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Samenvatting

Openbaar bestuur is mensenwerk, en de kwaliteivdadangt in hoge mate af van
de professionele permanente bestuurders: ambteri2eea publicatie is een be-
schouwing van de positie van ambtenaren binneongetbaar bestuur, waarbij wij
uitgaan van de wisselwerking tussen (a) rol vanwagheid in de samenleving; (b) de
positie van ambtenaren binnen het openbaar bestu(a) de juridische vormgeving
van het openbaar bestuur en de ambtelijke positie.

Gedurende de afgelopen decennia hebben verschallerdormingsgolven zich in de
Westerse landen voorgedaan. Zo kwam het New PMaliagementNP™m) aan het
eind van jaren '70 allereerst op in Angelsaksidaneen. Vervolgens in de jaren ‘80
en ‘90 won het in de landen van continentaal Eusapabelang, zij het vaak in een
aangepaste variant. Aan het einde van de jareneéBthoven de accenten van een
puur bedrijfsmatig functioneren van de overheidr e herwaardering van verant-
woording en rechtsstatelijkheid, en in de jarenid#d de nadruk sterk op integrale
beleidsvorming en joined-up government gelegd.

Veel van deze hervormingen zijn illustratief voer geleidelijke ontwikkeling van
een nieuw type overheid: de enabling of multi-ley@lernance state. Binnen dit type
vervult de overheid geen actieve of producerentémeer), maar een kaderstellende
en voorwaardenscheppende rol voor maatschappelikeivate partijen. De samen-
leving wordt bestuurd door een complex samenspebvganisaties en actoren van
verschillende bestuurslagen en vanuit de publisémi-publieke en private sector.
Deze ontwikkeling heeft ook duidelijke gevolgen vode positie en rol van ambtena-
ren. Zo worden aan de ene kant deels andere attiter vaardigheden van ambtena-
ren verwacht, en rijst aan de andere kant de neddam “klassieke” waarden van
een professioneel ambtelijke apparaat, zoals ekditneutraliteit en integriteit, op-
nieuw expliciet te maken en binnen de actuele cofitetekenis te geven.

De positie van ambtenaren en de juridische vornmgedaarvan heeft ook in veel an-
dere landen hernieuwde aandacht gekregen. Veesuthdloplossingen zijn gekozen
voor vergelijkbare problemen. Voorbeelden hiervigmenerzijds een min of meer
gelijktrekking van de positie van ambtenaren metwdin werknemers in de private
sector (Itali€, Zweden, Denemarken) en anderzigdsdoering van een nieuwe Civil
Service Act die juist het eigene van het werkerrd®overheid benadrukt (Groot-

Brittannié).



In deze publicatie betogen wij dat ook voor Nedwtlde nieuwe overheid geen ge-
normaliseerde arbeidsrechtelijke positie voor amdnten vereist. Sterker nog, aan het
gelijktrekken van de rechtspositie kleven belakgripjadelen, zowel in financiéle als
bestuurlijke zin.

Op basis van de analyse in dit rapport wordt gdstat er een noodzaak bestaat voor
een ambtenarenstatus nieuwe stijl, waarbij meeda&dn wordt besteed aan een pu-
bliekrechtelijke regeling van vraagstukken op heetdin van integriteit, moraliteit,
politieke neutraliteit en de bescherming van de telijke professionaliteit tegen wil-
lekeur van politiek en management. De soms gesagg#e aanpassingen van het
privaatrechtelijke stelsel op materieel en immatdriviak om de positie van zowel
publieke als private werknemers te verbeteren raetverwijzing naar het Zweedse
stelsel zijn in juridisch opzicht interessant. Echigegeven de politiek-bestuurlijke,
de institutionele en economische werkelijkheid zlgre ‘oplossingen’ niet erg reéel
te noemen. De richting in de politiek lijkt eerd# andere kant ingeslagen. Boven-
dien zou met het Zweedse arbeidsrecht ook de glolitbestuurlijke en samenle-
vingstructuur moeten worden overgenomen om afgfst@rschijnselen tegen te gaan.
Daarom blijkt ook op het (im)materiele vlak beschemgmaatregelen nodig. Daar-
voor is gegeven het karakter van de verrichte waakzheden en de positie van amb-
tenaren in het openbaar bestuur nog steeds eerekraohtelijke regeling van aan-
stelling, ontslag en rechtsbescherming noodzakdljk regeling moet op bovenge-
noemde punten worden versterkt, aangescherpt eyezetn Ook om pragmatische
redenen verdient het niet de voorkeur het recemtiatief wetsontwerp van de Ka-
merleden Koser Kaya en Van Hijum in deze vorm deozetten. De transitiekosten
van normalisering worden sterk onderschat en dstefmnoverschat. Gegeven de in-
voeringsdatum van 2015 betekent dit dat het huikiaj#@net Rutte wel met de kosten
te maken krijgt en niet met de veronderstelde (eweda) baten. Uit onze analyse
blijkt dat het verstandiger is de energie te bestedan een nieuwe ambtenarenwet
waar inhoudelijk de positie van ambtenaren in lpgndaar bestuur en hun bijdrage
aan het besturingsproces wordt geregeld. De amdnteviardt hier gepositioneerd als
een zelfbewuste dienaar die politiek en maatschdagiliteert vanuit zijn of haar

professionalisme.



Inleiding

Reorganisaties in het openbaar bestuur zijn bigreelfsprekend geworden. Hervor-
mingen lijken een integraal onderdeel te zijn van fanctioneren van de overheid.
Het karakter van het openbaar bestuur brengt nobtrmiee dat burgers zich in veel
gevallen niet kunnen onttrekken aan het handelanovarheidsorganisaties: ze kun-
nen die organisaties niet vermijden en ze zijn z@rafhankelijk (Klinkers & Rijnja
2010). De activiteit van ‘besturen’ veronderstadt imaken van voor een ieder gel-
dende bindende beslissingen. In een democratisdigsstaat is een dergelijk open-
baar bestuur gebonden aan de wet, democratischieggie en de toekenning van een
directe dan wel indirecte stem aan burgers. Tebetskent die stem, dat burgers er
op moeten kunnen rekenen dat ze waarachtig gelaandken, al houdt dit niet in dat
de overheid die stem klakkeloos en onberedeneérblgen. Dathorenis niet alleen
formeel maar ook materieel van karakter. Naasheise voortvioeien uit responsivi-
teit en democratisch gehalte impliceert de geboneienaan de democratische recht-
staat ook de (vooral bestuurs-)rechteligentrole op de correctheid en het integere
gebruik van toegekende bevoegdheden en middelegeBuhebben niet alleen recht
op een juiste toepassing van deze formele spesregear ze moeten ook kunnen re-
kenen ook op de hoogst mogelijke kwaliteit van eentinue (duurzame) dienstverle-
ning tegen zo gering mogelijke kosten.

Deze criteria van democratie, legaliteit, betrouarbaid, duurzaamheid, robuustheid
van de dienstverlening, effectiviteit en efficienayrmen samen de grondslag van het
momenteel in de aandacht staande concept van ‘goeeirnance’ of vertaald in het
Nederlands ‘goed bestuur’. Dat goede bestuur mie¢tatieen in de instituties maar
ook in politieke gezagsdragers en ambtenaren tidtukking komen. Het vereiste van
goed bestuur kan op deze wijze de legitimiteit endezag van het openbaar bestuur
in de samenleving stutten en verstevigen. Goedibestronderstelt tevens een con-
tinue aanpassing van de institutionele vormgevimgle werking van de overheidsor-
ganisatie (en in het verlengde daarvan die vannt®edijke organisatie) aan de zich
veranderende samenleving en de daar uit voortwideieuitdagingen. Dit hervor-
mingsperspectief kan beschouwd worden als een tgdsevoorwaarde om de kwali-
teit van bestuur te kunnen bewaken en verbeterand&ar ook dat reorganisaties en
hervormingen tot de kernactiviteiten van het opanlmestuur behoren. In de volgen-

de paragraaf zullen we hierop meer in detail ingaan



Dit laatste in ogenschouw genomen wordt in dit gslavraag gesteld welke
de gevolgen zijn van (toekomstige) nationale earmdtionale maatschappelijke ont-
wikkelingen voor de inrichting en werking van hgteabaar bestuur en in het ver-
lengde daarvan de (rechts)positie van de ambtenaar.

Vaak wordt de opkomst van de enabling state, dewaardenscheppende
staat en het toenemende belang van multi-levelrganee als voorbeelden van zulke
ontwikkelingen genoemd. Wat zijn de gevolgen daarvaor de rol en positie van
ambtenaren binnen in het openbaar bestuur? Direet morden aangetekend dat een
veranderingsperspectief niet het element van coitéit binnen het openbaar bestuur
mag overschaduwen. Die mengeling van veranderinglgvendheid’ speelt een be-
langrijke rol in het verhaal. Om de veranderendétaiijke rolopvattingen te analyse-
ren, wordt verder in deze uiteenzetting een drigddeaaltypisch onderscheid gein-
troduceerd. Deze driedeling omvat (a) de ambtealsaonmondige dienstknecht, (b)
de ambtenaar als een zich verzelfstandigende eabongen professional en (c) de
ambtenaar als zelfbewuste dienaar.

Als sluitstuk van de redenering wat de toekomstaesn positie van de amb-
tenaar zal (moeten) zijn, zullen we de juridiscbemgeving van de positie van amb-
tenaren bespreken. Een vormgeving waarbij uitvoerigning gehouden moet wor-
den met de diversiteit aan typen ambtelijke werkexesmDe juridische positie van
ambtenaren, vaak aangeduid met de term de ‘anMateliptus’ staat momenteel weer
in de publieke en politieke belangstelling. Begovember 2010 is een initiatiefwets-
ontwerp ingediend door de Kamerleden Koser Ka@b) en Van Hijum¢DA). In dit
initiatief wetsontwerp wordt de gelijkschakelingatmonisering) van de rechtspositie
van ambtenaren met die van werknemers in de praedtr beoogd. In het dagelijkse
taalgebruik is deze harmonisering de ‘normalisérgapn heten. Hoewel dit stand-
punt, met allerlei nuanceringen en onderscheigearlivan argumentatie, ondersteu-
ning heeft gekregen in de opvattingen van somméajeidismakers (Bekker 2010b) en
wetenschappers (Van der Heijden 2008; Sprenge) 20 Bekker 2010a) zijn er
ook wetenschappers en bestuurders die een andeaétiop op na houden (Niessen
2010; zie ook De Vries, Rutgers, Dijkstra en Van kleer in het themanummer Be-
stuurswetenschappen over het bijzondere van déexde2008 nr.1).

Het opvallende aan de normaliseringdiscussie ineNadd is verder, dat deze
zich tot recentelijk voornamelijk heeft voornamieljeperkt tot de arbeidsrechtelijke

(Van Peijpe 2005) en meer recentelijk ook een mamagt invalshoek op de ambte-



lijke status, waar in eerdere stadia van de diseusst staatsrechtelijke en bestuurs-
wetenschappelijke geluid beter te horen is gewé€jstallend is dat voorstanders van
afschaffing van de ambtelijke status zich vooraldeppubliekrechtelijke wijze van
aanstelling en ontslag lijken te richten. De overigpecten ervan, waaronder de pu-
blieksrechtelijke codes op het gebied van inteyritanticorruptie en politiek-
ambtelijke omgang, de grondrechten van ambtenapemek minder aan bod, of ze
worden menigmaal beschouwd als een binnen hetgtreeht te verwerken restcate-
gorie. Een grondige en systematische empirischiysmaan de feitelijke bestuurlijke
werkelijkheid ontbreekt in veel gevallen. We zulleier later verder op ingaan wan-
neer we in het bijzonder de Nederlandse situati@énzien van de (rechts)positie van
ambtenaren zullen analyseren.

Natuurlijk staat het Nederlands openbaar bestueir alleen in de zoektocht
naar een goede passendheid van de driehoekstakgen (1) de veranderende invul-
ling en inhoud van het openbaar bestuur, (2) debjaaehorende rol en positie van

ambtenaren en (3) de (juridische) vormgeving valadtste twee elementen (figuur 1

hieronder).
Veranderende vulling en in-
houc
Juridische vormgeving van c , Rol en positie ambtenaren
onenbaar hestur en ambteli hinnen het onenhaar hest

Figuur 1: Relaties tussen centrale concepten

Ook in de ons omringende landen en eigenlijk inlaild met een ontwikkeld stelsel
van openbaar bestuur worden dit type vragen gedteltk internationale politieke en
bestuurlijke literatuur en bestuurspraktijk wordit fbelang van een goed openbaar
bestuur om te kunnen inspelen op relevante magipehk-economische ontwikke-
lingen breed onderkend. Allereerst willen we daaingaan op relevante trends met

betrekking tot publieke sector hervormingen vammiérnationaal vergelijkend per-



spectief. We spreken hier niet over het fragmesthraanpassen of hervormingen op
deelterreinen maar over de bredere inrichtingsvra@ée zullen in de hierna volgen-
de paragraaf vier hervormingsgolven onderscheide@rbij de meest recente golf
ingegeven is door de effecten van de huidige firgh@conomische crisis. Hervor-
mingen lijken een terugkeer naar een eerdere NdcPdanagement (NPM) fase in
te houden. De vraag die aan de orde komt, is of deigkeer slechts tijdelijk van
aard is of ook op langere termijn de nodige impigsazal hebben. Daarnaast analyse-
ren we - voordat we verder ingaan op de ambtepjbsitie - in de daarop volgende
paragraaf dieperliggende, lange termijn ontwiklkgdin die van invloed uitoefenen op
de positie van de overheid. Vervolgens richten weadndacht op de gevolgen voor
het ambtelijk apparaat, waarbij de opkomst vanesget van multi-level governance
en de enabling state (de voorwaardenscheppendg lstéti@kken worden. In de daar-
op volgende paragraaf zullen we ons op de situatet eigen land richten met daar-
bij het uitdrukkelijke aandachtspunt van de consetjes van een veranderende over-
heid en ambtelijke dienst voor de ambtelijke staRearna wordt uitgebreid aandacht
besteed aan de ontwikkelingen in een groot aansaddese lidstaten. Overigens gaan
we hierin ook in op de gevolgen van de Europesegmatie voor de positie van het
overheidspersoneel in de betreffende lidstatenvalgens gaan we in op de Neder-
landse situatie. Aan het slot van het betoog zulenenige conclusies trekken en
suggesties formuleren voor de inrichting en inhead een ambtelijke status nieuwe

stijl passend bij het openbaar bestuur en publikdest nieuwe stijl.

Golven van publieke sector hervormingen in Wester se landen: waar naartoe met

het openbaar bestuur?

