










20 Leren van en met elkaar

Herman van den Bosch & Frits Kluijtmans

Inleiding

Korsten heeft zich in zijn werk als bestuurskundige vooral laten leiden door 
praktische vraagstukken. In zijn oratie (Korsten, 1988) houdt hij al een harts-
tochtelijk pleidooi voor een vluchtroute uit de gevangenis waarin de bestuur-
kunde volgens hem verkeert. De bestuurskunde, zo is zijn stelling, heeft het 
openbaar bestuur te weinig te bieden omdat zij een eenzijdige nadruk legt 
op de technisch-wetenschappelijke rationaliteit en te weinig oog heeft voor 
de ‘tacit knowledge’ en de ‘savoir vivre’ van de beleidspraktijk. De bestuurs-
kunde zou – met de nadruk op kunde – de beleidspraktijk meer heuristieken 
moeten aanbieden, meer brillen, om van daaruit naar de eigen werkelijkheid 
te kijken. Op die manier kan de bestuurskunde een bijdrage leveren aan het 
ontwikkelen van ‘reflective practitioners’. Verbinden en van elkaar leren vor-
men een belangrijk leidmotief in het werk van Korsten. In die traditie willen 
we graag een bijdrage leveren aan dit liber amicorum door het belang van 
leren van en met elkaar voor ambtenaren nader te verkennen.

Overheidsorganisaties onder druk

Net als andere arbeidsorganisaties staan ook overheidsorganisaties voor een 
aantal uitdagingen die om een antwoord vragen. Zonder volledig te willen 
zijn noemen we een paar ontwikkelingen die daaraan debet aan zijn (Minis-
terie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, 2010). Ten eerste zijn 
de problemen waarmee overheidsorganisaties worden geconfronteerd com-
plexer geworden en verschuiven ze ook sneller in de tijd. Bovendien vragen 
oplossingen vaker een disciplineoverschrijdende aanpak. Het klassieke webe-
riaanse model van overheidsorganisaties als afstandelijke bureaucratische 
organisaties ten dienste van het algemeen belang staat daarom al vanaf de 
jaren tachtig van de vorige eeuw onder druk (Steijn, 2009). Onder de noemer 
van New Public Management (NPM) wordt een pleidooi gehouden voor een 
meer bedrijfs matige oriëntatie van de overheid, waarbij vijf elementen voor 
het managen van publieke organisaties van belang worden geacht: publiek 
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212 Deel 4  De menselijke factor

ondernemerschap (een goede ambtenaar moet risico’s niet uit de weg gaan), 
resultaatgerichtheid (effectiviteit), bedrijfsmatig werken (efficiency), concur-
rentie en klantgerichtheid (Bovens, ’t Hart, Van Twist & Rosenthal, 2001).

Achterliggende gedachte is dat de verhoging van de arbeidsproductivi-
teit zoals die de afgelopen decennia in de private sector is gerealiseerd, ook 
tot stand moet komen in de publieke sector, omdat de overheidsfinanciën de 
komende tijd aanzienlijk zullen krimpen. Slimmer werken met minder mensen is 
dus het devies.

Een tweede ontwikkeling betreft de verwachte krapte op de arbeidsmarkt, 
de vergrijzing van de beroepsbevolking en de andere eisen die jongeren aan 
werk stellen. De verwachte krapte op de arbeidsmarkt is door de Commis-
sie Arbeidsparticipatie (2008) geschat op een tekort van 700.000 mensen in 
2015. Hoewel dit rapport nog gemaakt is voor het uitbreken van de financiële 
crisis, blijven deskundigen bij hun prognose dat er aanzienlijke tekorten zul-
len optreden zodra de economie aantrekt. Samen met de voorziene massale 
uitstroom van de babyboomgeneratie zal het voor overheidsorganisaties een 
hele kunst zijn om voldoende bekwaam personeel te krijgen en te houden. 
Dat het laatste ook nu al lastig is, blijkt uit het feit dat vooral jongeren bij de 
rijksdienst snel weer uitstromen omdat zij ‘afknappen op’ stroperige proce-
dures en de beperkte inhoudelijkheid van hun dagelijkse taken: zij gingen bij 
het Rijk werken om iets te betekenen voor de maatschappij, maar zien dat in 
hun dagelijkse werk nauwelijks terug (Ministerie van Binnenlandse Zaken 
en Koninkrijksrelaties, 2010). Een andere blokkade waar jongeren tegenaan 
lopen, is de geringe mobiliteit en het gebrek aan vertrouwen en onderlinge 
samenwerking. Wanneer we dit beeld van de arbeidsmarkt en van het imago 
van overheidsorganisaties met elkaar confronteren, zal het duidelijk zijn dat 
overheidsorganisaties in de strijd om excellente medewerkers het zullen moeten afleg-
gen tegen concurrenten die vooral jongeren meer te bieden hebben.

Een derde en laatste ontwikkeling die we hier willen noemen, betreft de 
gecompliceerde en moeizame relatie tussen burger en overheid. In de ogen 
van veel burgers slaagt de overheid er niet in om problemen op te lossen. In 
vrijwel alle overheidsorganisaties wordt dan ook het grote belang van het dich-
ten van de kloof tussen burger en politiek, van klantgericht werken en het betrek-
ken van gewone mensen bij de beleidsvorming benadrukt. Het functioneren van 
de overheid moet met andere woorden beter, maar hoe?

Ontwikkelingsnoodzaak van mens en organisatie

Een geringe wervingskracht door een slecht arbeidsmarktimago en weinig 
bindingskracht door een starre organisatie met geringe mobiliteitskansen, 
samen met een matige tot onvoldoende effectiviteit, stellen veel overheids-
organisaties voor de noodzaak zichzelf en hun medewerkers verder te ont-
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20  Leren van en met elkaar 213

wikkelen. Om een antwoord te geven op de vraag hoe die ontwikkeling 
gestalte zou kunnen krijgen zullen we eerst eens op een rij zetten hoe het met 
het huidige prestatievermogen van ambtenaren is gesteld. Binnen het human-
resourcesmanagement (HRM) wordt algemeen aangenomen dat dit prestatie-
vermogen afhankelijk is van drie zogenoemde AMO-factoren, te weten: hun 
competenties (Abilities), hun Motivatie en de mogelijkheden die de organisatie 
biedt (Opportunities). We zullen kort op een rij zetten wat uit recent onder-
zoek bekend is van deze factoren.

Abilities: vereiste competenties van ambtenaren

Naast het feit dat overheidsorganisaties politiek aangestuurd worden, speelt 
in het bijzonder een rol dat rechtszekerheid, rechtsgelijkheid en legitimiteit 
meer dan in andere organisaties van belang zijn. Burgers moeten niet worden 
verrast door plotse beleidsombuigingen, maar mogen vertrouwen op enige 
continuïteit in beleid. Men mag er ook op vertrouwen dat besluiten voor ieder-
een in gelijke mate gelden en daar volgt uit dat besluiten moeten kunnen wor-
den aangevochten. Dat maakt de positie van een ambtenaar toch anders dan 
die van een willekeurig andere werknemer. Bram Steijn, die een analyse heeft 
gemaakt van nieuwe competenties van ambtenaren, komt dan ook tot de con-
clusie dat het niet gaat om geheel nieuwe competenties, maar om aanvulling 
van de ‘oude’ met enkele nieuwe (zie de tabel).

Tabel:	 Noodzakelijke	competenties	van	de	ambtenaar	(Steijn,	2009)

De integere ambtenaar Geen misbruik van ambt maken 

De neutrale ambtenaar Neutraal en waardevrij: afwegingen van het algemeen belang

De deskundige ambtenaar Deskundig op één of meer gebieden 

De kritisch-loyale ambtenaar Moet loyaal zijn aan de publieke zaak, maar bereid zijn kritiek te 
leveren

De PSM-gemotiveerde ambtenaar Moet de publieke zaak willen dienen

De politiek bewuste ambtenaar Moet zich bewust zijn van de politieke implicaties van zijn 
 handelen

De resultaatgerichte ambtenaar Moet oog hebben voor effectiviteit en efficiency

De omgevingsbewuste ambtenaar Moet een open oog hebben voor wat in de samenleving speelt 

De flexibele ambtenaar Moet in staat en bereid zijn zich aan te passen

De samenwerkende ambtenaar Moet bereid zijn om – ook buiten de eigen afdeling – 
de  samenwerking te zoeken
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214 Deel 4  De menselijke factor

De eerste vier zijn klassieke competenties, die voortvloeien uit en samen-
hangen met het klassieke weberiaanse overheidsideaal. De laatste vijf han-
gen vooral samen met het NPM-denken. De moderne ambtenaar moet resul-
taatgericht zijn, over de grenzen van de eigen afdeling en discipline kunnen 
 opereren. Bewust zijn van wat er in de samenleving speelt en daarop in kun-
nen spelen met gevoel voor de politieke implicaties van zijn gedrag. En vooral, 
maar dat accent leggen wij, moet hij of zij steeds in staat zijn zich aan te passen 
aan veranderende omstandigheden. Juist in een politiek gestuurde organisatie 
is die laatste eigenschap van heel groot belang.

Wie deze vereiste competenties afzet tegen wat jongeren zoeken in hun 
werk (Rubens, De Jong & Prozee, 2006), merkt al snel dat werk bij de over-
heid maar ten dele daarbij aansluit. Jongeren zijn weliswaar flexibel, samen-
werkingsgericht en resultaatgericht, maar daar staat tegenover dat ze nogal 
 apolitiek zijn (ze hebben weinig zin om rekening te houden met het politieke 
spel en de ongeschreven regels) en wars zijn van hiërarchie (status verdien je 
in hun ogen op basis van kennis en kunde). Het is dan ook niet verwonderlijk 
dat de onderzoekers concluderen dat de huidige generatie weliswaar een grote 
maatschappelijke betrokkenheid heeft, maar dat zij die vaak onvoldoende 
kan inzetten bij de overheid. Dat brengt ons bij de tweede component van het 
AMO-model: de motivatie van ambtenaren.

Public Service Motivation en de overheid

Zijn ambtenaren anders gemotiveerd dan werknemers in de private  sector? 
Bestaat er een bijzonder motivatiepatroon om te werken bij overheids-
organisaties en/of aan de publieke zaak? Al geruime tijd wordt naar dit 
verschijnsel, ook wel Public Service Motivation (PSM) genoemd, onderzoek 
gedaan. Volgens sommige onderzoekers is onderzoek naar het bestaan en de 
kenmerken van dit patroon van steeds groter belang, omdat de publieke sec-
tor werknemers aanspreekt met andere waardeoriëntaties dan de private sec-
tor, omdat een dergelijke motivatie samengaat met hogere arbeids prestaties, 
en omdat traditionele utilitaire instrumenten om werknemers te sturen in de 
publieke sector juist vanwege het bestaan van PSM minder goed werken. Steijn 
heeft een eerste verkenning uitgevoerd naar het voorkomen en de effecten van 
dit bijzondere motief. Zijn conclusies zijn dat ook in de Nederlandse situatie 
PSM een rol van betekenis speelt: werknemers in de publieke sector hebben 
een hogere PSM dan private werknemers, en de private werknemers met een 
hoge PSM hebben ook meer belangstelling voor een baan bij de overheid. Wan-
neer Steijn de groep met een baan die matcht met hun PSM vergelijkt met een 
groep waarbij dat niet het geval is, blijkt dat de laatste groep minder tevreden 
is met haar werk en ook actiever op zoek is naar een andere baan. Met andere 
woorden: PSM-gedreven mensen worden soms bij de  overheid teleurgesteld 
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20  Leren van en met elkaar 215

omdat de organisatie en het werk niet brengen wat zij daarvan verwachten 
(Steijn, 2006). Dat brengt ons bij de derde performancefactor: de opportunities 
die worden geboden.

De mogelijkheden (opportunities) bij de overheid

Naast kunnen (abilities) en willen (motivation) is mogen (opportunities) de 
derde factor die de prestaties van mensen bepaalt. Uit een overzichtstudie van 
Dhondt e.a. blijkt dat het met de kwaliteit van arbeid in overheidsorganisaties 
redelijk goed gesteld is: medewerkers bij de overheid beschikken over vol-
doende regelmogelijkheden om knelpunten in het werk op te lossen. Boven-
dien is zowel het startniveau als het aanwezige opleidingsniveau van  personeel 
gestegen. Het enige minpunt is dat de werkdruk vooral in de jaren negentig is 
toegenomen, maar door een gestage uitbreiding van het personeel is een ken-
tering opgetreden (Dhondt, Ten Have & Kraan, 2009). Maar de mogelijkheden 
voor werknemers worden niet alleen bepaald door de aard van het werk en de 
kwaliteit van hun functie, maar ook door de kwaliteit van de organisatie als 
geheel. Bekker (2009) zegt daarover: ‘Maatschappelijke vraagstukken worden 
ingewikkelder. Ze houden zich niet langer aan eerder vastgestelde kaders en 
grenzen en dat maakt ze lastig grijpbaar. En doordat overheids organisaties 
zich juist wel kenmerken door kaders, grenzen en een keurige hiërarchie, 
wrikt dat in de praktijk. En dat heeft ook gevolgen voor de ambtenaar die meer 
ruimte krijgt in zijn baan voor zijn professionaliteit en daarmee ook tevreden 
is maar niet over wat de rest van de organisatie te bieden heeft.’ Met andere 
woorden: overheidsorganisaties slagen er nog onvoldoende in om de overgang 
van een hiërarchische samenleving naar een netwerksamenleving te maken. 
Van die kant zou de overheid meer moeten leren van de ontwikkelingen die 
zich in de private sectoren voordoen.

De tijd van de omvangrijke concerns met een verticale productiekolom en een 
zeer breed scala van producten ligt achter ons. Dit soort bedrijven blijkt niet snel 
genoeg te kunnen reageren op veranderingen in de omgeving en de beschik-
baarheid van nieuwe technologieën. Bovendien waren deze bedrijven gewend 
om in de eigen researchlaboratoria voor hun eigen innovatie te zorgen. Maar 
om bij te blijven is een veel bredere oriëntatie op vernieuwingen gewenst, en 
vooral de mogelijkheid om snel te kunnen toehappen ( Chesbrough, 2006). Het 
gevolg is dat deze grote kolossen uiteen zijn gevallen, maar dat de voormalige 
onderdelen wel blijven samenwerken (Storper, 2007). Het vinden van een ant-
woord op snelle omgevingsveranderingen is lang niet altijd een kwestie waar 
één bedrijf mee te maken heeft. De ‘verplatting’ van bedrijven ( Mintzberg, 
1979) gaat hand in hand met het opereren in netwerken. Bedrijven in netwer-
ken zoeken naar een gezamenlijk en snel antwoord op veranderingen van 
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buitenaf. Dit verschijnsel leidt tot nieuwe vormen van flexibiliteit, vaak in de 
vorm van specialisatie (Volberda, 2004). Zo zijn er  productiebedrijven die zich 
toeleggen op een bepaald type componenten voor verpakkingsmachines. Zij 
maken die componenten voor verschillende afnemers. Het feit dat deze ieder 
hun eigen specificaties meebrengen, zorgt ervoor dat binnen deze gespeciali-
seerde bedrijven tevens een hoge mate van deskundigheid wordt ontwikkeld. 
Het feit dat deze ontstaat wanneer er samen met hun klanten en opdracht-
gevers oplossingen voor problemen worden bedacht, geeft aan dat zich een 
belangrijke verschuiving voordoet van de ‘lerende organisatie’ naar ‘inter-
organizational learning’ (Bessant, Kaplinsky & Lamming, 2003).

Betekenis van het voorgaande voor leren en ontwikkelen

Leren en ontwikkelen in en van overheidsorganisaties is dus om diverse 
redenen van belang. Maar dat vraagt ook herijking van het denken over deze 
vraagstukken. Op twee punten willen we nog wat dieper ingaan, te weten het 
denken in personeelscategorieën zoals dat in het huidige HRM-denken post 
heeft gevat en de mogelijkheden die regionale netwerken bieden.

Volwassen arbeidsverhoudingen en meer maatwerk daarbinnen hebben in het 
HR-denken geleid tot het maken van onderscheid in verschillende personeels-
categorieën die arbeidorganisaties bevolken. Bekend is het onderscheid van 
Lepak en Snell (1999), die op basis van twee dimensies komen tot vier te onder-
scheiden categorieën die ieder hun eigen HRM-aanpak vergen. Zij maken 
enerzijds een onderscheid tussen menselijk kapitaal dat een hoge toegevoegde 
waarde levert aan de strategie (de bovenste kwadranten) en de kwadranten 
die dat in mindere mate doen. En anderzijds tussen werknemers die beschik-
ken over bedrijfseigen competenties (de categorieën rechts) en werknemers die 
beschikken over competenties die meer algemeen op de arbeidsmarkt voor-
komen en dus ook daar te gelde kunnen worden gemaakt.

Projecteren we dit beeld op overheidsorganisaties, dan lijkt het verstandig de 
eerste dimensie (strategische waarde) te veranderen in de mate waarin ambte-
naren onder invloed staan van of moeten werken in een sterk politiek geladen 
klimaat.

Wanneer we dat doen, ontstaat het volgende beeld.
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Politieke sturing groot  

Politieke sturing klein  

Algemene competenties  Specieke competenties  

Kernwerknemers zoals 
- topambtenaren 
- gemeentesecretaris 

Professionals zoals  
- beleidsambtenaren 
- toezichthouders 

Uitvoerders Experts/adviseurs 

Beginnend bij de twee onderste categorieën staan uitvoerenden nauwelijks 
bloot aan politieke sturing, net zomin als experts/adviseurs, zoals juristen, 
advocaten en voorlichters. Vooral die categorieën doen werk dat relatief een-
voudig is uit te besteden en dat is in het recente verleden dan ook gedaan. 
Deze eenmaal verzelfstandigde diensten krijgen ineens te maken met inte-
gratie in (regionale) netwerken en het ontstaan van wederzijdse interdepen-
denties. Er ontstaat dan een nieuwe dynamiek die deze bedrijven hetzij fataal 
wordt, hetzij leidt tot een verdere vitalisering.

Laten we het klassieke voorbeeld nemen van de verzelfstandigde repro-
afdeling van een middelgrote gemeente. Dit voorbeeld kan worden vervan-
gen door de catering, de beveiliging, de ICT-afdeling enzovoort. Eigenlijk alle 
diensten die niet rechtstreeks behoren tot de ondersteuning van de politieke 
kern kunnen worden verzelfstandigd. Op het moment dat dit gebeurt, moet 
een dergelijk bedrijf de relatieve rust en eenzijdigheid van de relatie één klant-
één leverancier doorbreken. Het moet zijn plaats vinden in het (regionale) net-
werk en uit de lerende interacties de eigen kwaliteit en daarmee het bestaans-
recht bewijzen. Voor de medewerkers is dit enerverend, maar de veelheid van 
nieuwe klantcontacten levert evenzoveel nieuwe leerervaringen op. Dit kan 
er bijvoorbeeld toe leiden dat het oude gemeentelijke reprobedrijf zich specia-
liseert in digitale archivering en circulatie van stukken en documenten. Een 
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deel van de werknemers moet afhaken en zijn heil elders zoeken, maar voor 
de resterende werknemers ontstaan duurzame ontwikkelingsmogelijkheden.

Verzelfstandiging van de categorie linksboven, de professionele ambtenaar, 
vergt een wat andere aanpak. Hun band met de politiek is groter dan die van 
uitvoerders en experts, en om die reden worden van hen naast hun professio-
nele competenties ook de eerder besproken politieke competenties verwacht: 
integer, neutraal en politiek bewust. Voor deze categorie lijkt het poolen van 
diensten van een aantal overheidsorganisaties (departementen, gemeenten) 
meer voor de hand te liggen. Op die manier kan een ambtelijke cultuur (in de 
positieve zin van het woord) de genoemde competenties ondersteunen, ter-
wijl er toch ook voldoende ruimte en massa gecreëerd kan worden om zich in 
professioneel opzicht te ontwikkelen. Dit onderwerp is door Korsten, samen 
met anderen, uitgewerkt in het zogenoemde SETA-concept: ‘samen en toch 
apart’, voor in dit geval gemeenten (2002). ‘Het gaat hierbij om een organisa-
tieontwerp waarbij gemeenten zelfstandig blijven bestaan, en ook de raden en 
B&W’s en burgemeesters volop blijven functioneren, maar de ambtelijke appa-
raten worden samengevoegd in een “pool”, hier “facilitair bedrijf” genoemd. 
Dit ambtelijke apparaat werkt voor opdrachtgevende gemeentebesturen, die 
het politiek primaat hebben over de ambtenaren. Het gaat dus om een com-
binatie van schaalbehoud van politiek en bestuur, dicht bij de mensen, en 
opschaling van de ambtelijke kennis en competenties.’

