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Voorwoord

Uit verschillende adviezen die de Raad voor het Openbaar Bestuur recentelijk heeft
uitgebracht komt een beeld naar voren van een Rijksoverheid die op zoek is naar
haar rol en positie op een veranderend speelveld. Zo publiceerde de Raad in 2015
Sturen en verbinden over wat nodig is om de Rijksoverheid toekomstbestendig te
maken. Een jaar later bracht hij een advies uit over systeemverantwoordelijkheid,
waarbij dat begrip opnieuw werd omschreven in de titel als De bestuurlijke
 verantwoordelijkheid voor systemen. In het najaar van 2018 bekeek de Raad op ver-
zoek van de Tweede Kamer de informatievoorziening van het parlement door de
regering op beleidsterreinen waar het Rijk nog slechts systeemverantwoordelijk
voor is. 

De oriëntatie van de Raad op rol en positie van de Rijksoverheid komt voort uit tal
van invloeden waaraan die onderhevig is. Met dit Signalement probeert de Raad
op metaniveau die invloeden en veranderingen te duiden. Daarmee is het voor-
liggende stuk niet een klassiek advies met concrete aanbevelingen, maar veeleer
een poging om adequaat te beschrijven en duiden wat gaande is. De Raad veron-
derstelt dat een beter begrip van wat er precies gebeurt uiteindelijk ook helpt bij
de herpositionering van de Rijksoverheid als een relevante spil in samenleving,
politiek en bestuur. 

Kort samengevat betoogt de Raad in dit Signalement dat het Rijk onderhevig is
aan middelpuntvliedende krachten. De regio en internationale samenwerkings-
verbanden van landen winnen aan belang. De centrale overheid moet het maken
van beleid op tal van terreinen steeds vaker overlaten aan (regionale samenwer-
kingsverbanden van) gemeenten als ook aan de Europese Unie of andere interna-
tionale samenwerkingsverbanden. Die verandering vereist een heroriëntatie op
wat de Rijksoverheid vermag en verklaart daarmee ook de breed gevoelde be-
hoefte in Den Haag om na te denken over rol en positie van het Rijk. 
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de rijksoverheid als middenbestuur – signalement van de raad voor het openbaar bestuur

Dit Signalement werd geschreven door Rien Fraanje. Halverwege het traject vroeg
de Raad aan de collega’s van andere adviesraden of zij de analyse over het veran-
derende speelveld voor het Rijk herkenden. Dat bleek het geval en zij konden van-
uit hun eigen expertise mooie voorbeelden aandragen die de analyse illustreren
en daarmee ondersteunen. Wij zijn hen zeer erkentelijk voor de positieve wijze
waarop zij met ons meedachten. Wij zien dit als een bevestiging van hoe samen-
werking van de adviesraden meerwaarde heeft. Uiteraard geldt hier wel dat alleen
de Raad voor het Openbaar Bestuur aanspreekbaar is op de tekst en dit betoog.

           

Han Polman Rien Fraanje
Voorzitter Secretaris-directeur
Raad voor het Raad voor het
Openbaar Bestuur Openbaar Bestuur 
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1   Inleiding

Van de grote opgaven van deze tijd wordt vaak gezegd dat het zogenaamde
‘wicked problems’ zijn. De schaarste in water, voedsel en (schone) energie en
de gevolgen daarvan voor klimaat, aarde en de geopolitieke verhoudingen zijn
inderdaad problemen die zo diffuus en complex zijn dat het haast onmogelijk
lijkt om ze op te lossen. Een belangrijk aspect van die complexiteit is dat de
gevolgen van deze wicked problems op een andere schaal neerslaan dan waar
de invloed, competentie en capaciteit liggen om deze opgaven op te pakken.
In regio’s over heel de wereld wordt de schaarste of juist de overvloed van
water gevoeld als gevolg van de klimaatverandering. Voor enkele grote Afri-
kaanse regio’s bijvoorbeeld betekent de aanhoudende droogte en toene-
mende hitte dat de leefbaarheid voor mens en dier onder grote druk komt te
staan. Dichtbij huis zien we juist dat de klimaatverandering Nederlandse ge-
meenten en waterschappen noodt om maatregelen te nemen zodat extreme
regenval en droogte adequaat kunnen worden opgevangen. De oorzaken van
klimaatverandering en de daaraan gerelateerde schaarste van water, voedsel
en energie kunnen echter alleen op een mondiaal niveau van afspraken tussen
landen worden opgelost. 

