. Overigens wordt niet aangegeven welk beleid daarvoor in de plaats
dient te vervallen.

De veronderstelling, dat het aantal rijksambtenaren bij voortduring is toegeno-
men, is onjuist (zie tabel 1). Zo is onder het kabinet Lubbers I een begin
gemaakt met een systematische personeelsinkrimping bij de rijksoverheid: de
zogeheten -2% operatie. Dit beleid maakte gebruik van een proportionele kor-
ting ofwel kaasschaafmethode om de doeleinden te bereiken. De resultaten van
het beleid van Lubbers I vormen bij terugblik een trendbreuk met de groei
vanaf de jaren zestig tot aan de vroege jaren tachtig. Deze matiging heeft zich
tot de huidige periode doorgezet. De slotjaren van de regeerperiode van het
kabinet Kok II vormen overigens een uitzondering op de trend. Hetzelfde geldt
eveneens voor het laatste jaar van Balkenende II (en III). Binnen de politieke
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wetenschappen is het een bekend fenomeen dat voor verkiezingsjaren vaak een
verslapping van het begrotingsregime van kabinetten optreedt.

Tabel 1

de omvang van het rijkspersoneel exclusief het 

burgerlijke defensiepersoneel 1980-2005
Jaar Absoluut i =1980
1980    120.548 100,0
1987    128.716      106,8
1991 118.779 98,5
1995 110.981 92,1
2000 116.485 96,6
2002 126.830 105,2
2005 116.621 96,7 
2006    120.287 99,8

Bron: Dijkstra, Gerrit & Frits van der Meer, The Dutch civil service system, in: Hans
Bekke & Frits van der Meer (red.), Civil service systems in Western Europe, Chelten-
ham/Aldershot, 2000; Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties,
Kerngegevens Overheidspersoneel en Sociaal jaarverslag Rijk 2002-2006, Den
Haag, 2006.

Het succes van de afslankingsoperaties is niet geheel onomstreden. Critici
(waaronder de Raad van Economisch Adviseurs) wijzen op de effecten van ver-
zelfstandiging van departementale onderdelen en de daarmee gepaard gaande
groei van het aantal zelfstandige bestuursorganen (ZBO’s) (REA, 2007). ZBO’s
bezitten een eigen rechtspersoonlijkheid en worden in de statistieken van Bin-
nenlandse Zaken niet meegerekend. Momenteel gaat het bij de ZBO’s om, naar
schatting, iets meer dan 50.000 personeelsleden (Ministerie van Financiën 2006;
Van der Meer, 2006). Niet alle ZBO-werknemers werken overigens bij verzelf-
standigde departementsonderdelen. Dit laatste aantal bedraagt circa 12.000 per-
sonen en de betreffende werkgevers zijn geleidelijk gedurende de afgelopen 25
jaar verzelfstandigd. Tellen we deze cijfers op bij de gegevens in tabel 1, dan
wordt weinig afbreuk gedaan aan de conclusie, dat het rijkspersoneel qua
omvang vrij stabiel is. Zoals hieronder uiteen wordt gezet is bij het rijk nog
sprake geweest van personeelsgroei in de sector openbare orde en veiligheid.
Daarnaast zijn er ook organisaties geweest, hoewel minder talrijk, die bij de
rijksoverheid zijn ‘ingeplaatst’. Hier gaat het om ongeveer 2000 personen. Het
overige aantal werkt bij ZBO’s die van oudsher zelfstandig zijn geweest. Even-
min zijn deze organisaties gedurende de afgelopen jaren fors in omvang toe -
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genomen. De groei van het ZBO-personeel, die de Raad van Economisch Advi-
seurs sinds 2001 constateerde, is terug te voeren op een rekenfout (REA, 2007).
Vanwege incomplete gegevens verstrekt door het ministerie van Binnenlandse
Zaken en Koninkrijkrelaties zijn ontbrekende personeelscijfers voor een aantal
ZBO’s in het jaar 2001 door de REA ten onrechte als nul opgevat (Ministerie van
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, 2007). Wel maakt deze interpretatie-
fout duidelijk dat de informatievoorziening over het overheidspersoneel tot
ongeveer 2006 tekort is geschoten. Uniek is de gematigde ontwikkeling van de
rijksoverheid niet. Vergelijkbare inkrimpingen in andere gedeelten van het
openbaar bestuur, zoals bij gemeenten en provincies, hebben minder publieke
aandacht gekregen. Zie voor de ontwikkeling van het totale openbaar bestuur
tabel 2. 