Korsten e.a. zien in dit concept veel voordelen die wij van harte onderschrij-
ven. Vooral vanuit personeelsoogpunt maakt het een bredere herschikking 
van personeel op functies mogelijk, en de entree van nieuwe  specialismen; en 
het geeft meer mogelijkheden tot interne mobiliteit en betere ontwikkelings-
kansen voor de individuele ambtenaar.

Het beeld dat hier wordt geschetst, is er een waarin (voormalige) over-
heidsorganisaties losraken uit de ‘verticale productiekolom’ van gemeente-
lijke organisaties en een onderdeel worden van een regionaal netwerk. Voor 
de werknemers verhoogt dit de mogelijkheid om zich lerend te ontwikkelen 
en om niet alleen meer ‘intrapreneurship’ maar vooral ook ‘entrepreneur-
ship’ te demonstreren. Dit voegt een nieuwe dimensie toe aan het NPM. De 
introductie van NPM in de laatste decennia van de vorige eeuw leidde tot 
de introductie van een reeks managementinstrumenten uit het bedrijfsleven. 
Deze hadden vaak te maken met de manier waarop de ‘control’ werd gebruikt 
als een instrument om vooropgestelde doelen te realiseren. In de afgelopen 
twintig jaar zien we dat vanuit de noodzaak om zich aan de snel veranderende 
omgeving aan te passen zich hele nieuwe wijzen van organiseren ontwikke-
len. Hierin spelen ‘entrepreneurship’, korte lijnen, decentralisatie van verant-
woordelijkheden en niet in de laatste plaats ‘trust’ een veel belangrijker rol 
(Aardema, 2010). Uitgerekend het gebrek aan vertrouwen en de hiërarchische 
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structuren in de organisatie van de publieke sector zijn de reden waarom veel 
jonge ‘public servants’ de overheid de rug toekeren.

Verzelfstandiging van onderdelen van het gemeentelijke apparaat en het inte-
greren van delen daarvan in regionale netwerken versterken niet alleen de 
regio, maar zorgen tevens voor met elkaar samenwerkende organisaties waar 
nieuwe impulsen tot leren en competentieontwikkeling ontstaan. Het feit dat 
dit soort organisaties binnen de netwerken voor zowel ‘politieke’ opdracht-
gevers, bijvoorbeeld één of meer gemeenten, als particuliere klanten werkt, 
kan bijdragen aan een gerichtheid op het ‘public good’ waar alle afnemers baat 
bij hebben.

Het gevolg is dat zich een nieuwe norm voor het succes van organisaties 
lijkt te ontwikkelen en dat is ‘interorganizational learning’: ontwikkeling van 
competenties op een gespecialiseerd gebied uit de interacties met leveranciers 
en klanten. We hebben een perspectief beschreven van voormalige overheids-
organisaties die integreren in dit soort netwerken en daarmee nieuwe moge-
lijkheden openen voor hun personeel. Dat hiermee tevens de discussie over de 
politieke schaal wordt ontdaan van haar vermeende economische dwang naar 
schaalvergroting, zal Arno Korsten verheugen. Voor ons geldt echter vooral 
dat er nieuwe ontwikkelingsmogelijkheden voor de ‘public servant’ ontstaan.
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Deel 5 

Bestuurskracht en organisatie
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Bas Denters & Theo Toonen

Inleiding

Bestuurskrachtmetingen verheugen zich in een grote populariteit. In het boek 
Bestuurskracht van gemeenten – Meten, vergelijken en beoordelen constateren Arno 
Korsten en de zijnen dat er inmiddels bij 133 gemeenten in zeven provincies 
dergelijke metingen hebben plaatsgevonden. De bestuurlijke drukte rondom 
bestuurskracht is ondertussen aanzienlijk. Diverse commerciële bureaus 
(onder meer BMC, B&A Groep, Van Naem & Partners, Partners + Pröpper) 
houden zich met de materie bezig. Op het ministerie van Binnenlandse Zaken 
en Koninkrijksrelaties (BZK) heeft het thema de geïnstitutionaliseerde aan-
dacht van een directeur Programma Krachtig Bestuur. Ook de Vereniging van 
Nederlandse Gemeenten (VNG) laat zich niet onbetuigd met de oprichting van 
het Kwaliteits Instituut Nederlandse Gemeenten (KING), dat als ‘kwaliteits-
instituut van, voor en door gemeenten’ het lokaal bestuur wil ondersteunen bij 
het in kaart brengen van bestuurskracht en beleidsprestaties.

In deze bijdrage staan we stil bij de betekenis van het begrip bestuurskracht voor 
het debat over de kwaliteit van het hedendaagse lokaal bestuur. Eerst gaan we kort 
in op de geschiedenis van het concept bestuurskracht. Daarbij onderscheiden 
we in de begripsvorming een eerste en tweede generatie. Vervolgens beschrij-
ven we aan de hand van ontwikkelingen en bestuurskundige themata die de 
afgelopen tijd in het Nederlandse lokaal bestuur opgeld hebben gedaan, hoe 
bestuurskracht naar de toekomst toe zinvol kan worden omschreven: op naar 
een derde generatie!

Bestuurskracht als vermogen

Bestuurskracht van gemeenten is lang vooral gedefinieerd in termen van de 
beschikbaarheid van voldoende bestuursmiddelen voor gemeentelijke over-
heden. In de bestuurskunde omschreef Van Braam (1986: 344) het als het ‘in 
beschikbare personele, financiële en materiële middelen uitgedrukt vermogen 
van een (gemeentelijke) overheid om effectief en slagvaardig beleid te  voeren 
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(resp. beleid te ontwikkelen en te sturen)’. Ook in de bestuurlijke praktijk 
werd het concept in deze organisatiekundige zin gebruikt, vooral als onder-
bouwing van een voortvarend gemeentelijk herindelingsbeleid. Zo poneerde 
de Nota gemeentelijke herindeling uit 1984 dat gemeenten met het oog op de 
vervulling van hun – door decentralisatie nog uit te breiden – takenpakket 
dienden te kunnen beschikken over een voltijds aangestelde burgemeester en 
gemeente secretaris, een niet-kwetsbaar en professioneel ambtelijk apparaat 
en voldoende financiële middelen (Denters, De Jong & Thomassen, 1990: 17). 
Bestuurskracht werd dus vooral in structurele en kwantitatieve termen gede-
finieerd. Vooral kleinere gemeenten voldeden niet aan de personele, finan ciële 
en materiële randvoorwaarden. Bestuurlijke schaalvergroting zou aan dit 
euvel een einde moeten maken.

Drie elementen vallen op. In de eerste plaats betreft het begrip bestuurskracht 
een kenmerk van een (gemeentelijke) overheid, en in de praktijk richtte de 
aandacht zich daarbij eenzijdig op de positie van – naar inwonertal bepaald – 
kleinere gemeenten. In de tweede plaats verwijst het begrip naar een bepaalde 
waarde, in dit geval de opheffing of vermindering van (vermeende) kwetsbaar-
heid van het ambtelijke en bestuurlijke apparaat, mede in relatie tot de effec-
tiviteit en de slagvaardigheid van de gemeente. In de derde plaats bevat het 
een verwijzing naar de institutionele condities die nodig zouden zijn om die 
waarde te verwezenlijken (gemeenten van een bepaalde omvang die kunnen 
beschikken over relevante bestuurlijke hulpbronnen). Deze laatste verwijzing 
impliceert meteen ook een handelingsperspectief. Het geeft – a  priori – een 
antwoord op de vraag: wat te doen indien de kwaliteit tekortschiet: schaal-
vergroting door herindeling!

Reeds vanaf de jaren zeventig en tachtig van de vorige eeuw is deze  benadering 
van bestuurskracht betwist. De critici richtten hun pijlen enerzijds op de een-
zijdige oriëntatie op de waarden van een effectieve en doelmatige beleids-
voering. Diverse auteurs pleitten ervoor om de discussies over de reorgani-
satie van het lokaal bestuur te voeren in het licht van een bredere visie op 
de aard en kwaliteit van het lokaal bestuur – meer dan enkel een bestuur-
lijke organisatie op lokaal niveau. Daarin zou niet alleen de operationele en 
beleidskwaliteit (functionele kwaliteit) een rol moeten spelen, maar er diende 
ook aandacht te zijn voor de constitutionele kwaliteit – democratie en rechts-
statelijkheid (Denters, De Jong & Thomassen 1990; Toonen e.a., 1998).

Critici plaatsten ook kanttekeningen bij de in het traditionele begrip 
bestuurskracht gepostuleerde samenhang tussen de kwaliteit van bestuur 
en de daarvoor noodzakelijk geachte institutionele condities (omvang en 
beschikbaarheid bestuurlijke hulpbronnen). Op basis van empirisch onder-
zoek plaatste men vraagtekens bij de validiteit van het handelingsperspec-
tief van deze benadering. De relatie tussen gemeentegrootte en de daarmee 
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 verband houdende beschikbaarheid van personele en financiële hulpbronnen 
en de kwaliteit van het lokaal bestuur bleek verre van eenduidig en doorgaans 
zwak (zie onder meer: Derksen e.a., 1987; Denters, De Jong & Thomassen, 1990; 
Berghuis e.a., 1995; Denters & Geurts, 1998). Bovendien werd erop gewezen dat 
– in termen van het beschikbare institutionele repertoire voor bestuurskracht-
verbetering – regionale samenwerking een volwaardig alternatief vormde voor 
herindeling. Soms was dit een defensieve reactie van belanghebbenden. Maar 
de gedachte werd ook gepositioneerd als volwaardig polycentrisch alternatief 
voor het traditionele unitaire denken dat vaak aan het denken over bestuurs-
kracht ten grondslag ligt (Toonen, 1985; Oakerson, 1999).

Bestuurskracht 2.0: de presterende gemeente

Onder invloed van een veranderende problematiek en tijdgeest verschoof in de 
loop van de jaren tachtig en negentig de nadruk bij de bepaling van bestuurs-
kracht. Enerzijds kwam door de (weder)opmars van het bedrijfsmatige den-
ken in de overheid bij de beoordeling van het functioneren van het bestuur 
de nadruk sterk te liggen op de prestaties van de gemeente als dienstverlener 
en als beleidsproducent. De burger verschijnt in dit perspectief met name als 
cliënt en consument. Klantgerichtheid en klanttevredenheid werden sleutel-
woorden. In allerlei benchmarks werd gemeenten vanuit dit perspectief de 
maat genomen. Anderzijds kan in diezelfde periode in allerlei westerse staten 
een decentralisatietrend worden gesignaleerd, die ook leidt tot andere vormen 
van verantwoording (PUMA/OECD, 1997). In die veranderde verhoudingen 
maken klassieke vormen van interbestuurlijk toezicht plaats voor vormen van 
prestatie- of resultaatsturing (Bouckaert, Hoet e.a., 2000: 668). Daarbij draagt 
het centrale niveau bepaalde taken over aan gemeenten en maken de over-
heden onderling afspraken over de door het decentrale orgaan te realiseren 
‘prestaties’. De verantwoording door het decentrale orgaan betreft de vraag 
of de overeengekomen prestaties zijn verwezenlijkt. Dit sturingsmodel is in 
ons land onder meer gehanteerd in het grotestedenbeleid (Denters, 2001). Bij 
deze verantwoording werd gebruikgemaakt van verschillende mechanismen, 
waaronder visitaties, benchmarks en monitors (De Kool, 2007).

In menig opzicht vormde deze prestatiegerichte benadering een verbetering 
ten opzichte van de eerdere, meer op de bestuursmiddelen en op de formele 
opbouw van bestuurlijke organisatie gerichte benadering van bestuurskracht. 
Niet de kwantiteit – omvang gemeenten, aantallen inwoners, wethouders 
of raadsleden – maar de kwaliteit van de prestaties in termen van diensten, 
contactstructuren, beleidsproducten, beleidsuitkomsten stond – mede onder 
invloed van de ‘Public Choice’ in de bestuurskunde en later ook het ‘New 
Public Management’ – centraal. Bovendien stonden de instrumenten ( monitors 

Meerwaarde vd bsk_4.indd   225 4-8-2010   16:31:11



226 Deel 5  Bestuurskracht en organisatie

en benchmarks) aanvankelijk niet op zichzelf. Het primitieve geloof in ‘meten 
is weten’ en het daaraan gekoppelde handelingsperspectief van het ‘afreke-
nen op resultaat’ voerden nog niet de boventoon. Monitors en benchmarks 
zouden de basis moeten vormen voor reflectie en deliberatie. Zo lag in het 
grote stedenbeleid aanvankelijk de nadruk op zelfreflectie en een kritische blik 
van buiten middels een onafhankelijke visitatiecommissie. Geleidelijk ver-
schoof het accent evenwel naar een uitgebreide, cijfermatige verantwoordings-
structuur (Denters, 2001; De Kool, 2007). Daarmee zijn benchmarking en ranking 
verworden tot routinematige in plaats van innovatieve activiteiten. On misbaar, 
bijvoorbeeld voor het verzamelen van beleidsinformatie, maar zonder wezen-
lijke vernieuwingsimpulsen.

De nieuwe instrumenten kenmerkten zich, net zoals dat het geval was in de 
eerste periode, echter ook door een eenzijdige oriëntatie op de rol van de lokale 
overheid als beleidsproducent en dienstverlener. Andere klassieke, maar in de 
Nederlandse context nog steeds cruciale rollen van het gemeentelijke bestuur 
werden in het denken over en de dagelijkse praktijk van het lokaal bestuur 
naar de achtergrond gedrongen. Dat leidt tot een beperkt, eenzijdig perspec-
tief op het lokaal bestuur. Zo is vanuit het ook door de VNG omhelsde con-
cept van de ‘eerste overheid’ medebewind vooral een voorziening die haar 
zin ontleent aan de mogelijkheid van effectieve en efficiënte ‘uitvoering’ van 
rijkstaken en minder in termen van de mogelijkheid tot het bieden van ‘checks 
and balances’, machtendeling, territoriale participatie, gebiedsgericht werken, 
gebiedsontwikkeling of coproductie. Daarmee miskent men dat medebewind 
de institutionele waarborg vormt voor een duurzame en belangrijke rol van 
gemeenten in het Nederlandse ‘staatsbestuur’ (Toonen, 1990). Reduceert men 
de gemeente tot een uitvoerende en dienstverlenende instantie, dan vormt het 
lokaal bestuur op zijn best een ‘flagship store’ van de nationale overheid en op 
zijn slechtst een verzameling filialen in franchise van het Rijk. Die beperkte 
visie op de rol van de gemeente als uitvoerder van gedecentraliseerd nationaal 
beleid leidt via allerlei veronderstellingen over de noodzakelijke professionali-
sering van het in de filialen tewerkgestelde personeel tot een sterke opwaartse 
druk – een mobilisation of bias – in het denken over de daarbij behorende schaal 
van lokaal bestuur. De VNG als koepel en een zakelijk certificeringsinstituut 
als KING varen wel bij het begrip van de gemeente als lokaal agentschap van 
het Rijk(sbeleid). Het plaatst de koepel als bestuurlijk doorgeefluik in een stra-
tegische, voor het Rijk onmisbare sleutelpositie. Het is – zoals het verleden 
herhaaldelijk heeft aangetoond – van daaruit nog maar een kleine stap voor de 
bazen van die koepel – ongeacht de personen die deze functie bekleden – om 
te pleiten voor een grootschalige opheffing van kleinere gemeenten.

Al met al kan worden geconstateerd dat het denken over de kwaliteit van het 
functioneren van gemeenten nog steeds in het teken staat van een beperkte 
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visie op de rol van het gemeentebestuur in het staatsbestel (als dienstverlener 
en beleidsproducent) en daarmee verband houdend ook op een beperkt beeld 
van burgerschap (burger als klant en consument). Daar waar in de bestuurs-
kundige theorievorming over de ‘kwaliteit van gemeenten’ en ‘bestuurskracht’ 
de presterende functie van de overheid (Denters, De Jong & Thomassen: ‘de 
gemeente als onderdeel van de verzorgingsstaat’; en Toonen e.a.: ‘de gemeente 
als lokale publieke dienstverlener’) geldt als slechts een van de rollen van 
het lokaal bestuur in ons staatsbestel, richt men zich in de praktijk van het 
bestuurskrachtonderzoek toch vooral op de ‘bedrijfsvoering’. Men hanteert 
een intern organisatieperspectief.

Illustratief is in dit verband de wijze waarop in bestuurskrachtonderzoek 
het door Toonen e.a. (1998) ontwikkelde evaluatiekader is vertaald naar de 
adviespraktijk. In de bestuurspraktijk geldt de Limburgse bestuurskracht-
meting (Van Naem & Partners, 2004), zoals die rond 2002 is uitgevoerd, als een 
‘best practice’ (aldus de toenmalige minister van BZK Remkes (Schutgens & 
Korsten, 2007: 56). Toch kan worden geconstateerd dat deze bestuurskracht-
meting net als vergelijkbare exercities elders een aantal blinde vlekken kent. 
Zo constateren Abma, Korsten e.a. (2007: 240) dat de bestuurskrachtmetingen 
‘sterk naar binnen […] zijn gericht’, hetgeen blijkt uit het feit dat ‘burgers in het 
algemeen niet in beeld komen bij bestuurskrachtmetingen’ en dat men er wei-
nig in leest ‘over het leggen van verbindingen tussen het gemeentebestuur en 
maatschappelijke actores om samen maatschappelijke effecten te realiseren’.

Geconstateerd moet worden dat het kader van Toonen e.a. – dat destijds bij-
voorbeeld voor de provincie Limburg een referentiepunt was voor de aan-
besteding van de eerste Limburgse bestuurskrachtmeting – toch tamelijk 
selectief is gehanteerd. Zo is er geen aandacht voor de wezenlijke vraag hoe de 
gemeente met het oog op het realiseren van responsiviteit en doelmatigheid 
inhoud geeft aan haar functie als bestuur van de lokale gemeenschap. Men kan bij 
de invulling van deze dimensie van bestuurskracht bijvoorbeeld denken aan 
de vraag hoe men burgers betrekt bij zaken die hun directe leefomgeving raken 
op het niveau van dorps- en buurtgemeenschappen. In hetzelfde verband is 
ook van belang dat gemeenten op eigentijdse wijze vorm en inhoud geven 
aan de lokale democratie, waarin de burger niet alleen klant en consument is, 
maar ook kiezer, actief lid van de gemeente als politieke en sociale gemeen-
schap. Dertig jaar geleden wees Arno Korsten (1979, 1981) reeds op het belang 
van een adequate institutionalisering van de inspraak van burgers (Eerste 
Generatie Burgerparticipatie; Van der Heijden e.a., 2007). Anno 2010 liggen 
er op dit vlak nieuwe uitdagingen. Deze betreffen zowel de vorm geving van 
interactieve beleidsvorming in het lokaal bestuur (Tweede  Generatie Burger-
participatie; Edelenbos & Monnikhof, 2002; Denters e.a., 2003;  Boedeltje, 2009) 
als in toenemende mate ook de vraag hoe het  gemeentebestuur ruimte en 

Meerwaarde vd bsk_4.indd   227 4-8-2010   16:31:11



228 Deel 5  Bestuurskracht en organisatie

ondersteuning kan bieden aan burgers die – in hun rol van lid van de plaat-
selijke gemeenschap –  eigen initiatieven nemen met het oog op het wel en 
wee van die gemeenschap (burgerinitiatieven als Derde Generatie Burger-
participatie).