De grote relevante beslissingen moeten worden genomen op een supranati-
onaal niveau, terwijl regio’s aan de lat staan om de gevolgen van de grote op-
gaven op te vangen. Het noopt het Rijk na te denken over zijn rol en positie.
Dit Signalement wil daaraan bijdragen door eerst in te gaan op de dynamiek
waarin het Rijk is komen te verkeren. We signaleren drie dominante bewe -
gingen. In de eerst volgende paragraaf behandelen we regionalisering en mon-
dialisering. Die twee trends samen duiden we aan als glokalisering. In
paragraaf 3 staan we stil bij horizontalisering. Vervolgens volgt in paragraaf 4
een pleidooi om de Rijksoverheid te positioneren als het nieuwe middenbe-
stuur, zoals we nog maar kort geleden de provincie als tussenlaag positioneer-
den. We proberen daarbij concreet te maken wat een positie als midden-
bestuur voor de Rijksoverheid betekent. 

De Raad voor het Openbaar Bestuur (ROB) is de afzender van dit Signalement.
Hij heeft zijn analyse getoetst bij de collega's van de andere adviesraden. Die
riep veel herkenning op. Vrijwel iedere adviesraad kon zonder problemen uit
zijn eigen beleidsveld een voorbeeld of casus aandragen die liet zien hoezeer
de positie en het speelveld van de Rijksoverheid aan verandering onderhevig
is. Dit Signalement is daarom ruim gelardeerd met voorbeelden die door de
adviesraden zijn aangedragen. 



de rijksoverheid als middenbestuur – signalement van de raad voor het openbaar bestuur

De ROB beoogt met dit Signalement ambtenaren, bestuurders en politici op
rijksniveau bewust te maken van de ontwikkelingen die het functioneren van
de nationale overheid beïnvloeden. We willen daarmee stimuleren dat zij zich
bezinnen op de rol en positie en van het Rijk en het passende handelings -
repertoire dat bij een nieuw profiel past. 
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2   Regionalisering+Mondialisering=Glokalisering 

Regionalisering
De eerste beweging die invloed uitoefent op de positie van de Rijksoverheid
is de toegenomen relevantie van de regio. Het lokale en regionale bestuursni-
veau is volgens de Amerikaanse denker en publicist wijlen Benjamin Barber
veel efficiënter en daadkrachtiger dan de natiestaat. In zijn laatste grote pu-
blicatie voor zijn overlijden – If mayors ruled the world – betoogt hij dat – de
meestal gekozen – burgemeesters met hun noodzakelijke pragmatische op-
stelling en hun verbinding met mensen beter dan nationale regeringsleiders
in staat zijn de grote opgaven van deze tijd het hoofd te bieden.1 In de Neder-
landse context met de (vooralsnog) door de Kroon benoemde burgemeester
kan die zich misschien niet ontwikkelen en positioneren als de president van
een stad en regio met een eigen programma zoals in de internationale voor-
beelden die Barber in zijn boek aandraagt. Hij of zij kan in Nederland wel het
voortouw nemen om maatschappelijke tegenstellingen te overbruggen en
daarmee de weg vrij te maken voor een maatschappelijk gedragen aanpak van
de grote opgaven. Maar we moeten het betoog van Barber vooral lezen als een
scherpe analyse over het toenemende belang van steden en regio's ten koste
van de positie van nationale overheden.2

Tal van studies hebben hem nadien gelijk gegeven. Zo heeft de Adviesraad
voor Wetenschap, Technologie en Innovatie laten zien dat op het vlak van eco-
nomische ontwikkeling en innovatie economische hotspots zich maar moeilijk
vanuit de centrale overheid via een topsectorenbeleid laten aanwijzen. Ze ont-
staan op regionale knooppunten daar waar ondernemers, overheden en on-
derwijs- en onderzoeksinstellingen de handen ineenslaan. De vlucht die de
regio’s rond Eindhoven en Zwolle hebben genomen zijn daar mooie voorbeel-
den van.3 Het bracht de studiegroep Openbaar Bestuur tot een pleidooi om de
regio tot speerpunt van Rijksbeleid te maken. Niet door aloude sturingsinstru-
menten vanaf Den Haag op de regio af te vuren maar door regio’s bewegings-
ruimte te geven zodat zij zelf tot bloei kunnen komen.4

1       Benjamin R. Barber 2013. 
2       Als dit stuk spreekt over ‘de regio’ gaat dat soms om een gemeente, dan weer een

 verzameling gemeenten die samenwerken en op andere thema’s en in andere regio’s valt 
de regio samen met een provincie. De regio valt dus niet automatisch samen met een
 bestuurslaag. 