Tabel 2

omvang burgerlijk personeel openbaar bestuur
4 1980-2005

exclusief onderwijs en gezondheidszorg (afgerond op 100-tallen)

Jaar Absoluut                      i=100
1980 429.600 100,0
1985 448.900 104,5
1995 398.900 92,9
2000 405.900 94,5
2002 446.100 103,8
2005 425.800 99,1

Bron: Dijkstra, Gerrit & Frits van der Meer, The Dutch civil service system, in: Hans
Bekke & Frits van der Meer (red.), Civil service systems in Western Europe, Chelten-
ham/Aldershot; Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, Kern-
gegevens Overheidspersoneel, Den Haag, 1980-2006.

Concluderend, ondanks wat jaarlijkse schommelingen is de personeelsomvang
van het rijk en het gehele openbare bestuur sinds de jaren tachtig vrij stabiel
gebleven. Een uitzondering vormt de stijging in de periode 2000-2002. Hoewel
niet opgenomen in de bovenstaande tabel is de personeelsomvang van de secto-
ren onderwijs (openbaar en bijzonder) en gezondheidszorg gestegen. In het
onderwijs gaat het om een stijging van 79.000 personen in de periode 1995-2005.
Academische ziekenhuizen zijn in dezelfde periode met iets meer dan 20.000
personeelsleden uitgebreid.

Een fixatie op de totale personeelscijfers van het openbaar bestuur verhult de
verschillen tussen de beleidssectoren en typen ambtenaren. De sterkste groei
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heeft in de sector openbare orde en veiligheid plaatsgevonden. Vanaf eind jaren
tachtig tot heden is hier het uitvoerende personeel toegenomen van ongeveer
54.000 in 1980 via 73.000 in 1995 tot bijna 110.000 in 2005.5 Gegeven de politieke
prioriteitstelling is deze sector grotendeels gespaard gebleven van bezuinigings-
doelstellingen. Bij het gelijk blijven van de totale personeelsomvang in het
openbaar bestuur impliceert dit een forse daling van personeelsaantallen in
andere beleidssectoren.

In de recente discussie over de rijksambtenaren richtte de discussie zich vooral
op de beleidsambtenaren en daarnaast op de, met een wat schimmige term aan-
geduide, ambtelijke overhead. Allereerst is het aantal beleidsambtenaren werk-
zaam bij de diverse bestuurslagen over de jaren vrij stabiel gebleven. Bij het rijk
groeide het aantal beleidsambtenaren van 10800 in 1988 tot 11315 in 2005
(Ministerie van Financiën, 2006; Van der Meer, 2006). Bij de overige bestuursla-
gen is evenmin sprake van een forse toename. De term overhead impliceert een
scheiding tussen het primaire werkproces met een heldere output richting con-
sumenten en dat primaire werkproces faciliterende organisatieonderdelen
(Huijben & Geurtsen, 2006). De term lijkt (overigens ten onrechte) te suggere-
ren dat dit type ambtenaren een geringere toegevoegde waarde voor het over-
heidsbedrijf bezit dan bijvoorbeeld uitvoerende ambtenaren. Tevens wordt
meerdere malen (eveneens ten onrechte) een relatie gelegd tussen een hoog per-
centage overhead en inefficiëntie. Percentages geleverd door respectievelijk Bin-
nenlandse Zaken en Koninkrijkrelaties (Sociaal jaarverslag Rijk, 2006) en Beren-
schot (Huijben & Geurtsen, 2006) lopen sterk uiteen. De percentages overhead
lopen op naar gelang bijvoorbeeld departementale uitvoerende organisaties als
agentschappen niet worden meegerekend (zie de analyse van Berenschot in
Huijben & Geurts, 2006). Ook verrichten sommige departementale ondersteu-
nende diensten werkzaamheden voor organisaties die niet tot de kernonderde-
len worden gerekend. Zo verzorgt het kerndepartement Defensie belangrijke
ondersteunende taken voor het operationele defensieapparaat. Daarnaast is het
de vraag of dit aan het bedrijfsleven ontleende concept zonder enige aanpassing
voor de overheid bruikbaar is. De vraag is wat moet worden verstaan onder het
primaire productieproces. Over de inhoud hiervan bestaat in verschillende ana-
lyses weinig duidelijkheid. Zo acht ik het niet correct, inspectie- en wetgevings-
en leidinggevende ambtenaren tot de zogeheten overhead te rekenen. Het mag
vrij duidelijk zijn, dat beleid niet alleen maar gericht is op publieke sector zelf,
maar ook op de samenleving als geheel. Beleid is daarmee ook als een finaal pro-
duct te beschouwen. Het zelfde geldt voor wetgevings- en inspectieambtenaren.
Daarnaast is advisering van de politiek een kerntaak van beleidsmedewerkers en
managers. 
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Paradoxaal zou de conclusie van dit type analyse moeten luiden, dat wanneer
nog meer uitvoerende taken op afstand worden geplaatst de centrale overheid
nagenoeg alleen nog maar uit overhead zou bestaan. Dit zou in het bijzonder het
geval zijn, wanneer we de beleidsvorming niet tot het primaire werkproces zou-
den rekenen. Deze zienswijze is daarom moeilijk vol te houden.