Zoals we reeds constateerden, kenmerkt het bestuurskrachtonderzoek zich 
door een eenzijdige focus op de overheid als dienstverlener en beleids-
producent die onder de vlag van de gemeente als ‘eerste overheid’ de burger 
reduceert tot klant en consument. Daarbij verliest men uit het oog dat in weer-
wil van bedrijfskundige veronderstellingen, de kwaliteit van de dienstverle-
ning weinig te maken heeft met het vertrouwen van de burgerij in de lokale 
politiek en de legitimiteit van het lokaal bestuur (Tops e.a., 1991).

Evenmin is er aandacht voor de externe rol als beleidsproducent en publieke 
dienstverlener. Ook hier wreekt de vereenzelviging met het concept van de 
‘eerste overheid’ zich. Als ‘eerste overheid’ is de gemeente toch vooral bezig 
met de uitvoering van rijksbeleid en staat zij met haar gezicht en bijbehorende 
vragende blik naar Den Haag en met haar rug naar burgers en lokale beleids-
partners. Vanuit bestuurskundig perspectief is dat merkwaardig, omdat meer 
dan voorheen wordt onderkend dat het lokaal bestuur niet uitsluitend wordt 
gevormd door het gemeentebestuur (Denters & Rose, 2004, 2005). Door de ver-
maatschappelijking van bestuur, privatisering, het op afstand zetten van de 
uitvoering, burger- en buurtinitiatieven is het lokaal bestuur niet meer het 
exclusieve domein van het gemeentebestuur. Dat wordt nog versterkt door de 
regionalisering – zowel door opschaling van voormalige gemeentelijke dien-
sten als door deconcentratie en functionele decentralisatie van rijksdiensten. 
Krachtig taalgebruik van heroverwegingscommissies (‘je gaat er over, of niet’) 
en tegeltjeswijsheden over de ‘bestuurlijke drukte’ kunnen niet verhelen dat 
het hedendaagse gemeentebestuur feitelijk en onvermijdelijk vervlochten is 
met een veelheid van organisaties (waaronder ook – maar zeker niet uitslui-
tend – medeoverheden) die actief zijn in het lokale publieke domein.

Normatief impliceert dit dat het denken over krachtig bestuur dergelijke 
vormen van complexiteit en bestuursvervlechting als uitdaging onder ogen 
moet zien. Voor de bestuurskrachtbepaling betekent dit dat de traditionele 
focus op de gemeentelijke overheid moet worden verlegd naar bestuurlijke 
stelsels en institutionele arrangementen, met inbegrip van provincies, depar-
tementen van algemeen bestuur en de lokale samenleving: instellingen, bur-
gers, zelfregulerende arrangementen. Vanuit een perspectief van effectief 
en slagvaardig beleid is het in een netwerkbestuur juist de vraag op welke 
manier competent kan worden opgetreden namens de lokale gemeenschap 
in relevante netwerken. Niet de dienstverlening binnen sectoren, maar het 
 vermogen tot ontkokering staat dan centraal. Van Poelje sprak in dit verband 
ooit van de ‘re-integrerende functie’ van decentraal bestuur: het verbinden 
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van sectoren, het aangaan van strategische allianties met publieke en private 
partners in de lokale gemeenschap en in regionaal verband. Dit vraagt om 
een toegewijd bestuur dat opereert op basis van vertrouwen en (vooral) zelf-
vertrouwen, samenwerkingsvermogen, gezag, legitimiteit, rechtmatigheid, 
creativiteit, lokaal en regionaal leiderschap en overtuigingskracht in plaats van 
doorzettings macht. Daarmee komen niet alleen de juridische, maar ook de 
operationele en strategische aspecten van de rol van de gemeente als bestuur 
van de lokale gemeenschap weer in beeld.

Een derde blinde vlek in veel bestuurskrachtonderzoek is het gebrek aan 
 aandacht voor het bestuurlijk innovatievermogen. In Toonens beoordelings-
kader is een belangrijke plaats ingeruimd voor de gemeente als permanent 
veranderende – innoverende of zichzelf heruitvindende – organisatie. Met de 
‘ontdekking’ van de kenniseconomie en de kennissamenleving rond de eeuw-
wisseling wordt het belang van deze rol in toenemende mate onderkend. In 
een context van globalisering worden hoge eisen gesteld aan het vermogen 
van overheden om vanuit een helder toekomstperspectief in te spelen op tel-
kens en snel wisselende omstandigheden: varkensziekten, griep pandemieën, 
kredietcrises. Hervormingsmanagement is daarbij iets anders dan crisis-
management. Waar het om gaat, is dat men zich niet – staand, vallend en 
opstaand – van crisis naar incident beweegt, maar zich voorbereidt op de kan-
sen en bedreigingen van plotselinge gebeurtenissen en deze waar mogelijk 
aanpakt met het oog op de eigen strategische doelstellingen. Dit vraagt (col-
lectief) leiderschap, waarbij veerkracht, volhardendheid en leer- en aanpas-
singsvermogen kernkwaliteiten vormen (Korsten & Schoenmaker, 2008). Het 
vraagt om een robuuste en betrouwbare overheid. Robuust niet in de zin van 
groot en sterk, maar in termen van wendbaar, gevarieerd, slim, beweeglijk en 
veerkrachtig teneinde onder diverse en steeds veranderende omstandigheden 
de kernfuncties van de overheid te kunnen waarborgen (Toonen, 2010). Die 
kernfunctie – de bindende toedeling, niet van producten en prestaties, maar 
van waarden – staat onder druk en verdient meer aandacht in het hedendaagse 
bestuurskracht debat.

Op naar bestuurskracht 3.0

Uit het voorgaande wordt duidelijk dat bestuurskracht een gelaagd en meer-
dimensionaal begrip is dat in het maatgevende bestuurskrachtonderzoek in 
de Nederlands bestuurspraktijk (Van Naem & Partners, 2004) slechts partieel 
wordt afgedekt.

Bij de toekomstige bepaling van bestuurskracht is het van belang om een 
– door de nadruk op de gemeente als ‘eerste overheid’ ingegeven –  eenzijdige 
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fixatie op de gemeente als beleidsproducent en publieke dienstverlener te 
vermijden. Bij het nadenken over een krachtig lokaal bestuur is het vanuit 
bestuurskundig perspectief óók van belang oog te hebben voor andere rollen 
van het gemeentelijk bestuur. Daarbij gaat het tegenwoordig in het bijzonder 
om de rol van het gemeentebestuur bij het vormgeven van zijn relaties met 
de lokale gemeenschap. Deze rol is zowel van belang met het oog op het bor-
gen van maatschappelijk draagvlak en de legitimiteit van dat bestuur als met 
het oog op het – samen met burgers, maatschappelijke organisaties en mede-
overheden – hanteerbaar maken van bestuurlijke drukte in een onvermijdelijk 
complexe sociale en bestuurlijke context, evenals in het leveren van bevredi-
gende bestuurlijke prestaties (beleid en dienstverlening). Daarbij gaat het er 
ook om in een niet enkel complexe, maar tevens dynamische omgeving vol-
doende innovatiekracht te ontwikkelen.

Ten opzichte van het verleden betekent dit in de eerste plaats een verbreding 
van de met het oog op de bepaling van kwaliteit en bestuurskracht te hante-
ren criteria. Het betekent ook dat de eenzijdige oriëntatie van het bestuurs-
krachtdenken op (kleine) gemeenten heroverweging behoeft. De uitdagingen 
waarvoor het moderne openbaar bestuur staat, stelt niet alleen kleine gemeen-
ten voor nieuwe, veeleisende opgaven. Ook grote en middelgrote gemeenten, 
andere lokale en regionale organisaties die actief zijn in het publieke domein 
en medeoverheden hebben met deze eisen te maken.

Dat betekent – ten slotte – ook bijna als vanzelf dat de traditionele pre occupatie 
van het bestuurskrachtdenken met één bepaald handelingsperspectief – tot 
dusver veelal herindeling – moet worden vermeden. Om knelpunten in de 
bestuurskracht van complexe bestuurssystemen op te lossen is gemeentelijke 
herindeling uiteraard niet bij voorbaat ‘out of the question’. Elk van die alter-
natieven kent voor- en nadelen. Bestuurskundigen kunnen een bijdrage leve-
ren aan het in kaart brengen van deze voors en tegens.

Daaraan vooraf echter gaat het op een zorgvuldige wijze in kaart brengen 
van het probleem waarvoor herindeling of andere vormen van bestuurlijke 
hervorming een oplossing willen zijn. Het is de rol van het bestuurskundig 
forum om kritisch te reflecteren op de manier waarop de problematiek mid-
dels bestuurskrachtmetingen in kaart wordt gebracht. In deze bijdrage hebben 
wij getracht een bijdrage te leveren aan deze reflectie.

Dat neemt echter niet weg dat uiteindelijke keuzes een politiek besluit vra-
gen. Het ministerie van BZK draagt hiervoor een bijzondere verantwoordelijk-
heid. Dit ‘moederdepartement’ vult deze verantwoordelijkheid thans in via 
een ‘marginale toetsing’. De vraag is of dit voldoende is. Als met het oog op 
een ‘krachtig bestuur’ eisen worden gesteld aan het lokaal bestuur, mogen er 
dan vanuit hetzelfde beginsel niet ook eisen worden gesteld aan de kwaliteit 
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van de bestuurskrachtmetingen? Om maar niet te spreken over de eisen aan 
de zorgvuldigheid van de afwegingen bij de op basis daarvan voorgestelde 
maatregelen?
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22 Benutting van bestuurskundig advies 
en de onafhankelijkheid van de 
onderzoeker

Wim Derksen & Fred Fleurke

Arno Korsten heeft zich in zijn wetenschappelijke carrière in een groot aantal 
uiteenlopende vraagstukken van bestuur en bestuurskunde verdiept. Daarbij 
heeft hij ook vaak onderzoek verricht in opdracht van partijen in het open-
baar bestuur. In dat soort situaties doet zich altijd een dilemma voor: welke 
afstand houd ik aan ten opzichte van de opdrachtgever? Voor een onderzoek 
dat aan alle wetenschappelijke criteria voldoet, ware het beter om afstand 
te houden en de onafhankelijkheid van het onderzoek en de onderzoeker te 
benadrukken. Voor een bruikbaar advies en met name voor een advies dat ook 
wordt gebruikt (benut) is het van belang om goed op de hoogte te zijn van de 
context van de opdrachtgever. Daarbij is het overigens nog wel goed om een 
onderscheid te maken tussen de ‘bruikbaarheid’ van het advies en de mate 
van ‘benutting’. Bruikbaarheid hoeft immers niet alleen in de ogen van de 
opdrachtgever te worden gedefinieerd. Ook als de opdrachtgever het advies 
niet overneemt, zou het advies in de ogen van anderen nog heel bruikbaar 
kunnen zijn.

Dat geeft een simpel redeneerschema: in welke mate bepaalt de mate van 
onafhankelijkheid van de onderzoeker de bruikbaarheid en de benutting 
van het gegeven advies door de opdrachtgever? We plaatsen een onderzoek 
van Arno, over de vallende burgemeester, waarover hij samen met zijn col-
lega Aardema een rapport schreef (Korsten & Aardema, 2006), tegenover een 
onderzoek van eigen makelij, in dit geval Derksen, naar de bestuurskracht van 
kleine gemeenten (een thema waarmee Arno zich heeft ingelaten). We begin-
nen met het onderzoek van Korsten c.s. (verder te noemen Korsten).
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Beleidsadvisering van Korsten over de vallende burgemeester

Inrichting van het onderzoek

Het onderzoek naar het gedwongen vertrek van burgemeesters in de periode 
1 januari 2000 tot 1 januari 2006 werd verricht in opdracht van het ministe-
rie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties en het NGB.18 Het doel 
was om inzicht te verwerven in de oorzaken en achtergronden van recent 
voor komende bestuurlijke probleemsituaties waarbij (gevallen) burgemees-
ters waren betrokken. Het onderzoek werd verricht door Korsten, Aardema 
(hoogleraar en werkzaam bij een adviesbureau) en vier medeonderzoekers. 
Daarnaast waren er dertien experts die deelnamen aan een expertmeeting, en 
vier leden van een begeleidingscommissie. De experts en begeleiders werden 
gerekruteerd uit de praktijk van het openbaar bestuur.

De theorie met behulp waarvan het onderzoek werd uitgevoerd, bestond 
uit het onderscheid tussen drie categorieën invloedsfactoren: microfactoren, 
mesofactoren en macrofactoren. De microfactoren betroffen de persoons-
kenmerken van burgemeesters. Is de burgemeester capabel, professioneel, 
rationeel en emotioneel in balans? Beschikt hij of zij over het vermogen tot 
bezinning op eenzijdigheden en tekortkomingen? Zijn ze in staat tot leren 
en aanpassing? De mesoschil verwijst naar het functioneren van de organen 
en posities en de verbindingen daartussen (raad, college, ambtenaren). Is er 
sprake van wederzijds vertrouwen? Stellen de organen zichzelf centraal? 
 Kijken ze naar het algemeen belang of naar deelbelangen? De buitenste schil 
– de macroschil – is de representatie van de politieke omgeving. Is er sprake 
van een politieke structuur die sterk versnipperd is of speelt één partij een 
dominante rol? Is er, al dan niet in samenhang daarmee, sprake van een des-
tructieve politieke cultuur? Welke rol spelen maatschappij en pers?

De methode was als volgt. In de eerste plaats werd informatie vergaard over 
het aantal gedwongen vertrokken burgemeesters in de onderzoeks periode en 
de uiterlijke kenmerken en achtergronden daarvan (het zogenaamde breedte-
onderzoek). Daarvoor werden interviews gehouden met de kabinetschefs van 
de CdK’s en additioneel, voor zover nodig, met provinciale adviseurs voor 
burgemeestersbenoemingen. Over de periode van onderzoek zijn uiteindelijk 
36 gevallen van gedwongen vertrek van een burgemeester vastgesteld. Van 
deze ex-burgemeesters werd uit bestaande bronnen informatie verzameld 
over de gemeentegrootte, de politieke kleur, het geslacht en de leeftijd van 
de ex-burgemeester, het aantal fracties in de gemeenteraden ten tijde van 
vertrek en de periode daaraan voorafgaand, en de gemiddelde fractiegrootte 
van fracties uit raden waarvan de ex-burgemeester voorzitter was. Daarnaast 

18. Nederlands Genootschap van Burgemeesters.
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werd informatie verzameld en geanalyseerd uit de media. De persinformatie 
besloeg in een aantal gevallen enkele jaren van berichtgeving.

Vervolgens werden uit de 36 opgespoorde gevallen van ontslag 28 cases 
geselecteerd voor nader aanvullend onderzoek: het zogenaamde diepte-
onderzoek. Het oogmerk van dit onderzoek was om op basis van gesprek-
ken met deze 28 ex-burgemeesters, en met de betrokken (oud-)wethouders of 
 fractieleiders en (oud-)gemeentesecretarissen die actief waren ten tijde van 
hun val, een ‘algemeen gedeeld beeld’ te krijgen van elke casus, zoals onder 
andere van de bestuurlijke probleemsituatie en de oorzaak of oorzaken van het 
gedwongen of vrijwillig gedwongen vertrek. Deze interviewronde resulteerde 
in meer dan honderd gesprekken, waarbij in enkele gevallen ook gesproken is 
met een opvolger van de vertrokken burgemeester of met andere informanten. 
Redenen daarvoor waren tegenspraak tussen de geïnterviewden, de complexi-
teit van de casus en de noodzaak van verheldering van bepaalde aspecten van 
het gedwongen vertrek.

Het derde deel van het onderzoek behelsde onderzoek naar de vraag 
welke aanbevelingen voor welke actor relevant zijn. Hiervoor zijn gesprekken 
gevoerd met commissarissen van de Koningin. Een van de vragen was: wat 
zien zij als zwakte of sterkte in het systeem van aanstelling en herbenoeming? 
Wat is nodig om het gedwongen vertrek van burgemeesters of de risico’s 
daarop te beperken? Voor alle soorten gesprekken werden uitgebreide vra-
genlijsten en formats gehanteerd. Daarnaast werd een zogenaamd patroon-
herkenningsformulier gebruikt, met daarin de belangrijkste (invloeds) factoren 
(micro-, meso-, macrofactoren) en omstandigheden die van invloed waren op 
het gedwongen vertrek van de burgemeester.

Resultaten van het onderzoek

Het onderzoek naar de persoonskenmerken van de burgemeesters (het micro-
niveau) leidde in vrijwel alle onderzochte gevallen, op twee gevallen bur-
gemeesters na, tot de conclusie dat ze onvoldoende signalerend en reflectief 
waren ingesteld. Deze burgemeesters vertoonden tekortkomingen die, al dan 
niet samen met andere bemoeilijkende omstandigheden, hun fataal werden. 
Ze beschikten in onvoldoende mate over het vermogen tot bezinning op een-
zijdigheden en tekortkomingen, en waren onvoldoende in staat tot leren en 
aanpassing.

De mesoanalyse (het functioneren van raad, college en ambtenaren apparaat 
afzonderlijk en in onderling verband) wees uit dat de meerderheid van de bur-
gemeesters gevallen is op (non-)gedrag in het college en/of de gemeenteraad 
respectievelijk de verbindingen daartussen. Burgemeesters slaagden er niet 
in om het vertrouwen te behouden of te herwinnen van wethouders en/of de 
meerderheid van raadsleden door bindend gedrag en goede verhoudingen. 
De opstelling naar ambtenaren of de ambtelijke ondersteuning van de burge-
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meester bleek, op een beperkt aantal gevallen na, geen factor die inwerkte op 
de val van burgemeesters. Dat gold ook voor de ingevoerde dualisering van 
het gemeentelijk bestel.

Het onderzoek naar het macroniveau leerde dat er in meer dan de helft van 
de casestudies naar gedwongen vertrokken burgemeesters wat aan de hand 
was met de lokale bestuursstructuur en/of met de bestuurscultuur, zoals een 
versnipperde raad of juist een dominante partij, de manier van debatteren in 
de raad, of een bestuurscultuur die getypeerd kan worden als ‘destructief’ of 
‘cliëntelistisch’. Dat maakte het niet makkelijk voor burgemeesters om in deze 
context te functioneren. De factor ‘samenleving’ speelde maar heel beperkt 
een rol bij de val van burgemeesters. In een minderheid van de gevallen, 12 op 
28, was de pers al enige tijd betrokken vóór het plaatsvinden van de echte val. 
‘Wijdt de pers eenmaal artikelen aan een bepaalde kwestie, dan is het zoeken 
naar een compromis heel moeilijk.’

Ten slotte is gekeken of er sprake was van patronen van factoren, dat wil 
zeggen één of meer regelmatig in de werkelijkheid voorkomende samen-
spanningen van risicofactoren. Daarbij werd vastgesteld dat wel een aantal 
van zulke risicopatronen kon worden onderscheiden, maar dat op de keper 
beschouwd elke casus unieke trekken heeft. Daarvoor geldt slechts één uit-
zondering: de microfactor. Bijna alle gevallen burgemeesters bleken zelf een 
risicofactor, al dan niet in combinatie met één of meer andere factoren.

Aan het onderzoek wordt een uitgebreid advies gekoppeld. We tellen 
13 aanbevelingen aan (ex-)burgemeesters, 6 aan gemeenteraden, 10 aan CdK’s, 
4 aan het NGB en 10 aan de minister van BZK. Daaraan worden in het slot-
hoofdstuk wenken en aanbevelingen toegevoegd.

Beoordeling

Wat moeten we van dit beleidsadviserend onderzoek denken? Allereerst, 
het onderzoek heeft adviezen opgeleverd en, bovendien, het enthousiasme 
straalt er vanaf. Het is duidelijk dat Korsten er met zijn groep hard aan heeft 
getrokken en dat in zeer korte tijd een groot aantal interessante gegevens en 
inzichten is verzameld. Toch kunnen enkele kanttekeningen bij dit beleids-
adviserend onderzoek worden geplaatst. We doen dit aan de hand van het 
eenvoudige analyseschema dat we hiervoor hebben geformuleerd.