Kijkend vanuit een vergelijkend perspectief bligat hervormingen in de publieke
sector eigenlijk van elke tijd zijn en ook in ellnd zijn terug te vinden. Zo is in Ne-
derland sinds de vestiging van het Koninkrijk navdkvan Napoleon al van het eerste
begin sprake van een herbezinning op de gekozemisagiestructuur en de wijze van

functioneren van het overheidsappafa@ok kunnen we over de grenzen heen per

! Zie onder meer de commissie Repelaer van Drial g&énrichting van en bespa-
ringsmogelijkheden op het departementale stel$dldii9 gepubliceerd in het rapport



periode duidelijke en gemeenschappelijke trendgwesmaen, waarbij natuurlijk naast
gemeenschappelijke lijnen ook lokale nationaleatas zijn aan te treffen. Die varia-
tie hangt samen met nationale bestuurlijke modedertradities (Painter en Peters,
2010; Van der Meer, Raadschelders en Toonen, 2008k vroege 1%eeuw kunnen
we in West- en Midden Europa een gemeenschappetgkel ontdekken richting de
(al dan niet democratische) rechtstaat, met dapasgend de opkomst van overheids-
organisaties met trekken die later door Max Welebareaucratisch zijn beschreven
(Van der Meer & Raadschelders & Toonen 2008). Dexdnucratie, dat wil zeggen:
het ambtenarencorps, is dan hier te beschouweatealteesgeworden uitwerking van
het legaal rationeel gezag oftewel de rechtstaaterking. Binnen die Weberiaanse
conceptie komen de rechtstatelijke beginselen waoalgemene beginselen van
behoorlijk bestuur als het verbod op vooringenoneghlzorgvuldigheid van bejege-
ning, verbod van willekeur tot uitdrukking. Hoe étk land die nieuwe bureaucrati-
sche orde zijn beslag heeft gekregen, hangt, aflieegesteld, af van de respectieve-
lijke bestuurlijke modellen van landen zodat wespueken van bijvoorbeeld Napole-
ontische, Angelsaksische en continentaal Duitsetsegatmodellen (Wunder 1995).

Zonder een volledige bestuurshistorische verhamgleé willen geven, vallen
dergelijke pandemische hervormingsgolven, zoalsinlige eerste helft van de %9
eeuw zijn opgetreden, ook in latere perioden opisdater in de periode van na 1880
de opkomst van de actieve en producerende ovetbeaién; tot uitdrukking komend
in staats- en gemeentebedrijven, woningbouw, zstgiingen om maar een paar
taakterreinen te noemen. De relatieve personeedssailing van het openbaar be-
stuur verschoof in de richting van technisch, ongjeend, verplegend en uitvoerend
personeel, dat gelijkenis vertoonde met de prigsattor.

Beperken we ons tot de periode na de Tweede Wemdtdp dan is er tot aan
de jaren '70 een trend tot de technocratiseringv@mvetenschappelijking van het
openbaar bestuur en de ambtelijke dienst waar neeneln vrijwel elk van de be-
stuurlijke systemen op nationaal en internatiomaatau ziet men onder andere de
aandacht voor systematische en rationele opzeit\eting van beleid (de planning)

opkomen. Allerlei planbureaus worden ingesteld. idee van een maakbare samen-

(1912) van Staatscommissigesteld iy Koninklijk Besluit van 10 augustus 1910,
no.26voor de inwendige organisatie van departementerAlgemeen Bestuur, van
10 augustus 1910 tot 28 maart 1912 (Commissie \émuwen).



leving doet opgeld. In deze periode ziet men hktwam beleidsambtenaar opkomen.
Voorheen werden zij met de bredere term bestuuramabr aangeduid. Wetenschap-
pelijke en technische rationaliteit zouden een akrgn oplossing van allerlei maat-
schappelijke vragen door middel van blauwdrukberiagen en alomvattende ont-
werpen dichterbij brengenin ieder geval dichterbij dan op basis van pdigien
ambtelijke machtsstrijd zou kunnen gebeuren. Die Jalt goed te onderkennen in
overheidsrapporten en wetenschappelijke studieseisterse geindustrialiseerde sa-
menlevingen van die tijd. Daaruit komen overigems voor elk land duidelijke eigen
accenten naar voren. Als gevolg hiervan treedtveeschuiving op in het gewenste
profiel van de (hogere) ambtenaar: minder genéisdls en algemeen juridisch ge-
vormd en meer vakinhoudelijk specialistisch, wgagbonomische, technische en be-
leidswetenschappelijke kennis gewenst wordt. Dieems&hapstechnocratische bena-
dering heeft de hoge verwachtingen, die in haatetgesverden, in de praktijk niet
waargemaakt. Het is vastgelopen in de weerbarstigresn maatschappelijke proble-
men en in het bijzonder de daaraan verbonden nasgestei.De maakbaarheid van
de samenleving is een illusie geblekdde maatschappelijke onrust van eind jaren
'60 en de opkomende economische crisis van eimh jat0 hebben geleid tot een an-
dere trend in het openbaar bestuur. Deze toepassiig vaak gevat onder term new
public managemenigm).

Hoewel NPM in ieder land een eigen lading en eigéoud heeft gekregen,

zijn veelvoorkomende elementen van dit denken: gomernment like a busine3s’

2 Dit perspectief van de overheid hangt samen nrgieligkbare gedachtestromingen
over de maatschappij en het maatschappelijke vetkedezelfde periode, zoals het
idee van de maakbare samenleving in het politiekeain, en de positivistische tradi-
tie in de sociale wetenschappen.

3 Zie voor een vrij vroege kritiek op het maakbaatiteaal: Herman van Gunsteren
in zijn Quest for control uit 1976.

* Overigens is van de weeromstuit in het bijzondieedn aantal netwerktheoretici de
gedachte ontstaan, dat het openbaar bestuur igedijeel niet in staat zou zijn om
sturing aan maatschappelijke processen te bieders @bk, vanuit empirisch oog-
punt, een eenzijdige voorstelling van zaken.

® De eerste formulering van dit adagium is al aareflvel van de 1eeuw bij de late-
re Amerikaanse president en toenmalige hooglemadurisprudence en Political Eco-
nomy Woodrow Wilson te vinden.



taak- en organisatiescheiding tussen beleid, uilvgesn toezicht, verzelfstandiging,
privatisering/contracting out, deregulering en belijktrekken van juridische arran-
gementen binnen de overheid met die in de privetéos (normalisering). In de jaren
'80 is de populariteit van dit NPM-denken toegenanea heeft de toepassing ervan
zich over vele landen verspreid. Het NPM heeft gjeteidelijk vanuit de Angelsaksi-
sche landen - in het bijzonder vanuit Nieuw-Zee)ahdstralié en het Verenigd Ko-
ninkrijk waar het managementdenken van oudsheridigpworteld (Lynn 2006) - en
gestimuleerd door de OECD (WRR 2010) verspreid\Neaerland en de Scandinavi-
sche landen in de jaren’90 naar het voormalige r@fero van het) Oostblok en ten
slotte meer recentelijk naar de Zuid-Europese lanbfgeressant is ook de rol van het
publiek management als dominante benaderingswiizeeh de internationale be-
stuurswetenschappen. In universiteiten en de wett@pgelijke gemeenschap heeft de
publiek managementbenadering de overhand gekregeneer klassieke public ad-
ministration benaderingen Later zijn er ook kritisdegenstromen ontstaan, waaron-
der het Post-NPM en de Neo-Weberiaanse benadeilijggs{Christen & Lagreid
2007; Pollitt & Bouckaert 2004).

De internationale hervormingsgolf die onder de wag NPM tot stand is ge-
komen, kan globaal in drie fasen worden ondervéddeefase 1 heeft het vergroten
van doelgerichtheid en doelmatigheid van het opa@nbastuur centraal gestaan, door
middel van de introductie van een outputoriéntgirestatiemeting, interne markten
en private managementmethoden. In fase 2 werdesaafocus op externe dienstver-
lening aan toegevoegd. De derde fase wordt gekdmrdeor de nadruk op het be-
houd van de integriteit van de overheid en hetatievan het publiek belang. De per-
spectieven binnen deze fasen hebben elkaar nielbafgmaar zijn te beschouwen als
toevoegingen. Geleidelijk hebben de verschillenazeaten en thema’s uit de praktijk
van het openbaar bestuur zich opgestapeld tot evainsgen nu beschouwen als een
coherente visie op dat openbaar bestuur. Zo isdnpeeld te wijzen op interne span-
ningsvelden in het bijzonder tussen de perspectieaa fasen 1 en 3, waarbij fase 3
door sommigen wordt aangeduid als Post-NPM.

Terwijl dit NPM-denken zich via de bovengenoemdateoverspreidde over
verschillende landen, ontstond er in de tweedet kel de jaren 1990 een nieuwe
stroming die deels in het verlengde van NPM liggicherwijs in het bijzonder fase
3 van NPM), en deels teruggrijpt op traditionelstharlijke waarden en ideeén. Het

gaat hier om de herontdekking van het publiekephgervreemdbaar onderscheiden-
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de van het overheidsdomein. Waarden die vanafdpareuw centraal in de discussie
gesteld werden, zijn responsiviteit, integritegnwbcratische legitimering naast pres-
tatienormen, en de ambtenaar-nieuwe-tijl.

Sinds de westerse landen met de start van de keaslig in 2007 opnieuw in
een economische crisis zijn beland, lijkt in Neded en een aantal ons omringende
landen als het Verenigd Koninkrijk en de Bondsrdigkbopnieuw een bezuinigings-
perspectief met betrekking tot de inrichting, origatie en het functioneren van het
openbaar bestuur overheersend te worden. Dat lgtekerigens niet dat de ideeén
en de taal van nu hetzelfde zijn als die ten tjde de opkomst van NPM. Het huidi-
ge perspectief kent (nog) niet dezelfde (neolilegradeologische of conceptuele on-
derbouwing als NPM. Hoe het ook zij, de trend deeraactie op NPM naar voren
kwam (de herontdekking van het publieke) lijkt iet Ipolitiek-bestuurlijke debat in
elk van de landen op dit moment wat naar de actuedggedrongen door de ver-
schuiving van de aandacht naar de oplossing vaadisbudgettaire problemen. De
vraag is of dat tijdelijk is. Hoe dat ook zij, hetde uitdaging voor politiek, bestuur en
academische wereld een nieuwe benaderingswijzattekielen die de uitdagingen

en prioriteiten waarvoor overheden zijn gesteld etiedar zullen verbinden:

(a) de noodzaak tot ingrijpende bezuinigen;

(b) legitimatie- en rechtstatelijkheidvereisterstellen aan het openbaar bestuur;

(c) de noodzaak van organisatorische efficiéntianaatschappelijke effectiviteit en
(d) responsiviteit ten aanzien van de wensen vagedeenschap en de betrokkenheid

van de burgers in de besluitvorming en publiekestieerlening.

Dit is des te meer urgent gegeven in de hiernaevmlg paragraaf dieperliggende
trends van het multi-level governance (MLG) en ¢g&amst van de voorwaarden-
scheppende staat, die belangrijke consequentiegiaieineebrengen niet alleen voor

het openbaar bestuur maar ook voor de publiekestlien

® Dit perspectief is door Pollitt en Bouckaert kmdtitals het Neo-Weberian State mo-
del (2004).
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Hervormingen vanuit vergelijkend per spectief en de opkomst van de MLG state:

de consequenties voor het openbaar bestuur en de publieke dienst

Deze eerdergenoemde hervormingstrends zijn voodeeh(politiek) ideologisch, en
ook voor een ander deel pragmatisch geformuleent@carden op lange en korte
termijnontwikkelingen in en om het openbaar bestaude respectievelijke landen.
Los van de korte termijn gevolgen van de bancaisiscmet de negatieve gevolgen
voor de financiéle huishouding van overheden zijoak diepere, lange termijnont-
wikkelingen te onderscheiden. Op het internationddé heeft een aantal ontwikke-
lingen directe of indirecte invioed uitgeoefend (dp vormgeving) van het openbaar
bestuur en de publieke dienst. Enkele sprekendebeettien zijn de veranderde (eco-
nomische) wereldorde sinds de val van de meestenconstische systemen, de op-
komst van nieuwe economische grootmachten, de noemde effecten van mondiali-
sering, transnationale en demografische ontwikgelmn milieuproblemen en klimaat-
verandering, en internationaal terrorisme. Al degenderprocessen lijken de domi-
nantie van natiestaten te verminderen (Farazmamin&owski, 2006). Snellere uit-
wisseling van informatie en gemakkelijkere toeg#wtginformatie lijken het belang
van territorialiteit, het wezenskenmerk van natlerstaten, minder relevant te maken
(Vollaard, 2009). Maar er zijn ook ontwikkelingem fegengestelde richting (Raad-
schelders, Toonen & Van der Meer 2008). Positiavenegatieve effecten van bij-
voorbeeld globalisering hebben een onderscheidarerking op onderdelen en seg-
menten van de samenleving en van de arbeidsmaidtdiRersiteit in effecten kan
verklarend zijn voor een deel van de toegenomerigolaappelijke en politieke onte-
vredenheid onder kiezers. De gevolgen van globaligen in het bijzonder de nega-
tieve effecten voor delen (de ‘niet-elite’) van smenleving lijken daarmee de be-
trokkenheid op nationalistische en regionalististdeenties te versterken. We moe-
ten daarbij niet vergeten dat overheden en zeesrzeék de Nederlandse overheid
altijd gefunctioneerd hebben in een afhankelijkheash de internationale omgeving
en dat globalisering en de toename van de inteahtivan nationale overheden zich
historisch gezien steeds gelijktijdig hebben onkelk. Vanuit dit perspectief gezien,
vormt globalisering geen principiéle ondermijnirgnvde staatsmacht. Op de Europe-
se integratie als specifieke internationale fagaan we later verder in.
Ontwikkelingenbinnende nationale staten zijn bijvoorbeeld de steedgit®o

eisen van actievere, beter opgeleide en zich steeds individualistisch opstellende
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burgers die hun stem willen laten horen en die @atngemaakte oplossingen voor
maatschappelijke problemen verwachten. Bovendiefft loe overheid te maken met
de toenemende invioed van parallelle maatschagpeéjn bestuurlijke besluitvor-
mingsarena’s, en ook met de toenemende snelhdid@reelheid van informatie uit-
wisseling (WRR 2010). In die context zou de (vemnstelde vroegere monopolie-)
positie van de centrale overheid ook binnenlandieonijnd worden (Page & Wright
2007). Aan de andere kant, maakt het bestaan vandere beleids- en besluitvor-
mingarena’s of netwerken de (rijks)overheid ook bstwvan haar intermediaire
(waaronder ook een arbitrerende rol) die geen enketlere partij kan vervullen (Du
Gay, 2000). Terwijl centrale overheden op een resksbeleidsterreinen nog steeds
het initiatief nemen (zie het concept vanadtive stat® heeft de overheid in de con-
text van deenabling state eenoorwaardenscheppende positie gekregen (Page &
Wright, 2007; Van der Meer 2009).