Vergelijkend onderzoek (zie tabel 3) laat daarnaast zien, dat internationaal ge -
zien het huidige aantal ambtenaren in Nederlandse overheidsdienst vrij laag is. 

Tabel 3

overheidspersoneel per duizendtal van de bevolking in 2005
(i met en ii zonder gezondheidzorg- en onderwijspersoneel)

Land I II
Verenigd Koninkrijk 93,6 45,7
Verenigde Staten 73,4 33,1
Frankrijk 79,6 40,7
Duitsland 53,7 37,5
Nederland 55,3 26,16

Basismateriaal: US Census Bureau, Public Employment and Payroll data 2005;
National Statistics, Public sector employment 2005-2006; DGAFP, Rapport annuel
sur l’état de la fonction publique, 31 décembre 2005; Statistisches Bundesamt, 
Statistisches Jahrbuch 2006 für die Bundesrepublik Deutschland, Wiesbaden;
Ministerie van Binnenlandse Zaken, Kerngegevens overheidspersoneel 2005 en 
CBS bevolkingsstatistieken over het jaar 2005.

OECD-onderzoek naar de omvang van de publieke sector laat eveneens zien dat
het zelfde geldt voor de rijksoverheid. De Nederlandse centrale overheid vormt
dan ook geen waterhoofd. De vaak gemaakte vergelijking met de Scandinavische
landen met hun kleinere ministeries berust op een gebrekkig inzicht in de poli-
tiek-institutionele structuur van die landen. Zo kent bij voorbeeld Zweden een
kleine departementale kern met een accent op politiek-juridische en strategi-
sche vraagstukken. Daarnaast naast bezit Zweden zeer grote uitvoerende dien-
sten waar ook aan operationele beleidsvorming wordt gedaan. Qua omvang is er
met het Nederlandse overheidspersoneel dus weinig aan de hand, maar er kun-
nen meer en valide redenen voor een ingreep bestaan. De naam van de project-
organisatie van programma-secretaris-generaal Bekker geeft daarvan een indica-
tie: Programma Vernieuwing Rijksdienst.
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3 Naar een (ver)nieuw(d)e overheid en een nieuwe ambtenaar

Zowel in de notitie van de secretarissen-generaal, ‘De verkokering voorbij’, als
in de ‘Nota vernieuwing rijksdienst’ van het huidige kabinet, wordt niet alleen
het belang en de mogelijkheid van een forse kostenbesparing op het aantal
rijksambtenaren onderstreept. In beide stukken wordt tevens beargumenteerd
dat de voorgenomen vermindering van personeel terug te voeren is op een kwa-
liteitsverbetering van het overheidsoptreden. De bureaucratie en regeldruk van
het rijk moeten worden teruggedrongen. Daarnaast moet de betrokkenheid van
de rijksoverheid in de samenleving toenemen zonder lagere overheden, profes-
sionals in onderwijs en zorg etc., maatschappelijke ondernemingen en groepe-
ringen te verdringen. Een kleinere, minder verkokerde (in het jargon ont-
schotte), efficiëntere en meer betrokken rijksdienst zou het eindresultaat van
het veranderingstraject moeten zijn. Zonder op de realiteitswaarde in te gaan is
deze visie interessant, aangezien een andere overheid ook om een ander type
ambtenaar vraagt. Daartoe is de projectorganisatie vernieuwing rijksdienst
ingesteld. De ‘Nota vernieuwing rijksdienst’ is echter op het punt van vernieu-
wing nog teleurstellend vaag.

In toenemende mate wordt in bestuurswetenschappelijke analyses gesproken
over de noodzaak van proactieve en zakelijke ambtenaren, die opereren in een
contract- en netwerkomgeving. De nadruk wordt gelegd op het belang van
ambtelijk initiatief, leiderschap, ondernemerschap, kortom ontwikkeling van
ambtelijke professionaliteit. De duiding van deze ontwikkelingen is vaak niet
even helder en stuit op de nodige problemen. Die problemen hebben vooral van
doen met veel onduidelijkheid over de exacte inhoud van die ambtelijke profes-
sionaliteit en beperkingen die verbonden zijn aan het politieke karakter van het
openbaar bestuur.