3       AWTI 2014. 
4      Studiegroep Openbaar Bestuur 2016.
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Afgelopen anderhalve decennium heeft de nationale politiek ook zelf de regio
een impuls gegeven door tal van taken te decentraliseren naar provincies en
vooral gemeenten. Met name in het sociale domein heeft het parlement ge-
meend dat gemeenten beter in staat zijn om  – tegen lagere kosten – maat-
werk te leveren voor de mensen die het aangaat. Dat kreeg zijn startpunt aan
het begin van deze eeuw door de uitvoering van de Wet werk en bijstand
(Wwb) in 2003 bij gemeenten te beleggen. Vier jaar later werden gemeenten
verantwoordelijk voor de Wet maatschappelijke ontwikkeling (Wmo). In 2015
was voorlopig het sluitstuk met een omvangrijke decentralisatieoperatie
waarbij ook de Participatiewet en de Jeugdzorg de verantwoordelijkheid van
gemeenten werden en onder de Wmo nieuwe, extra taken werden toege-
voegd. 

Gemeenten hebben voor het verwerken van deze nieuwe taken veelvuldig
naar samenwerking gezocht. De meeste van die nieuwe taken worden op een
regionaal niveau uitgevoerd via intergemeentelijke samenwerkingsverban-
den. Dat werpt logische vragen op over de uitvoeringskracht en democratische
legitimiteit van dit bovenlokale en benedenprovinciale bestuursniveau dat in
onze bestuurlijke organisatie geen formele positie kent. 

Het College van de Rechten van de Mens stelt indringende vragen bij de
gevolgen van de decentralisaties voor de mensenrechten. Het vreest
onder meer voor een ‘informalisering’ van beslissingen ten aanzien van
beschikbare zorg die leidt tot rechtsonduidelijkheid en rechtsonzeker-
heid bij burgers en een versnipperde rechtsbescherming die het moeilijk
maakt om (te pogen) individuele rechten af te dwingen. Dat kan rechts-
ongelijkheid en willekeur tot gevolg hebben.

De Raad voor leefomgeving stelt vast dat ook binnen het ruimtelijk domein
de belangrijkste opgaven zoals regionale ontwikkeling, klimaat, energietran-
sitie, waterveiligheid, verduurzaming van het voedselsysteem en de mobili-
teitstransitie in samenhang met verstedelijking samenvallen op het regionale
schaalniveau. Anders dan in het sociale domein vloeit dit niet zozeer voort uit
de decentralisatie van bevoegdheden; het regionale schaalniveau komt in
beeld omdat dit aansluit bij de leefwereld van mensen en bedrijven. Het is ge-
woonweg het natuurlijke schaalniveau om in ruimtelijke samenhang opgaven
aan te pakken. Daarmee is het logisch dat het Rijk gericht is op de regio. De Rli
merkt daarbij overigens op dat de afzonderlijke departementen verschillende
regio-indelingen en verhaallijnen hanteren, terwijl beslissingen over (elemen-
ten binnen) het fysieke domein alleen in samenhang kunnen worden geno-
men. Overheden en regio's hebben elkaar gewoonweg nodig, aldus de Rli. In
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deze context is een Rijksoverheid die zich strikt beperkt tot zijn eigen bevoegd-
heden en redeneert vanuit sectorlogica van weinig meerwaarde.5

Wat de trend van regionalisering extra complex maakt, is dat die zich niet
houdt aan de grenzen tussen landen. Regio's vormen zich op basis van de be-
weging van mensen rond de plekken waar ze wonen, recreëren, werken en
consumeren. Zo ontstaan in ons land grensoverschrijdende regio’s in bijvoor-
beeld Zuid-Limburg (Maastricht-Aken-Luik), Twente met Duitse steden en
Zeeuws-Vlaanderen met de regio rond Gent. Lokale overheden werken daar al
intensief samen om de vraagstukken die op dat regionale niveau spelen het
hoofd te kunnen bieden. Dat de bestaande landengrenzen die samenwerking
niet eenvoudiger maar eerder complexer maken zal geen verbazing wekken.6

Regiovorming over landengrenzen heen kan wellicht worden beschouwd als
de invloed van mondialisering binnen de trend van regionalisering. 

Mondialisering
Gelijk met de toenemende relevantie van de regio zien we het groeiende be-
lang van een mondiaal podium waar voor de gehele wereld wordt gepoogd
om afspraken te maken over de omgang met de schaarste aan water, voedsel
en energie en de geopolitieke gevolgen daarvan. Om de klimaatverandering
tegen te gaan moeten landen wereldwijd afspraken maken over de terugdrin-
ging van de uitstoot van CO2. Migratiestromen zijn alleen te beheersen als
landen met elkaar overleggen over onder andere meer gelijkheid in (economi-
sche) kansen en welvaart. 