A	 Onafhankelijkheid	van	de	onderzoeker/adviseur
a. De afstand tussen onderzoekers en praktijk is in dit onderzoek zo op het 

gezicht tamelijk klein. Alleen Korsten zelf is fulltime academisch onder-
zoeker, de anderen werken bij een professioneel onderzoeksbureau dat 
nauwe contacten heeft met de bestuurspraktijk. Dat heeft twee voordelen. 
De onderzoeksgroep kan beschikken over veel praktijkkennis die vaak 
zeer bruikbaar is in bestuurskundig onderzoek, en men heeft in het alge-
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meen een goede neus voor zaken die relevant worden geacht in het open-
baar bestuur. Maar de nadelen zijn er ook als men het standpunt inneemt 
dat het de belangrijkste taak van de bestuurskunde is de bestuurspraktijk 
te confronteren met bestuurskundige kennis, dat wil zeggen daarmee uit te 
dagen. Kennis in de vorm van theorie is meestal niet het sterkste punt van 
adviseurs en practitioners, en daaraan ontbreekt het in dit onderzoek.

b. Wat we aanvankelijk aanzagen voor theorie, namelijk het onderscheid tus-
sen micro-, meso- en macrofactoren, blijkt bij nadere beschouwing geen 
(verklarende) theorie te zijn, maar een analyseschema dat de vorm heeft 
van een factorenhark. Men zou mogen verwachten dat, nadat was gebleken 
dat de pijn van de vallende burgemeester vooral – eventueel in combinatie 
met andere factoren, zoals meestal het geval is – bij hemzelf ligt, de onder-
zoeker te rade zou zijn gegaan bij een toepasselijke theorie, namelijk een 
leiderschapstheorie.

c. Een derde punt dat de onafhankelijkheid van een onderzoeker waarborgt, 
is een objectiverende methode. Korsten heeft het daarbij met name gezocht 
in het ontwerpen van hele of half gestructureerde vragenlijsten en in een 
patroonherkenningsformulier (waarbij een patroon een combinatie is van 
twee of meer factoren). Dat is een goede methode om het uitvoeren van het 
onderzoek te uniformeren. Maar een controlegroep zou een doeltreffender 
bijdrage hebben geleverd aan de objectiviteit van het onderzoek. Vaak is het 
werken met een controlegroep onmogelijk in de bestuurskunde, omdat de 
onderzochte probleemsituatie uniek is, zowel in aantal als in tijd, maar in 
dit geval zou het gemakkelijk zijn geweest 28 burgemeesters te  interviewen 
die lange tijd, ondanks probleemsituaties in hun gemeente, fier overeind 
zijn gebleven. Men zou daarmee dan een onafhankelijker zicht hebben 
gekregen op de vraag welke persoonskenmerken het verschil maken tus-
sen ‘gevallen’ en ‘overeind gebleven’ burgemeesters. Bovendien zou een 
gefundeerd antwoord zijn verkregen op de vraag of persoonskenmerken 
doorslaggevend zijn bij de verklaring van de val van burgemeesters.

B	 De	bruikbaarheid	van	het	onderzoek
Bruikbaarheid kan men ook hier verschillend invullen. Men kan van mening 
zijn dat de advisering geschikt moet zijn voor het openen van een discussie, 
een serieus beraad in het openbaar bestuur over de desbetreffende kwestie. 
Men kan ook van mening zijn dat bruikbaarheid van onderzoek verder moet 
gaan en gelijk dient te staan aan toepasbaarheid. Welke van deze twee invul-
lingen men ook aan het begrip bruikbaarheid van onderzoek geeft, het vergt 
in elk geval dat men dient te beschikken over in het onderzoek gefundeerde 
adviezen, dat wil zeggen adviezen die zo mogelijk experimenteel of ten minste 
quasi-experimenteel getest zijn, waarbij het laatste ruim kan worden opgevat.

In het onderhavige onderzoek is gekozen voor brede advisering op basis 
van beschrijving met behulp van een groot aantal factoren op micro-, meso- en 
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macroniveau. De ondertitel van het rapport (Een onderzoek naar factoren, omstan-
digheden, patronen en preventie- en interventiemogelijkheden) zegt veel. Soms zien 
opdrachtgevers ook graag een breed onderzoek en brede advisering. Het geeft 
hen de mogelijkheid tot cherry-picking, zonder zich te hoeven binden aan een 
bepaalde analyse. Dit gemis aan focus wordt nog eens versterkt door het feit 
dat de aanbevelingen niet alleen voortkomen uit het onderzoek, maar ook 
afkomstig zijn van een expertmeeting. Dit is typerend voor de Nederlandse 
bestuurskunde. Er is geen wetenschap te noemen waar zoveel waarde wordt 
gehecht aan inspraak van de betrokkenen in het wetenschappelijk proces.

C	 De	benutting	van	het	onderzoek	door	de	beleidsmaker
Het onderzoek biedt geen theoretisch gefundeerd advies betreffende het 
probleem, maar geeft een groot aantal specifieke aanbevelingen van uiteen-
lopende aard – van een bezoek aan een mental coach tot de oprichting van 
een kenniscentrum –, verdeeld over vijf verschillende categorieën van actoren: 
(ex-)burgemeesters, gemeenteraden, CdK’s, het NGB en de minister van BZK. 
Dit laatste is bijzonder. In de regel wordt alleen de opdrachtgever(s) met advies 
bediend, maar hier worden ook de belangrijkste ‘procesactoren’ direct in de 
advisering betrokken. Is dit een nieuwe loot van het horizontalisme van de 
jaren zestig? Genoemde adressanten behoren weliswaar alle tot een en het-
zelfde bestuurlijke netwerk, maar dit wil niet zeggen dat daarmee de instantie 
is aangewezen die verantwoordelijk is voor de implementatie en afstemming 
van de gegeven aanbevelingen. Ook roept het vragen van coördinatie op.

Hoewel elke burgemeester of toekomstige burgemeester, elke gemeente-
raadsfractie en elke commissaris zijn of haar voordeel zal kunnen doen met 
de gegeven aanbevelingen, zal er geen sprake zijn van fundamentele veran-
deringen. Overigens is dat niet zo vreemd. Is wellicht het probleem van de 
vallende burgemeester niet zo urgent als wordt voorgesteld? Is het aantal van 
36 gevallen burgemeesters dat Korsten telde over een periode van zes jaar in 
het licht van het totale aantal gemeenten toentertijd, circa 460, eigenlijk wel zo 
groot? Ook Korsten zelf lijkt te twijfelen: ‘… de stelling, opvatting of conclu-
sie (is) verdedigbaar dat het burgemeestersambt enigszins onder druk staat’. 
Inderdaad, relatief gezien steekt het aantal ontslagen coaches uit het betaalde 
voetbal daar schril bij af. En dit geldt ook – en dit is voor de lezer van dit liber 
amicorum vast en zeker overtuigender – voor managers van beursgenoteerde 
ondernemingen.
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Beleidsadvisering van Derksen over de bestuurskracht van kleine 
gemeenten

Inrichting van het onderzoek

Arno heeft zich de laatste jaren veel met onderzoek naar de bestuurskracht 
van gemeenten beziggehouden. Veel gemeenten laten hun bestuurskracht 
onderzoeken door gerenommeerde bureaus, niet zelden in een laatste poging 
om een gemeentelijke herindeling af te wenden. Daarmee is het onderwerp 
van de gemeentelijke bestuurskracht na jaren weer terug op de onderzoeks-
agenda. Derksen (in deze paragraaf verder te noemen: ‘wij’) deed met een 
 onderzoeksteam van de Leidse en een Amsterdamse universiteit in de jaren 
tachtig onderzoek naar de bestuurskracht van kleine gemeenten. Dit onder-
zoek richtte zich (dus) niet op de bestuurskracht van een concrete gemeente, 
maar probeerde juist een verklaring te vinden voor de (mogelijk tekortschie-
tende) bestuurskracht van kleine gemeenten in het algemeen (Derksen e.a., 
1987).

In die jaren had je nog nauwelijks commerciële bureaus. In onze herin-
nering had je bovenal Berenschot en Twijnstra Gudde, met nog enkele kleine 
bureautjes. Ook voor de universiteiten was het tamelijk nieuw om onderzoeks-
geld van departementen te aanvaarden voor concrete onderzoeksprojecten. 
Overigens ook voor departementen was dat een nog onbekend terrein. Het 
ministerie van Binnenlandse Zaken stoeide intern lang over de aan ons te ver-
strekken opdracht, maar toen dat besluit eenmaal was gevallen werd meteen 
een afspraak gemaakt voor een project van ongeveer drie jaar voor een bedrag 
van ongeveer een miljoen gulden.

Het onderzoek stond nadrukkelijk in het teken van het herindelings beleid 
voor gemeenten. In de voorliggende jaren waren er verschillende studies naar 
de effecten van gemeentelijke herindeling verschenen. Die studies waren 
voor de beleidsmakers tamelijk onthutsend: de herindeling had niet zonder 
meer de positieve effecten die men ervan verwachtte. Om die reden kwamen 
de achter liggende vragen steeds meer in de belangstelling: hoe eenduidig is 
eigenlijk de relatie tussen schaal en bestuurskracht en is een ondergrens voor 
gemeenten beter te onderbouwen?

Het onderzoek werd door een commissie begeleid, waarin onder ande-
ren vertegenwoordigers van de opdrachtgever zitting hadden. Daar werd 
uitgebreid gediscussieerd over de opzet, de resultaten en de conclusies van 
het onderzoek. Dat neemt niet weg dat de onderzoekers redelijk vrij werden 
gelaten in de aanpak van hun onderzoek. Zij kozen voor wat we nu een brede 
benadering van bestuurskracht zouden noemen. Bestuurskracht werd gezien 
als noodzakelijke voorwaarde voor de lokale democratie en voor het gewenste 
evenwicht in de gedecentraliseerde eenheidsstaat. We wilden daarbij niet de 
fout maken verschillen in intern functioneren in plaats van verschillen in 

Meerwaarde vd bsk_4.indd   239 4-8-2010   16:31:12



240 Deel 5  Bestuurskracht en organisatie

output te verklaren. De volgende definitie werd gehanteerd: ‘Een bestuurs-
krachtige gemeente is een gemeente die het vermogen bezit haar taken te 
behartigen, die derhalve in staat is de wettelijke taken uit te voeren en die 
optimaal in staat is lokale problemen op te lossen en in lokale behoeften te 
voorzien.’ Operationalisering mondde uit in de volgende vier criteria voor 
bestuurskracht:
– Omvang van de taakbehartiging: in welke mate worden bepaalde taken 

behartigd? Wat zijn de beleidsprestaties en wat zijn de maatschappelijke 
effecten van gemeentelijke taakbehartiging?

– Kwaliteit van de taakbehartiging: de snelheid waarmee de taken worden 
behartigd, de rechtskwaliteit van de taakbehartiging (objectiviteit van 
bestuur, formalisering van besluitvorming: rechtszekerheid en rechts-
gelijkheid) en de kwetsbaarheid van de taakbehartiging (te afhankelijk 
van één ambtenaar, nieuw probleem kan te veel vragen van een kwetsbare 
gemeente).

– Finaliteit van de taakbehartiging: in welke mate worden de doeleinden 
van centrale en lokale overheid met de taakbehartiging gediend; hoe en 
in welke mate werken de doeleinden van de politieke organen in de taak-
behartiging door?

– Efficiëntie van de taakbehartiging: in hoeverre hangen verschillen in 
ingezette middelen samen met de wijze waarop de gemeenten hun taken 
behartigen en in hoeverre worden deze verschillen niet door vermijdbare 
factoren bepaald?

Er was een breed scala aan verklarende variabelen, zowel exogeen als 
endogeen. Exogene variabelen als gemeentegrootte, een- of meerkernig-
heid, urbanisatiegraad, binnen of buiten de Randstad gelegen en lokale poli-
tieke cultuur. Endogene variabelen als aanwezige deskundigheid, interne 
organisatie, samenwerking met andere gemeenten, financiële positie van de 
gemeente, bekostigingswijze enzovoort. De volgende taken werden onder-
zocht:  realiseren van nieuwbouwplannen, uitvoering van de Wet Werkloos-
heidsvoorziening (WWV), aanleg en beheer van accommodaties voor buiten-
sporten; onderhoud van het openbaar groen, het beheren en bestemmen van 
het buitengebied, zorg dragen voor de brandweer. Het onderzoek vond plaats 
in 10 gemeenten van 4000-5000 inwoners; 10 gemeenten van 14.000-16.000 
inwoners en 10 gemeenten van 30.000-35.000 inwoners. Veldonderzoek richtte 
zich op de beginjaren tachtig. Veel onderzoek vond plaats op lokaal niveau, 
maar ook op provinciaal niveau.

Resultaten van het onderzoek

We trokken de conclusie dat de betekenis van gemeentegrootte voor de 
bestuurskracht in het beleid werd overschat. Andere factoren bleken vaak 
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een even belangrijke verklarende variabele (eenkernigheid, randstedelijkheid, 
afstand tot centrumgemeente) en bovendien viel de assumptie dat ‘groter beter 
is’ niet te bewijzen. Natuurlijk: grotere gemeenten leveren veel grotere presta-
ties. Maar de problemen waarvoor ze worden gesteld, zijn ook veel groter en 
complexer en het behoeftepatroon van burgers is in grotere gemeenten groter 
en gedifferentieerder.

Daarnaast waren de grotere gemeenten en de gemeenten in de Randstad 
formeler en bureaucratischer. Er bleken interessante relaties te bestaan tus-
sen politieke cultuur en taakbehartiging. Zo was de afstand tussen burger 
en overheid kleiner naarmate lokale lijsten sterker in de gemeenteraad waren 
vertegenwoordigd. Daarmee stonden de uitkomsten van het onderzoek 
haaks op het vigerende herindelingsbeleid. De belangrijkste assumptie van 
het her indelingsbeleid hield in dat door het vergroten van gemeenten ook 
de bestuurskracht van het lokaal bestuur als geheel groter zou worden. Uit 
het onderzoek bleek dat moeilijk was vol te houden dat grotere gemeenten 
bestuurskrachtiger zijn dan kleinere gemeenten. Ten eerste omdat de factor 
gemeentegrootte maar in beperkte mate bepalend was voor de wijze waarop 
gemeenten hun taken behartigden, en ten tweede omdat de invloed van de 
factor gemeentegrootte, voor zover hij van andere determinanten kan worden 
geïsoleerd, niet altijd positief was. Daarnaast lag aan het beleid de assumptie 
ten grondslag dat een voor alle gemeenten geldend minimum inwonertal zou 
zijn aan te geven. Andere factoren waren echter vaak bepalender. We conclu-
deerden: ‘Het is de vraag waarom de gemeentegrootte hier het ultieme crite-
rium zou moeten zijn.’ Zo waren meerkernige gemeenten minder bestuurs-
krachtig dan eenkernige gemeenten.

Beoordeling

Het is tijd om het onderzoek langs de meetlat van onafhankelijkheid-bruik-
baarheid-benutting te leggen. De onderzoekers waren onafhankelijk en zo 
gedroegen ze zich in ieder geval. En hoewel het onderzoek uiteindelijk tame-
lijk praktisch is beschreven, lag een duidelijke theorie aan de verklaring van 
de bestuurskracht ten grondslag. Overigens hebben de onderzoekers nimmer 
hun belofte waargemaakt om naast het ‘beleidsrapport’ nog een ‘wetenschap-
pelijk rapport’ te schrijven.

De conclusies van het onderzoek leken goed bruikbaar en leken ook goed 
aan te sluiten bij een nieuwe benadering die in die tijd ten aanzien van de 
gemeentelijke herindeling in zwang leek te komen: de knelpuntenbenade-
ring. Deze benadering hield in dat alleen gemeenten met bestuurlijke tekorten 
(‘knelpunten’) zouden moeten worden opgeheven. Toch was er, zeker binnen 
het departement van Binnenlandse Zaken, nog geen meerderheid voor deze 
benadering en het departement koos er ook niet voor om op basis van ons 
onderzoek deze switch te maken.
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Daarmee werd het onderzoek niet alleen niet benut, het onderzoek werd ook 
plotseling als een aanval op het eigen beleid gezien. De departementale top 
bedacht een list. Enkele maanden voordat wij ons onderzoek ten departemente 
kwamen aanbieden, werd een commercieel onderzoeksbureau in het grootste 
geheim gevraagd om een ‘tegenonderzoek’ uit te voeren. Bestuurskracht werd 
daarbij niet breed, maar juist smal gedefinieerd. Bovendien werd bestuurs-
kracht vooral verengd tot ‘kwetsbaarheid’. En een gemeente was ‘kwetsbaar’ 
als voor een bepalend beleidsterrein maar één ambtenaar op het gemeente-
huis beschikbaar was. Het onderzoek kwam zo tot een treffend minimum 
inwonertal voor gemeenten van 6900 inwoners. Twee weken nadat ons onder-
zoek was gepubliceerd, werd het tegenonderzoek uitgebracht. Ons gif werd 
doeltreffend geneutraliseerd.

Ons onderzoek zou wellicht meteen geheel vergeten zijn als het in de Eerste 
Kamer niet was opgemerkt. Enige maanden na het verschijnen van het rapport 
debatteerde de Eerste Kamer naar aanleiding van een voorstel tot herindeling 
van de gemeenten in de Midden-Betuwe met de staatssecretaris over de twee 
rapporten. Het ‘tegenonderzoek’ werd unaniem als een slecht rapport en als 
een truc afgewezen. En het voorstel tot herindeling van de Midden-Betuwe 
haalde het niet. Een wel erg directe vorm van benutting van onderzoek. Maar 
daarna zou het onderzoek door alle partijen toch snel worden vergeten.

Dat is overigens ook niet zo verwonderlijk. Wie de relatie tussen bestuurs-
kracht en gemeentegrootte relativeert en het bestaan van een algemeen mini-
mum inwonertal voor gemeenten ontkent, spreekt wetenschappelijk wellicht 
wel aan, maar ontneemt de beleidsmaker wel erg veel zekerheden. Dat geldt 
zeker in een tijd waarin alle andere vormen van bestuurlijke reorganisatie 
maar niet lukken. En de knelpuntenbenadering mag nog zo overtuigend zijn, 
probeer als minister maar eens op basis van aangetoonde knelpunten een 
gemeente op te heffen. Dan beter een ‘anonieme’ ondergrens, waarover niet 
meer hoeft te worden gediscussieerd.

Wel is het opvallend dat in de laatste jaren het begrip ‘bestuurskracht’ weer 
is opgekomen, na bijna twee decennia onder het stof van BZK te hebben gele-
gen. Zie in dit verband de analyse van Denters en Toonen in hoofdstuk 21.

Conclusies over beleidsadvisering

Laten we afsluiten met een vergelijking. We mogen vaststellen dat de afstand 
tussen Korsten en de wereld van het openbaar bestuur in casu zijn opdracht-
gevers duidelijk kleiner was dan de afstand die Derksen schiep tussen zijn 
onderzoeksteam en zijn opdrachtgever, het ministerie van Binnenlandse 
Zaken. Korsten c.s. lieten hun aanbevelingen ook funderen door een expert-
team uit de bestuurspraktijk. Daarmee geeft afstand hier ook een duidelijke 
indicatie voor onafhankelijkheid.
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De aanbevelingen van Korsten zullen ongetwijfeld hun weg hebben gevonden 
naar de bestuurspraktijk, zonder dat exact valt aan te geven welke aanbeve-
ling wel, gedeeltelijk dan wel niet is overgenomen. Het onderzoek van Derk-
sen verdween na een toevallige opflikkering in de Eerste Kamer geheel in een 
diepe la.

Zoals gezegd, valt bruikbaarheid niet samen met benutting. Het onder-
zoek van Korsten was ongetwijfeld heel bruikbaar op het individuele niveau, 
maar heeft het ook de positie van de burgemeester in algemene zin ter discus-
sie gesteld? Was het bruikbaar voor een breed publiek, geïnteresseerd in het 
 functioneren van het openbaar bestuur en de lokale politiek in het algemeen? 
Of waren de opdrachtgever en de bestuurspraktijk niet in een dergelijke dis-
cussie geïnteresseerd?