In de notitie van de secretarissen-generaal en de kabinetsvoornemens wordt op
een belangrijk probleem in het functioneren van het openbaar bestuur gewe-
zen. Dit probleem vindt zijn herkomst in het sturingssysteem dat gedurende de
jaren tachtig geleidelijk is ingevoerd. Het wordt gebruikelijk aangeduid met de
term New Public Management. De in Nederland gevolgde wijze van invoering
van NPM-concepten heeft, naast een verhoging van de transparantie van de
interne financiële besluitvorming, geleid tot zowel interne als externe bestu-
ringsproblemen. Die problemen doen afbreuk aan de effectiviteit en efficiency
van het openbaar bestuur. Veel van de recente kritiek op het functioneren van
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het openbaar bestuur heeft te maken met een ver doorgevoerd ‘management
controle systeem’ en cijferfetisjisme. Prestatieverantwoording kan aldus meer
aandacht krijgen dan de beoogde maatschappelijke effecten (Steen & Van der
Meer, 2007). De kritiek keert zich niet alleen tegen een gebrek aan aandacht
voor maatschappelijke problemen. Ook een overvloed aan bureaucratisme,
administratieve dichtheid en regels wordt gesignaleerd. Veel professionals wij-
ten de onwerkzame situatie, waarin zij verkeren, aan het doorgeslagen manage-
ment control denken. Dit geldt niet alleen voor leraren, artsen en verplegers,
maar ook voor de departementale ambtenaren zelf. Complexe verantwoordings-
systemen beperken de tijd die professionals overhouden voor het eigenlijke
werk. Remedies voor gebrekkige sturingsresultaten worden gezocht in weer
nieuwe regels en controlesystemen, die de problemen alleen maar versterken.
Zie in dit verband ook de analyse van de WRR in het rapport Bewijzen van goede

dienstverlening (2004).

Een vicieuze managementcyclus is geboren die leidt tot groeiende ontevreden-
heid zowel binnen als buiten de (rijks)overheid (Steen & Van der Meer, 2007). De
vraag is dan relevant of de door het kabinet aangekondigde efficiencybevorde-
rende maatregelen niet meer van het zelfde zijn en de problemen eerder zullen
verergeren dan oplossen.

Gegeven de tekortkomingen van de bedrijfsmatige (private) conceptualisering
van het openbaar bestuur, moet de nieuwe ambtenaar zich bewust zijn van het
wat ouderwets klinkende concept ‘dienstbaarheid’. Dit omvat dienstbaarheid
aan politiek, publieke zaak en samenleving vanuit een zelfbewuste visie op het
eigen functioneren. Het geeft invulling aan een nieuwe ambtelijke professiona-
liteit, al dan niet vastgelegd in codes of conduct of in wetgeving. Pro-activiteit
wordt gekoppeld aan meer klassieke waarden van responsiviteit en legaliteit. 
In toenemende mate wordt binnen de bestuurswetenschappen de vraag gesteld
of we in de richting gaan van een post-NPM (Drechsler, 2005; Christensen &
Laegreid, 2007). Meer en meer wordt als alternatief voor NPM en klassieke
bureaucratie de neo-Weberiaanse staat opgevoerd waarin doelgericht en doel-
matig optreden wordt gecombineerd met een responsieve rechtsstaat in actie
(Pollitt & Bouckaert, 2004; Raadschelders, Toonen & Van der Meer, 2007). 
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4 Is de nieuwe ambtenaar een gewone werknemer die toevallig werkzaam is
bij het overheidsbedrijf? 

Wat zijn de consequenties van hetgeen in de vorige paragrafen is gesteld voor
het belang en de eigenheid van de ambtelijke (rechts)positie? Gedurende de
afgelopen decennia werd deze uitzonderlijke rechtspositie onderworpen aan een
normalisatieproces. Normalisatie verwijst enerzijds naar het verdwijnen van
verschillen tussen publieke en private werknemers qua aanstelling, rechten en
plichten, en anderzijds naar het karakter van het arbeidsvoorwaardenoverleg.
De voortdurende normalisatietendens heeft geleid tot een discussie over de
mogelijkheid en wenselijkheid van afschaffing van de ambtelijke status.