Er is bij deze schets van ontwikkelingen een k&etieng te plaatsen. De
noodzakelijke aandacht voor het veranderingspetighd@n het gevaar in zich ber-
gen, dat continuiteiten over het hoofd worden geziéet nieuwe wordt verabsolu-
teerd waarbij een staande praktijk wordt veronadtad met alle negatieve gevolgen
van dien. De tendens naar een voorwaardenschepgtamtesiuit niet uit dat op be-
paalde terreinen waaronder op het gebied van debape orde, rechtspraak en verde-
diging, de zogeheten klassieke overheidstaken mendrbij passende gezagsverhou-
dingen nog steeds kunnen domineren of zelfs stevketen. Naast de besluitvorming
(provisiebeslissingen) ligt de productie (uitvogpirvan dit type taken hoofdzakelijk
bij de overheid. Dit geldt in het bijzonder vooedinderdelen waar sprake is van een
geweldsmonopolie. Naast deze klassieke taken isxia schil in het openbaar be-
stuur bijgekomen, die de actieve en zelfproducerergizorgingstaat deels heeft ver-
vangen. Deze tweedeling heeft consequenties vodatde te bespreken gevolgen
voor te onderscheiden categorieén van overheidspeet Met de voorwaarden-
scheppende staat zien we accentverschuiving vareaiuidige nationaal staatsbe-
stuur naar een systeem van multi-level governamaarin beleid in toenemende mate
gemaakt en uitgevoerd wordt in een stelsel vanidmietwerken, een samenspel van
territoriale overheden (zich uitstrekkend van Ews®p Unie tot gemeenten), functio-
nele overheden (van ZBO’s, waterschappen tot enfumetionele regionale samen-
werkingsverbanden), publiek - private partnershgzssamenwerking tussen burgers,

private organisaties, adviseurs en de overheide@pgkt moet worden, dat de mate
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en richting van de verschuiving van een eenduiditionaal- staatsbestuur naar een
multi-level governance systeem van land tot landafglt. In Nederland met de gede-
centraliseerde eenheidstaat hebben we in de peradeerzuiling al eerder te maken
gehad met een vorm van multi-level governance.Judeschil met de huidige tijd is
met name gelegen in de gevolgen van de Europemgsem de fragmentatie van be-
stuur als uitvloeisel van het NPM en de functics®iing van het bestuur.

Hoewel als eerder gesteld er ambtenaren in soertenaten zijn, is de conse-
guentie van bovengeschetste ontwikkeling, dat anaslpén die, zowel in de beleids-
vorming als in de uitvoering in een multi-level g@onance context opereren, meer dan
ooit tevoren, makelaars en poortwachters zijn gdetemidden van een breed scala
aan non-profit en private belanghebbenden operemmdneerdere schaalniveaus
(Raadschelders et al. 2008). Gegeven deze gerimgel@k op het zelf produceren
van diensten is er momenteel minder sprake vartieowerlap met bedrijfsleven en
de ‘not for profit’ sector. Dit heeft ook gevolgenor de typering van de verrichte
arbeid door ambtenaren. Waar in 1982 De Jong (©1818) kon stellen dat er qua
type werk en daarmee gedeelde verantwoordelijkihead het algemeen belang over-
heid en private sector naar elkaar toe zijn gedrasials gevolg van de herijking van
de verzorgingstaat in de richting van de voorwaasdbeppende staat dat anders ge-
worden.

Die veranderende positie van ambtenaren, gegegeopkomst van multi-
level governance en de voorwaardenscheppendelsattgevolgen voor te verkie-
zen ambtelijke rolconcepties. Voor deze gevolgehespreken moeten eerst drie te
onderscheiden ambtelijke rolconcepties worden gado®&atuurlijk zijn er vele soor-
ten ambtenaren. Hier bespreken we de positie varoerheidsfunctionarissen, die
betrokken zijn bij de kernactiviteiten van de owsd) die worden gekenmerkt door
het publiekrechtelijke (gezags-, publieke monopae politiek ingebedde) karakter.

Ten eerste kan men de rol van de ambtenaar zietieal®n een dienstknecht,
die kritiekloos en zonder eigen inbreng de orderodgt van zijn politieke opdracht-
gever. De ambtenaar wordt in dit perspectief geaisreen machinaal voorwerp, een
instrument: gehoorzaam, kritiekloos, en in letfieglizin a-moreel dus zonder de eigen
normen en waarden te betrekken op het handelemerheidsdienst. Dit perspectief
klinkt volgens sommigen (overigens ten onrechteyrdio de formeel-legale conceptie
van de Weberiaanse bureaucratie. Het ideaaltypisebkl van de ambtenaar als ge-

formuleerd door Weber hield namelijk geen dienstkén, maar een aan regels en
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recht gebonden professionele adviseur of uitvoerderbtenaren konden op grond
van hun competentie een grote mate van autonomieebieen gedefinieerde functie
(competentie) bezitten. De hiérarchie zorgde er dao willekeurig ingrijpen van ho-
gerhand los van de regels kon worden voorkomenmifglering van hiérarchische
lagen (verplatting) vergroot de interventie modgigden van de top en daarmee ook
de mogelijkheid dat ambtenaren in een dienstknelcivorden gedrongen.

Een tweede manier om de ambtenaar te bezien, ere@éndere opzichten als
het andere uiterste te bestempelen, is de ambtalsagurij) zelfstandige professione-
le zelfbestuurder. Daarbij valt in het verledenéaken aan de ambtenaar die ook hier
op basis van kennis en expertise is aangestelg gnond daarvan een grote mate van
zelfstandigheid bezit ten opzichte van politiek samenleving en de publieke zaak
vormgeeft. In het verleden zijn er in het bijzondersecretaris-generaalniveau men-
sen als de secretaris-generaal Mulder te noemeer Meent worden publieke entre-
preneurs als Docters van Leeuwen en Van Wijnbegggmoemd (Hart, Wille e.a.;
2002; Van der Meer 2004). Laatstgenoemden hebberngans het veld moeten rui-
men na politiek-bestuurlijke conflicten. Een modewariant hiervan bestaat in de
verpersoonlijking van het ambtelijk managerialismie:ambtenaar die zich beroepend
op management autonomie vrijheid neemt en ook zatwoebedeeld. Binnen het
New Public Management luidt het adagium hier ‘lean@gers manage’ (Toonen
2001). Politieke bestuurders hebben met dat managiegeen bemoeienis en willen
dat ook niet hebben. Daarmee komt binnen het aijkbsgparaat macht meer te lig-
gen bij het ambtelijk management. Du Gay (2000%wij zijn boekin Praise of Bu-
reaucracyop het verschijnsel dat de in de moderne managisa¢gebruikte termen
als organisatiegoeroe, visie en missie bijna easigeligieuze connotatie besloten
liggen. Een twijfel aan een ingezette managemenskkan daardoor bijna tot heilig-
schennis worden verklaard. Tegenspraak wordt miadeprijsgesteld. Het manageri-
alisme lijkt zo tot een meer geémancipeerde mariagdan, waarbij de medewerker
in een ondergeschikte afhankelijkheidsrelatie ktenétaan. Maar die manager zit op
zijn of haar beurt ook in een bevelsketen die l@thet topmanagement. Het gevaar
bestaat dat dit topmanagement via het fenomeemyraup thinkonder een gesloten
visievorming gebukt gaat. In toenemende mate wiordhestuurlijke en wetenschap-
pelijke kring gesproken over een zich ontwikkelemadebtelijke professionaliteit. De
nadruk wordt gelegd op een zekere eigenstandiggéiep@®n opzichte van de poli-
tiek) om het publieke belang vorm te geven. Bij miegelijkheid zijn bij de ambtelij-
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ke top in beleid- en uitvoering gegeven de nahijha&in de politiek bij de beleidstop
de nodige vraagtekens zijn te stellen. Op het &agarmiddelbare niveau lijkt de roep
om professionele zelfontplooiing eerder imaginan dverkelijkheid te zijn. In het

meest extreme geval kan zelfs het tegenovergesteldgeval zijn, namelijk dat het
leidt tot (zelf)beknotting.

Een derde manier om de rol van de ambtenaar terbezde conceptie van de
ambtenaar als dienaar: de ambtenaar die politieknaatschappij faciliteert vanuit
zijn of haar professionalisme. Bij de ambtenarenkaa@am op de klassieke over-
heidstaken is van oudsher deze dienaarrol te arfuEgen. De opkomst van een mul-
ti-level governance systeem en de enabling staagtrom ambtenaren met een der-
gelijke rolopvatting op allerlei bestuurs- en hrérasche niveaus. Niet alleen geldt dit
ten opzichte van andere actoren in het netwerky mala in de richting van de poli-
tiek en ambtelijke leidinggevende(n). Hij kan danderen als een inspirerend en pro-
actief spiegelbeeld (de activiteit van appraisadawmlering, in de termen van Peter
Self 1977), en zijn meerdere zowel van strategashinhoudelijk advies voorzien.
Hij dient hiervoor van politieke leidinggevende ambtelijke manager wel het ver-
trouwen en de ruimte te krijgen. De recente hemduneiging tot politiekdureau-
crat bashingis hiervoor niet bevorderlijk.De (bestuurs)ambtenaar is gebonden door
verantwoordelijkheden: enerzijds door de gangbamatratische codes, anderzijds
door de geldende juridische regels. Er zijn dusgtieve en kritische ambtenaren no-
dig om deze spiegelfunctie te vervullen. Dit ishet bijzonder van belang, aangezien
ons democratisch stelsel uitgaat van lekenbesRitiis de kern van ons stelsel. Dat
vraagt om deskundige assistentie. Tegelijkertijthkook het belang van vertrouwe-
lijkheid in de omgang en politieke neutraliteit n@aren. Hoe kan een ambtelijk ad-
vies of kritiek vertrouwd worden wanneer het gdvestaat dat men daarmee naar bui-
ten gaat? Om te gaan met die ambiguiteit behobdedern van de ambtelijke pro-
fessionaliteit. Een rol van de ambtenaar van hetedgype lijkt zowel binnen de klas-
sieke overheidstaken als in de context van hetitiewi| governance in het verband
van de voorwaardenscheppende staat te verkiezean e eerste twee rollen. Er is

voldoende ruimte om op basis van de ambtelijkegasibnaliteit te opereren en hij is

’ Zie bij voorbeeld Henk Bleker in Nieuwsuur vans3fptember 2010 over het ‘verzet
vanuit die bureaucratische apparaten in Den Haedjgi hoge torenglét) zal groot
zijn.’
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door wetgeving en cultuur gebonden wordt aan deliebtingen en verantwoorde-
lijkheden als neergelegd in de democratische regdttsHet moge duidelijk zijn dat
hier sprake is van een spanningsveld of ambiguaeiders gezegd, er moet een ba-
lans gevonden worden tussen vrijheid en gebondértieihet vermogen van de amb-
tenaar om zijn taken te vervullen optimaal verstefenzelfde ambiguiteit treedt op
met betrekking tot de vraag in hoeverre deze anabtevanuit zijn rol betrokken moet
zijn bij het maatschappelijke debat, of zich jua$tijdig er van zou moeten houden.
Daarvoor zijn algemene regels niet onbruikbaar raéarodanig alleen genomen niet
voldoende. Het gaat ook om een persoonlijke vahediben kunde. Dit wordt in de
Amerikaanse bestuurswetenschappelijke literatuor“emft” genoemd. Het is niet
aan te leren wanneer het er niet is, maar hetdeadt training (formeel en ‘on the
job’) wel aan te leren. Vandaar het belang vancsielerekrutering en training, waar-
bij gegeven het eerdere (het is niet bij iedereepadtentie aanwezig), dat ook het
openbaar bestuur bij de rekrutering op dit purgctedf moet zijn.

De vraag is wat het bovenstaande betekent vooodiéigovan het overheids-
personeel zowel inhoudelijk als vanuit een juridisogpunt. Maken deze ontwikke-
lingen een traditioneel, bureaucratisch, carrigiebe ambtelijk apparaat vanwege
een gebrekkige flexibiliteit en aansluiting op dederne arbeidsmarkt onmogelijk,
zoals soms wordt beweerd of ligt het tenminste mrincbor de hand dan voorheen?
(Demmke 2004). Ook is het van belang rekening iedbn met sectoren binnen het
overheidsapparaat waar de continuiteit nog steetdsieest dominante verschijnsel is.
Het veranderingsperspectief kan op onderdelendgkbwerden uitvergroot. In het ver-
lengde is de vraag relevant of het in de contemtraalti-level governance en de groei
naar een enabling state noodzakelijk en/of weksaijdat ambtenaren een aparte
rechtspositie hebben, anders dan ‘normale’ werkemde private sector. Wordt die
noodzaak wellicht versterkt nu de overheid vanel&iitgevoerde verzorgingstaatsta-
ken wat op de achtergrond raakt of zou de overbeidmbtenaren meer gediend zijn
met een genormaliseerde rechtspositie? Dat isefadtiek dat in de volgende para-
graaf aan de orde komt. Allereerst verkennen weittatie in een aantal buitenlan-

den.

8 Dit lijkt op het Weberiaanse Dienstwissen, waagein extra nadruk ligt op de vaar-
digheid.
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De gevolgen voor de positie van het overheidspersoneel vanuit internationaal-

ver gelijkend per spectief

Voordat we de Nederlandse situatie onder ogen nésneet goed om ontwikkelingen
op dit terrein in een aantal West-Europese landdwart te brengen. Het betreft geen
uitputtende selectie, maar landen die vaak alsbesdd in bestuurlijke hervorming-
en in het bijzonder normaliseringdebatten wordemogend. In een aantal ons omrin-
gende landen speelt eenzelfde discussie. Allergaest we in op de situatie waar ge-
geven het rechtstelsel vaak gesteld wordt dat en gprake is van een formeel pu-
bliekrechtelijke status: het Verenigd KoninkrifkVervolgens wordt Duitsland als
klassiek voorbeeldland voor een publiekrechtelijkbgelijk stelsel geintroduceerd
met zijn onderscheid van overheidspersoneel naamB®, Angestellten en Arbeiter.
Daarna gaan we in op Zwitserland, Zweden, Itali®enemarken, die door voorstan-
ders van het normaliseringproces als voorbeeldem Mederland worden genoemd.
Tenslotte, gaan we in op de situatie in Frank@kst-Europa en Zuid-Europese lan-
den. De laatste twee categorieén hebben in deogfgeldecennia activiteiten ont-
plooid om tot (op publiekrechtelijke leest gescldeg ambtenarenwetgeving te ko-
men om zo aan eisen van good governance te volddieneerst is het verstandig de
invloed vanuit Europese wet- en regelgeving te jkeki daar deze de individuele
landsituatie overstijgt.