Veel later bleek het onderzoek van Derksen op een conceptueel niveau 
wel bruikbaar te zijn, zonder dat in het beleid nog ooit naar het onderzoek is 
verwezen. In de wetenschappelijke wereld werd steeds meer voor een brede 
definitie van ‘bestuurskracht’ gekozen en werd het onderzoek zelfs de laat-
ste jaren weer opgemerkt en geciteerd. Maar laten we geen simpele conclu-
sies trekken. Het kan zijn dat het onderzoek van Derksen in retrospectief een 
grotere bruikbaarheid had dan indertijd werd verondersteld. Maar dat laatste 
is wel ook een zorg van de onderzoeker. Als de onderzoeker zich indertijd 
minder onafhankelijk had opgesteld, hadden zijn aanbevelingen wellicht een 
grotere bruikbaarheid gehad voor de toenmalige beleidsmakers. En is dat niet 
te prefereren boven na twee decennia een beetje gelijk te krijgen?
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23 Mini-States in Electronic Spiders’ 
Webs

Towards a Research Proposal

Ig Snellen & Rob Hoppe

Introduction

In his academic assignment as well as in his advisory work, Arno Korsten is 
always concerned about the fate of small municipalities, which threaten to 
be submerged in a governmental amalgam at a distance of citizens (www.
arnokorsten.nl). Together with a group of ‘companions’ (a kind of rebels’ club) 
he developed an alternative for the merger of municipalities, called SETA: 
‘Samen En Toch Apart’, Together And Yet Apart. Through bringing together 
 municipal officials in a pool, the deficient administrative scope and subcriti-
cal scale of small municipalities would be repaired, and the administration 
could still remain close to the citizens. Questions could be asked about the 
political and administrative viability of SETA-arrangements. Would not, on 
the contrary, the developments related to ICT in the delivery of goods and 
services hollow out the autonomy of the smaller municipalities that partici-
pate in SETA, or other forms of cooperation? And what about the effectiveness 
of special commissions from municipal councils in the democratic control of 
SETA-arrangements? This research proposal, focused on mini-states, indicates 
a route along which an answer to the first question could be arrived at.

Mini-states als subcritical entities

We propose to choose mini-states as empirical objects of this research pro-
posal because mini-states – in contrast to municipalities – dispose of a full 
range of institutional guarantees of their autonomy; municipalities have a 
much weaker position in this respect. The Dutch Antilles, with their hybrid 
forms of states and municipalities, could be used as pilots. They are compa-
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rable to European mini-states such as Vatican City, Monaco, San Marino,19 
Andorra, and Liechtenstein because they are technologically and politically 
‘subcritical’. With their small number of inhabitants they do not have the size 
to deliver the full scope of provisions and amenities a modern welfare state 
has to offer its citizens. Although decision support systems and other ICT 
applications have changed the economies of scale in favor of smaller states, 
highly specialized provisions still require large numbers of potential clients 
to make those provisions a paying proposition. The German public adminis-
tration specialist, Frido Wagener (1974), calculated some decades ago for each 
provision and amenity of the modern welfare state – from primary schools, 
libraries, fire brigades and radiostations to airports and railways – which size 
in terms of population a country or region minimally and optimally needed 
to have, as a sufficient technical and economic basis. The minima varied from 
2000 to 12 million inhabitants. The table gives some impressions of the size of 
contemporary European mini-states.

Tabel:	 Scales,	scopes	and	dependencies	of	European	Mini-States

Andorra Liechtenstein Monaco San Marino Vatican City

Population 83.000 34.000 32.270 28.500 921

Area (sq km) 468 160 2 61 0,44

Land boundaries 
(km)

120 76 4,4 39 3,2

Legal system French/Spanish
civil codes

Local civil and
penal codes

French law Italian law 
 influences

Code of Canon 
Law

Executive branch French/Spanish
Co-principality

Parliamentary 
Cabinet

Proposed by 
France

2 Captains 
Regent

Pope/Secretary 
of State

Judicial branch Supreme Council 
of Justice

Appeal/ 
Supreme Court

Supreme Court Court of XII Pontifical 
 Commission

Labor import
Labor export

NA
NA

19.000
NA

NA
NA

4271
NA

NA
NA

Internet users 60.000 (2009) 23.000 (2008) 22.000 (2009) 17.000 (2009) NA

Highways (km) 269 250 50 220 NA

Main 
 dependency

France/Spain Switzerland France Italy Concordat

Apart from these material aspects, mini-states need also to dispose of suf-
ficient intellectual and professional capacities to fulfill the national and inter-
national obligations and representations of modern states. All functions of a 

19. Normally, Big States are defined to have > 40 million inhabitants, Middle Sized States 
be tween 15 and 40 million, Small States between 3 and 15 million, Micro States between 
100.000 and 3 million, and Mini States < 100.000. In this article, for reasons of space examples 
will mainly refer to San Marino, which by its hospitality inspired one of the authors to this 
 proposal.
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modern state apparatus have to be fulfilled, internally as well as externally. As 
far as San Marino is concerned, for example, the judicial system is entrusted to 
foreign officials, both for historical and social reasons. The only native judges 
are the Justices of the Peace, who handle civil cases, where sums involved do 
not exceed a certain amount of euros.

Economies of scale and scope, expertise and independence

Mini-states lack the advantages of economies of scale and scope. Their popula-
tions are too small to make the development of capabilities and capacities of 
a normal state possible. Development of expertise is only cost effective and 
efficient if the number of required provisions (scale) and/or the intensity of the 
involvement with the provisions (scope) exceed a certain limit. They therefore 
lack also possibilities to develop the necessary expertise to fulfill the tasks of 
a government in a modern society.

ICT applications may have an important effect on the relationship between 
economies of scale and scope on the one hand and expertise on the other. 
Advisory systems, processing systems and expert systems may make it pos-
sible to deploy a high level of expertise with the help of computer programs 
in which the required expert knowledge is built in. In the future, this could 
support the independence of the mini-states with respect to the implementa-
tion of some of their policies. This possibility will, however, not improve their 
capability to develop the necessary software, which requires also a certain 
threshold of scale and scope. It may therefore be expected that in this respect 
mini-states will become more and more technologically dependent on their 
neighboring states. So, in the end, the support of ICT applications may appear 
to undermine the very independence that is expected of them. It means that 
next to the economic dependence and the relativity of the military, police and 
juridical independence, a growing Information and Communication Technological 
dependence of the mini-states will have to be expected.

The countries which surround the mini-states: Italy in the case of San Marino, 
Switzerland and Austria in the case of Liechtenstein, France in the case of 
Monaco, and Spain and France in the case of Andorra, are prepared to respect 
the autonomy of the mini-states only, if they stay within the confines of the 
broader policies set out by the surrounding countries, or at least do not disrupt 
those policies. Especially, as far as financial, economic and fiscal policies are 
concerned, no major deviations are accepted by those countries. E.g. in 1972 an 
Italy-San Marino treaty on trade exchange was concluded, followed in 1991 by 
an agreement on customs’ cooperation and a Union Agreement, which gave 
San Marino practically the same status within the EU as the members of the 
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Union. A monetary agreement with the EU sanctions the participation of San 
Marino in the euro-zone. San Marino is entitled to issue banknotes and coins, 
but only under the conditions agreed with the European Community. As first 
interested party, Italy negotiated this agreement on behalf of the Community.

Apart from the technological dependence that may be expected, as described 
above, an increasing intrinsic dependence of the mini-state on the surround-
ing state(s) through an alignment with their policies may be expected. Many 
provisions and amenities of the modern welfare state, created by the mini-
states, have to span the boundaries of the mini-state with the surrounding 
state(s), to be effective. Some examples of San Marino may make this clear.

San Marino

The hospital of San Marino has 142 beds, and specialists only for the basic 
hospital specialisms. For top specialist treatments patients have to be referred 
to specialists in neighboring Italian cities. San Marino medical care is free of 
charge. This requires financial arrangements with nearby hospitals. The San 
Marino higher vocational training and university education are also limited 
to some basic specialisms. Links with the Italian educational system are regu-
lated by the Agreement on mutual recognition of educational qualifications. 
San Marino specializes on distance learning. A San Marino Social Security 
Institute is responsible for health, medical care, sanitary controls, safety and 
hygiene in the workplace, et cetera. San Marino regulations and facilities have 
to be kept in line with the Italian ones, to prevent that kinds of unbalances are 
created. The labor market of San Marino is an almost seamless enclave in the 
Italian labor market. The road and highway system of San Marino is seamless 
as well.

Electronic Boundary Spanning = Trapped in the Spiders’ Web?

The analogy of the mini-state, encapsulated in the institutional – and increas-
ingly ICT technological – arrangements of the surrounding state(s), with an 
insect, caught in a spider’s web, is a striking one. The first thread, the most 
difficult one in the building of the spider’s web, is financial. In the course of 
time this financial thread is fortified by monetary, fiscal and exchange rate 
related threads, as indicated above. This first basic thread may be followed by 
a multitude of other threads, related to health care, social security, police, labor 
exchange, roads and public transport, telecommunication, education, et cetera. 
These practical and communicative threads, along traditional lines such as 
telephone and ordinary mail, are, after a certain period of time, replaced by 
computerized threads and information relations. Originally, these threads 
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were stand alone applications, and later on computerized and more integrated 
applications.

To make sharing of information systems and electronic data-interchange for 
the different sectors of the mini-state with the surrounding state(s) possible, 
the density of agreements with the surrounding state(s) has to grow exponen-
tially. It may therefore be expected that mini-states in this respect will become 
more and more technologically dependent on the neighboring states. In gen-
eral, these agreements will relate to the infrastructures for the different sectors; 
the sector-specific system architecture; and a growing amount of ICT  applications.

Examples of likely future developments

In the medical sphere electronic networks between general physicians, pharma-
cies, hospitals, homes for the elderly and other facilities are created. An elec-
tronic patient record standardizes the communication between the partners in 
the medical sector. Internet facilitates the email communication between and 
with medical and paramedical professionals. A medical smart card contains 
the medical record of the patient. The medical behavior of the professionals as 
to the prescriptions and referrals is monitored by analysis of tracking systems.

In the sphere of the labor market infrastructural arrangements and data-
bases of available jobs are created. The information systems of the labor 
exchanges of the mini-states and the surrounding states are standardized as 
well. From the surrounding states jobs will be searched in the mini-states, and 
the other way round. The jobs and the professional requirements thereof must 
be defined clearly.

The information systems of the police forces are interconnected and inter-
operable. The requirements as to the security, privacy, reliability and actu-
ality of the data in the police systems are demanding. The educational sector 
needs tracking systems, not only to overview the development of the quality 
of the schools but also the progress of the individual pupils and students. The 
smaller the mini-state, the more it will be dependent on the educational facili-
ties of the surrounding state(s) and the more a good connection is needed.

In all these spheres interoperability, the ability of computers to cooperate, is 
the buzzword. Where people work together computers have to work together 
as well. Computer supported cooperation requires different kinds of inter-
operability: technical interoperability, through which software programs 
‘understand’ each other, semantic interoperability, through which is assured 
that data and information have the same meaning for the cooperating part-
ners, organizational interoperability, through which is prevented that orga-
nizational routines are disturbed, and institutional interoperability, through 
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which the information systems fit into the legal, cultural and professional 
codes of the different cooperating parties.

As long as tails (mini-states) normally don’t wag dogs (big states), but just the 
other way round, growing interoperability between mini-states and their sur-
rounding neighbors may be expected to mean a growing dependence of the 
mini-states in the sense of applied technologies and, indirectly, policy content.

The Ease and Beauty of the Webs

The attraction of the creation of electronic spider’s webs is great, for the mini-
states as well as for the surrounding states. The mini-states don’t have to invent 
the wheel (web) themselves. For them the initial costs as well as the running 
costs of ICT applications are limited. They can rely on the expertise of the sur-
rounding state(s). Economies of scale and scope, as well as expertise are more 
easily brought within reach.

For the surrounding state(s) the attraction is that the shared social, medi-
cal, security, and financial facilities and applications assure them of a certain 
degree of oversight over the faits et gestes of the mini-state. The weight of the 
sector of the surrounding state will, of course, prevail in the choice of techni-
cal standards, data-definitions, definition of messages, authorizations, agree-
ments about portal-functions, content-control, means of identification of the 
client, security measures, and the like.

Will the mini-state be hollowed out?

Against the background, sketched in this chapter, the question to be answered 
is, whether, and to what extent, mini-states will succeed in maintaining their 
autonomy. What will be the consequences of the growing intensification of 
the computerized relationships between the mini-states and the surrounding 
state(s)? There are many good reasons to assume that the mini-states will fol-
low the path of growing intensification of ICT relations with their neighboring 
partners. Partly, this will be a consequence of the path-dependency created 
by choices of ICT applications in the past. Partly, future choices of intensi-
fied cooperation (computer supported cooperative work) may be inspired by 
considerations of their subcritical size, economies of scale and scope that can 
be obtained, and by possible gains in effectiveness and efficiency. The logic of 
the situation (Karl Popper) will most probably be the driving force. It may be 
the only way for mini-states to cope with the complexities of the (post)modern 
society.
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We therefore hypothesize that in an information age, in which the ICT applica-
tions and forms of Knowledge Management will grow in all sectors of society, 
the landlocked mini-states of Europe will be trapped more and more deeply 
into the networks of ICT infrastructures, architectures and applications of 
the surrounding states. As a consequence of this, the mini-states will have to 
adapt themselves increasingly to the ICT arrangements, created, maintained, 
and dominated by the surrounding states. Through this process they threaten 
to loose their identity and become just a philatelic, numismatic and folkloristic 
corner of the surrounding state(s).

Thought Experiment

To try and find out the consequences of the entrapment (if any) of the mini-
states in the electronic networks of the surrounding states, the following 
thought experiment might be helpful. Let us suppose the health care sector (or 
system) of a mini-state has a seamless connection with the health care sector 
(or system) of the surrounding land-locking state. And let us suppose the sur-
rounding land-locking state has installed a full fledged electronic health care 
dedicated communication network among specialists, general practitioners, 
laboratories, radiology departments, pharmacies, outpatient care, the national 
and local government, and the citizens. And let us suppose the information 
between the parties is exchanged through this communications network 
mainly in the form of preformatted messages.

Questions to be Answered at the mini state level:

– Comparing situations in European mini-states: which states are evidently 
mini-states in terms of sub-criticality?

– Which sectors (social security, education, health, security) in these mini-
states are most subcritical and show most resemblance in this respect?

– What levels of dependency of mini-states on surrounding state(s) do exist, 
in which sectors? Is this dependency growing or diminishing?

– Which roles do ICT applications play in the relationships between sectors 
of the mini-states and sectors of the surrounding states?

– What appearances of the blurring of boundaries between mini-states and 
surrounding states do arise? Which were the developments during the last 
ten years in this respect?

– In which respects (mentioned above), qua sector, and qua digital applica-
tions in the sectors, is autonomy acquired or lost?

– Do some horizontal information and control relations between sectors of 
mini-states and surrounding states dominate some vertical information 
and control relations within mini-states, or the other way round?

– From which side is this development initiated and furthered?
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– What is happening to the national identity of the mini-states, in terms of 
goal-setting, profiling of the different sector-policies, et cetera?

– Are there indications, derived from the developments in the mini-states, 
which make it likely that micro-states, such as Slovenia, Estonia,  Lithuania, 
Latvia, Luxemburg and Malta, after a certain period of time, will go 
through a same sequence of growing dependencies as the mini-states?

Conceptual and Methodological note

The American public administrationist and political philosopher Louis 
Gawthrop (1984) has given a very interesting elaboration of the concept of state 
identity. He distinguishes in state identity as elements: a sense of purpose, a 
sense of consequence, a sense of history, and a sense of order. This differenti-
ated concept of state identity is relevant for mini-states. Generally, a sense of 
history will be well developed in mini-states. In view of their smallness, how-
ever, one would hypothesize that their sense of purpose and consequence (what 
difference can they make?) and their sense of order ( for which overarching structure 
can they be held responsible?) are less well developed. The question which is 
brought forward in this chapter is, whether and to what extent their sense of 
purpose/consequence will be eroded by the development of ICT applications, 
described above. In terms of their state identity, there may be important differ-
ences between mini-states. For example, there are land-locked and mountain-
ous mini-states right in the middle or very close to global markets, like most 
European ones; but the mini-states of the former Dutch  Antilles, like the many 
Pacific island mini-states, are tropical islands/archipelagos and surrounded 
by sea and rather isolated from global markets; some of them acutely affected 
by sea-level rising as potential consequence of global climate change. Such 
climate, geographical, or geopolitical and geo-economic differences may have 
consequences for mini-states’ sense of state identity. Sources of autonomy are 
also very different. Some have a colonial past; some date back to feudal times; 
some to modern state building processes. Contrary to the ius soli or ius san-
guinis of most mini-sates, the Vatican City is based on a kind of ius religosi-
tatis which is absolutely unique. It may have important consequences for its 
sense of identity, and, hence, on its sense of erosion by electronic networks. 
Perhaps, its survival as the religious world center of Roman Catholicism is 
only strengthened by electronic webs – like some other religion-based terror-
ist groups? In addition, some mini-states have no or hardly a democratic tradi-
tion (like Monaco, or most of all, Vatican City, which is the only non-hereditory 
monarchy in the world and which does not know any separation between 
executive, legislative and judicial branches of government), while others are 
extremely democractic (like San Marino and Andorra).
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Nevertheless, in respect of its sense of state identity, we may perhaps think 
of many types of mini-states as forerunners. Their growing dependency on 
the states and electronic webs that surround them, and their evolving encap-
sulation, accompanied by a loss of (a substantial part of) their identity, can be 
seen as an early warning signal for the somewhat larger micro-states. What 
 happens at this moment to the mini-states might happen in the future to them. 
The European information systems that are created in the spheres of monetary 
security, social security, police and prevention of fraud may function as fore-
runners for those larger systems.

We would like to start research, using the conceptualization of this chapter 
as a point of departure. Comparative case-studies per sector, identifying the 
developments in different state categories, might, by answering the questions 
presented above, shed light on the development of the possible loss of identity 
of other European states in the future. As a starting point the unit of analysis 
might be a certain sector, not individual organizations in a sector. Comparing 
the sectors of social security, health, education, and territorial security might 
be most promising, since all governments have fully developed infrastruc-
tures in these sectors.
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24 Bestuurskundigen, juristen en de 
ZBO-discussie

Ko de Ridder & Sjoerd Zijlstra

Inleiding

In juni 2004 verscheen het rapport van een interdepartementale werkgroep 
onder voorzitterschap van Jacob Kohnstamm over de positie en de toekomst 
van de zelfstandige bestuursorganen (ZBO’s), mede in het licht van de minis-
teriële verantwoordelijkheid. Het rapport droeg de titel Een herkenbare staat 
en het veegde de vloer aan met de verzelfstandiging van allerlei delen van 
de rijksdienst in de jaren tachtig en negentig van de vorige eeuw. Niet alleen 
hebben deze ZBO’s ‘niet aan de verwachtingen voldaan’, maar ook hebben 
zij geleid tot veel onduidelijkheid: ‘onduidelijkheid wat betreft de overheids-
instellingen, onduidelijkheid over waar de overheid voor staat, onduidelijk-
heid over de verantwoordelijkheden en onduidelijkheid over de rol van het 
parlement. Er is zelfs onduidelijkheid over wat het probleem precies is dat 
moet worden opgelost’ (Commissie Kohnstamm, 2004).

Arno Korsten vond de conclusies van de werkgroep op zijn zachtst gezegd 
aanvechtbaar. Hij wist de Raad voor het openbaar bestuur, waarin hij zitting 
had, ertoe te bewegen een ongevraagd advies over het rapport uit te brengen 
en had vervolgens een belangrijk aandeel in de tekst van dat advies (Raad 
voor het openbaar bestuur, 2004). Strekking van dat advies was dat er onvol-
doende reden is om opnieuw grootschalige reorganisaties door te voeren om 
een einde aan de ZBO’s te maken. Hoewel dit advies natuurlijk de gehele Raad 
moet worden toegerekend, zijn de opvattingen zoals verwoord in het advies 
tekenend voor de manier waarop Korsten aankijkt tegen de organisatie van de 
overheid in het algemeen en de inrichting van de rijksdienst in het bijzonder. 
Zijn opvattingen zijn typerend voor een bedrijfseconomisch georiënteerde 
stroming in de bestuurskunde die bekendstaat onder de naam New Public 
Management.