In 2005 is een interdepartementaal beleidsonderzoek (Werkgroep Normalisatie
rechtspositie overheidspersoneel, 2005) naar de eventuele noodzaak van behoud
van de ambtelijke status verschenen. In dit onderzoek wordt, met een enkele
uitzondering (benoemde politieke gezagsdragers, rechterlijke macht en militai-
ren), gepleit voor afschaffing van de ambtelijke status. Met uitzondering van
rechters en militairen wordt slechts in zeer geringe mate rekening gehouden
met verschillen tussen beleidssectoren en typen werknemers. Werknemers in de
private en de publieke sector zouden onder hetzelfde rechtsregime kunnen val-
len, omdat publieke en private sectoren qua werk niet ten principale van elkaar
zouden verschillen. Het privaatrechtelijke arbeidsrecht zou ook voldoende
mogelijkheden bieden om eenzijdige machtsverhoudingen in de publieke sec-
tor te corrigeren. Immers, er zijn voldoende publiekrechtelijke elementen in het
private arbeidsrecht ingebouwd om zwakke partijen te beschermen. Verder
wordt voor bijzondere aspecten van de ambtelijke positie, zoals integriteit, een
inpassing in het private arbeidsrecht bepleit. Meer waarborgen voor de bescher-
ming van het publieke karakter van de overheidsfunctie bij integratie in het
Burgerlijk Wetboek zou leiden tot een toename van publiekrechtelijke elemen-
ten in het privaatrecht. Het is de vraag wat de toegevoegde waarde hiervan zou
zijn, mede gezien het feit dat het Burgerlijk Wetboek daardoor een juridisch
gedrocht dreigt te worden.

Naar aanleiding van het IBO-rapport is een advies van de Raad voor het over-
heidspersoneelsbeleid (ROP) verschenen, waarbij ook een uitzondering wordt
gemaakt voor mogelijk de politie en andere uitvoerders in het bezit van
‘zwaardmacht’. In tegenstelling tot de overheidswerkgevers zijn de bonden niet
akkoord gegaan met een verdere normalisatie. Ook daar buiten is de nodige kri-
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tiek geuit. Enkele voorstanders hebben de kritiek op het normalisatieproces
bestempeld als emotie en (derhalve) weinig rationeel.7 Dit oordeel is iets te
gemakkelijk, omdat vanuit staatkundig en bestuurswetenschappelijk perspec-
tief voldoende argumenten zijn te geven voor het behoud van een bijzondere
rechtspositie. Het grote manco is, dat discussies over de ambtelijke rechtspositie
lange tijd beperkt zijn gebleven tot arbeidsrechtelijke- en prestatiedimensies,
terwijl staatkundige en bestuurswetenschappelijke perspectieven nauwelijks op
de voorgrond zijn getreden. Zo lijkt in het IBO-rapport harmonisatie van de
publieke en private rechtsposities het centrale doel en niet het eindpunt van een
inhoudelijke analyse. Dit wordt gecombineerd met een generieke (bedrijfsma-
tige) personeelsmanagement benadering. Een inhoudelijke analyse van het
karakter van het werk in overheidsverband in relatie tot de rechtspositie ont-
breekt of er wordt een karikatuur van gemaakt door bijvoorbeeld het meer poli-
tiek gevoelige werk van een beleidsambtenaar inhoudelijk gelijk te stellen met
dat van een HBO-docent. Om meer fundamenteel tot een oordeel te kunnen
komen is een beoordeling van het eventueel bijzondere karakter van de over-
heid en haar werknemers van belang. We zullen aanknopen bij de analyse in de
eerdere paragrafen.

Hoewel in de afgelopen jaren de rechtspositie van werknemers in de publieke
en private sector op veel punten formeel gelijk is getrokken, is dat feitelijk veel
minder het geval. Naar aanleiding van de Dijkstal-rapportages over de salarië-
ring van topfunctionarissen in de publieke sector wordt in politiek en samen -
leving gesteld, dat ambtenaren in een andere positie verkeren dan (top)func -
tionarissen in de private sector. (Top)ambtenaren dienen zich bewust te zijn van
het feit dat zij dienstbaar zijn aan de publieke zaak en betaald worden uit
‘belastinggelden’. Hier blijkt ook de centrale rol van de Tweede Kamer, die het
budgetrecht uitoefent en uiteindelijk in haar controlerende en wetgevende taak
akkoord dient te gaan met de salarisregelingen. De autonomie van werkgevers
en werknemers kent hier een forse inperking. De controlerende positie van het
parlement is intenser en meer continu van aard dan vergelijkbare controle in
het bedrijfsleven.

Hiernaast worden in toenemende mate onderwerpen als ambtelijke integriteit
en ambtelijke ethiek van belang geacht voor een goede kwaliteit van het open-
baar bestuur. Het begrip ‘good governance’ wordt hiervoor menigmaal gebruikt.
Vergroting van ambtelijke beslisruimte als gevolg van NPM-visies op overheids-
management heeft geleid tot vragen over de legitimiteit van dat handelen (Lynn,
2006; Drechsler, 2005; Frederickson, 1999). Dit laatste geldt bij uitstek voor over-
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heidsonderdelen als politie, justitie en defensie waar eenzijdigheid van het over-
heidsgezag over burgers pregnant naar voren komt. ‘Codes of conduct’ op allerlei
niveaus en de herintroductie van de ambtseed zijn enkele instrumenten die als
oplossing zijn aangedragen ter aanvulling van de bestaande disciplinaire en con-
trolebepalingen in de ambtenarenwetgeving. Internationaal wordt veel waarde
gehecht aan de introductie van wetgeving om integriteit te bevorderen, corrup-
tie te bestrijden en ambtenaren te beschermen tegen arbitrair politiek ingrijpen
(zie bijv. de rapportage van het Public Administration Select Commitee uit het House of

Commons over de wenselijkheid van een ambtenarenwet, 2007).