Het zal duidelijk zijn dat voor Nederland de Europese Unie het supranationale
platform is waarop het een bijdrage aan de grote opgaven kan leveren. Op tal
van terreinen (natuur, voedselveiligheid, privacy) bepaalt niet meer het natio-
nale maar het Europees parlement de kaders waarbinnen de nationale over-
heid al dan niet nog speelruimte heeft om eigen accenten te leggen. De
nationale politiek en media verkeren soms nog in een ontkenningsfase, alsof
internationale samenwerkingsverbanden niet aan belang hebben gewonnen.
De Leidse bestuurskundige Caspar van den Berg heeft dit in zijn proefschrift
mooi weten te vangen in de constatering dat de Haagse politiek is te duiden
als ‘politics without policy’ terwijl de relatief gebrekkige aandacht voor de be-
langrijke besluitvorming in Brussel is te typeren als ‘policy without politics’.7

Dus in Den Haag is er veel politiek zonder dat het daadwerkelijk om het maken
van beleid gaat. In Brussel is dat precies andersom: daar wordt het beleid ge-
maakt, maar het ontgaat ons omdat er geen (politieke) aandacht aan wordt
geschonken. 

5       Zie onder meer: Rli 2015. 
6      Zie ROB 2008. 
7       Caspar van den Berg 2011, p. 379-380. 
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Als we stellen dat alleen op mondiaal politiek niveau grote doorbraken
zijn te realiseren met betrekking tot de belangrijkste vraagstukken, zal
het niet verbazen dat ook het wetenschappelijk onderzoek internatio-
naliseert. De Koninklijke Nederlandse Academie van Wetenschappen
stelt vast dat grote maatschappelijke opgaven vragen om toepassing
van wetenschappelijke  innovaties op wereldniveau. Onderzoek wordt
daarom steeds vaker door grensoverschrijdende teams uitgevoerd en in
internationale tijdschriften  gepubliceerd. De kosten die gemoeid zijn
met grote onderzoeksfaciliteiten kunnen niet meer door een enkel land
worden opgebracht. Wetenschappers beoordelen elkaars instituten,
 onderzoeksvoorstellen en wetenschappelijke artikelen door middel van
peer review in internationaal verband.

Glokalisering
De nationale overheid heeft via regionalisering en mondialisering te maken
met middelpuntvliedende krachten. Aan de ene kant betekent mondialisering
voor Nederland heel concreet dat het Europese niveau taken van de Rijksover-
heid heeft overgenomen; Brussel wint aan belang ten koste van Den Haag. Te-
gelijkertijd wint de regio terrein. De Rijksoverheid wordt zo min of meer uit
elkaar getrokken. Het samenstel van regionalisering en mondialisering wordt
ook aangeduid met de samengevoegde term ‘glokalisering’. 

Deze glokalisering levert een lastig dilemma op. De nationale overheid is voor
veel mensen een identiteitsdrager, ze voelen zich Nederlander, Fransman of
Pool. Het tanende politieke belang van de nationale overheid laat zich daarom
voelen. Het besef dat we in een wereld leven waarin we ongeacht onze natio-
naliteit innig met elkaar verbonden en – sterker nog – afhankelijk van elkaar
zijn, roept in ons mensen escapistische nostalgie op naar tijden dat onze plek
in de wereld nog wel overzichtelijk leek. We voelen een behoefte ons terug te
trekken achter de dijken (voor Nederland) of in de schijnbare veiligheid van La
République of het overzichtelijke eiland uit lang vervlogen Victoriaanse tijden.
Politiek gezien zijn we daarom getuige van een revelatie van nationalisme. Dat
levert een belangrijke opgave op voor de nationale overheid: hoe kunnen we
die betekenisvol herpositioneren zodat mensen zich daarin blijven herkennen? 

de rijksoverheid als middenbestuur – signalement van de raad voor het openbaar bestuur
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3   Horizontalisering 

Naast de glokalisering ervaart het rijk dat op tal van terreinen ook maatschap-
pelijke partijen zich manifesteren met elk hun wensen, ambities en belangen.
Hij is bij het realiseren van haar beleidsdoelen afhankelijk van maatschappe-
lijke organisaties, bedrijven en bewonersorganisaties. In een studie naar het
legitimiteitsverlies van de (nationale) politiek sprak de Raad voor het Openbaar
Bestuur eerder van een kloof tussen de gehorizontaliseerde samenleving en
de verticale politieke instituties: ‘Politiek en bestuur opereren als ware de sa-
menleving nog opgebouwd in verticale, hiërarchische verhoudingen. Mensen,
bedrijven, maatschappelijke organisaties maar ook het openbaar bestuur be-
vinden zich inmiddels in horizontale netwerken. Daarin zijn de politiek en de
overheid niet meer de belangrijkste, maar één van de belangrijke spelers.’8