Daar tegenover staat een meer publiekrechtelijk geïnspireerde opvatting 
over de inrichting van de publieke dienst die een praktische toepassing krijgt 
in wat wel de Neo-Weberiaanse aanpak wordt genoemd (Pollit & Bouckaert, 
2004). In deze bijdrage willen we kort bezien wat deze opvattingen behel-
zen en hoe ze doorwerken in een bepaalde kijk op het fenomeen zelfstandig 
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bestuursorgaan. Daarna bespreken we wat verzelfstandiging behelst en welke 
misverstanden daarover kunnen ontstaan.

New Public Management

New Public Management (NPM) is de benaming van een brede stroom veran-
deringen in de inrichting van overheidsorganisaties en overheids processen. 
Hoewel er van land tot land een grote mate van variatie is in de diepgang 
en omvang van de veranderingen, is er wel een harde kern te benoemen: het 
gebruik van ‘marktachtige technieken’ (Pollit & Bouckaert, 2004). Het begin 
van NPM wordt doorgaans gedateerd rond 1980 met het aantreden van 
 Reagan als president van de Verenigde Staten en Thatcher als premier van 
het Verenigd Koninkrijk. Beiden zetten in op radicale verandering van de 
overheid. In de VS lag de nadruk op het verkleinen van de overheid en het 
verlagen van de belastingen, terwijl in Engeland niet alleen werd bezuinigd 
en geprivatiseerd, maar ook veel werd geïnvesteerd in het ombouwen van de 
overheidsorganisatie overeenkomstig aan het bedrijfsleven ontleende model-
len en technieken; onder meer het Next Steps Initiative, een programma voor 
hervorming van de Civil Service onder leiding van captains of industry stond in 
het teken van NPM (De Ridder, 1998). De Derde Weg, geassocieerd met Clinton 
en Blair, gaf een nieuwe draai aan het NMP: de overheidsorganisatie moest 
niet kleiner, maar anders worden opgezet: reinventing government (Osborne & 
Gaebler, 1992). Bij de hervormingen die onder Blair werden doorgevoerd, werd 
onder meer gestreefd naar meer keuzevrijheid voor burgers bij het afnemen 
van publieke diensten en het bevorderen van concurrentieachtige verhoudin-
gen en output- en prestatiebekostiging bij de productie van publieke diensten 
(Le Grand, 2006).

De hervormingsgolf van het NPM ging de gehele westerse wereld over. De 
redenen daar waren – zo analyseren Pollit en Bouckaert (2004, hoofdstuk 8) in 
een bedachtzaam betoog – gelegen in een dubbel probleem waarmee de wes-
terse democratieën zich aan het einde van de jaren zeventig geconfronteerd 
zagen: een financieringsprobleem en een legitimiteitsprobleem. Beide proble-
men hadden weer hun oorsprong in het einde van de naoorlogse periode van 
de wederopbouw en de ontwikkeling van de verzorgingsstaat. De publieke 
dienst, het ambtenarendom, was om allerlei redenen het meest gerede deel 
van de samenleving om beide vraagstukken op af te wentelen.

Voorts maken Pollit en Bouckaert (2004) een globaal onderscheid tussen 
twee hoofdvormen waarin de hervormingen van de publieke dienst werden 
gegoten: het ‘echte’ NPM (vooral te vinden in Engelstalige landen van de 
Britse Commonwealth en de VS) en de Neo-Weberiaanse aanpak, vooral te 
vinden op het Europese continent. De eerstgenoemde variant gaat heel ver 
in de invoering van marktachtige voorzieningen bij de overheid (marketizing) 
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en beschouwt de relatie tussen burger en overheid in veel opzichten als die 
van een klant ten opzichte van een leverancier. De Neo-Weberiaanse benade-
ring daarentegen moderniseert in allerlei opzichten, maar stelt de overheid 
als behartiger van collectieve belangen centraal en houdt de rechtsstaat in ere.

Dertig jaar hervormingen van het publieke management hebben zeker het een 
en ander opgeleverd, maar het resultaat is niet over de gehele linie positief 
(Pollit & Bouckaert, 2004, hoofdstuk 5). Het blijkt problematisch ondubbelzin-
nig vast te stellen wat de opbrengst ervan is, in termen van beheersing van 
kosten en bevordering van legitimiteit. Niettemin zijn wel wat algemene lijnen 
te trekken. Positief is bijvoorbeeld dat er veel meer aandacht is gekomen voor 
het sober en doelmatig functioneren van de overheid. Een aantal technieken 
die daarvoor zijn ontwikkeld (in Nederland bijvoorbeeld de gemeentelijke 
prestatiebegroting en de planning & control-cyclus) draagt daar aan bij. Over 
de gehele linie lijken maatwerk en kleinschalige hervormingen meer resul-
taat op te leveren dan uniforme, grootschalige veranderingen. Uitbestedin-
gen van taken en activiteiten is onder bepaalde omstandigheden een efficiënte 
vorm van de productie van (delen van) publieke goederen en diensten. Een 
uniforme verplichting tot aanbesteding (zoals bijvoorbeeld de Wet werk en 
bijstand ten aanzien van re-integratieactiviteiten enige jaren heeft bevat) lijkt 
daarentegen juist aan een efficiënte afweging van kosten en baten van uit-
besteding in de weg te staan. Kortom, voor zover er een les te trekken valt uit 
de bonte verzameling aan ervaringen en evaluaties, is die les dat een incremen-
tele aanpak van hervormingen door de bank genomen meer kans van slagen 
heeft dan ingrijpende reorganisaties over de hele linie.

Een vroege vorm van NPM was de invoering van resultaatverantwoorde-
lijke eenheden. Typisch een vorm van management, ontleend aan de praktijk 
van het bedrijfsleven; het was bijvoorbeeld een essentieel onderdeel van de 
re organisaties van Thatcher in de jaren tachtig. Traditionele ambtelijke orga-
nisaties hebben vaak een zeer heterogene taakstelling, terwijl de verantwoor-
delijkheid voor ondersteunde functies zoals personeelsbeheer en financieel 
beheer elders is ondergebracht. Dit belemmert een meer prestatiegerichte vorm 
van management. Om deze belemmering op te heffen worden heterogene 
ambtelijke diensten omgebouwd tot eenheden met een homogene taakstelling 
en eigen ondersteunende functies. De Britse Civil Service bijvoorbeeld werd 
opgesplitst in enige honderden agencies met elk een specifieke taak stelling. De 
leiding van zo’n organisatorische eenheid is verantwoordelijk voor de pres-
taties die de eenheid levert. Te leveren prestaties worden van tevoren vastge-
legd in een instructie die soms de wat misleidende naam ‘management contract’ 
heeft. De manager is vrij de middelen die hem ter beschikking staan op de 
meest doelmatige manier te alloceren. Dit alles zou moeten resulteren in een 
betere afweging van kosten en baten. De verzelfstandigingsgolf die we in de 
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jaren tachtig en vooral negentig in Nederland zien, is ongetwijfeld mede door 
deze managementideeën geïnspireerd.

Zelfstandige bestuursorganen en de rest

De Nederlandse bestuurlijke eenheid ‘zelfstandig bestuursorgaan’ komt niet 
voort uit de NPM-hervormingen, maar uit het publiekrecht. De term werd 
gemunt door Michiel Scheltema in zijn Groningse oratie (1974). De aanleiding 
voor Scheltema om zich met de bestuurlijke organisatie bezig te houden lag 
in zijn werk als wetgevingsjurist voor het Nieuw Burgerlijk Wetboek. Hij 
was daarbij een verzameling organisaties tegengekomen die moeilijk plaats-
baar waren in het gebruikelijke rechtspersonenrecht. Een bonte verzameling 
zelfs, organisaties die op heel veel kenmerken van elkaar verschillen, maar 
dit gemeenschappelijk hebben dat zij onderdeel uitmaken van de rijksdienst, 
zonder (geheel) onder de zeggenschap van een minister te vallen.

In dat opzicht vormen zelfstandige bestuursorganen een inbreuk op de 
algemene grondwettelijke regel (artikel 44 Gw) dat een onderdeel van de 
rijksdienst steeds onder leiding van een minister staat. Er waren en zijn soms 
goede redenen om de zeggenschap van de minister in te perken of zelfs geheel 
op te heffen. Het klassieke voorbeeld is de Kiesraad: het zou onwenselijk zijn 
indien zelfs maar de schijn zou kunnen ontstaan dat politici verkiezingen 
langs die weg zouden kunnen beïnvloeden. Een ander klassiek voorbeeld was 
de in 1920 opgerichte Verzekeringskamer, thans opgegaan in De Nederland-
sche Bank. Indertijd werd de Verzekeringskamer – een marktautoriteit zouden 
we nu zeggen – opgericht als een alternatief voor het nationaliseren van het 
pensioen- en verzekeringswezen. Een eis die aan de regulering van de sector 
werd gesteld, was dat politici er geen enkele zeggenschap in zouden krijgen, 
opdat het toezicht beperkt zou blijven tot het doel waarvoor het was ingesteld: 
het veiligstellen van de solvabiliteit van verzekerings- en pensioenbedrijven.

Een meer algemeen motief dat aan de oprichting van zelfstandige bestuurs-
organen ten grondslag lag, was de gedachte dat politieke organen algemene 
regels dienen te formuleren, maar dat politici geen zeggenschap zouden moe-
ten hebben over de toepassing van die regels in afzonderlijke gevallen. Dat 
laatste zou moeten worden voorbehouden aan zelfstandige ambtelijke orga-
nen. Dit om politieke willekeur bij de vaststelling van individuele rechts-
posities te vermijden. Terzijde, deze vorm van ambtelijke zelfstandigheid van 
beschikkingverlening is algemeen gebruikelijk in veel Europese landen, ook 
zonder dat daar een wettelijke bepaling aan ten grondslag ligt.

Aldus was het onderscheidende kenmerk van het verschijnsel zelfstandig 
bestuursorgaan lange tijd staatsrechtelijk van aard – het ging om de juridische 
zelfstandigheid van een bestuursorgaan ten opzichte van de  verantwoordelijke 
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minister of wethouder. Het orgaan kan op eigen gezag beslissingen nemen. In 
veel gevallen was een ZBO niet meer dan een college van benoemde leden. De 
financiën en het personeel van het ZBO bleven ondergebracht bij het ministe-
rie. Eind jaren tachtig kwam er een verschuiving in het model van het ZBO. 
Een goed voorbeeld daarvan biedt de verzelfstandiging van de Dienst Studie-
financiering tot de Informatiebeheergroep. Het aanvankelijke motief voor de 
instelling van dit ZBO was dat de beschikkingverlening (de centrale taak van 
de dienst) buiten de zeggenschap van de minister gebracht diende te worden. 
Tijdens het proces van verzelfstandiging kwamen steeds meer andere motie-
ven naar voren. De verzelfstandiging zou moeten bevorderen dat de dienst 
veel ‘bedrijfsmatiger’ zou gaan werken (Kuiper e.a., 1991). Tijdens en vooral 
na de verzelfstandiging kwam dit motief steeds centraler te staan; de leiding 
van de organisatie experimenteerde met het concept van de ‘hybride’ organi-
satie: een instantie die enerzijds publieke taken verricht en anderzijds als een 
commercieel bedrijf op de markt opereert. Rond de eeuwwisseling werden de 
pogingen om commerciële activiteiten te verrichten gestaakt.

Een ander voorbeeld van de verschuiving van rechtsstatelijke naar economi-
sche motieven voor verzelfstandiging biedt het werk van de parlementaire 
commissie ‘Vraagpunten’, onder leiding van de toenmalige Kamervoorzitter 
Deetman. Onder de paraplu van deze commissie fungeerden twee subcommis-
sies, de ene onder leiding van Wiegel, de andere onder leiding van Scheltema, 
die zich beide met verzelfstandiging bezighielden. De subcommissie-Schel-
tema, die ministeriële verantwoordelijkheid als onderwerp had, adviseerde 
tot verzelfstandiging van uitvoeringsdiensten teneinde een scheiding aan te 
brengen tussen beleid (algemene regelgeving) enerzijds, en uitvoering (toe-
passing van regels in individuele gevallen) anderzijds (Commissie Scheltema, 
1993). De subcommissie-Wiegel bepleitte om redenen van efficiënte bedrijfs-
voering de oprichting van kerndepartementen met daaromheen een schil van 
verzelfstandigde uitvoeringsdiensten (Commissie Wiegel, 1993). De tweede 
benadering heeft bij de groei van het aantal ZBO’s meer navolging gekregen 
dan de eerste – zij het dat een algehele verbouwing van de rijksdienst naar 
het model kerndepartement-uitvoeringsdiensten niet tot stand gekomen is. 
In het model van de kerndepartementen herkent men het voorbeeld van de 
hervorming van de Britse Civil Service, met zijn grootschalige invoering van 
‘zelfstandige’ agencies op grond van argumenten van bedrijfsvoering.

Al met al ontstonden er de afgelopen periode twee typen ZBO’s. Het eer-
ste was het zogeheten onafhankelijke-gezaghebbende type, waaronder de markt-
autoriteiten, zoals de Nederlandse Mededingingsautoriteit. De leidende 
gedachte die aan dit soort verzelfstandiging ten grondslag ligt, is dat oppor-
tunistische politici niet te vertrouwen zijn met taken op het terrein van markt-
ordening en marktregulering.
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Het tweede type is het bedrijfs-ZBO: ingesteld om een bepaalde taak zo 
bedrijfsmatig mogelijk uit te voeren, met als prototype het Kadaster. De lei-
dende gedachte bij de instelling van dit tweede type ZBO is dat een organisa-
tie die zelfstandig is, eerder efficiënt zal functioneren dan een organisatie die 
onderdeel uitmaakt van een departement. Over de houdbaarheid van deze 
laatste veronderstelling gaat het vervolg van dit hoofdstuk.

Verzelfstandiging als misverstand

Zoals hiervoor al aangegeven: ‘zelfstandig bestuursorgaan’ is naar zijn oor-
sprong een staatsrechtelijke term met een publiekrechtelijke betekenis: de 
besluiten die het bestuursorgaan neemt vallen niet onder de zeggenschap van 
de minister. Veel van de ooit in het leven geroepen ZBO’s zijn niet meer of 
minder dan dat. Als we echter de als ZBO aangeduide organisaties bezien die 
tegenwoordig het meest in het oog springen, dan spelen daarbij nog ten min-
ste twee andere vormen van zelfstandigheid een rol.

De tweede vorm van zelfstandigheid zou men kunnen aanduiden als 
‘privaat rechtelijke zelfstandigheid’. De moderne zelfstandige bestuurs-
organisaties maken doorgaans geen deel uit van de rechtspersoon Staat, maar 
hebben een eigen rechtspersoonlijkheid. Daardoor kunnen zij, zonder tussen-
komst van de minister, privaatrechtelijke rechtshandelingen verrichten en 
privaat rechtelijke rechtsgedingen voeren.

De derde vorm van zelfstandigheid zou men kunnen aanduiden als 
bedrijfseconomische zelfstandigheid. De begroting van een bestuursorganisatie 
met deze vorm van zelfstandigheid maakt geen onderdeel uit van het moeder-
departement. Het financiële beheer van de organisatie heeft een baten-lasten-
stelsel en kan investeren en sparen. Een organisatieonderdeel van de rijks-
dienst dat alleen deze en niet beide andere vormen van zelfstandigheid heeft, 
heeft, krachtens de Comptabiliteitswet, de naam ‘agentschap’.

De drie vormen van zelfstandigheid komen in allerlei combinaties voor. 
Maar zoals gezegd, de spraakmakende grote zelfstandige bestuursdiensten 
beschikken over alle drie vormen van zelfstandigheid.

Naast deze variatie zijn er ook allerlei verschillen in de mate van zelfstandig-
heid. Instellingswetten kunnen allerlei bepalingen bevatten die de minister 
toch weer een zekere zeggenschap verschaffen over de besluiten die het ZBO 
neemt, over de begroting van het ZBO en zelfs over de privaat rechtelijke 
rechtshandelingen van het ZBO. Kortom, de zelfstandigheid van ZBO’s ten 
opzichte van hun moederdepartement vertoont tal van gradaties – tussen 
totale zelfstandigheid en sterke departementale controle. Men kan de ZBO’s 
dan ook niet alle over één kam scheren – niet in juridisch opzicht, maar ook 
niet in bedrijfseconomisch opzicht.
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Het enkele feit dat een organisatieonderdeel ‘zelfstandig’ is, zegt niets over 
de mogelijkheden om eigen allocatieve afwegingen te maken, laat staan 
dat er dan steeds vanzelfsprekend prikkels zijn om efficiënte afwegingen te 
maken. In de bedrijfseconomische literatuur (Ter Bogt, 1998) duikt nogal eens 
het misverstand op dat ZBO min of meer synoniem is met het bedrijfsecono-
mische ideaaltype van de ‘homogene resultaatverantwoordelijke organisatie 
die wordt gefinancierd op basis van prestatie’. Het is echter weinig plausibel 
dat de inperking van de ministeriële zeggenschap over de besluiten van een 
bestuursorgaan consequenties heeft voor de bedrijfsmatige efficiency waar-
mee die beslissingen worden genomen. In de praktijk blijken ZBO’s dan ook 
niet significant bedrijfsmatiger te functioneren dan departementen (Van Thiel, 
2000).

Tijdens de voorbereiding van de hervorming van de Britse Civil Service 
speelde de veronderstelling dat onafhankelijkheid ten opzichte van de minis-
ter tot efficiency leidt, ook een tijd lang een rol. Thatcher heeft er toen per-
soonlijk op toegezien dat de te vormen agencies géén ZBO zouden worden, 
maar onder de (uiteindelijke) zeggenschap van de minister zouden blijven. 
Het model dat in het Next Steps-proces werd toegepast, lijkt dan ook veel meer 
op dat van een holding met semi-autonome bedrijfsonderdelen dan op dat van 
het ZBO (De Ridder, 1998). Ook in Nederland is inmiddels dat inzicht doorge-
broken. Het agentschap – dat functioneert met bedrijfsmatige zelfstandigheid 
onder staatsrechtelijke ministeriële zeggenschap – wint het de laatste jaren 
van het ZBO. Een van de eerste zelfstandige bestuursdiensten, de Informatie 
Beheer Groep (IBG), is inmiddels omgevormd tot agentschap – zodat het als 
ZBO heeft opgehouden te bestaan.

De ZBO-discussie tussen bedrijfskunde en staatsrecht

Terug naar het advies van de Raad voor het openbaar bestuur. Uit het voor-
gaande blijkt dat in het bestuurswetenschappelijke debat over het ZBO twee 
benaderingswijzen om de voorrang strijden: de publiekrechtelijke benadering 
en de bedrijfskundige benadering (Van der Steen & Van Twist, 2010). Men 
kan beide benaderingen zien als pendanten van de twee meer algemene stro-
mingen binnen de hervormingsbeweging NPM: de Neo-Weberiaanse en de 
 managerial stroming. In het ZBO-debat heeft de publiekrechtelijke benadering 
de oudste papieren. Het ZBO is immers een juridisch begrip: het is een onder-
deel van de rijksdienst dat niet onder volledige zeggenschap van de minister 
staat. De oorspronkelijke argumentatie voor de instelling van ZBO’s, zoals te 
vinden in bijvoorbeeld de visie van Scheltema en ‘zijn’ Steekhoudend minister-
schap, is staatsrechtelijk en normatief van aard.
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Indien vanuit de bedrijfskundige benadering wordt gepleit voor het gebruik 
van ZBO’s, zal men op zijn minst moeten aantonen dat vermindering of 
afschaffing van ministeriële zeggenschap efficiencyvoordelen oplevert. Juist 
vanuit deze meer empirische invalshoek zou men een relativering van de bete-
kenis van een formele doorbreking van de ministeriële zeggenschap verwach-
ten. Immers, die zeggenschap is in de praktijk in hoge mate fictief: ministers 
kunnen de dagelijkse gang bij uitvoerende diensten niet of nauwelijks bepa-
len, zo kunnen wij regelmatig vernemen. De praktijk van de ministeriële stu-
ring laat zien dat er tussen uitvoerende diensten enorme verschillen bestaan, 
verschillen die zich van juridische constructies weinig aantrekken. Dat laat 
zich fraai illustreren aan de hand van het voorbeeld van De Nederlandsche 
Bank NV. DNB was onder de oude Bankwet juridisch ondergeschikt aan de 
minister, zoals Lubberdink in zijn dissertatie (1982) heeft aangetoond, maar 
was de facto in hoge mate zelfstandig. Onder de nieuwe Bankwet is DNB een 
echte ZBO, maar wie de gang van zaken rond de overname van Fortis en de 
DSB-affaire volgde, zag hoe verweven de besluitvorming tussen DNB en het 
ministerie was.