Daarnaast wordt in toenemende mate voor (hogere) bestuursambtenaren
getracht een eigen ambtelijke professionaliteit te definiëren. Een balans wordt
gezocht tussen een management oriëntatie en politieke sensitiviteit. Ambtena-
ren dienen vrij zelfstandig te functioneren in een context waar bestuurd wordt
op verschillende niveaus, met tal van publieke en private actoren, in het kort
aangeduid met de term multi-level governance. Dit stelt eisen aan de ambtelijke
verantwoordelijkheid. Gegeven het karakter van het overheidsbestuur zijn die
onvergelijkbaar met het private bedrijfsleven. De ambtenaar is daarom geen
gewone werknemer, maar een binnen de politieke eindverantwoordelijkheid
opererende actor met een grote mate van materiële zelfstandigheid. Daaraan
zijn speciale eisen verbonden, de ambtelijke positie vraagt derhalve om speci-
fieke bescherming tegen politieke willekeur.

Ook in de huidige kabinetsvoorstellen is deze lijn van herdefiniëring van de
ambtelijke positie en rol te herkennen. De verdere ontwikkeling van nieuwe
ambtelijke professionaliteit veronderstelt een toename van ambtelijke flexibili-
teit en mobiliteit. Het huidige positiesysteem waarbij het overgrote deel van het
ambtelijke apparaat in principe onbeperkt op een bepaalde functie kan blijven
zitten, wordt verlaten voor een loopbaansysteem met meer regelmatige functie-
wisselingen. Dit laatste gaat vaak vergezeld van een centrale plaatsing. Het car-
rièresysteem is internationaal gezien de basis voor een specifieke ambtelijke
rechtsregeling. Om de onzekerheid van baanwisseling te reduceren moet de car-
rièreregeling voldoende houvast en bescherming voor het personeel bieden.
Centrale plaatsing legt vrij veel macht bij de overheidswerkgever. De bescher-
ming van een ambtelijke publiekrechtelijke status versterkt de positie van amb-
tenaren in deze en kan medewerking aan het nieuwe systeem bevorderen.

Vervolgens heeft de overheid, gegeven haar intrinsiek politieke karakter, de
zwaardmacht en de publieke monopolies een wezenlijk ander karakter dan een

d e  b e h o e f t e  a a n  b i j z o n d e r e  w e r k n e m e r s

Bestuurswetenschappen •• > 1 •• 2008

BW0108binnenwerk  13-02-2008  14:28  Pagina 47



•• 48 ••

Bestuurswetenschappen •• > 1 •• 2008

d e  b e h o e f t e  a a n  b i j z o n d e r e  w e r k n e m e r s

willekeurige marktpartij. Het advies van de ROP en het IBO-rapport suggereren
dat om deze redenen een uitzondering moet worden gemaakt voor onder
andere de rechterlijke macht (zittende magistratuur) en het defensiepersoneel.
Deze keuze is halfslachtig. Die bijzondere positie geldt niet alleen voor militai-
ren en de rechterlijke macht, maar eigenlijk voor alle ambtenaren betrokken bij
het bestuursproces in beleidsvoorbereidende en uitvoerende zin. Kortom, er
vindt geen generale normalisering plaats en er zullen twee onderscheiden
rechtssystemen blijven bestaan. In de arbeidsrechtelijke literatuur wordt
gesteld, dat de specifieke ambtelijke status samenhangt met het ambtelijke sta-
kingsverbod na de spoorwegstaking van 1905, dat voor het overgrote deel van
het personeel inmiddels is opgeheven. De juistheid van deze visie is, historisch
gezien, te betwisten, daar de initiatieven gericht op invoering van een ambte-
lijke status al aan het eind van de negentiende eeuw zijn gestart. Daarnaast zijn
in veel overheidssectoren de grenzen van het stakingsrecht niet bepaald, gege-
ven de afwezigheid van casuïstiek. 

Hiernaast wordt bij een publiekrechtelijke regeling van de bescherming tegen
arbitrair ingrijpen van politieke en ambtelijke superieuren erkend, dat partijen
feitelijk geen gelijke positie bezitten. Een algemene privaatrechtelijke regeling
bezit niet die preventieve werking van de huidige regelingen. Tevens loopt men
het gevaar dat de oplossing van conflicten met een politieke dimensie door de
rechter tot de beschuldiging van rechtersactivisme kan leiden.