Volgens de Venezuelaanse denker en oud-minister Moisés Naím is sprake van
een dieperliggende ontwikkeling die niet alleen de positie van landen ver-
zwakt, maar die macht als concept ondermijnt. In zijn Het einde van de macht
stelt hij vast dat omvang en schaal van een land of organisatie geen noodza-
kelijke voorwaarde meer is om macht te verwerven. Compacte en flexibele or-
ganisaties kunnen niet zozeer de macht overnemen, maar blijken wel in staat
om grote tegenspelers uit te dagen. Hij komt met tal van voorbeelden: grote
banken die concurrentie ondervinden van slimme en compacte internetbe-
drijfjes, energiereuzen die een antwoord moeten vinden op de opkomst van
kleine regionale energie-initiatieven van mensen die zelf hun energie opwek-
ken of grote landen met imposante legers die er niet in slagen kleinschalig
opererende terroristische netwerken definitief te verslaan. En voor dit essay
relevant: hoofdsteden die invloed moeten afstaan aan het lokaal bestuur.9

Naím betoogt dat uiteindelijk drie bewegingen de oude machtsbarrières heb-
ben geslecht: de Meer-, Mobiliteits- en Mentaliteitsrevolutie. Er zijn in de eerste
plaats meermensen die daarmee moeilijker onder controle zijn te houden via
oude machtsstructuren. Wij zijn bovendien veel mobieler geworden. We kijken
niet meer passief toe wat ons overkomt, maar komen in beweging als we den-
ken dat we het elders beter kunnen krijgen. En met alle informatietechnologie
is het eenvoudig uit te vinden waar op de wereld het beter toeven is en hoe
daar te komen. Bovendien kunnen mensen elkaar via sociale media vinden en

8      Raad voor het openbaar bestuur 2010, pag. 36. 
9      Naím 2015. 
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mobiliseren rond een thema of doel. Ten slotte is onze mentaliteit veranderd:
religies, bedrijven, de wetenschap maar ook de staat heeft zijn vanzelfspre-
kende gezag verloren. 

De Vlaamse psychoanalyticus en publicist Paul Verhaeghe zoekt in zijn boek
Autoriteit naar een nieuwe grondslag voor gezag in horizontale verhoudingen.
Hij stelt dat we gezag in onze samenleving niet meer kunnen verlenen aan
een beperkt aantal personen of instituties; we dienen autoriteit met elkaar
vorm te geven. Daarvoor zijn dialoog, afstemming en overleg belangrijk. Met
elkaar moeten we de kaders en regels bepalen en ook de handhaving van die
normen kan horizontaal via sociale controle geschieden, aldus Verhaeghe.10

Nederland heeft al een lange traditie van overleg en afstemming. Onze sociale
markteconomie drijft al jaren op de kurk van georganiseerd en gestructureerd
overleg in de Sociaal-Economische Raad (SER)waar vakbonden, werkgevers en
overheid proberen in overleg afspraken te maken over alle relevante zaken die
voor het goed functioneren van onze sociale markteconomie en (arbeids-)
markt belangrijk zijn. Zelfbeperking is cruciaal om overleg tot een succes te
kunnen maken en tot gezamenlijke afspraken te komen. Juist de vrijwilligheid
in het verkeer tussen partijen is – in combinatie met de wederzijdse afhanke-
lijkheid – een essentieel kenmerk van de overlegeconomie maar vormt tege-
lijkertijd een potentiële bron van spanning. 

De overlegeconomie heeft Nederland geen windeieren gelegd. Het kan dan
ook niet verbazen dat met het besef van horizontaliserende tendensen in het
achterhoofd nu wordt gepoogd ook op andere terreinen overleg en afstem-
ming in te zetten als alternatief beleidsinstrument. Onder de hoede van de
SER poogt dit kabinet op tal van beleidsterreinen in te zetten op het sluiten
van maatschappelijke akkoorden. In het thans geldende regeerakkoord wordt
bijvoorbeeld een akkoord aangekondigd voor klimaat, energie, gezondheid, en
grondstoffen. Besturen met akkoorden vraagt eveneens om reflectie over (de
reikwijdte van) de eigen rolopvatting. Ben je als Rijksoverheid leidend of on-
dersteunend? Hoe vrijblijvend is besturen met akkoorden? Hoe organiseer je
de binding aan een akkoord en kun je de gemaakte afspraken ook afdwingen? 

10    Paul Verhaeghe 2015. 
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De Adviescommissie voor Vreemdelingenzaken (ACVZ) buigt zich op
 verzoek van de staatssecretaris van Justitie en Veiligheid over de rol van
private actoren in het migratiedomein. Daar spelen horizontalisering,
decentralisatie en centralisatie in combinatie met privatisering en het
versterken van de eigen  verantwoordelijkheid van de burger door elkaar
heen. Dus een aanpassing/verandering van de taken van de overheid op
een specifiek terrein vindt soms in verschillende richtingen tegelijkertijd
plaats. Dan gaat het niet langer over de rol van de overheid an sichmaar
over de rol van de overheid vis-a-vis de verschillende betrokken partijen.
Dit zou men kunnen zien als een ‘samengestelde en of complementaire’
rolneming.11