De rol van Europese wet- en regelgeving, en inbijgonder de rol van het
Europese Hof van Justitie, is van groot belang \d®arbeidsverhoudingen in de pu-
blieke sector. In principe zijn de verschillende Edstaten nog volledig zelf bevoegd
om specifieke regelingen in stand te houden metkieng tot de arbeidspositie van
ambtenaren, zolang deze het vrije verkeer van ébeibiedigt, binnen de beperkin-
gen zoals beschreven in artikel 45(4) van het \&gydran Maastricht. Lidstaten mo-
gen geen onderscheid maken tussen hun eigen stapsb en burgers van andere
lidstaten als het gaat om het aannamebeleid irubbefxe diensttenzijhet een func-
tie betreft waarbinnen openbaar gezag wordt uigewkdf het algemene staatsbelang

bewaakt moet worden. Verschillende uitspraken venHBuropese Hof van Justitie

° Er is hier ten aanzien van politie en militairergrapmerkingen te maken gegeven
statutory acts op deze gebieden. Voorts is er ggelueide discussie over de aard
van de aanstellingen in de publieke dienst in rexeXigd Koninkrijk (Zie De Becker)
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hebben er de afgelopen decennia toe geleid dahtdgarie waarvoor deze uitzonde-
ring gemaakt kan worden, in de praktijk steedsnideis geworden. Zodoende moeten
lidstaten hun regelingen m.b.t. de ambtenaren asepaaan de uitspraken van het
Europese Hof van Justitie. Het Hof heeft door mijspraken de categorieén functies
die volgens het Europese recht tot de “publiekestiebehoren, steeds nauwer inge-
kaderd (zie De Becker, te verschijnen). Dit heeadt @onsequenties voor gesloten car-
rieresystemen, maar minder voor meer open systamdret Nederlandse.

De discussie over de rechtspositie van ambtengesitin bijna alle Europese
landen. We bespreken allereerst het land, waarvgedeet rechtstelsel geen sprake is
van publiekrechtelijke rechtspositie: het Vereniganinkrijk. In het Verenigd Ko-
ninkrijk is begin dit jaar, net voor de parlememikiezingen, de “Constitutional Re-
form and Governance Act 2010” aangenomen. De mewestestellen zijn afkomstig
uit de nota “The governance of Britain” uit 2007addmee heeft ook het Verenigd
Koninkrijk voor het eerst een Ambtenarenwet. Indsent nu de Nederlandse Ambte-
narenwet uit 1929 op een aantal punten weer teusk$e staat. Dat deze wet er is ge-
komen, mag als een historisch feit gezien wordemdad het Verenigd Koninkrijk
voorheen geen ambtenarenwet kende. Het ontbrekereea ambtenarenwet werd
ook gezien als een van de kenmerken van de Biikeservice en een vanzelfspre-
kendheid in lijn met de Britse staats- en bestuaddie die veel minder legalistisch
zou zijn dan de verschillende Europees-Contineriiaktuurlijke tradities. De Britse
wet geeft het ambtelijk apparaat een wettelijkeseeordat de kernwaarden van de
civil service — onpartijdigheid, integriteit, egklieid en objectiviteit — én het principe
van benoeming op basis van verdienste erin vagidelgn. Ook regelt de wet de po-
sitie van de ‘special advisers’ (ook wel spin dogtgenoemd) en de Civil Service
Commission, het orgaan dat verantwoordelijk is Vioetrbeleid t.a.v. overheidsperso-
neel en de rekruteringprocedures en rechtstreedsrae minister-president valt. Dit
orgaan is 11 november 2010 met de civil servicelsegit de “Constitutional Reform
and Governance Act 2010” in werking getreden

Het instellen van een Constitutional Reform and &psance Act kan gezien
worden als een stap in de richting van een Webssiagchtstatelijk model van amb-
tenarenrecht, waar de Britse houding tot voor kdtifd fel tegen het wettelijk vast-
leggen van dit soort normen gekant leek. Dit isr@$sant, om twee redenen. Ten eer-
ste omdat het een aanwijzing vormt voor opgetreagvergentie van de wijze waar-

op de rechtspositie van ambtenaren in de versob#ldidstaten geregeld is en ten
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tweede omdat de ontwikkelingen in het Verenigd Karijk op punten tegengesteld

lijken aan de hervormingen die hebben plaatsgevoimdianden als Italié, Zweden en
Denemarken, die genoemd worden als voorbeeld lamdan de ambtelijke status tot
op zekere hoogte is geprivatiseerd (zie hierondéshrheen heel verschillende mo-
dellen lijken dus naar elkaar toe te groeien, wiadebcontinentale systemen elemen-
ten van de Angelsaksische systemen overnemen (miedeherming en meer gelij-

kenis met de private sector), terwijl Verenigd Kukrijk juist elementen van de con-

tinentale traditie overneemt (wettelijke vastleggvan kernwaarden constitutionele
verplichtingen). Anderzijds kunnen we het insteN@m deze wet in het Verenigd Ko-

ninkrijk ook zien als een zeer modern antwoord epbdlangrijke vragen die zich

voordoen in het kader van een uitdijend aantaliapadvisers die niet gehouden zijn
aan politieke neutraliteit, en die de afgelopernasteeds invlioedrijker zijn geworden,
vaak ten koste van de positie van onpartijdigei@@ambtenaren. In dat opzicht is de
wet dus een regeling die de rollen en positiesweaaschillende typen ambtenaren in
een context van multi-level governance en de engldiate, evenals de klassieke
overheidstaken verheldert en afbakent.

Een groot deel van het overheidspersoneel in Bélgiit een publiekrechte-
lijke (statutaire) aanstelling. Naast de ambtenarat een publiekrechtelijke status
zijn er ook contractmedewerkers, die werkzaam @jjrbasis van het private arbeids-
recht. Weliswaar zijn de arbeidsverhoudingen impiieate en publieke sector de afge-
lopen decennia meer naar elkaar toegegroeid, regalijkertijd zijn de immateriéle
waarden, zoals ethiek, onpartijdigheid en ambieljkofessionaliteit steeds meer deel
van de discussie geworden. Op federaal niveau R&é#t een contractuele aanstel-
ling. (Hondeghem 2010). Volgens Hondeghem wordt opKederaal niveau minder
gebruik gemaakt van outsourcing voor lagere fusctlan in andere landen. Naast
voor eenvoudige functies worden contracten tevefsuikt voor flexibele arbeid en
ook voor technische functies (Janvier en Peetefi5)2@Bij lokale en provinciale
overheden zijn er meer arbeidscontractanten. Nastke stijging zijn van af 2005
de verhoudingen stabiel Het betreft vaak tewerlkstgllaatsen en gesubsidieerde ba-
nen (die beide een meer permanent karakter kunelelpein) en functies op lager ni-
veau. Soms zijn criteria minder helder. In somngeallen wordt de vraag acuut
naar de ratio achter de aanstellingsvorm. Er isudisie over de rechten van deze ar-
beidscontractanten in vergelijking tot ambtenaesamgezien zijn minder bescherming

genieten (ook in politiek opzicht zie De Becker)maimder carriere kansen genieten
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(Hondeghem 2010). De vraag naar een eenheidsstatwat eens om deze redenen
en vanwege NPM en prestatie gerelateerde redersymmige academische publiek
management kringen opgeworpen (zie onder meer @pdokaal en provinciaal ni-

veau: Janvier 2003; Janvier en Peeters 2006; Jagwielenderickx 2020) zonder dat

dit overigens tot op heden tot tastbare resulthgsit geleid.

In Frankrijk stelt de grondwet dat het parlemergrode bescherming van die-
naren in de militaire en publieke dienst gaat. Dendwet stelt echter niet expliciet
dat de medewerkers van de publieke dienst eengbubthtelijke status zouden moe-
ten hebben. De juridische basis voor een eenzighigestelling is vastgelegd in gewo-
ne wetgeving. Een contractuele aanstelling in ddigke dienst is in Frankrijk alleen

mogelijk (a) als er geen ambtenaren zijn die detiarkunnen vervullen, (b) als de

functie tijdelijk is, of als de functie voorkomt @en speciaal daarvoor door de Con
seil d’Etat opgestelde lijst. Voor de rest vallenbdenaren in Frankrijk (op centraal en
decentraal niveau, en in de gezondheidszorg) dmetgsubliekrecht.

Duitsland wordt gezien als het voorbeeldland wasrde bijzondere ambtelij-
ke status betreft. Men kent in Duitsland Beamtgrdiz in een publiekrechtelijk ar-
beidsverband tot de staat staan) en gewoon petseareele publieke sector, van wie
het dienstverband volgens het privaatrecht is gddeddistorisch is er gekozen voor
een bijzondere rechtspositie voor Beamter, omdabidding die deze personen uit
hoofde van hun werk met de staat hebben, de norbiaténg die burgers met de
staat hebben, overstijgt. De Beamte staat ook elidij de staat, hij is een vertegen-
woordiger van de staat naar de samenleving toemigazijn de staat bijzondere
dienst en trouw verplicht, en daar tegenover skegraalde privileges, in de vorm van
salaris, ziektevergoeding en pensié&ha de Tweede Wereldoorlog schaften de Ge-
allieerden het beambtendom in West-Duitsland ahté&c in 1950 is deze publiek-
rechtelijke rechtspositie weer opnieuw ingevoerd.dlgelopen decennia is het aantal
en percentage Beamter beperkt teruggelopen, maaedét vooral te maken met het
feit dat bij geprivatiseerde overheidsonderdeleichtvaart, post, spoorwegen) sinds
die privatisering vanzelfsprekend geen nieuwe béemimeer zijn aangesteld. Perso-

nen die al werkten bij deze organisatie, hebbenBeamtenstatus behouden. Ook bij

19 Een voorbeeld van de bijzondere verplichtingerBtiamter op federaal niveau
naar de staat hebben, is dat zij ook nu nog, gefdniet in deeltijd mogen werken.
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andere overheidsorganisaties, bijvoorbeeld bij Z&Btige organen, is men terug-
houdender geworden met het benoemen van beamb&tngrbiotste deel van het

Duitse overheidspersoneel is geen Beambte, maaesieitfe. De Angestellten wer-

ken volgens tweezijdige arbeidsovereenkomsten éipwkerheid. Zowel met betrek-

king tot de Beamter als de Angestellten zijn deskafgen jaren hervormingen doorge-
voerd die voor meer transparantie en standaareligathet personeelsbeleid moeten
zorgen. Maar het principe van de aparte status slimraren van staat (zij het voor
een selecte groep binnen het grotere apparaag endkrliggende overwegingen zijn
in Duitsland niet veranderd.

Zwitserland, Denemarken, Zweden en Italié wordeakkvals voorbeelden van
genormaliseerde stelsels genoemd. De situatie its@Mand ligt iets anders dan soms
wordt beweerd. Daar is in 2001 een nieuwe Bundsespatgesetz in werking getre-
den, waarmee het oude Beamtenstatut is komen valler. Ook op het niveau van
de kantons is de laatste jaren de Beamtenstatuseingevallen afgeschaft. Het be-
langrijkste gevolg van de afschaffing van dezeustéd dat ambtenaren niet meer elke
vier jaar opnieuw in hun functie benoemd hoevewdeden. Dat was een tijdrovende
en inefficiénte regeling, die nu afgeschaft is. 8adien vallen ook onder het nieuwe
regime, ambtenaren in Zwitserland nog steeds onefepubliekrecht. Het schrappen
van de beambtenstatus heeft daar dus niet betekdrat geen bijzondere rechtsposi-
tie voor overheidspersoneel meer bestaat. De dfsupanoet dus gezien worden als
een maatregel die de efficiency van het HRM-bedichet professionalisme van het
ambtelijk apparaat moet bevorderen, en niet onotedn tot een gelijkschakeling van
de rechtspositie van ambtenaren met die van wergreem de private sector. In De-
nemarken is het grootste deel van het personeal@averheid in dienst van de staat
op basis van een collectieve overeenkomst. Nehdhitsland kent Denemarken be-
ambten, en personeel dat voor de overheid werkr migh de status van beambte
heeft. Beambten zijn bijvoorbeeld topambtenarechtess, politie-, gevangenis en
defensiepersoneel, en hogere functionarissen stadgskerk. Overig overheidsperso-
neel is dus niet formeel aangesteld als ambtenaaey valt voor een groot deel van
het arbeidsrecht wel onder andere wetten dan werkrein de private sector. Voor
hen geldt bijvoorbeeld een Ambtenarenwet, en de tamdren Pensioenwet. Andere
arbeidsrechtelijke regelingen zoals de VakantiewetWet Gelijke Behandeling en
regelingen op het gebied van ouderschapsverloft@jzelfde voor personeel in de

publieke en private sector. Deze regeling gelddssih januari 2001 (Minister of Fi-
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nance, State Employers Authorigmployment in the Danish State Seqt@005)).
Belangrijk is hierbij op te merken dat er in Denekea dus inderdaad gekozen is
voor een gedeeltelijke normalisering van de reatsije van een groot deel van het
overheidspersoneel, maar er worden twee systenast ekkaar in de lucht gehouden
(zie ook Niessen, 2010: p. 25). Ook is interestamten welke categorieén volgens de
Deense wetgever tot het onvervreemdbare domeiml@arverheid behoren, en welke
niet.

In Zweden heeft men in de jaren 1990 (de hoogtgdagan NPM) de ambte-
lijke status afgeschaft en is de rechtspositieh@novergrote deel van het overheids-
personeel vrijwel gelijkgetrokken met personeetienprivate sector. Toch is ook in
Zweden een uitzondering gemaakt voor bijvoorbe@dethterlijke macht. Boven-
dien heeft men rekening te houden met het bijzedan het Zweedse maatschappe-
ljke en sociale model gekenmerkt door een egaditaen coOperatieve (neo-
corporatische) arbeidsverhoudingen. Bij ontslagzaglt de wetgever zich terug-
houdend op (wel geeft de ontslagwet 1970 mogelijkheom tegen willekeurig en
onrechtvaardig ontslag in geweer te komen en hestagnnietig verklaren en met de
sanctie van niet naleving de betaling van hoge d®lergoedingen door de werkge-
ver. Werkgevers en werknemers hebben een grote vaatevrijheid in hun CAO
(Heemskerk 2009). Typisch voor het Zweedse modeleize is, dat de onderhande-
lingen overgedragen zijn aan een zelfstandig agkafps waar werkgevers en werk-
nemers onderhandelen. De overheid staat op afdfaumin overigens neveneffecten,
bijvoorbeeld waar het gaat om de politisering vah &mbtelijk apparaat en het in
stand houden van een zeker esprit-de-corps ondeteaaren.