Het idee dat ZBO gelijkstaat aan efficiency, berust op een misverstand. Er 
is inmiddels voldoende theoretisch en empirisch inzicht om deze stelling te 
onderbouwen. Juist vanuit een bedrijfskundige benadering van de organisatie 
van het openbaar bestuur zou men dat moeten inzien. De strekking van het 
Rob-rapport van indertijd – dat men goed functionerende organisaties niet zomaar, 
uitsluitend vanwege een dogmatische visie op de organisatie van de rijksdienst, op de 
schop moet nemen – kan dus zowel vanuit een juridische als vanuit een bedrijfs-
kundige invalshoek worden onderschreven.
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Erwin Muller & Jos van Kemenade

Inleiding

Criminaliteitsbestrijding en veiligheidszorg betekenen veel werk voor veel 
verschillende organisaties. Zij werken samen in complexe netwerken teneinde 
criminaliteit te voorkomen, veiligheid te realiseren, strafbare feiten op te spo-
ren, verdachten te berechten en veroordeelden in detentie te nemen. In het 
vele werk van Korsten komen organisaties in het openbaar bestuur regelma-
tig terug. De Kluwer-serie redactiebundels ‘Orde en Veiligheid’ is deels geba-
seerd op de bundelingen van kennis over organisaties in het openbaar bestuur 
die Korsten eerder heeft geredigeerd. Wij menen dat het in de lijn van het 
wetenschappelijk werk van Korsten is om dieper in te gaan op het netwerk 
van organisaties in het veiligheidsbestel.

In dit hoofdstuk schetsen wij enkele cruciale organisaties in het veiligheids-
bestel. Naar ons oordeel is dat bestel verstrikt geraakt. In het bijzonder gaan wij 
in op het Rijk, de gemeenten en de politie. We beseffen dat vele andere organi-
saties ook een rol spelen in het veiligheidsbestel, zoals het Openbaar Ministe-
rie, de rechterlijke macht, detentieorganisatie, brandweer, GHOR, veiligheids-
regio’s, bijzondere opsporingsdiensten, inspecties, Koninklijke  Marechaussee, 
reclassering, kinderbescherming, veiligheidshuizen enzovoort. De lengte van 
dit hoofdstuk maakt het niet mogelijk al deze organisaties te bespreken. Het 
toont echter nog meer de complexiteit van het huidige veiligheidsbestel. Voor-
dat wij specifiek ingaan op de afzonderlijke organisaties, schetsen wij kort de 
bredere maatschappelijke context waarin deze organisaties moeten functio-
neren.

Thema’s in de veiligheidszorg

Organisaties in de criminaliteitsbestrijding spelen een belangrijke rol in de 
brede veiligheidszorg. De afgelopen jaren hebben veiligheidszorg en veilig-
heidsorganisaties veel aandacht gekregen. De cruciale ontwikkelingen in dit 
veiligheidsveld zijn ook van belang voor de organisaties in de criminaliteits-
bestrijding. Veiligheid is uitgegroeid tot een van de belangrijkste  vraagstukken 
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voor publiek, media en politiek. In het openbaar bestuur is veiligheid de afge-
lopen jaren een kernelement geweest. Veiligheid is hot en sexy. Zij trekt veel 
aandacht. Dit is niet alleen gebaseerd op de toegenomen objectieve onveilig-
heid van de burgers. Het heeft een sterke relatie met verhoogde subjectieve 
onzekerheid en onveiligheid die de burgers (en bedrijven) ervaren.

De toegenomen aandacht voor veiligheid en veiligheidsbeleid betekent ook 
toegenomen wetenschappelijke aandacht, niet alleen van de criminologie en 
het recht, maar ook van veel andere disciplines, waaronder de bestuurskunde. 
Het is op dit moment bijna onmogelijk om een overzicht van de verschillende 
perspectieven of aspecten met betrekking tot veiligheid te bieden.

Veel aandacht wordt besteed aan de vraag of de intensiteit en de omvang 
van de bevoegdheden van veiligheidsorganisaties zijn toegenomen. Is de drei-
ging van (nieuwe) risico’s, zoals terrorisme, een rechtvaardiging voor de toe-
name van het aantal en de aard van de bevoegdheden van de verschillende 
veiligheidsorganisaties? Het lijkt zeker dat politie, justitie en inlichtingendien-
sten een sterke toename van het aantal bevoegdheden in de afgelopen jaren 
hebben gekend. Niet altijd is duidelijk of deze bevoegdheden daadwerkelijk 
nodig zijn. Het is ook niet altijd duidelijk voor welke dreiging deze bevoegd-
heden zijn toegekend. En het is niet altijd duidelijk of de uitbreiding van de 
bevoegdheden daadwerkelijk bijdraagt aan het terugdringen van onveilig-
heid. Het debat over veiligheid gaat vaak en veel over de precieze omstandig-
heden waarin elke organisatie gebruik mag maken van de nieuwe bevoegd-
heden. Het hele debat over de veiligheid heeft daarom een sterke juridische 
connotatie.

Een ander cruciaal punt in het debat over de veiligheid in een democrati-
sche staat betreft de vraag of er te veel inbreuk op de rechten van de burgers 
wordt gemaakt. Dat de bevoegdheden van alle betrokken organisaties zijn uit-
gebreid, lijkt duidelijk. Dat dit mogelijk leidt tot een verdere schending van de 
fundamentele rechten van de burgers, lijdt geen twijfel. Het debat gaat over 
de vraag of deze bevoegdheden wettig, legitiem en noodzakelijk zijn. Kan de 
staat intensief inbreuk maken op de rechten van een individu om de massa 
te beschermen? En welke waarborgen zijn beschikbaar voor diegenen die 
geconfronteerd worden met de uitoefening van deze bevoegdheden? Verschil-
lende kampen hebben zich gevormd rond de antwoorden op deze vragen. Een 
leger van mensenrechtenspecialisten beschouwt de inbreuken op de funda-
mentele rechten te veel en te vergaand. Een ander leger van vooral politici, 
politie, openbare aanklagers en inlichtingendiensten beweert dat de huidige 
 bedreiging van de veiligheid het noodzakelijk maakt de individuele rechten 
van burgers te schenden.

Een thema dat steeds meer aandacht krijgt in de wetenschappelijke 
 literatuur over de veiligheid is de mate waarin de staat een voortdurende ver-
antwoordelijkheid heeft om veiligheid te realiseren voor zijn burgers. Traditi-
oneel werd veiligheid gezien als een van de onderscheidende kerntaken van 
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de overheid. De overheid heeft het monopolie op geweld. De laatste decennia 
is er een explosieve toename van de particuliere beveiligingsindustrie te zien. 
In veel landen zijn delen van de veiligheidszorg geprivatiseerd en is het aan-
tal particuliere beveiligingsmedewerkers veel groter dan het aantal publieke 
veiligheidsmedewerkers. Dit leidt tot vragen over verantwoordelijkheid en 
aansprakelijkheid, maar ook over kwaliteit, beheer en controle. Is de veilig-
heidszorg een verantwoordelijkheid voor het openbaar bestuur of gewoon een 
product?

De vraag hoe veilig of onveilig het is, vormt ook een belangrijk aspect in 
de wetenschappelijke debatten over veiligheid. Cijfers over veiligheid leiden 
altijd tot discussie. Wie heeft die cijfers verzameld, wie heeft deze geanaly-
seerd en welke onderwerpen worden behandeld? Er is geen duidelijk beeld 
over hoe veilig of onveilig het is. Hoewel er vele officiële cijfers zijn, is er altijd 
discussie over de interpretatie. Informatie en kennis over veiligheid betekenen 
macht en autoriteit. De persoon die kan bepalen wat de formele cijfers zijn, 
beslist welk beleid succesvol is en welk beleid niet. Het is onnodig om te zeg-
gen dat dit belangrijke organisatorische en machtsaspecten in zich bergt.

De samenwerking tussen alle organisaties die betrokken zijn bij veiligheid 
is een ander cruciaal thema. Veel organisaties zijn betrokken bij veiligheid. In 
elk land is het veiligheidsbestel anders georganiseerd. Elke organisatie heeft 
verschillende bevoegdheden. De verantwoordelijkheden van deze organisa-
ties verschillen en er is enige overlapping van die verantwoordelijkheden. Er 
zijn intensieve en complexe samenwerkingsregelingen om effectief samen te 
werken en te coördineren. De complexiteit van deze samenwerking leidt niet 
altijd tot goede resultaten.

Een belangrijk onderwerp in de wetenschappelijke literatuur over de vei-
ligheid is het risico-denken. Dat is sinds een paar jaar dominant geworden in 
het veiligheidsbeleid. Het is nu vooral belangrijk om onveiligheid te voorko-
men. Veiligheidsrisico’s moeten worden vermeden en voorkomen. Dit betekent 
dat op basis van risicoanalyse inschattingen worden gemaakt welke personen, 
situaties, plaatsen en processen het grootste risico zijn, en dat vervolgens pre-
ventieve maatregelen worden getroffen. Deze preventieve maatregelen zijn 
vaak gerelateerd aan bevoegdheden om informatie te verzamelen over deze 
personen, situaties, plaatsen en processen voordat het risico werkelijkheid is 
geworden. Dat betekent nu vaak dat persoonlijke informatie wordt verzameld 
zonder dat een concrete verdenking van een strafbaar feit aanwezig is. In het 
verleden waren veiligheidsorganisaties gericht op het reageren na een mis-
drijf. De focus van veel veiligheidsorganisaties is nu verschoven naar de pre-
ventie van risico’s.

De mate van verantwoordelijkheid van burgers en bedrijven voor hun 
eigen veiligheid is ook een onderwerp dat regelmatig wordt beschreven. De 
staat is momenteel in veel landen de eerstverantwoordelijke voor veiligheid. 
Hoewel in sommige landen delen van de veiligheidszorg zijn geprivatiseerd, 
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blijft er een cruciale publieke verantwoordelijkheid. Het is echter al langer dui-
delijk dat de overheid alléén niet in staat is om ervoor te zorgen dat alle risico’s 
worden voorkomen en bestreden. Burgers en bedrijven moeten ook een rol 
spelen in de veiligheidszorg. De vraag is hoe ver deze verantwoordelijkheid 
van burgers en bedrijven kan gaan. Kan van alle burgers worden verwacht 
dat zij preventieve maatregelen treffen? Hoe kan een gelijkwaardig niveau van 
veiligheid worden bereikt voor zowel de rijkere als de armere burgers? Deze 
vragen leiden tot ingewikkelde discussies over de verantwoordelijkheid van 
overheid, burgers en bedrijven voor veiligheid.

Organisaties in de veiligheidszorg

Wij concentreren ons hier op de huidige organisatie van Rijk, gemeenten en 
politie, maar zijn ons zeer bewust van het feit dat ten aanzien van elk van 
deze (veiligheids)organisaties vergaande en minder vergaande veranderingen 
worden voorgesteld. Wij schetsen deze organisaties om duidelijk te maken 
in welke complexiteit in Nederland tot beleid en uitvoering ten aanzien van 
veiligheid gekomen moet worden.

Rijk

In Nederland zijn verschillende departementen intensief betrokken bij crimi-
naliteitsbestrijding en veiligheidszorg. Primair zijn dit het ministerie van Bin-
nenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK) en het ministerie van Justitie. 
In Nederland bestaat (nog) geen ministerie van Veiligheid.

De minister van BZK heeft – samen met de minister van Justitie – een 
integrale verantwoordelijkheid voor de veiligheid in Nederland. Binnen hun 
ministeries worden nationale veiligheidsbeleidsplannen gemaakt. De minister 
van BZK maakt – samen met de minister van Justitie – afspraken met de poli-
tie over prestatiedoelstellingen. Cruciale delen van het beheer van de politie 
zijn belegd bij BZK. Dit beheer omvat financiën, personeel, materieel en allerlei 
organisatieaspecten. De invloed van beide ministeries op het dagelijks beheer 
van de politie is sterk toegenomen in de afgelopen jaren. Crisis- en rampen-
beheersing is ook een essentieel onderdeel van de verantwoordelijkheid van 
BZK, evenals de Algemene Inlichtingen- en Veiligheidsdienst. Het ministerie 
van BZK heeft tevens een zekere verantwoordelijkheid voor de bestrijding van 
terrorisme. Hoewel de minister van Justitie de eerstverantwoordelijke voor 
terrorismebestrijding is, kent de minister van BZK ook verantwoordelijkheid 
voor het voorkomen en bestrijden van terrorisme. De Nationaal Coördinator 
Terrorismebestrijding is gedeeltelijk onderworpen aan de minister van BZK. 
Het beheer van het Korps Landelijke Politiediensten vindt plaats binnen dit 
ministerie. De benoeming van burgemeesters in Nederland is een verant-
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woordelijkheid van de minister van BZK. Aangezien de burgemeester op 
lokaal niveau een belangrijke rol heeft op het terrein van veiligheid, heeft de 
minister van BZK op deze manier enige invloed. Binnen het ministerie van 
BZK functioneert een Inspectie Openbare Orde en Veiligheid voor het toezicht 
op en de controle van het veiligheidsbeleid en de criminaliteitsbestrijding in 
Nederland. Deze inspectie houdt toezicht op de politie en gemeenten ten aan-
zien van hun rol in het veiligheidsbeleid.

Het ministerie van Justitie is primair verantwoordelijk voor de rechtshand-
having en terrorismebestrijding. Dit ministerie is het bevoegd gezag van het 
Openbaar Ministerie, dat grotendeels een onafhankelijke rol heeft. Het minis-
terie van Justitie en het Openbaar Ministerie formuleren richtlijnen om de 
handhaving door de politie en bijzondere opsporingsdiensten te reguleren. 
Dit ministerie is tevens politiek verantwoordelijk voor de rechterlijke macht. 
De rechterlijke macht bestaat in Nederland zowel uit rechters als uit het Open-
baar Ministerie. Daarnaast vallen ook de gevangenissen onder de verantwoor-
delijkheid van dit ministerie, alsook het Nederlands Forensisch Instituut. De 
minister van Justitie is de eerstverantwoordelijke minister voor terrorisme-
bestrijding. De Nationaal Coördinator Terrorismebestrijding valt niet alleen 
onder de verantwoordelijkheid van de minister van BZK, maar ook van de 
minister van Justitie. De bestuursrechtelijke en strafrechtelijke handhaving in 
Nederland is grotendeels de politieke verantwoordelijkheid van dit ministe-
rie.

Naast deze beide ministeries spelen de ministeries van Algemene Zaken, van 
Wonen, Wijken en Integratie en van Volkhuisvesting, Ruimtelijke Ordening 
en Milieu een rol in de criminaliteitsbestrijding. De bredere veiligheidszorg is 
mede de verantwoordelijkheid van de ministeries van Defensie, van Buiten-
landse Zaken, van Verkeer en Waterstaat en van Volksgezondheid, Welzijn en 
Sport. Al deze departementen hebben op een deelterrein van criminaliteits-
bestrijding en veiligheidszorg een zekere verantwoordelijkheid. In twee onder-
raden van de ministerraad, namelijk de Raad voor Veiligheid en de Rechtsorde 
en de Raad voor de Nationale Veiligheid wordt geprobeerd tot afstemming en 
coördinatie tussen de betrokken departementen te komen.

Veel departementen in Nederland hebben dus een verantwoordelijkheid 
voor veiligheidszorg en criminaliteitsbestrijding. Het is overbodig te zeggen 
dat dit leidt tot intensieve coördinatie en soms ook tot intensieve bureaupo-
litieke conflicten. Eigenlijk kan geen van de ministeries onafhankelijk ver-
gaande beslissingen over veiligheidszorg en criminaliteitsbestrijding nemen. 
Er is altijd samenwerking met andere ministeries noodzakelijk. Binnen de 
Nederlandse regering heeft geen minister het gezag over een andere minis-
ter. Zelfs de minister-president moet tot gezamenlijke beslissingen komen. Er 
bestaat geen hiërarchische relatie tussen de premier en andere ministers. De 
minister-president is eerste onder gelijken. Het resultaat van deze compromis-
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structuur is dat slechts kleine veranderingen in het veiligheidsbeleid kunnen 
worden gerealiseerd. Deze veranderingen kunnen dan wél rekenen op brede 
steun van politiek, ambtenaren en deskundigen.

Gemeenten

De meer dan vierhonderd gemeenten in Nederland spelen een belangrijke rol 
in het veiligheidsbeleid. De Nederlandse lokale overheid is de afgelopen jaren 
uitgegroeid tot een centrale actor in het veiligheidsbeleid. De burgemeester 
in Nederland heeft het gezag over de politie en de brandweer. In het drie-
hoeksoverleg tussen burgemeester, officier van justitie en politiechef en in het 
vijfhoeksoverleg tussen burgemeester, officier van justitie, politiechef, brand-
weercommandant en de regionaal geneeskundige functionaris worden vele 
aspecten van sociale en fysieke veiligheid besproken.

De positie van burgemeester in de Nederlandse Grondwet is bijzonder. Hij 
is een officiële instantie benoemd door de Kroon. Hij is niet rechtstreeks door 
het volk gekozen, hoewel de gemeenteraad nu een bijna bindende voordracht 
doet aan de minister van BZK. Niet de burgemeester, niet het college van bur-
gemeester en wethouders, maar de gemeenteraad is het hoofd van de Neder-
landse gemeente. Niettemin zijn de belangrijkste bevoegdheden op het gebied 
van openbare orde en veiligheid toevertrouwd aan de burgemeester.

De burgemeester heeft verschillende rollen met betrekking tot veilig-
heid. Hij heeft gezag over de politie en de brandweer. Hij heeft de bestuur-
lijke leiding tijdens rampen en crises. Hij kan veel bevoegdheden uitoefenen 
om de openbare orde te herstellen of een verstoring van de openbare orde te 
voorkomen. De burgemeester ontvangt veel (vertrouwelijke) informatie over 
veiligheidsaspecten. De burgemeester speelt een belangrijke rol in het drie-
hoeksoverleg met de officier van justitie en de politiechef. De burgemeester 
neemt deel aan het regionaal college, dat verantwoordelijk is voor het beheer 
van de regio politie. In sommige gevallen is de burgemeester ook korpsbeheer-
der, voorzitter van de veiligheidsregio en voorzitter van de brandweerregio 
en van de regio van de medische hulpdiensten. De burgemeester coördineert 
de bestuurlijke handhaving. De burgemeester krijgt doorzettingsmacht om 
andere organisaties te bewegen om activiteiten te realiseren voor specifieke 
personen.

In de Nederlandse praktijk zien we dat de burgemeesters deze rollen heel 
anders vervullen. Sommige burgemeesters treden als een sheriff op en pakken 
alle veiligheidsproblemen van hun burgers direct en repressief aan. Sommige 
kiezen ervoor om boven alle partijen in het veiligheidsbestel te blijven staan 
en via overreding en stimulering de veiligheid te verbeteren. Andere proberen 
te helpen bij specifieke personen en zorgen voor een sterke samenwerking tus-
sen alle betrokken organisaties. En natuurlijk zijn veel combinaties van taak-
uitvoering mogelijk. Het is sterk afhankelijk van de persoonlijkheid van de 
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burgemeester, de omvang van de onveiligheid in de gemeente en de externe 
druk (van gemeenteraad, media en burgers) hoe de burgemeester zijn rol in 
het veiligheidsbestel invult.