En ander beleidsterrein waarop het regeerakkoord een akkoord aankondigt is
sport. De Nederlandse Sportraad stelde al eens vast dat sport een onderwerp
is waar ‘de politiek’ wel grote ambities mee heeft, zonder dat bij een van de
overheden een duidelijke taak voor sport is belegd. Er bestaat geen sportwet-
geving en er bestonden tot voor kort geen bestuurlijke afspraken over sport.
Over de kwantiteit of kwaliteit van sportaccommodaties, sportorganisaties,
sportkader, topsport of andere sportvoorzieningen voor burgers is niets wet-
telijk vastgelegd, of het moet van aanpalende beleidsterreinen komen (bouw,
milieu, gezondheid, mededinging, fiscus etc). Ook het begrip ‘sport’ is in het
sportbeleid niet gedefinieerd. Om in deze context doelen met betrekking tot
sport te realiseren, is het goed te verklaren dat je daarvoor zoekt naar overleg
en afstemming in de vorm van het sluiten van een akkoord.12

De Raad voor Volksgezondheid en Samenleving laat zien dat de Rijks-
overheid voor wat betreft de ziekenhuiszorg er zelf voor heeft gekozen
om haar centrale rol op te geven en andere partijen leidend te laten zijn.
Decennialang was de centrale overheid verantwoordelijk voor het tot
stand brengen en in stand houden van een voldoende aanbod aan zie-
kenhuisvoorzieningen. In 2006 is het zorgstelsel ingrijpend veranderd.
In het nieuwe stelsel moet gereguleerde marktwerking ervoor zorgen
dat er voldoende zorgvoorzieningen zijn en dat zorg van goede kwaliteit
tegen redelijke prijzen wordt geleverd. Zorgverzekeraars dingen in
 concurrentie met elkaar naar de gunst van verzekerden door zorg van
goede kwaliteit in te kopen van zorgaanbieders tegen een redelijke 

11      ACVZ 2019. Dit is het eerste deel van een vierdelige reeks. De overige delen worden in de
loop van 2019 uitgebracht. 

12     Vgl. Nederlandse Sportraad 2018. 



de rijksoverheid als middenbestuur – signalement van de raad voor het openbaar bestuur

prijs. Zorgaanbieders dingen op hun beurt naar de gunst van zorgverze-
keraars. Gezamenlijk maken zij afspraken over prijs en volume van de te
leveren zorg. Een consequentie van dit (nieuwe) stelsel is dat zorginstel-
lingen failliet kunnen gaan wanneer zij zich letterlijk uit de markt prij-
zen. De Rijksoverheid is in dit stelsel teruggetreden: zij schept de kaders
en blijft verantwoordelijk voor de publieke belangen van de zorg: de
 toegankelijkheid, kwaliteit en bereikbaarheid. De Rijksoverheid is in dit
stelsel dus systeemverantwoordelijk. Wat dat precies inhoudt is echter
allerminst duidelijk.13

15

13     Vgl. ROB 2016 en 2018 en RVenS 2016. 
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4   Andere en nieuwe rollen voor het Rijk 
    als middenbestuur

Door glokalisering en horizontalisering verandert het speelveld van de Rijks-
overheid ingrijpend. De decentrale overheden en de Europese Unie winnen be-
leidsinhoudelijk aan belang ten koste van de Nederlandse Rijksoverheid. In
relatie tot niet-statelijke organisaties zien we een nevenschikking van de ver-
houdingen: de overheid in het algemeen en voor dit betoog de Rijksoverheid
in het bijzonder worden steeds meer één van de partijen in een netwerk van
organisaties met ieder hun eigen belangen en ambities. De Rijksoverheid ont-
wikkelt zich aldus tot een middenbestuur, een overheidslaag tussen de regio-
nale en internationale bestuurslaag en als scharnierpunt in maatschappelijke
netwerken die zich inzetten voor het creëren van publieke waarde. 

Dat betekent niet per se dat de Rijksoverheid aan belang verliest. Hij moet zich
wel heroriënteren op rol en taak. Op een speelveld waar andere overheden op
tal van beleidsthema's inhoudelijk het primaat hebben verworven en de Rijks-
overheid niet meer eenzijdig van bovenaf kan sturen maar rekening moet hou-
den met gelijkwaardige samenwerkingspartners, is een Rijksoverheid vereist
met een andere opstelling en ambitie. De ROB ziet voor de Rijksoverheid drie
verschuivingen. In de eerste plaats zijn er rollen die het Rijk al impliciet ver-
vulde maar die door het veranderende speelveld nu een expliciete taak wor-
den. Ten tweede zijn er taken die de Rijksoverheid al had, maar die nu van
karakter veranderen. Ten slotte zijn er ook nieuwe rollen voor het Rijk. 

In de eerste categorie – taken die ze al impliciet vervulde maar die de Raad nu
expliciet als Rijkstaak aanwijst – vallen twee rollen, namelijk die van vertegen-
woordiger en belangenbehartiger. 