In Italié is de publiekrechtelijke status van tojmemaren voor wat betreft hun
arbeidsverband in 1993 komen te vervallen: zij leebben privaatrechtelijke rechts-
positie. Het doel van deze hervorming was om héddtalijk apparaat neutraler te ma-
ken in politieke zin, meer mobiliteit te bewerk&tggn, en om de rollenscheiding tus-
sen politici en ambtenaren te verduidelijken endkdenen hierop aanspreekbaar te
maken. De nadruk ligt in Italié duidelijk op pro$esnele kwaliteit, integriteit en poli-
tieke onpartijdigheid, en feitelijk niet op bezgimigen of het toepassen van markt-
mechanismen op het personeelsbeleid binnen deeadethteressant is dat in 2002 is
besloten om de hoogste ambtenaren (secretariseggnieeau) toch weer per decreet
aan te stellen (een eenzijdig publiek besluit) @ong2009). Daarmee is de privatise-

ring van het ambt van topambtenaar weer deelsdedrgaid. De aanstelling is dus
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onder het publiekrecht geregeld, maar het salasisltnelke drie jaar in een individu-
eel en privaatrechtelijk contract vastgelegd.

Een aparte positie nemen de voormalige commurigitanden van Midden-
en Oost Europa in. In de periode voorafgaande earaldvan het communisme waren
de ambtelijke apparaten sterk onderhevig aan deatervan de dominante partij. Een
eigen rechtspositie om een tegenwicht te biederdaanvloed van partij en politiek
was afwezig (Dimitrova 2002). Evenzeer werd hehinalige systeem geplaagd door
personalistische verhoudingen vanuit de (politiekepartij-) top, met nepotisme en
favoritisme als gevolg. Na de val van het commueign in een groot aantal van de-
ze landen naar aanleiding van het toetredingsprotete Europese Unie zijn er initi-
atieven gestart om de ambtelijke organisatie tearen van een steviger basis, zodat
deskundigheid en (politieke) neutraliteit betertiah recht konden koméhDit heeft
geleid tot een wetgevingsproces waarbij nieuwe l(pkitechtelijke) ambtenarenwet-
ten tot stand zijn gebracht. De hervorming van derleeidsdienst in de toetredings-
landen was een van de belangrijkste vereisten pedede na de EU top in Kopenha-
gen (1993) en de EU top in Madrid (1995). Bijkomemditeria stellen dat er een pro-
fessioneel ambtelijk apparaat dient te zijn, zorui#itisering, gebaseerd op verdien-
ste en dat dit ambtelijk apparaat moet werken vwggeformaliseerde integriteit-
maatstaven. Ook de OECD werkt in deze richting.aéodie hebben de toetredings-
vereisten bijgedragen aan op Weberiaanse leesh@gse ambtenarenwetgeving in
deze landen (Cardona 2009; Adomonis 2009). In dé&tigk is echter gebleken, dat
politieke bestuurders hebben geprobeerd deze nggelite omzeilen of de implemen-

tatie daarvan te vertragen.

1 In het amendement (2001) op de Hongaarse Ambtetaick de preambule als
volgt: The Parliament acknowledges the significafg played by public servants in
the operation of state organisation so far. In otdechieve a more complete compli-
ance with constitutionality, however, it has becameessary to further enhance and
increase the education of public servants as wdhea professional and ethical re-
guirements for them. To that end it shall be ertstinat the accountability of public
servants, the public nature of decision-making hitkeesty in conduct of public ser-
vants, the exemplary conduct of leaders, as weheasinselfishness and unbiased na-
ture of those in public service, and the objectiat handling public matters, are real-
ized to their fullest (Bron: Unpan).
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Deze rondgang langs een aantal Europese landerzitaatdat de discussie
over de rechtspositie van ambtenaren in een veirsaide maatschappelijke en be-
stuurlijke context overal gaande is. Het laat om zat in de andere landen de dis-
cussie niet beperkt is tot de louter arbeidsreifkéehspecten, maar dat de rechtsposi-
tie van overheidspersoneel veel duidelijker betevkkvordt in een bredere discussie
over de rol en positie van ambtenaren waarbij @ykeigen professionalisme, de ver-
houding tot de politiek en samenleving en de mate zelfstandigheid binnen de bu-
reaucratische organisatie een centrale rol inneMé&rar mogelijk heeft men op ar-
beidsvoorwaarden en sociale zekerheidsvlak pubkekerivate sectoren naar elkaar
laten toegroeien. Het onderwerp van de normaligeran de ambtelijke salariéring is
daarbij uitdrukkelijk vermeden gegeven de politiékemaatschappelijke geladenheid
van beloningen in de publieke sector (zie PeterBrams 2011). In de meeste geval-
len is ruime aandacht besteed aan een publiekiigohtegeling van vraagstukken op
het terrein van integriteit, morele competentielitig&ke neutraliteit en de bescher-
ming van de ambtelijke professionaliteit die metw®rafgaande onderwerpen ten

nauwste zijn verbonden. De vraag is hoe dit zicghmedt tot de Nederlandse situatie.

De gevolgen van een ver ander ende over heid voor de positie en status van ambte-

naren in Nederland.

Het woordgebruik “normalisering” is als zodanigergssant. Het wil zeggen dat de
arbeidsverhoudingen in de publieke sector ‘normasdeten worden, anders gesteld
op dezelfde wijze geregeld worden als de arbeitisxgtingen in de private sector.
Een belangrijke vraag die hierbij opgeworpen kamdea is wat verstaan moet wor-
den onder ‘normaal’. Bovendien moet worden opgeinefidaadwerkelijk gestreefd
moet worden naar ‘normale’ arbeidsverhoudingenetuste overheid als werkgever
en haar werknemers gegeven de bijzondere posgi€alioverheid in het maatschap-
pelijke leven inneemt.

Uit verschillende hoeken wordt (ook in internatiahapzicht en vooral in NPM-
landen) aandacht besteed aan het (soms deels) lis@maa van de rechtspositie voor
ambtenaren en in het bijzonder waar het de arbedteaarden betreft. Daarbij wor-
den meestal uitzonderingen genoemd van groepereaaren die in ieder geval wél

een ambtelijke status zouden moeten behouden, iyvamlitairen, en de rechterlijke
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macht het meest in het oog springen. Soms gaaiotedm politiefunctionarissen

(Van der Heijden 2008). Veelgehoorde argumenteheirbijzonder uit arbeidsjuridi-
sche kring - zijn dat veel werk dat door ambtena@yesiaan wordt, in feite niet veel
verschilt van werk dat ook in de private sectoragadwordt; implicerend dat tussen
overheid en bedrijfsleven maar weinig verschil das{zie onder meer Wilke 1996;
Heerma van Voss 1998; Van der Heijden 2008). Hoetgs het onderscheid tussen
een gemeentelijke plantsoenmedewerker en een waginean een hoveniersbedrijf?
Tussen een onderwijsgevende bij een openbare dagewdijzondere school? Of
tussen het werk van een politieagent en een bgivgjibeambtg in de private sec-
tor? Welke noodzaak is er dan voor een apartegpacsitie? Terwijl zulke voorbeel-
den op het eerste gezicht niet bij voorbaat ondelijgdijken te zijn en in een aantal
gevallen ook juist zijt?, gaat men bij nadere beschouwing voorbij aan eetahfun-
damentele verschillen zoals die uit bestuursweteayguelijke en publiek management
studies naar voren komt (Dijkstra en Van der Mé¥)& Rutgers 2008; Rainey
2009). Zo kan een politieagent gebruik maken vdaegifgmeerde eenzijdige dwang
(zwaardmacht), en mag een private beveiliger at Biovendien ontbreekt in de re-
denering begrip van de belangrijk politieke aspeetn het werk van veel ambtena-
ren. Daarnaast worden ook andere publiekrechtetijken van de overheid dan die op
het terrein van openbare orde en veiligheid zijeggn, door eenzijdigheid (gebrek
aan keuze) en dwang dan wel afhankelijkheid gekekima het bijzonder geldt dit
voor de bestuursambtenaren. Hieronder zijn de delein toezichthoudende ambte-
naren te begrijpen, evenals uitvoerende ambterthednetrokken zijn bij de publiek-
rechtelijke beleidsuitvoering. Gegeven feitelijk@loed en de discretie in beleids-
vorming en —uitvoering is niet alleen de overheidieéze bijzonder maar ook de amb-
tenaren. Dit aspect is in het verleden bij eerdeseussie over de toepasselijkheid van

een ambtelijke rechtspositie niet omstreden gewZesbok de bijdragen van Crince

12 De problematiek van de bijzondere opsporingsanaateverhoogt nog de com-
plexiteit. Hier komen we later op terug.

13 |n de bestuurssociologische literatuur (Van Brd®%7) werd ook een onderscheid
gemaakt in ambtenaren in engere zin (het bureanpeest), de beambten (waaronder
de geuniformeerde politie), werklieden en ondemvi en verplegend personeel. Bij
de bepaling van het “kernpersoneel” gaat het ire diézratuur om ambtenaren in en-
gere zin en beambten. Tot in de jaren 70 bestoadaparte rechtspositionele bijla-
gen.
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le Roy (1979), Jeukens (1960) en Simons (1960)r @atlaatste (die bijzondere po-
sitie) bestaat nogal eens de misvatting, dat ditlnakelijkerwijs zou leiden tot de
vorming van een ambtelijke kastenvorming. Deze neeostelling valt tot op zekere
hoogte terug te voeren naar Mannoury. Hij heeftd60 in zijn korte betoog ‘De sta-
tus der ambtenaren’ gesteld dat een bijzondenesstan status dignitatis vormt. Het
zou een geprivilegieerde rechtstoestand kunneruahdrodie niet meer passend is in
de huidige gedemocratiseerde omstandigheden &mezgn onbetwistbare noodzaak
zou zijn om in bepaalde situaties daarvan af tkemi}* Ook gegeven de slotzinsnede
is het niet correct deze uitspraak te gebruikem@ament voor volledige normalise-
ring aangezien een bijzondere publiekrechtelijkegelde positie van ambtenaren
gelegen dient te zijn in de aard van de werkzaaetned de verhouding tot politieke
sfeer, zoals ook door andere, waaronder Jeuketgsjraus gewezen. Om aan te ge-
ven voor welke delen van de publieke dienst eetigliechtelijke status noodzake-
lijk is en voor welke delen dit niet geldt, is emadere bestuurlijke analyse (zie onder
andere de eerdere opsomming) noodzakelijk waaebdjasld van de werkzaamheden
in ogenschouw moet worden genomen. Interessarjtiedrbeeld de visie van E.P.
de Jong. Zijn argumentatie vormt veelal de basts voorstanders van een verder
normaliseringproces. Hij geeft aan dat met de eitling van overheidsstaken naar
economische en verzorgingsstaatdomeinen, het arfgedstussen ambtenaar en
werknemer in de private sector minder helder isayden. Het IBO rapport (2005)
Buitengewoon normaaebruikt bijna zijn letterlijke bewoordingen. Made stelling
van De Jong geldt niet voor de klassieke overhalkdst. Hier is veel minder sprake
van een diffuse scheidslijn. Dit verklaart ook dénet IBO rapport (2005) en het ROP
advies (2006) gemaakte uitzonderingen, waarbi|B®tqua gemaakte uitzonderin-
gen het meest beperkt is. Bovendien heeft de vasieDe Jong aan geldingskracht
verloren gegeven de eerder geschetste ontwikkelidg richting van de voorwaar-
denscheppende staat en multi-level governance Waarkegulerende, arbitrerende,
initierende en mediérende rol van ambtenaren stevkedt. De opmerking van De
Jong over grensvervaging tussen publieke en privaigies is gebaseerd op een ana-

lyse van ontwikkelingen, die zich hebben voltrokkewle periode van rond het einde

14 Mannoury heeft het overigens in zin betoog (SM/A&-248) in het bijzonder over
de regeling van de arbeidsvoorwaarden, waaronaeeigen ziekteregeling voor
ambtenaren.
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van de 19eeuw tot aan de jaren '60. Begin 1980 is met d@iveen hervorming van
de welvaartstaat de actieve en zelfproducerenddeikgeleidelijk weer tot het ver-
leden gaan behoren, zoals we in een vorige parfdgehaen laten zien.

De onderstaande tabel kan dit illustreren aamathel van personeel werkzaam op
zogeheten klassieke overheids- of kerntaken opehetin van openbare orde, veilig-
heid en justitiepersoneel. Om een valide vergelijkie maken wordt hieronder per-
centage openbare orde, veiligheid- en justitiepesbop het totaal (met en het per-

soneel van de overheidsbedrijven weergegeven.

Tabel 1: Percentage openbare orde, veiligheidustiti¢personeel op totaal: | (inclu-
sief overheidsbedrijven), Il (exclusief overheidsii@en), Ill (openbare orde en vei-

ligheidpersoneel zonder defensiepersoneel op tetadlisief overheidsbedrijven).

1899 39 45 14
1920 20 27 14
1960 25 33 10
1996 36 37 20
2008 40 41 26

Deze vergelijking laat zien dat met het verdwijiwam de overheidsbedrijven, maar
ook andere producerende taken (als bijvoorbeelgedeeentelijke ziekenhuiszorg) en
de groei van de eerdergenoemde klassieke takesmuenstelling van het overheids-
personeel drastisch is veranderd. In 2008 werkt A0% van alle ambtenaren op het
domein van openbare orde, veiligheids- en justikien; een getal in de orde van
grootte van de situatie in 1898 Hierboven op komen andere categorieén bestuurs-
ambtenaren als eerder aangegeven. De ontwikkedingh& 1980 naar een taakschei-
ding op grond van de ontwikkeling van een (enabligprwaardenscheppende is
daarom niet te plaatsen tegen de achtergrond vavezeagende scheidslijn als door
De Jong en zijn navolgers wordt beweerd. Reguleangjtrering, mediatie en initia-

tie van ontwikkelingen zijn de nieuwe sleutelwoarde

1> Deze tabel is gebaseerd op Volks- en beroepsiefiii899 - 1960; Van Braam
1957, Van der Meer en Roborgh 1993 en Dijkstra an dfer Meer 2010.
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Los van een bestuurswetenschappelijke analysedamanuit de juridische
discipline de jurisprudentie van het Europese Huof Justitie behulpzaam zijn, waar
eerder op in is gegaan.