De Leidse hoogleraar Arbeidsverhoudingen in de publieke sector Sprengers
(2006) heeft zijn slotwoord op het congres over de normalisatie van de rechts -
positie van het overheidpersoneel de titel meegegeven ‘wie A zegt, moet ook B
zeggen’. Daarmee bedoelde hij dat het proces jaren geleden is begonnen en nu
beëindigd moet worden met een duidelijke afronding, die, in arbeidsrechtelijke
optiek, zou neerkomen op een volledige normalisatie. De (arbeidsrechtelijke)
argumenten zouden zijn gewisseld. Naar zijn mening zou het een kwestie zijn
van nu of nooit (zie ook de bijdrage van Van der Heijden in dit nummer). Gege-
ven de hier weergegeven kritische kanttekeningen zou gesteld kunnen worden:
beter ten halve gekeerd dan ten hele gedwaald. Integratie omwille van juridi-
sche eenvoud en schoonheid kan geen doel op zich zijn. Er zijn meer dan vol-
doende bestuurswetenschappelijke redenen aanwezig om de ambtelijke 
status te behouden en zelfs opnieuw naar de inhoud daarvan te kijken. 
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5 Conclusie

Aan het einde van deze bijdrage kunnen we terugkijken op de titel. Deze titel
lijkt een variatie te bevatten op een spraakmakend essay van Pim Fortuyn. De
oorspronkelijke titel van zijn inaugurale rede voor de Albeda-leerstoel luidde:
Een toekomst zonder ambtenaren. Het is niet te verwachten dat de behoefte aan over-
heidswerknemers zal verdwijnen. Sinds de jaren tachtig is er sprake van een vrij
stabiel personeelsbestand bij het rijk en andere overheidssectoren. Evenmin is
het aantal beleidsambtenaren sterk toegenomen. Internationaal gezien is het
Nederlands ambtelijk apparaat vrij bescheiden van omvang. De voorgenomen
inkrimping van het rijkspersoneel en in het bijzonder het aantal beleidsambte-
naren is niet vanwege van een bewezen wildgroei noodzakelijk. Evenmin is de
relatie tussen toegenomen activiteiten van beleidsambtenaren en de groei van
regelzucht en bureaucratie over de afgelopen jaren aannemelijk te maken. Daar-
voor is de politieke en maatschappelijke vraag naar overheidsinterventies een
veel belangrijkere reden. Ook is gegeven ervaringen uit het verleden een
inkrimping met 11.000 functies niet onmogelijk (zeker gegeven de hoge gemid-
delde leeftijd van het ambtelijk apparaat). Dit zegt echter niets over de wense-
lijkheid en de eventuele schade die wordt aangericht als de denkende kern het
hoofdslachtoffer vormt. Zo wijst de Raad van State in haar commentaar op de
rijksbegroting 2007-2008 op de schadelijke neveneffecten van de voorgenomen
kabinetslijn.

Toch is een herontwerp van de ambtelijke organisatie te beargumenteren vanuit
een fors toegenomen management controle systeem, waarbij steeds meer profes-
sionals in het veld, burgers en bedrijven, maar ook (beleids)ambtenaren zelf met
prestatieverantwoording bezig zijn. Als oplossing voor teleurstellende sturings-
resultaten worden nieuwe regels en controlesystemen aangedragen, die de pro-
blemen eerder verergeren. Een vicieuze managementcyclus komt tot leven, die
groeiende ontevredenheid zowel binnen als buiten de (rijks)overheid tot gevolg
heeft. Een sanering van verantwoordingssystemen en een meer globale controle
bieden mogelijk een uitweg, ware het niet dat parlement, audit instanties, de
media en het publiek elkaar in een wurggreep houden bij de beoordeling van
beleidsfiasco’s. 

Een ambtelijke reorganisatie kan ook als verdere uitwerking worden gezien van
de al enige tijd geleden gestarte verandering van het ambtenaarschap. Meer en
meer worden in het bijzonder bestuursambtenaren aangesproken op hun pro-
fessionaliteit. Geleidelijk worden er momenteel de nodige stappen gezet op weg

BW0108binnenwerk  13-02-2008  14:28  Pagina 49



•• 50 ••

Bestuurswetenschappen •• > 1 •• 2008

d e  b e h o e f t e  a a n  b i j z o n d e r e  w e r k n e m e r s

naar de formulering van een eigen ambtelijke professie; dit als antwoord op
moderniseringstendensen in openbaar bestuur en samenleving. Om in deze ver-
anderlijke omgeving, waarbij meer vrijheid aan maatschappelijke actoren wordt
geschonken, succesvol te kunnen opereren worden initiatieven genomen om
mobiliteit en flexibiliteit van ambtenaren te vergroten. De doorbreking van
departementale verkokering en de daarmee samenhangende vorming van een
concern rijk impliceert voor het rijkspersoneel het einde van het positiesysteem
en de introductie van een carrièresysteem. Dit betekent niet het einde van de
vaste aanstelling. Alleen wordt men aangenomen voor een loopbaan in plaats
van voor een individuele positie.