Vertegenwoordiging •De nationale overheid vertegenwoordigt de natiestaat Ne-
derland. We zien een duidelijke internationale trend dat mensen tegelijk met
de beweging van globalisering zich juist gaan hechten aan hun nationale iden-
titeit. In zijn meest ruwe vorm kan dat leiden tot nationalisme, maar we kun-
nen ook erkennen dat de behoefte om ergens bij te horen domweg menselijk
is.14 In dat sterke besef moeten we de natiestaat niet afschrijven15 maar de na-
tionale overheid juist de belangrijke rol meegeven dat zij de natiestaat en zijn
inwoners vertegenwoordigt op het internationale podium waar landen met
elkaar overleggen en afspraken maken voor de aanpak van de grote mondiale
opgaven van deze tijd. 

14     Vlg. Bas Heijne 2012. 
15     Het einde van de natiestaat wordt wel afgekondigd in o.a. Jean-Marie Guéhenno 1994. 
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Belangenbehartiging • Dicht bij de rol van vertegenwoordiger ligt die van belan-
genbehartiger. In het spel van overleggen en onderhandelen op een interna-
tionaal podium botsen de belangen en ambities tussen landen en in dat geval
dient de nationale overheid de belangen van haar inwoners in te brengen.
Maar ook in een complex netwerk van veel nevengeschikte partijen heeft het
Rijk de taak om op te komen voor het algemeen belang daar waar de andere
spelers vooral hun deelbelang zullen bewaken. 

Tot de tweede categorie – taken die ze al had en die volgens de Raad nu van
karakter veranderen en/of uitbreiden – behoren de rol van systeemverant-
woordelijke, de beleidsmaker die differentiatie mogelijk maakt en de hoeder
van de rechtsstaat. 

Systeemverantwoordelijke • De Rijksoverheid is van oudsher op veel terreinen al
systeem- of stelverantwoordelijke (geweest). Ze is dat bijvoorbeeld al decennia
voor het onderwijs. De scholen voor speciaal, basis, voortgezet, middelbaar en
hoger onderwijs en universiteiten hebben een grote mate van autonomie
maar het Rijk moet erop toezien dat het stelsel als geheel werkt. Wanneer de
regio belangrijker en beleidsrijker wordt, wat zich onder meer heeft vertaald
in de decentralisatie van nieuwe taken naar het lokaal bestuur, wordt de taak
van het Rijk als systeemverantwoordelijke verruimd. In een recent Briefadvies
over stelselverantwoordelijkheid heeft de Raad betoogd dat voorkomen moet
worden dat de verwijzing naar systeemverantwoordelijkheid tot een vlucht-
heuvel wordt gemaakt van de onmiskenbare complexiteit van de werkelijk-
heid. Beter is het om de ingewikkelde verwevenheid van de huidige netwerk-
relaties te erkennen en tot uitgangspunt te nemen voor een permanente dia-
loog tussen overheden onderling en op Rijksniveau tussen Parlement en re-
gering over hoe aan die systeemverantwoordelijkheid invulling kan worden
gegeven. Een dergelijk gesprek is volgens de Raad zinvol en nodig om elkaars
verwachtingen expliciet te maken en daarmee ieders visie op de rol van het
Rijk als verantwoordelijke voor het stelsel boven tafel te krijgen. Daarmee kan
worden voorkomen dat iedereen wat vindt over systeemverantwoordelijkheid
maar langs elkaar heen praat omdat elk daar iets anders mee bedoelt.16 Hoe-
wel de term ‘systeemverantwoordelijkheid’ onmiskenbaar enigszins een hië-
rarchische relatie veronderstelt, zit de verandering van rol nu juist in de
opdracht voor het Rijk om deze taak meer vanuit nevengeschiktheid vorm te
geven en de mede-overheden als medeverantwoordelijke te benaderen en be-
trekken. Het stelsel functioneert beter met actoren die zich mede-eigenaar
voelen en daarvoor eigen beleidsruimte krijgen dan dat zij tot uitvoerders wor-
den gemaakt van een taak waarbij zij geen zeggenschap ervaren over hoe zij
die taak tot uitvoer moeten brengen. 

16    Raad voor het Openbaar Bestuur 2018. 
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Differentiëren •Wanneer de Rijksoverheid bemiddelt tussen maatschappelijke ac-
toren en/of overheden, dient zij zich er bewust van te zijn dat het niet altijd
generieke wetten en regels kan uitrollen over het land. Het primaat ligt steeds
meer bij de regio's en de regionale opgaven; de betrokken partijen en de daar-
bij passende oplossingen zullen in de regel moeten verschillen. Daarmee
wordt het een belangrijke taak van de overheid om verschil in beleid mogelijk
te maken. Dat klinkt eenvoudiger dan het is opgeschreven, want de Rijksover-
heid is gewoon om gestandaardiseerd beleid voor het hele land te ontwikke-
len. Zij moet nu eerder (wettelijke) barrières wegnemen die nu nog differen-
tiatie in de weg staan. 