Voordat we verder gaan is een belangrijke vraagialen, wat eigenlijk ver-
staan moet worden onder de overheid. Maar ook égtih ‘ambtenaar’ kan op ver-
schillende manieren worden geinterpreteerd. Omisiriskie zuiver en inzichtelijk te
houden is het dan ook noodzakelijk om eerst totlgmipsmatige verkenning te ko-
men (zie hieronder). Ingegaan zal worden op deifyegm ‘ambtenaar’ en ‘overheid’
in de Nederlandse context. In de eerste plaats/&amarring ontstaan omdat het be-
grip ‘ambtenaar’ op twee verschillende manierendivgebruikt. Vanuit een sociaal-
wetenschappelijk (bestuurskundig / politicologispleyspectief is een ambtenaar een
werknemer in dienst van de overheid die, andergpditici, wordt benoemd op basis
van deskundigheid en niet wordt gekozen of afhajkkid van de steun van verte-
genwoordigende lichamen. Politici zijn, anders glelstdemocratisch gelegitimeerd,
terwijl ambtenaren dienstbaar moeten zijn aanjndtdijk, hun politieke superieuren.
Vanuit een meer juridisch perspectief moet een mutheid worden gemaakt tussen
ambtenaren, die een eenzijdige aanstelling hebpelmasis van het publiekrecht en
werknemers die een arbeidsovereenkomst hebbernv@atechtelijke basis.

Het verschil heeft vooral betrekking op het vamptssing zijnde rechtsgebied,
publiekrecht (ambtenaar) dan wel privaatrecht (werker met een arbeidsovereen-
komst). Tussen het sociaalwetenschappelijke enuhieische perspectief doen zich
belangrijke verschillen voor. Vanuit een juridigoérspectief zijn onder andere minis-
ters en burgemeesters ambtenaren; zij zijn immangesteld en op hun rechtspositie
is het publiekrecht van toepassing. Wel moet hierlmrden aangetekend dat het
‘normale’ ambtenarenrecht op hen niet van toepgssirhet gaat hierbij om politieke
ambtsdragers. Vanuit een juridisch perspectief zjjrechter wel degelijk ambtenaar.
Vervolgens is ook niet iedere werknemer in dierast de overheid. Nog los van de
uiterst ingewikkelde vraag wat nu verstaan moetoronder de ‘overheid’ (of zoals
in het ambtenarenrecht cf. art 1 AW openbare dieeskernbegrip is) biedt de Amb-
tenarenwet de mogelijkheid om een werknemer diekzeeam, is in de openbare
dienst een arbeidscontract op basis van het praa#taan te bieden. Vooral op het
gebied van functioneel bestuur (waaronder zelfs¢ggntestuursorganen) is dit vrij
massaal toegepast. Gesteld kan worden dat hephaggrheid eigenlijk niet te defi-

niéren valt, maar dat er verschillende onderschga&h gemaakt kunnen worden tus-
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sen publiek en privaat. Het begrip ‘overheid’ iglomelijk en schept veel verwarring.
Het onderscheid privaat - publiek kan vanuit veitdaide perspectieven worden be-
naderd (Dijkstra en Van der Meer 2003). In de egptdats of een organisatie een pu-
bliekrechtelijke dan wel privaatrechtelijke grorafglbezit. In de tweede plaats of een
organisatie wel of geen overheidsbevoegdheden. ligziten slotte of een organisatie
wel of niet wordt gefinancierd wordt uit publiekelden en zo ja, in welke mate.
Voortbouwend op deze onderscheidingen kan wordgegsan of werknemers van
deze organisaties, deels afhankelijk van hun eigetkzaamheden, een aparte (amb-
telijke) positie moeten hebben. Zo heeft een dfisian justitie duidelijke overheids-
bevoegdheden, maar de vraag kan worden opgeworpeanomedewerker van de
postkamer (werkzaam bij dezelfde overheidsorgamjsaiok dezelfde (ambtelijke)
positie moet bezitten. Maar ook een omgekeerdatgtkan zich voor doen, namelijk
dat een medewerker van een private organisatiegkebbevoegdheden heeft (zoals
een bijzondere opsporingsambtenaar, een medewekereen privaatrechtelijk
vormgegeven zelfstandig bestuursorgaan of zelfsveekeersregelaar) niet ook de
formele ambtelijke status dient te bezitten. We &aorhier op terug. Een vergelijking
van de publieke en private rechtspositie maaktrdeest duidelijk dat op dit terrein de

nodige misverstanden bestaan.

Publiekrechtelijke rechtspositie:

Het ambtenarenrecht vormt een van de bijzonderendehn het bestuursrecht. Dit
betekent dat bij het ontslag van een ambtenadndsttiursrecht (waaronder de Alge-
mene wet bestuursrecht) van toepassing is. Kenmeske deze ambtelijke rechtspo-

sitie zijn onder andere:

Conform de zienswijzeprocedure op grond van artAaB wordt de ambtenaar in

gelegenheid gesteld zijn zienswijze over een vawgen ontslagbesluit kenbaar te
maken. Bij volharding van het besluit gaat het lagtglirect in. De ambtenaar heeft
het recht tegen het ontslag in bezwaar en berogpda. De procedure is als volgt.
Het ontslagbesluit heeft directe werking. Tegendmslagbesluit kan de ambtenaar
een bezwaarschrift indienen bij het bestuursorgkeret bestreden besluit heeft ge-
nomen. Wanneer de ambtenaar het niet eens is nietstiesing op bezwaar, heeft de

ambtenaar de mogelijkheid om in beroep te gaamdifechtbank (sector bestuurs-
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recht). Wanneer de ambtenaar of het bestuursolgeawerkgever; het bevoegde ge-
zag) het niet eens is met de uitspraak van delvacktbestaat de mogelijkheid in ho-
ger beroep te gaan bij de Centrale Raad van Bebege gehele procedure kan een
groot aantal jaren duren. Voorstanders van ‘nosedhg’ benadrukken dit ook
voortdurend. Hierbij kunnen enkele kanttekeningesrden geplaatst. In de eerste
plaats geldt in het bestuursrecht (dus ook het enalpeénrecht) de hoofdregel dat een
besluit directe werking heeft (zie ook Niessen 20Met andere woorden, een amb-
tenaar kan direct ontslagen worden. Wanneer eerieaadr ontslagen is, kan hij in
bezwaar en beroep. Dergelijke procedures kunneiswasr vele jaren duren, maar al
deze jaren is en blijft de betrokkene (de voorneakgnbtenaar) ontslagen. Krijgt de
betrokkene gelijk, dan kan het ontslag met terugemae kracht in de juridische pro-
cedure (bezwaar dan wel beroep) ongedaan wordeaa@nbe kans hierop is echter
uiterst gering. Wel dient hierbij te worden aangetel dat na het indienen van een
bezwaarschrift de mogelijkheid bestaat een vooglmpoorziening in te dienen bij de
president van de rechtbank Een voorlopige vooragzbu in kunnen houden dat de
betrokkenen gedurende de juridische procedure warkzblijft in zijn positie. Uit
navraag is gebleken, dat zich in zeer beperkte n@iedoet. Bovendien is doet zich
eveneens slechts zelden de situatie voor dat ebteagar zijn ontslag tot en met de
Centrale Raad van Beroep aanvecht. De kans vaarsk@af het ontslag terug wordt
gedraaid, in welke fase dan ook, is uiterst geribxqacte gegevens zijn wederom niet

beschikbaar.

Privaatrechtelijke rechtspositie:

Kenmerkend van het privaatrecht is de gelijkheid partijen. Uitgangspunt is dat
partijen in alle vrijheid op basis van gelijkheideseenkomsten aangaan. Het Burger-
lijk Wetboek geeft in algemene zin aan wanneer@ekomsten kunnen worden ont-
bonden en wanneer er sprake is van het ontbrekennjaeid. Wel kent het Burger-
lijk Wetboek enkele soorten overeenkomsten (bijsvacbvereenkomsten) waarvoor
specifieke regels gelden, zoals de huurovereenkamesar ook de arbeidsovereen-
komst. Het Burgerlijk Wetboek kent dan ook een alaspecifieke regels voor de ar-
beidsovereenkomst, waarvan het algemene uitgangsputiat, anders dan in het
‘normale’ overeenkomstenrecht, er geen sprake s een gelijkheid van parijen.

Formeel zijn werkgever en werknemer dan wel geljavdige partijen, maar materi-
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eel is de werknemer de zwakkere partij die om deden extra bescherming van de
wetgever nodig heeft. De specifieke bepalingenah Burgerlijk Wetboek zijn dan
ook bedoeld om de werknemer de nodige bescherraibigtien tegenover de werk-
gever. In feite kan hierover gesproken van pubdiektelijke elementen die in het pri-
vaatrecht zijn opgenomen. Maar naast de bepalingdret Burgerlijk Wetboek is er
nog een specifieke publiekrechtelijke regeling i@ toepassing is op het (privaat-
rechtelijk) arbeidsrecht, namelijk het Buitengewddesluit Arbeidsverhoudingen uit
1945 (BBA). Het gaat hierbij om een regeling digdisch wordt beschouwd als een
wet in formele zin, maar die door de regering istgasteld zonder dat het parlement
erbij betrokken was. Het gaat om een noodmaatrggdé periode viak na de Tweede
Wereldoorlog (er was nog geen nieuw parlement)tati®op de dag van vandaag in
werking is gebleven.

De kern van het BBA wordt gevormd door de zogenaapr@ventieve ont-
slagtoets door het UWV Werkbedrijf. De preventiergslagtoets houdt in dat, be-
houdens uitzonderingen, de werkgever voorafgaanchationtslag een zogenaamde
ontslagvergunning dient aan te vragen. Echter, el&gever kan ook kiezen voor een
alternatieve route via de kantonrechtdde weg via de kantonrechter heeft voor de
werkgever voor- (snelheid, eenvoud) maar ook nadétke kantonrechter kan de
werknemer schadevergoeding toekennen). Welke viaie begen voor de werkgever
het beste is valt moeilijk in algemeenheid vastédlen. Niet alleen hangt het van de
concrete omstandigheden af, maar ook ontbreekgjeetle empirische vergelijking.

Zo het al moeilijk is om de beide wegen in het gaitrecht met elkaar te vergelijken,
nog lastiger wordt het de procedures uit het peiaabeidsrecht te vergelijken met het
ambtenarenrecht. Wederom zijn empirische gegeviechits in zeer beperkte mate
voorhanden, laat staan dat er een degelijke erop@isergelijking heeft plaatsgevon-
den. Het is juist deze lastige vergelijking diedigcussie in het debat over normalise-
ring zo schimmig maakt. Veel deelnemers aan heatdedlen uit de vergelijking die

elementen die voor het eigen standpunt het betkenuén. Opvallend in de gehele
discussie over normalisering is dan ook dat voaddes soms totaal verschillende en

vaak 0ok strijdige argumenten hebben om voor nasaiié te pleiten. Verder is op-

'* Sinds de herziening van de structuur van de rdgkéemacht in 2002 is de correcte
term de sector kanton bij de rechtbank.
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vallend dat de verschillende argumenten door elkaan lopen. Hieronder zullen wij
hier nader op ingaan.

Er zijn drie groepen van argumenten voor de nosaté te onderscheiden. In
de eerste plaats de argumenten geformuleerd daostamders vanuit een arbeids-
rechtelijke hoek. Zij zijn voorstander van normatie omdat op deze wijze een strak-
ker en eenvoudiger arbeidsrecht ontstaat. Norntiibkt eigenlijk een soort doel op
zich te worden omwille van een soort juridischédnesek. Bij een aantal voorstanders
(waaronder Sprengers) komt daar nog bij dat zij meming zijn dat de positie van
overheidswerknemers door normalisatie sterker wadéntueel gevolgd door het
versterken van de positie van de werknemer in rmalg@mene zin. Sommigen binnen
de vakbeweging (Den Uyl 2010) zijn om eenzelfdeeredoorstander. Normalisatie
zou in hun ogen kunnen leiden tot een versterkang de positie van werknemers in
de overheidssector, eventueel ook gevolgd doordetdeidsvoorwaarden (waaron-
der hoger loon). Een tweede groep argumenten asgelod op de visie dat de norma-
lisatie een bruikbaar middel is om de vrijheid ‘@t ambtelijk management te ver-
groten en in het kielzog de ambtelijke professitbeialte vergroten. Ambtelijke ‘ma-
nagers’ zien in normalisering het voordeel dataip gemakkelijker van hun (althans
in hun eigen ogen) ‘slecht functionerende’ werknesyaf kunnen (Zie bijvoorbeeld
Bekker; Rijnja en Wilmink 2010). Met “normale” waerkmers kan de flexibiliteit van
het ambtelijk apparaat en het functioneren vanahdttelijk management vergemak-
kelijkt worden. Het zou ook voordelen voor het imagn de ambtenaar betekenen en
daarnaast de mobiliteit kunnen bevorderen. Eenedfoe argumenten komt vanuit
de politiek naar voren. De ambtelijke status walolbr deze voorstanders gezien als
een barriére om te kunnen snijden in het ambtefijgaraat. Zeker in de huidige peri-
ode van bezuinigingen op het ambtelijk apparaadwoormalisatie gezien als een
manier om der voorgestelde bezuinigingen daadwigckidor te kunnen voeren.

Opvallend in de discussie over normalisering i¢ aitkel de geheel verschil-
lende motieven om een voorstander van normaliseergjn, maar ook de verschil-
lende inschattingen van de verschillen tussen tiatpren publieke rechtspositie met
name waar het gaat om ontslag. Zo doen zich inseissies twee belangrijke vragen
voor. De vraag komt naar voren of de ambtelijkéntgpositie daadwerkelijker sterker
is dan de private rechtspositie in de zin dat disfionerende ambtenaren moeilijker
kunnen worden ontslagen. We hebben het dan hieowér de eerder bepleite zorg-

vuldige bescherming tegen politiek en onzorgvultgdelen van politieke en ambte-

33



lijke leidinggevende die al in de bezwaarschrifregedure begint. Van die bezwaar-
schriften procedure wordt gesteld dat vanuit sdwei@nschappelijk opzicht op het
gebied van persoonlijke en HRM zorgvuldigheid eeeventieve werking kan uit-
gaan. Het is niet eenvoudig een eenduidig empiastivoord te geven op de vraag of
de ambtelijke rechtspositie daadwerkelijker steliketian de private rechtspositie in
het bijzonder waar het leidt tot hogere kosten ertraging bij disfunctionerende
ambtenaren, waarbij nog rekening moet worden gedroutet het onderscheid tussen
individueel en collectief ontslag. In veel betogeaarin normalisatie wordt bepleit,
wordt het onderzoek van het Hugo Sinzheimeringtituti2007 naar de kosten van
ontslag als bron opgevoerd. Dit onderzoek heeftiggas maar in beperkte mate be-
trekking op het openbaar bestuur en neemt de ofjdeen overheidsectoren samen.
Tevens maakt het Sinzheimerinstuut bij deze laajsen onderscheid tussen ambte-
lijke aanstelling en privaatrechtelijke contractétet BBA is niet geldend voor het
onderwijzend personeel met gegeven de vrijheidhetronderwijs. De duurdere kan-
tonrechterprocedure moet worden gebruikt voor omijfgwersoneel op arbeidscon-
tract. Voorts wordt aangegeven dat in de sectorhaie (evenals onderwijs, welzijn
en overige dienstverlening) een laag percentagejoiilig ontslag plaatsvindt. Ar-
beidsconflicten komen hetzij in mindere mate vobworden op informele wijze (of
ook in het geval van ambtenaren via bezwaarschpfteeedure) beslecht. Resterende
zaken kunnen in hoge mate conflictueus en daarmstbdar zijn.

