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Voorwoord

‘Op een punt voel ik me echt onbehagelijk en
dat betreft een concrete les uit het verleden.
De loyaliteit van ambtenaren tegenover

hun taak als bewaarders en hun openheid
tegenover de gebruikers - de burgers - is een
zeer kostbaar goed... Frederik de Grote vond de
ambtenaar uit. Geef hem zekerheid, laat hem
werken binnen een apolitieke bureaucratische
orde en men zal merken dat hij bereid is tegen
een relatief laag loon te werken... De overheid
is een onbetrouwbare werkgever geworden.
Dit is gevaarlijk. Ons publieke domein heeft
toegewijde tuinlieden nodig. Zeker nu de

tuin overwoekerd is en op orde moet worden
gebracht.” — F.H. van Holthoon, 1988

Dit boek heeft als onderwerp: de studie van veranderingen in
het openbaar bestuur, met name waar het de relatie met het
ambtelijk apparaat betreft. Specifiek gaat het over de gevol-
gen van de voorwaardenscheppende staat voor de publieke
dienst in een multi-level governance systeem. In het bijzon-
der behandelt het eerste deel hoe dat openbaar bestuurin
brede zin functioneert en wordt bestuurd (gemanaged) om

de samenleving blijvend van dienst te kunnen zijn. Dat wordt
hier het management van de publieke sector genoemd. Het
management van de publieke sector omvat meer dan alleen
de activiteiten van (publiekrechtelijke) overheden. Het omvat
ook de inzet van burgers, maatschappelijke organisaties en
bedrijven bij de vormgeving van publieke belangen. Over wat
dat laatste inhoudt, komen we nader te spreken. Het boek
omvat een verdere uitwerking van mijn onderzoekagenda als
bijzonder hoogleraar op de leerstoel Comparative Civil Service
and Public Sector Reform aan de Universiteit Leiden en bij het
CAOP in de afgelopen tien jaar. Die agenda is al bepaald bij
mijn promotie ‘Ambtenaren in Nederland. Omvang, Bureaucra-
tisering en Representativiteit van het ambtelijk apparaat’ (met
Renk Roborgh) in 1993.

24 openbaar bestuur en het ambtelijk apparaat



De agenda is verder tot uitdrukking gekomen in het internationale
civil service systemproject (1995-2015). Die lijnen worden hier verder
doorgetrokken.

Het gaat niet om alleen een diepgravende kennisneming van het on-
derwerp. Ook worden (recente) empirische gegevens gepresenteerd.
Daarnaast wordt kritisch gekeken hoe het met de kwaliteit van het ma-
nagement van de publieke sector is gesteld. Internationaal staat het
Nederlandse openbaar bestuur hoog aangeschreven (zie hoofdstuk
14). In het politieke debat, klassieke en sociale media worden kritische
noten gekraakt over die kwaliteit gegeven een aantal forse crises in

de uitvoering van bijvoorbeeld het kindertoeslagenbeleid, het jeugd-
beleid, het functioneren van het Centraal Bureau Rijvaardigheidsbe-
wijzen (CBR) en het Uitvoeringsinstituut Werknemersverzekeringen
(UWV) en het toezichtsbeleid in het sociale domein (zie eveneens
hoofdstuk 14). Hoe kan het overheidsfunctioneren in dat licht verbe-
terd worden? Dit is het hervormingsperspectief. Daarbij gaat heter
niet alleen om de kwaliteit van die publieke dienstverlening op peil te
houden, maar ook om deze te verbeteren gegeven de aard van de uit-
dagingen waarmee de samenleving en het openbaar bestuur worden
geconfronteerd.

Uitgangspunt is dat de samenleving en het openbaar bestuur elkaar
nodig hebben voor een goede zorg voor gemeenschappelijke (col-
lectieve) zaken. Die gemeenschappelijke zorg wordt uitgedrukt met
het begrip ‘multi-level governance systeem’. Multi-level governance
omvat het bestuur van gemeenschappelijke belangen door publieke
en private actoren op verschillende schaalniveaus (Marks & Hooghe,
2001; Toonen & Van der Meer, 2006; Peters & Pierre, 2001a; Van den
Berg, 2011). Daarnaast is er een voorwaardenscheppende rol weg-
gelegd voor (overheids)organisaties in het openbaar bestuur. Aan de
uitleg van beide begrippen wordt in het boek uitgebreid aandacht be-
steed. Wanneer we spreken over management van de publieke sector,
gaat uitdrukkelijk de aandacht niet alleen uit naar interne beheers-
activiteiten van overheidsorganisaties. Die interne managementbe-
nadering is zeker van belang, maar het betreft slechts een onderdeel
van het management van de publieke sector. Er staat daarom niet voor
niets management van de publieke sector en niet management in de
publieke sector. Dat kan wellicht slechts een semantische slimmig-
heid lijken, maar is het zeker niet. Het gaat evenzeer over de wijze en
kwaliteit van de besturing van een multi-level governance systeem.

openbaar bestuur en het ambtelijk apparaat 2 5



Dat systeem is opgebouwd uit een veelheid aan (samenwerkende en elkaar be-
strijdende) overheids- en private instellingen, organisaties, politiek-maatschap-
pelijke actoren en burgers die actief zijn binnen sectoren van die publieke dienst-
verlening. Dat multi-level governance systeemniveau is dan ook een bepalende
factor voor het karakter van het management en functioneren van de afzonderlij-
ke organisaties binnen dat systeem.

Dat laatste geldt in gelijke mate voor het functioneren van afzonderlijke actoren
binnen de organisaties in dat multi-level governance systeem. Deze drie nauw
met elkaar verbonden niveaus werken door in de behandeling van de thema’s die
verderop aan bod komen. Speciale aandacht gaat uit naar de rollen en het func-
tioneren van respectievelijk politici en ambtenaren als cruciale actoren in het
openbaar bestuur. Met name zal de sleutelrol van ambtenaren wat betreft hun
bijdrage aan de kwaliteit van het openbaar bestuur en hun relatie met de samen-
leving worden belicht. Vandaar ook het citaat van Van Holthoon, waarin staat
dat voor een goede zorg voor burgers in het publieke domein toegewijde ambte-
naren noodzakelijk zijn, die vrijelijk, beschermd en betrokken hun bijdrage aan
de publieke zaak moeten kunnen leveren. Dat citaat was ook de aanhef van mijn
dissertatie. In aanvulling hierop zou ook gesteld moeten worden dat een goede
zorg voor de publieke zaak ook een taak is voor, en afhankelijk is van, de inbreng
van toegewijde politici en burgers. Op die geamendeerde inhoud van de stelling
van Van Holthoon komen we verderop terug.’
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