Hoeder van de rechtsstaat • In het hierboven geschetste complexe en diffuse
speelveld met regionale overheden en internationale verbanden die beleids-
inhoudelijk veelal aan de knoppen zitten en bedrijven en maatschappelijke
 organisaties die graag hun deuntje meezingen, heeft en behoudt de Rijksover-
heid de belangrijke taak om de rechtstatelijke kaders te borgen. Hij staat pal
voor een goede rechtspraak, borgt dat in de besluitvorming – op welk niveau
of aan welke tafel die ook moge plaatsvinden – rechtvaardigheid en rechtma-
tigheid leidende principes zijn en stimuleert een pluriform politiek-maat-
schappelijk debat. De Rijksoverheid is aldus de hoeder van de democratische
rechtsstaat. Dat was hij natuurlijk al, maar met de nieuwe hybride verhoudin-
gen is die taak misschien wel urgenter dan ooit.17

Ten slotte beschouwen we de rol van schakelaar en kennismakelaar als nieuwe
rollen voor het Rijk. 

Schakelen •Het middenbestuur heeft het overzicht dat overheden en organisaties
missen die zich op andere plekken in het netwerk bevinden. De Rijksoverheid
moet vanuit die positie schakelen tussen Europa en de regio en in de netwer-
ken tussen alle partijen die bij willen dragen aan de creatie van publieke
waarde. Vanuit de rol van schakelaar vertaalt zij generiek beleid vanuit Brussel
en concretiseert het voor de decentrale overheden in eigen land. En vanuit het
overzicht heeft het middenbestuur de belangrijke taak om te bemiddelen en
de mogelijke belangentegenstellingen die uit die verschillende posities voort-
komen te overbruggen en met elkaar te verbinden. 

17     Zie ook het betoog van Herman Tjeenk Willink in Groter denken, kleiner doen (2018) waarin
hij stelt dat de principes van de rechtsstaat misschien nog het enige is dat de samenleving
bindt. 
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In zijn advies ‘Goed geschakeld’ laat de Adviesraad voor Internationale
Vraagstukken (AIV) zien dat de Rijksoverheid in tijden van glokalisering
een belangrijke functie vervult in schakelen tussen de EU en het
 decentrale bestuursniveau. In het AIV-advies wordt vastgesteld dat de
afgelopen jaren belangrijke stappen zijn gezet om regio’s nauwer bij 
de EU-beleidsontwikkelingen en -besluitvorming te betrekken. Tegelij-
kertijd wordt geconstateerd dat decentrale overheden op bepaalde ter-
reinen nog altijd niet door het Rijk worden betrokken. De AIV ziet
daartoe een belangrijke rol weggelegd voor het ministerie van BZK dat,
gezien de rol van ‘moederdepartement’ van decentrale overheden, de
taak heeft om de belangen van de regio’s te beschermen en deze goed
en tijdig te betrekken bij de beleidsvorming over Europa. Het advies
stelt echter ook vast dat regio’s waarschijnlijk steeds minder volgend 
en steeds meer leidend zullen zijn in de bestuurlijke ontwikkeling. 
De nationale overheid zal, zo verwacht de AIV, dan ook aan bestuurlijk
gewicht verliezen.18

Kennismakelaar • De kennisinfrastructuur is nog steeds georganiseerd op Rijks-
niveau. In Den Haag bestaan Hoge Colleges van Staat, Planbureaus en advies-
colleges die expliciet als opdracht hebben om regering en parlement te
bedienen met hun kennis, onderzoeken en adviezen. Tegelijk hebben we hier-
boven vastgesteld dat de regio en Europa aan belang winnen en beleidsrijke
keuzes moeten maken. Zeker voor de regio geldt dat de politici en bestuurders
aldaar daarvoor niet altijd de toegang hebben tot de benodigde kennis om de
belangrijke besluiten afgewogen te kunnen nemen. Het Rijk zit op een rijke
schat aan informatie die niet vanzelf mee decentraliseert met de taken. Daar-
mee krijgt het Rijk de belangrijke taak om als kennismakelaar op te treden en
daarmee te zorgen dat de beschikbare kennis op de juiste plekken terechtko-
men. De Rijksoverheid moet de informatie niet voor zichzelf houden, maar
voorzieningen opzetten die ervoor zorgen dat kennis kan doorsijpelen naar de
mensen die voor hun regio belangrijke beslissingen moeten nemen.19

18     AIV 2016.
19    De Raad is voornemens over dit thema hierna een apart Signalement uit te brengen.
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