In de private sector zijn er als gezegd al twesatgllende wegen beschikbaar
om een werknemer te ontslaan, namelijk via de kaetdter en de procedure op ba-
sis van het BBA 1945. Bij velen leeft al dan nietecht het idee dat de weg via de
kantonrechter eenvoudiger en sneller is. Daar stabtegenover dat de kantonrechter
de ontslagen werknemer schadevergoeding toe kamekeWanneer de ambtelijke
rechtspositie vergeleken moet worden met de rechif$® van een werknemer in de
private sector, doet zich dan allereerst de vramy waarmee deze rechtspositie ver-
geleken moet worden ten aanzien van de ontslagpuoeén de private sector. Verder
wordt in de discussie ook voortdurend naar vordiragght dat een werknemer in de
private sector sneller en gemakkelijker ontslagam worden, terwijl het ontslag van
een ambtenaar vele jaren kan duren. Om deze rededere vraag is bijzonder lastig
te beantwoorden, wat er in de discussie toe kaetedat er allerlei beelden gaan ont-

staan die niet gebaseerd zijn op (aanwezige) esop@igegevens.
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Bij bovenstaande beschrijving van en vergelijkingtrde privaatrechtelijke
rechtspositie moeten er wel twee belangrijke k&etiengen worden geplaatst. Niet
alleen is er sprake van discussie over de amigelgkhtspositie (het onderwerp van
deze notitie), maar ook over het ontslagrecht impiilate sector. Naast voorstanders
van een verregaande versoepeling geeft bijvoorb@etdngers (2006; 2010) aan dat
private ontslagrecht ook meer op het ambtelijkeslagrecht moet gaan lijken en dat
binnen het private arbeidsrecht gerealiseerd moeden. Wat ook nog niet genoemd
is zijn de transitiekosten van ‘normalisering’. @&n SEO rapport uit 2006 (Van Rij,
Ter Beek, Koopmans) blijkt dat de (eenmalige) kosten normalisering tussen de 76
en 245 miljoen Euro bedragen, terwijl de batenagphasis tussen de 5 en 7,6 miljoen
Euro bedragen. In het meest sombere scenario deudan ook bijna een halve eeuw
om tot besparingen te komen: “De terugverdientgd de aanvankelijke investering
varieert tussen 10 en 50 jaar, met 23 jaar als nvegerschijnlijke waarde.” Het valt
uiteraard lastig te voorspellen wat de kosten é¢arbean normalisering zullen zijn in
financiéle termen. Op de analyses valt veel afingeah. Wat wel duidelijk wordt, is
dat normalisering nu niet direct grote besparingglevert en op korte en middellange
termijn eerder leidt tot hogere uitgaven. Het rappd 2006 is aanvankelijk niet eens
naar de Tweede Kamer gestuurd, maar pas een jaantaberichten uit de media. De
toenmalige minister Ter Horst van BZK maakt er amhbegeleidend schrijven uit
2007 niet veel woorden aan vuil. Het lijkt eropodilde kosten te hoog zijn om er ver-
der een thema van te maken. Het initiatief wetsstebiKoser Kaya en Van Hijum is
dan ook, in de huidige tijden van bezuinigingen,zop minst opvallend te noemen.
Hoewel de bedragen die al dan niet bespaard kuwoeten met de afschaffing van
de ambtelijke rechtspositie in een tijd van ecorsmme crisis interessant zijn, is even-
eens een zo goed mogelijk regeling van de posirede werknemer in de publieke
dienst van belang, waarbij centraal dient te stiaaard van de verrichte werkzaam-
heden.

Concluderend: sinds eind jaren 50 is het onderwarpde normalisering van
de ambtelijke rechtspositie met enige regelmaadepgenda van politiek en weten-
schap teruggekeerd. Opvallend in deze discusslatisanuit verschillende uitgangs-
punten wordt gepleit voor ‘normalisering’. Sommigeorstanders van ‘normalise-
ring’ zijn van mening dat werknemers in dienst wBnoverheid gemakkelijker ont-
slagen moeten kunnen worden. Zij stellen dat digfanerende ambtenaren (publiek-

rechtelijke rechtspositie) moeilijk ontslagen kunneorden, terwijl disfunctionerende
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werknemers met een arbeidscontract veel gemaké&elgh sneller ontslagen kunnen
worden. We hebben laten zien dat empirische gegenit in ruime mate beschik-

baar zijn. Juist in tijden van bezuinigingen, maitpolitici ervoor dat werknemers in
de publieke sector gemakkelijker ontslagen moetam&n worden. De afschaffing

van de ambtelijke status zou hiervoor een oploskimgnen bieden. Die oplossing
blijkt dus niet evident te zijn. Opvallend is daidaren (zie bijvoorbeeld Roel Bekker
in zijn oratie uit 2009 en vakbondbestuurders asdér den Uyl 2010), juist pleiten

voor het afschaffen van de ambtelijke status ompeaetsevelijk managers en werkne-
mers in de publieke sector een sterkere positgeten en wellicht een hoger inko-
men en in het verlengde van Wilke (1996) afgunpidbi bevolking te voorkomen.

Deze lijn van argumentatie is niet erg aannemeligm hoger inkomen op grond van
prestaties en marktpositie is gezien het maats&hgp debat en de verontwaardi-
ging in de samenleving over de toekenning van topiiegen niet reéel te achten.
Hoe ten onrechte dit standpunt ook mag zijn, hgtrment dat een ambtenaar werkt
voor de publieke zaak en betaald wordt uit de tielgmiddelen heeft meer zeggings-
kracht in politiek en samenleving dan beloning opefigens in de publieke sector
moeilijk bepaalbare) marktconforme basis (Van dexelM Kenter en Toonen 2011).
In dit debat blijkt de eigen positie van ambtenanexi degelijk te bestaan. Ook de
hoop op over een imagoverbetering van het ambtapjaraat bij afschaffing van de
ambtelijke status is niet realistisch. De afscingffvan de ambtelijke status zal (he-
laas) niet leiden tot een verbetering van het imagode overheid. Afgunst van bur-
gers op vermeende voordelen van ambtenaren zijrbijgwnder relevante oorzaken.

Internationaal onderzoek geeft daar geen aanknspimgen voor. In landen zonder
een eigen ambtelijke status bestaan ook imagopr@le Een problematisch imago
van de overheid heeft met andere diepere factdeewash doen hebben met de positie
van overheid en bureaucratie in de samenleving &slb Jacoby 1973; Albrow

1970, Van Braam 1957; 1988, Ringeling 2009). Delwffing van de ambtelijke sta-

tus als oplossing van het imagoprobleem is daar@imigv zinvol. Hetzelfde geldt

voor het door de Kamerleden Koser Kaya en Van Hiyemonderstelde voordeel van
een mobiliteitstoename tussen de publieke en datersector bij afschaffing van een
publiekrechtelijke status. Dit argument heeft geeldoende basis en lijkt eerder ont-
leend aan de situatie in landen met een geslotéedifk carrieresysteem. Daarvan is
in Nederland niet nu en ook niet eerder sprake getv&en gebrekkige interbestuur-

lijke en intersectorale (publiek — private) molgiitvindt haar oorzaak niet in juridi-
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sche belemmeringen maar heeft te maken met detgreotde eigenheid van de ar-
beidsmarkt en de verrichte werkzaamheden. Eenroghkale factor betreft het ver-
schil in beloningen in de publieke en private semto Andere oplossingen en instru-
menten moeten voor dit probleem worden gezocht.

Vanuit deels volstrekt tegenovergestelde uitgangiguwordt dan ook gepleit
voor ‘normalisering’. Overigens zijn ook de voorstars van normalisering eigenlijk
van mening dat de ambtelijke status behouden déebtijven, zij het voor een be-
perkt aantal groepen; zie het ROP advies 2006 eiBerapport (2005) en Van der
Heijden (2008). Hetzelfde geldt voor de MvT (201@)n het recente initiatief wets-
ontwerp. De conclusie moet dan ook zijn dat deutisie niet gaat om het afschaffen
van de ambtelijke status, maar vooral om het vederien van het aantal werknemers
voor wat betreft een publiekrechtelijke regelingh\&anstelling, ontslag en rechtbe-
scherming. Dat er verschillende categorieén vamh@idswerknemers bestaan is te-
recht in de ROP rapport (2005) en het artikel van der Heijden (2008) aangegeven,
maar wat gesteld wordt voor militairen en anderdtamaren werkzaam op het open-
bare orde en veiligheidgebied (en de klassiekehaidstaken in brede in) lijkt even-
zeer te gelden voor bestuursambtenaren, waaromdbeléids- en toezichthoudende
ambtenaren evenals voor uitvoerende ambtenarereziperstaan die zijn betrokken
bij de publiekrechtelijke beleidsuitvoering.

Gegeven het bovenstaande pleitten wij hier vooraeaibtenarenstatus nieuwe
stijl: ten behoeve van een ambtenaar die herkenbagprfisotie, en die zich bewust
is van de bevoegdheden en inperkingen die bijaipit horen, en die bevoegdheden
en inperkingen ook actief naar buiten toe uitdrakgin ambtenaar die zich op deze
manier als dienaar opstelt, heeft ook recht oppediekrechtelijke bescherming, als
waarborg tegen arbitrair handelen, zowel van zghtipk leidinggevende (minister)
als zijn ambtelijk leidinggevende, als het bredeubliek. Het gaat dan om een pu-
bliekrechtelijke regeling op grond van de interisg@ relevantie van vraagstukken op
het terrein van integriteit, morele competentielitig&ke neutraliteit en de bescher-
ming van de ambtelijke professionaliteit tegen ekiéur van politiek en management.
De bescherming moet waarschijnlijk versterkt wordeals dat het geval is in de re-
cente voorstellen in het Verenigd Koninkrijk. Peliliechtelijke bescherming heeft
ook een feitelijk preventieve werking; het gelds aken waarschuwing. Deze functie

moet voor een juiste beoordeling in beschouwingdenrgenomen.
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Slotbeschouwing

De grondlegger van de Nederlandse bestuurskundéPdalje schreef in ‘Wet en we-
zen” dat ambtenaren een centrale plaats in het med®/erheidsbestuur hebben ver-
kregen. Dit pleit ook voor meer verantwoordelijkhein maatschappelijke binding
van ambtenaren. Meer recentelijk heeft de Britdeipaloog Richard Rose in de ja-
ren '80 gesteld, dat ‘public employees put thetfles the bare bones of government'.
Hoewel beide uitspraken meer dan vijftig jaar intigte uit elkaar liggen en daarnaast
betrekking hebben op onderscheiden bestuurssystemgonen zij in ieder geval een
belangrijke overeenkomst: Openbaar bestuur is nmeves& en de kwaliteit daarvan
hangt in hoge mate af van de professionele pernt@riestuurders: de ambtenaren.
De kwaliteit van het openbaar bestuur is daaronagebij aandacht voor de persone-
le functie van openbaar bestuursorganisafiédoor het gemak hebben we in het
voorafgaande overheid en openbaar bestuur aarr gkl gesteld. Hetzelfde geldt
voor ambtenaren en personeel in publieke dien&tliipemployees). Gegeven de aard
van de opgedragen taken, is een harmoniseringheletnaal juist: er zijn namelijk
ambtenaren in soorten en maten. De onderlinge lexrareilvederzijds beinvioedende
relatie tussen openbaar bestuur en de personéte facgt ervoor dat we bij gewens-
te veranderingen in het openbaar bestuur directneak de overheidsdienaren (moe-
ten) kijken. Waar gesproken wordt van een nieuwarimeid dan past in deze lijn van
redeneren een nieuwe ambtenaar dadthij. de recente discussie is een overheid
nieuwe stijl vaak gekoppeld aan een ambtenaar®erelatie is op zich een juiste.
Een goed begrip van wat die nieuwe overheid, daivie openbaar bestuur inhoudt

en binnen welke kaders die dient en kan functioneyelaarvoor noodzakelijk.

17 Opvallend is het daarom dat de recente WRR veikgriHet gezicht van de pu-
blieke zaak: openbaar bestuur onder ogender redactie van H.P. Dijstelbloem, H.,
P. den Hoed, J.W. Holtslag, S. Schouten weinigeoptlvan dat ambtelijk apparaat
ingaat.

18 vastgesteld moet worden dat ook het omgekeerde isaantstaat er een nieuw
type ambtenaar over de breedte van de overheidyetekent dat per definitie ook dat
de overheid als zodanig verandert. Verschuivingemialificaties, wereldbeeld en
wensen van deelnemers op de arbeidsmarkt hebbagaaat gevolgen voor perso-
neelsomstandigheden op de overheid zelf.
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Vereist die nieuwe overheid genormaliseerde ovddfenctionarissen; ge-
normaliseerd althans voor wat betreft de arbeideuadingen. Het wetsontwerp van
de Kamerleden Koser Kaya en Van Hijum is de cultiémean een lange (sterk gepo-
litiseerde) discussie binnen politiek, wetenschajhet samenstel van de sociale part-
ners. Het is de vraag of een gewenste verbeteanghet openbaar bestuur hierdoor
dichterbij of juist verder weg komt te liggen? ksnepubliekrechtelijke regeling van
aanstelling, ontslag en rechtsbescherming niet pes noodzakelijke voorwaarde
voor een modern ambtenaarschap? Laten we de aardevargumenten bij wijze
van conclusie de revue laten passeren, besprekeareolgens proberen een uitweg
te formuleren. De Ambtenarenwet wordt, in het virsaangepast in de zin, dat
ambtenaren, met een aantal uitzonderingen, eendadoatract krijgen. Het gaat
daarom in het bijzonder om de publiekrechtelijkgzevivan aanstelling, ontslag en
stelsel van rechtsbescherming. De overige punigreblin tact (cf. het eerdere IBO
rapport 2005) maar krijgen geen bijzondere aand&tdttwetsontwerp heeft derhalve
een negatieve invalshoek: de afschaffing van ddigdubchtelijke regeling van aan-
stelling, ontslag en het stelsel van rechtsbesdhgtnide positieve regeling van be-
langrijke dimensies van het ambtenarenschap walitavege gelaten. lets wat juist
wel zeer gewenst zou zijn geweest, zoals dat bipald in het Verenigd Koninkrijk
met de invoering van de Constitutional Reform armvé&nance Act het geval is ge-
weest. In het Verenigd Koninkrijk wordt hierdoort laecent gelegd wat men inhoude-
ljk met het ambtenarenschap aan wil, waarmee deijnscvan een anti-
ambtenarenvoorstel wordt vermeden.