Het positiesysteem past vreemd genoeg beter bij het NPM-besturingsmodel,
terwijl het carrièresysteem past bij een zogeheten neo-Weberiaanse conceptie
met een daarbij behorende publiekrechtelijke status. De titel van Fortuyn’s ora-
tie kan ook als symbool worden gezien van de normaliseringsoperatie in de
afgelopen jaren. Achter die juridische vormgevingsvraag ligt een veel belangrij-
kere en impliciete veronderstelling verborgen, namelijk dat overheid en bedrijf
niet wezenlijk verschillen voor wat betreft de (arbeids)relatie met de werkne-
mers en de inhoud van hun werk. Als gevolg daarvan zou de bijzondere rechts-
positie van ambtenaren kunnen verdwijnen. Gegeven haar intrinsiek politieke
karakter, de aanwezigheid van zwaardmacht en het bestaan van publieke mono-
polies heeft de overheid echter een wezenlijk ander karakter dan een willekeu-
rige marktpartij. Vanwege de toename van het multi-level governance karakter van
het openbaar bestuur en de geleidelijke ontwikkeling van een ambtelijke pro-
fessie is de ambtenaar meer dan vroeger een zelfstandige actor geworden in het
openbaar bestuur. Gegeven het eerder geduide bijzondere karakter van het
openbaar bestuur veronderstelt die zelfstandigheid een duidelijke formulering
van rechten en plichten van betrokkenen. 

Op grond hiervan moet geconstateerd worden, dat die zelfstandigheid ook vol-
doende juridisch gewaarborgd dient te worden tegen arbitrair politiek optre-
den, zowel in het werkproces in de ambtelijke organisaties als ten aanzien van
het arbeidsvoorwaardenbeleid. Tegelijkertijd worden ook specifieke eisen
gesteld in termen van de bewaking van de ambtelijke integriteit en de eigen-
standige dienstbaarheid aan politiek en samenleving (zie de bijdrage van Rut-
gers in dit nummer). Hierin is een parallel te ontdekken met de negentiende-
eeuwse discussie die geleid heeft tot een aparte ambtelijke rechtspositie. Erkend
moet worden, dat de ambtenaar een bijzondere werknemer is, die over een
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eigen rechtspositie dient te beschikken. Hoewel er binnen het overheidsperso-
neel de nodige verschillen bestaan geldt het bovenstaande in ieder geval voor
het personeel werkzaam bij de diverse bestuurslagen, de openbare orde en vei-
ligheid, en defensie. Het zou raadzaam zijn om ook het personeel van de
publiekrechtelijke ZBO’s onder de publiekrechtelijke rechtspositieregeling te
laten vallen. In deze zin is de behoefte aan ambtenaren in het openbaar bestuur
onverminderd groot.
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Noten
1 Zie de onderwijs- en onderzoeksprogramma’s van de bestuurswetenschappe-

lijke departementen en vakgroepen aan de Nederlandse universiteiten.
2 Zie bij wijze van uitzondering het Leidse internationale project ‘Compara-

tive civil service systems’ en het werk van prof. C.R. Niessen. 
3 Het feit dat cijfers over de personeelsomvang van zelfstandige bestuursorga-

nen en onder meer het aantal beleidsambtenaren zijn opgesteld door het
ministerie van Financiën en niet het bestuurlijke ministerie van Binnen-
landse Zaken en Koninkrijkrelaties is al indicatief. 

4 Bestaande uit rijk, provincies, gemeenten, waterschappen, rechterlijke macht
en politie.

5 Berekend aan de hand van: Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrij-
krelaties, Kerngegevens Overheidspersoneel, Den Haag; Dijkstra, G.S.A. & F.M. van
der Meer, The Dutch civil service system, in: A.J.G.M. Bekke & F.M. van der
Meer (red.), Civil service systems in Western Europe, Cheltenham/Aldershot, 2000;
en Meer, F.M. van der & L.J. Roborgh, Ambtenaren in Nederland. Om vang, bureau-

cratisering en representativiteit van het ambtelijk appa raat, Alphen a/d Rijn, 1993.
6 Indien aan deze cijfers het personeel van zbo’s en de publiekrechtelijke
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