Onze oplossing omvat niet de afschaffing van detelijke status, voor wat
betreft de eerdergenoemde onderdelen als in heittiei wetsontwerp wordt voorge-
steld, evenmin bepleiten we overigens een behooddeastatus quo maar stellen de
introductie van een ambtenarenstatus nieuwe sigl,wvaarbij de inhoud (de imma-
teriéle) dimensie centraal wordt gesteld. Voor ldatste is nog steeds een publiek-
rechtelijke wijze van aanstelling, ontslag en rbestherming noodzakelijk die op
punten moet worden aangescherpt (denk aan klokikieméwegelingen en bescher-
ming tegen arbitrair optreden van politiek en mamagnt). Een goed HRM beleid en
personeelsmanagement waaronder het bijhouden vaonneelsdossiers kan niet al-
leen tot vermindering van ambtelijk disfunctioneteidlen door vroegtijdig in te grij-

pen, maar tevens behulpzaam zijn om van chroniacbngerbeterlijk disfunctione-
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rende medewerkers af te komen. Immers dan kanraiséueren geobjectiveerd en
extern aannemelijk worden gemaakt.

We hebben eerder een onderscheid gemaakt tussdiekeol management en
(vooral) academische arbeidsrechtelijke voorstadan harmoniering. In de recente
politieke voorstellen, die in een langer lopendelitie passen is eigenlijk niet de mo-
dernisering van het ambtenarenschap het hoofdamjumaar de versoepeling van
het ontslagrecht van ambtenaren. Die wens sluibgate soortgelijke voorstellen tot
versoepeling van het ontslagrecht bij meerdergjgardls D66, GroenLinks, CDA en
VVD in hun verkiezingsprogramma hebben opgenomeidlitl opzicht zou het op het
eerste gezicht merkwaardig zijn dat ambtenarenvdaauitgezonderd moeten zijn.
Een breed gedeelde politieke wens van een flexibeéeheid zou mogelijk worden
gemaakt; wat goed zou uitkomen in een tijd waarotegbezuinigingen voor de deur
staan. Echter zoals we eerder hebben gesteld mdmeat zeer de vraag of die kosten-
besparing werkelijk gerealiseerd kan worden. Etdasmaar een summier feitelijk
inzicht over de lengte van ontslagprocedures ipud#ieke sector. Het resultaat is, dat
vaak impressies worden geventileerd die gebaségerdz eigen en daardoor niet ve-
rifieerbare waarnemingen. Ook over de veronderstélogere ontslagkosten bij de
overheid is het empirische bewijs niet eenduidigfragmentarisch. Het onderzoek
van het Hugo Sinzheimerinstituut uit 2007 wordt igeraal aangehaald als onder-
bouwing voor deze opvatting, maar de uitkomstemuderzoek zijn al eerder gesteld
niet eenduidig. Het gaat in het rapport om overlegicbnderwijs samen en om perso-
nen met een ambtelijke status en personen op adwmeittact. Het gaat bij het onvrij-
willig ontslag betreft ten opzichte van andere sest (m.u.v. zorg, welzijn en overi-
ge dienstverlening) om een laag percentage. Atieegresteld komen arbeidsconflic-
ten hetzij minder voor of worden op informele wij@# ook in het geval van ambte-
naren via bezwaarschriftenprocedure) opgelost.\Beige zaken kunnen in hoge ma-
te conflictrijk en daarmee kostbaar zijn. Die hag&osten zijn bovendien vooral te
wijten aan bovenwettelijke ontslagvergoedingen aaibtenaren en niet zozeer aan de
overig gemaakte kosten. Maar die bovenwettelijkgeedingen kunnen al aangepakt
worden wanneer overheidsbonden en -werkgevers d&raovereenstemming berei-
ken. Ook de kosten verbonden aan onvrijwillig adsloor de kantonrechter ge-
bracht zijn van gelijke grootte.

Er bestaan hoge verwachtingen over de opbrengstere@n harmonisering. Nog

los van de hoge transitiekosten (SEO) en de coesgigs van eventuele afschaffing
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van het eigenrisicodragerschap (Niessen 2010) kawpenbaar bestuur bij aanvaar-
ding en invoering van het huidige initiatief wetswarp bij de burgerlijk rechter nog
voor grote verrassingen worden gesteld. Ook inglegtl van een toepassing van het
private arbeidsrecht kunnen de kosten van ontsiagambtenaren hoog oplopen. De
invoeringsdatum van 1 januari 2015 betekent ovesgdat het huidige kabinet niet
van de veronderstelde efficiencyvoordelen kan denienaar wel voor een deel met
de kosten van de stelselwijziging zal worden germmiéerd. Dit helpt het kabinet niet
in de realisatie van voorgenomen bezuinigingeneprdvang van het overheidsappa-
raat. Het bovenstaande betreft twijfels over detédzesparing van harmonisering
maar besparingen hoeven niet het enige doel teEijkunnen bijkomende voordelen
vanuit oogpunt van management en werking van henlogar bestuur geformuleerd
worden. Allereerst is er de veronderstelling dieda diverse categorieén voorstan-
ders van harmonisering, dat de mobiliteit tussepudieke en de private sector door
de plannen dichterbij kunnen worden gebracht. Ri®nrderstelling is niet juist. De
oorzaak van de beperkte mobiliteit onder ambtenfig¢miet in het huidige stelsel
van ambtelijke aanstelling en ontslag. De situati@nden die geen publieke aanstel-
ling kennen, leert ons dat. Er is een zeer uitgdbrkteratuur binnen de bestuurswe-
tenschappen aanwezig over deze thematiek. Het \aemtan de kernonderdelen van
de vergelijkende studie naar civil service systefflddaarnaast zijn voor topfunctio-
narisserbeloningsverschilletussen de publieke en private sector van wezebéjk
lang. Zolang de politiek de Balkenendenorm handhaaf er dus geen grotere pri-
vaat-publieke arbeidsmobiliteit aan de top ontstaak niet als ambtenaren volgens
een arbeidscontract gaan werken. Voor meer mabitije andere maatregelen beter
geschikt. Ook het meerderenmalen genoemde bijkoenelo@él om het imago van
ambtenaren te verbeteren bij afschaffing van deobgere ambtelijke rechtspositie

lijkt sympathiek, maar is niet realistisch. Inteionaal onderzoek wijst uit dat landen

19 Zie onder meer: Frits M. van der Meer (ed.) (200Wil service systems in
Western EuropeCheltenham/Aldershot: Edward Elgar. Edward C RagkVincent
Wright (Eds.)(2007)From the active to the enabling State: the changoig of top
officials in European nationg,ondon: Palgrave. Jos C.N. Raadschelders et.Gil7]2
Comparative civil service systems in the 21st egniwondon: Palgrave. Vincent
Wright, Edward C. Page (Eds.) (199Byreaucratic elites in Western European states
Oxford: Oxford University Press.
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zonder een eigen ambtelijke status dezelfde imadpdgmen voor de overheid kennen
als wij. Een negatief imago van overheid en ambtaméent andere oorzaken, zoals
het inherente gegeven dat politiek en bureaucdsierijheid van burgers inperken
(naast andere positieve effecten van de overhedy mie worden minder sterk waar-
genomen).
In de discussies tot dusver is het teleurstelleatcedn overkoepelend idee over de rol
en functie die ambtenaren in het overheidsbestabdre te vervullen, ontbreekt. Me-
nig recente voorstander van de afschaffing vanndietelijke status laat aspecten als
de publiekrechtelijke codes op het gebied van nitesg anticorruptie en politiek-
ambtelijke omgang vrijwel onbesproken. In het begeal komen ze marginaal aan
bod. Die onderwerpen worden afgedaan als een gegtijkdie verwerken problemen,
terwijl de aanvaarding van het voorstel bijvoorbeleét risico op willekeur van poli-
tieke bestuurders en managers vergroot. Van daeghubthtelijke ambtenarenstatus
gaat een (preventieve) bescherming voor een onkéhifgnambtenarenapparaat uit.
Die bescherming is in de context van de democtaisechtstaat meer dan noodzake-
lijk. In dit verband zijn de buitenlandse ervaringen in het bijzonder de Oost-
Europese en sommige Zuid-Europese landen intetes@ataten in ieder geval zien
dat de Weberianisering van het bestuur in de congax de totstandbrenging van een
democratische rechtstaat wordt gezien als een camdkaarde voor modernisering
van het bestuur. Dit is interessant omdat ook kstuur van Westerse geindustriali-
seerde landen waaronder Nederland in deetaw eenzelfde proces heeft doorge-
maakt. Wellicht is hier sprake van een basisvoord&&an een modern overheidsbe-
stuur, dat wanneer formeel tot stand gebrachtagelfsprekend wordt bevonden. De
vraag is of dat functioneren van het ambtelijk appaals deskundige en neutrale be-
lichaming van de democratische rechtstaat in wgrlaiarkelijk voor ‘altijd’ gegeven
is en dat het geen nader onderhoud en herbevestginoeft (Hood 1991). In de re-
cente jaren hebben sommige publiek managementtexgeoverheidsmanagers hier
nogal lichtvaardig over gedacht (Drechsler 2008)dit licht is het initiatiefwetsont-
werp qua denktrant vrij gedateerd en gewortelceim MPM gerelateerde gedachtewe-
reld die in de jaren 1980 vrij populair is geweeshar nu aan meer kritiek bloot staat.
Hierboven hebben we al gepleit voor eenbtenarenstatus nieuwe stign behoe-
ve van een ambtenaar die herkenbaar is op fumtieje rekening houdt met de mo-
gelijkheden en beperkingen van zijn functie en ziear naar buiten toe naar ge-

draagt. Hieronder vatten we de redenering kort safdeze ambtenaar kan zich naar
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behoren van zijn taak kwijten vanwege de waarbeggn arbitrair handelen, zowel
van zijn politiek leidinggevende (minister) alsregmbtelijk leidinggevende, als het
bredere publiek.

Zoals gesteld is het vervolgens nodig om de greebt@naren die publiekrechtelijke
bescherming zou moeten genieten af te bakenenjnBwee groepen die in ieder ge-
val onder deze bescherming moeten vallen: (a) tmefeinaars van het klassieke
overheidsgezag waaronder militairen, politie, redijke macht en ambtenaren be-
trokken bij het eenzijdige overheidshandelen endiybtenaren die bij kernprocessen
van het openbaar bestuur betrokken zijn. De egrstep bedraagt momenteel onge-
veer 40% van het overheidspersoneel (exclusief renj#®; grosso modo vergelijk-
baar met de situatie in 1899. Dit heeft van doenh pnecessen van privatisering en
afstoting. Komt daarbij nog het personeel werkzaarmrganisaties in de nabijheid
van politiek, dan neemt het percentage belangogk Het zelfde geldt voor personen
in de uitvoeringen van de bestuurstaken (op gr@meenzijdige bevoegdheden) van
het openbaar bestuur. Bovendien is de positie eamtote groepen werkzaam in de
kernprocessen van het openbaar bestuur verandgedeye de ontwikkeling naar een
voorwaardenscheppende staat en een systeem varawelltgovernance. In dit ver-
band is de door voorstanders van normalisatie gegblgde visie van De Jong
(1982), dat het werk binnen overheids- en privatetaen diffuser is geworden nu
niet meer juist. De hervormingen van de afgeloperiigl jaar hebben daartoe bijge-
dragen. Om recht te doen aan de werkelijke pogitreambtenaren in ons openbaar
bestuur is het onverstandig om deze beschermiégrate doen gelden voor die amb-
tenaren die op directe wijze in contact staan roet politiek leidinggevende, omdat
ambtenaren die slechts in indirecte zin in consé@an met hun politiek en ambtelijke
leidinggevende daarmee onbeschermd zouden zijnbesissingen op basis van wil-
lekeur door de politiek en ambtelijke managememntweggingen. Bovendien blijkt in
het moderne management juist dat management eeridiad te kunnen vormen
voor de ambtelijke werknemer. Die bescherming deregeval tegen arbitrair optre-
den door de politiek en ambtelijke management oggmgen zou ook materieel ver-
sterkt moeten worden en daarbij zouden ten aanaendeze aspecten ook bijvoor-
beeld bijzondere opsporingsambtenaren, tijdelijkengehuurd personeel moet wor-
den betrokken.

43



Wij trekken de verschillen dimensies graag uit alkam de helderheid in de discus-
sie terug te brengen. Onderstaande figuur laatlmende discussie in elk van de lan-

den te plaatsen is aan de hand van deze twee de@sens
Publiekrechtelijk

1&

Materieel Immaterieel
|-

»

<
<«

v

Privaatrechtelijk

Deze figuur laat zien dat internationaal bezienddeussie over de ambtelijke status
meer dimensies kent dan zoals deze in de vooral atbeidsrechtdeskundigen gedo-
mineerde discussies de afgelopen jaren in Nededanderd is. Het lijkt alsof men
zich in Nederland heeft blindgestaard op het m&leriterwijl de nadruk meer is ko-
men te liggen op het immateriéle vlak. Daarom isriet merkwaardig dat in de amb-
tenarenwetgeving daar de nadruk op wordt gelega wat betreft de vormgeving
van de ambtelijke rechtspositie op cel 1;1. Oversgde verschuiving in aandacht naar
cel 1;1 betekent nog niet dat de arbeidsvoorwaigkdeadositie van ambtenaren volle-
dig normaal is geworden. De dubbele pet van dehevgrals werkgever, de voor-
beeldfunctie van de overheid als werkgever; hetgbtrdcht van het parlement, de
opvatting dat bij beloning van (hogere) ambtelifuactionarissen geen marktregels

maar het publiek model geldt, de bijzondere situggn aanzien van de inspraak en de
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unieke economische positie van overheidsorganssalie misschien juridisch maar
feitelijk niet failliet kunnen gaan maar ook geeimst maken, de overweging dat de
overheid op bepaalde punten monopolist is en oranéstiensten verleent (bijvoor-
beeld burgerlijke stand), de inherente en onvemtijje feitelijke onbetrouwbaarheid
van de overheid als werkgever gegeven wisselenlitiegke omstandigheden en wer-
kelijkheden zijn maar enige voorbeelden op grondrwan de overheid geen normale
en materieel gelijkwaardige werkgever wordt. De rdesommigen (zie Sprengers
2010) gesuggereerde aanpassingen van het priviatelige stelsel op deze terreinen
zijn uit het gezichtspunt van juridische dogmatiekdanks hun hybriditeit, wellicht
interessant maar gegeven de politieke en economisehkelijkheid niet erg reéel te
noemen. De richting lijkt eerder de andere kaneshagen. Daarom blijkt ook op dit

materiéle vlak enige beschermingmaatregelen nodig.
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