Politie

De Nederlandse politie bestaat uit 25 regionale politiekorpsen en het Korps 
Landelijke Politie Diensten (KLPD). Een regionaal politiekorps is verantwoor-
delijk voor de politiezorg in een bepaald gebied. De grootte van een regionaal 
politiekorps is afhankelijk van factoren als bevolkingsomvang, criminaliteits-
niveaus en bebouwingsdichtheid. Elke regionaal korps is op zijn beurt verdeeld 
in een aantal districten of divisies. Het gezag over de politie in Nederland is 
verdeeld over de burgemeester en de officier van justitie. Bij gezag gaat het om 
de vraag wat de politie moet doen. De burgemeester heeft het gezag over de 
politie voor zover het gaat over de openbare ordehandhaving en de hulpver-
lening. De officier van justitie heeft het gezag over de politie als het gaat over 
de strafrechtelijke handhaving van de rechtsorde en criminaliteitsbestrijding. 
De scheiding tussen de openbare ordehandhaving en hulpverlening, de straf-
rechtelijke handhaving van de rechtsorde en criminaliteitsbestrijding begint 
echter steeds meer te vervagen. Daarom is het noodzakelijk dat de burgemees-
ter en de officier van justitie samen met de politiechef in het driehoeksoverleg 
een en ander goed met elkaar afstemmen. Het beheer over de politie is formeel 
in handen van het regionaal college, een overlegorgaan van alle burgemees-
ters van de regio aangevuld met de hoofdofficier van justitie. De burgemeester 
van de grootste gemeente fungeert als korpsbeheerder en voorzitter van het 
regionaal college. De korpsbeheerder vormt op dit moment de centrale actor 
ten aanzien van het beheer van de Nederlandse politie.

De organisatie en werking van de politie in Nederland is gebaseerd op de 
Politiewet 1993. In deze wet zijn de taken en (een deel van) de bevoegdheden 
van de politie beschreven. In artikel 2 worden de taken van de Nederlandse 
politie weergegeven: handhaving van de rechtsorde en verlenen van assisten-
tie aan degenen die hulp nodig hebben. De handhaving van de rechtsorde 
bestaat uit de handhaving van het strafrecht en de handhaving van de open-
bare orde. Zoals hiervoor vermeld heeft de burgemeester het gezag over de 
politie als het gaat om handhaving van de openbare orde en het Openbaar 
Ministerie als het gaat om strafrechtelijke handhaving van de wet. De politie 
heeft dus twee directe bazen, de burgemeester en de officier van justitie. Zij 
zijn verantwoordelijk voor de activiteiten van de politie. De officier van justitie 
is formeel het hoofd van het strafrechtelijk onderzoek, hoewel natuurlijk veel 
taken en bevoegdheden worden overgedragen aan politieofficieren. Ervaren 
politieofficieren zijn ook vaak hulpofficier van justitie en in die hoedanigheid 
kunnen zij sommige taken van de officier van justitie uitvoeren.
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Verbetering van het veiligheidsbestel

Het veiligheidsbestel in Nederland is complex. Vele organisaties hebben een 
rol in het Nederlandse veiligheidsbestel. Deels is dit historisch gegroeid, deels 
is dit tot stand gekomen om de macht ten aanzien van veiligheidsorganisaties 
te spreiden. De bestuurlijke drukte rond het veiligheidsbestel is groot en op 
sommige terreinen te groot. De coördinatielast is intensief. De bureaupolitieke 
conflicten op dit terrein zijn te frequent. De effectiviteit van het veiligheids-
bestel is niet optimaal. Er bestaat een breed gedragen wens om het veiligheids-
bestel te verbeteren.

Het idee van een ministerie van Veiligheid komt met enige regelmaat op 
in het debat over het politie- en veiligheidsbestel in Nederland. Hoewel een 
dergelijk ministerie enkele jaren geleden dichtbij leek, is het jarenlang in een 
diepe la verdwenen. Twee commissies onder leiding van Elco Brinkman heb-
ben in het recente verleden de mogelijkheden en beperkingen van een derge-
lijk ministerie verkend. De huidige noodzaak tot verdergaande bezuinigingen 
na de kredietcrisis plaatst deze optie weer prominent op de agenda. Een van 
de door het kabinet-Balkenende IV ingestelde ambtelijke werkgroepen ‘Brede 
heroverwegingen’ schetste in april 2010 als volgt de optie van het samenvoe-
gen van (delen van) de ministeries van BZK en Justitie:

‘Het bestuur op het veiligheidsdomein kan krachtiger worden en besparingen kun-
nen worden gerealiseerd door (delen van) de departementen van Justitie en BZK 
bijeen te brengen. Het gaat daarbij in ieder geval om de departementale kerntaken 
die betrekking hebben op rechtshandhaving, opsporing en criminaliteitsbestrij-
ding (met inbegrip van de preventie daarvan), handhaving van de openbare orde, 
bestuurlijke aanpak van de onveiligheid, de politie, crisisbeheersing, veiligheids-
regio’s, terrorismebestrijding (waaronder de coördinerende rol van de  Nationaal 
Coördinator Terrorismebestrijding), radicalisering, nationale veiligheid en de 
rechtspraak. Hiervoor bestaan verschillende modellen. In deze variant kunnen 
de inlichtingendienst en de opsporing en vervolging niet onder één ministeriële 
verantwoordelijkheid wordt gebracht, aangezien dit (staatsrechtelijk) ongewenste 
gevolgen zou hebben.’20

Het concept veiligheid is nu vooral sectoraal vormgegeven. Iedere sector in 
de samenleving of het openbaar bestuur kent zijn eigen veiligheidsproblemen 
en veiligheidsorganisatie. Samenwerking komt moeizaam tot stand. Betrok-
kenen in de verschillende sectoren beginnen te beseffen dat een intersecto-
raal of breed perspectief op veiligheid noodzakelijk is. Veiligheid dient dan 

20. Rapport van de ambtelijke werkgroep Veiligheid en terrorisme (werkgroep nr. 15 in het kader 
van de ‘Brede heroverwegingen’ van het kabinet-Balkenende IV), Den Haag, april 2010, 9.
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te  worden opgevat als een samenbundeling van het voorkomen van risico’s 
die een burger in het bestaan of functioneren kunnen bedreigen. Er kan pas 
worden gesproken van een veilige situatie indien alle reëel denkbare risico’s 
 gemitigeerd zijn. Niet alleen de risico’s om het slachtoffer te worden van 
strafbare feiten, maar ook het risico om door een terroristische organisatie te 
worden aangevallen of het risico slachtoffer te worden van een omvangrijke 
brand of ramp. Deze brede visie op het concept veiligheid veronderstelt dat 
alle betrokkenen daadwerkelijk kunnen en willen kijken buiten de grenzen 
van hun eigen sectoren.

Dit brede perspectief op veiligheid impliceert tevens dat de veiligheidszorg 
een meer integraal karakter zou moeten krijgen om effectief en efficiënt met 
de problematiek te kunnen omgaan. De veiligheidszorg zal met andere woor-
den een meer organisatorisch integraal karakter moeten krijgen. De afgelopen 
jaren hebben we gezien dat samenwerking en coördinatie tussen organisaties 
in de veiligheidszorg niet zonder problemen zijn. Organisatorische verande-
ringen naar een meer integrale veiligheidszorg gaan heel langzaam.

Voor de organisatie van veiligheid betekent dit naar ons oordeel een nau-
were samenwerking tussen de bij de verschillende vormen van onveiligheid 
betrokken organisaties. Wij pleiten daarom hier voor een grondige herziening 
van het veiligheidsbestel. Daarvoor zijn twee modellen het meest voor de 
hand liggend: een nieuw ministerie van Veiligheid en een samenvoeging van 
delen van de huidige ministeries van Justitie en van BZK.

Ministerie van Veiligheid

Er komt een ministerie van Veiligheid dat verantwoordelijk is voor de orga-
nisatie en het beleid ten aanzien van politie (inclusief KLPD en Koninklijke 
Marechausse – voor zover het politietaken betreft), brandweer, ambulan-
ces, inlichtingen- en veiligheidsdienst, detentie, openbare ordehandhaving, 
rechtshandhaving (inclusief het Openbaar Ministerie), terreurbestrijding, 
rampenbestrijding en crisismanagement. De uitvoeringstaken kunnen op 
afstand van dit beleidsministerie worden vormgegeven. In dit ministerie van 
Veiligheid worden onderdelen van de huidige ministeries van BZK en van 
Justitie bij elkaar gevoegd. De delen die overblijven (zoals openbaar bestuur, 
ambtenaren zaken, Koninkrijksrelaties, wetgeving) kunnen worden samen-
gevoegd tot een nieuw ministerie van Bestuur en Recht.

Het ministerie van Veiligheid richt zich primair op sociale veiligheid en 
secundair op fysieke veiligheid. De elementen van fysieke veiligheid bij bij-
voorbeeld de ministeries van VROM, van VenW en van LNV blijven daar 
bestaan, maar de minister van Veiligheid kent ten aanzien van deze vormen 
een coördinerende bevoegdheid. Alle elementen van veiligheid onderbrengen 
in een ministerie zou leiden tot een onwerkbaar geheel. Het ministerie van 
Defensie blijft zich richten op de externe, buitenlandse veiligheid, terwijl het 
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ministerie van Veiligheid zich richt op de interne binnenlandse veiligheid. 
Aangezien er nauwe verbanden bestaan, is er intensief overleg tussen de beide 
ministers. Met deze beperkingen ontstaat geen geheel integraal ministerie van 
Veiligheid. Wel kan hiermee worden gepoogd de beleidsactiviteiten ten aan-
zien van de sociale veiligheid beter bij elkaar te brengen.

Moet het OM worden gescheiden van de zittende magistratuur? Dat is een 
moeilijke en fundamentele discussie waarbij bezien moet worden in hoeverre 
het OM effectief en efficiënt zijn werk kan doen in de rechtszaal indien het for-
meel en beheersmatig valt onder een ander ministerie dan de zittende magi-
stratuur. Naar ons oordeel zal dat in de dagelijkse praktijk weinig tot geen 
verschil maken. Het OM heeft op dit moment eerder een eigenstandige onaf-
hankelijke rol ten opzichte van de zittende magistratuur dan dat het integraal 
onderdeel is van de rechterlijke macht. Een zekere organisatorische scheiding 
zal naar onze overtuiging dan ook niet leiden tot een andere relatie met de zit-
tende magistratuur. Wel is wezenlijk dat het OM voldoende onafhankelijkheid 
heeft en kan hebben ten opzichte van de politie en de minister. De huidige 
praktijk waarin het OM functioneert is daarvoor goed hanteerbaar.

Het ministerie van Veiligheid heeft een cruciale taak in de voorbereiding 
op rampen en crises. Ook bij de besluitvorming tijdens rampen en crises heeft 
de minister van Veiligheid een doorslaggevende stem, met uitzondering van 
situaties waarin sprake is van nationale crises waarbij meerdere ministeries 
betrokken zijn. Dan dient de minister-president te beslissen welk departement 
de leiding krijgt bij de aanpak van de crisis. Dat kan vanzelfsprekend ook het 
ministerie van Veiligheid zijn. De kans daarop is groter in vergelijking met 
het heden, aangezien in het ministerie van Veiligheid meer organisaties op het 
terrein van veiligheid zijn geïntegreerd. In afstemming tussen de minister-
president en de minister van Veiligheid dienen de taken, bevoegdheden en 
verantwoordelijkheden tussen beiden verdeeld te worden.

Op regioniveau wordt de huidige ontwikkeling naar veiligheidsregio’s 
doorgezet en zal zelfs nog een stapje verder moeten worden gebracht. Brand-
weer, geneeskundige hulporganisaties en politie worden op hetzelfde schaal-
niveau georganiseerd. Deze drie staven van de veiligheidsregio zullen door 
één bestuur worden aangestuurd. De aparte besturen voor elke kolom kunnen 
daarmee worden opgeheven. In het bestuur zitten de (gekozen) burgemeesters 
uit de regio, de hoofdofficier en een door de minister van Veiligheid benoemde 
veiligheidsvoorzitter.

Het veiligheidsbestuur wordt verantwoordelijk voor het regionale over-
koepelende beleid voor alle veiligheidsaangelegenheden, inclusief het beleid 
ten aanzien van rampenbestrijding en crisismanagement. Het gezag en de 
beslissingsbevoegdheid over exacte inzet en optreden van brandweer, politie 
en geneeskundige dienst zal op lokaal niveau blijven liggen. De burgemeester 
zal op lokaal niveau overleggen met de geografisch verbonden officier van 
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justitie, de lokale politiechef en de lokale brandweerchef over het lokale vei-
ligheidsbeleid.

Elke veiligheidsregio maakt eigen prestatieafspraken met de minister van 
Veiligheid over alle aspecten van veiligheid. De thema’s waarop de afspraken 
worden gemaakt, kunnen op centraal niveau in overleg met de regio’s worden 
bepaald. Bij de exacte invulling van de afspraken moet echter rekening worden 
gehouden met de regionale omstandigheden. Dit betekent dat de afspraken in 
goed overleg moeten worden gemaakt en niet moeten worden opgelegd.

Natuurlijk is een dergelijk voorstel niet zonder kritiek. Worden met een 
dergelijk ministerie alle veiligheidsproblemen opgelost? Natuurlijk niet, maar 
het maakt een betere coördinatie en afstemming en vooral besluitvorming 
ten aanzien van cruciale aspecten van de veiligheidszorg beter mogelijk. Niet 
alleen bij crisismanagement en rampenbestrijding, maar ook bij andere vor-
men van veiligheidszorg. De grenzen tussen verschillende organisaties zijn 
minder intensief. Uiteindelijk is er één minister en één secretaris-generaal die 
daadwerkelijk knopen kunnen doorhakken.

Samenvoeging van de ministeries van BZK en van Justitie

Een variant op de hiervoor geschetste ontwikkeling is een samenvoeging 
van beide bestaande ministeries zonder dat een nieuw ministerie ontstaat en 
zonder dat een ander ministerie overblijft. Alle taken en onderdelen van de 
huidige ministeries zouden dan in een ministerie bij elkaar worden gebracht. 
De hiervoor genoemde functies zijn dan allemaal in een ministerie samen-
gevoegd. Dat kan leiden tot een optimale samenwerking en effectiviteit ten 
aanzien van de verschillende vraagstukken op het gebied van veiligheid. 
Naast alle veiligheidsfuncties worden ook de andere onderdelen van beide 
ministeries samengevoegd, zoals wetgeving, asielaangelegenheden, openbaar 
bestuur, ambtenarenzaken, Koninkrijksrelaties enzovoort. Dit zal leiden tot 
een megaministerie waarin vele functies en taken bij elkaar zullen komen. Het 
maakt het mogelijk daadwerkelijk vergaande veranderingen en verbeteringen 
te realiseren op het terrein van het veiligheidsbestel.

Als nadeel van een dergelijk ministerie wordt genoemd dat sprake is van 
een te grote bundeling van macht. De benoemingen van burgemeesters, offi-
cieren van justitie, politiechefs en vele anderen vinden dan plaats vanuit een 
ministerie. Van een zekere vorm van checks and balances is dan naar het oor-
deel van sommigen geen of onvoldoende sprake meer. De macht ten aanzien 
van veiligheid is vergaande macht die diep kan ingrijpen in levens en grond-
rechten van burgers. Bij velen in Nederland bestaat de wens om een dergelijke 
vergaande macht niet in handen van slechts één organisatie en één politiek 
verantwoordelijke te leggen. Spreiding van macht over veiligheidsbeslissin-
gen garandeert een betere afweging van de verschillende belangen.
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Afsluiting

Het veiligheidsbestel is complex. Het veiligheidsbestel is zelfs zo complex dat 
het verstrikt is. Te veel organisaties hebben te veel taken en bevoegdheden 
in te complexe samenwerkingsverbanden en bij te onduidelijke verdeling van 
verantwoordelijkheden. Verbeteringen in het veiligheidsbestel zijn nodig en 
noodzakelijk. Op regionaal niveau is al een vergaande verandering gereali-
seerd door de invoering van veiligheidsregio’s. Maar het is ook noodzakelijk 
te komen tot een institutionele verandering op landelijk niveau, waarvoor wij 
twee modellen hebben geschetst: een nieuw ministerie van Veiligheid en een 
samenvoeging van de bestaande ministeries van BZK en van Justitie. Beide 
modellen hebben voor- en nadelen. De keuze voor een van deze modellen is 
vooral afhankelijk van de vraag welk belang voorrang moet krijgen. Als het 
belang van een effectief veiligheidsbeleid met zo gering mogelijk coördinatie-
last domineert, is de samenvoeging van beide ministeries het meest geëigend. 
Als het belang van zorgvuldige checks and balances in het veiligheidsbestel 
doorslaggevend is, dan ligt een nieuw ministerie van Veiligheid naast een 
combinatie van de overblijvende delen van de ministeries van BZK en van 
Justitie meer voor de hand.

En als beide modellen om bestuurlijke en/of staatsrechtelijke redenen te 
ingrijpend worden geacht, zou ten minste een beperkte uitruil van taken tus-
sen de ministeries van Binnenlandse Zaken en van Justitie kunnen worden 
overwogen, waarbij bijvoorbeeld terrorismebestrijding onder BZK kan wor-
den gebracht en grondwetszaken onder Justitie. De komende kabinets periode 
is het geëigende moment om deze fundamentele institutionele keuzes te 
maken. Het veiligheidsbestel is te belangrijk om verstrikt te blijven.
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artikelen, rapporten en boeken die hij schreef omvatten zowel theoretische 
studies over sturingsvraagstukken rond duurzame ontwikkeling als meer 
beleidsgerichte studies. Prof. Glasbergen werkte onder meer als gastdocent in 
de USA, India, Costa Rica, Bhutan en Australië.

Prof.	 dr.	 Henri	 Goverde is hoofddocent bestuurskunde aan de Radboud 
 Universiteit Nijmegen en bijzonder hoogleraar politicologie aan Wageningen 
Universiteit en Researchcentrum. Recent was hij coredacteur van een thema-
nummer over ‘Power and Space’ (Journal of Power, 2009, 2(2)) en het boek Gover-
nance in de groen-blauwe ruimte (2009). Binnenkort verschijnen publicaties over 
politiek in het Nederlandse en Europese voedselsysteem, over de werking van 
het EU-regime van staatssteun en over klimaatpolitiek, macht en expertise.

Prof.	dr.	Paul	’t	Hart is hoogleraar bestuurskunde aan de Universiteit Utrecht 
en hoogleraar politicologie aan de Australian National University. Hij is tevens 
verbonden aan de Australian New Zealand School of Government. In 1990 
is hij gepromoveerd op het proefschrift Groupthink in government. Met Arno 
 Korsten en Pieter de Jong redigeerde hij Groepsdenken in het openbaar bestuur 
(1991). Zijn meest recente boeken zijn Framing the Global Meltdown (2009), 
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 Dispersed Democratic Leadership (2009), The Real World of EU Accountability (OUP 
2010) en How Power Changes Hands (2010).

Prof.	 dr.	 Frank	 Hendriks	 runde enkele jaren samen met Arno Korsten het 
tijdschrift Bestuurskunde. Hij is als hoogleraar vergelijkende bestuurskunde 
verbonden aan de Tilburgse School voor Politiek en Bestuur, Universiteit van 
Tilburg. Zijn onderzoek richt zich op de theorie en de praktijk van democra-
tie, inclusief het denken en doen met het oog op democratische vernieuwing 
in verschillende landen, regio’s en steden. Onlangs verscheen zijn boek Vital 
Democracy – A Theory of Democracy in Action.

Dr.	 Michiel	 Herweijer	 was van 1989 tot 2008 hoogleraar bestuurskunde 
aan de rechtenfaculteit te Groningen. Sindsdien is hij als universitair docent 
bestuurskunde verbonden aan dezelfde faculteit. Met Arno Korsten maakte 
hij deel uit van de redacties van de tijdschriften Bestuurskunde (1992-1994) en 
Beleidswetenschap (1988-2006). Samen met anderen publiceerde hij: Alle regels 
tellen (2004), Alles in één keer goed (2005), Klagen bij bestuursorganen (2007), Over-
heidsbeleid (achtste druk, 2008), Processen en effecten van herindeling (eerste en 
tweede druk, 2009), Wat niet weet, wat niet deert (2009) en Constitutionele normen 
en decentralisatie (2010).

Prof.	dr.	Hans	van	den	Heuvel	is als honorary fellow verbonden aan de onder-
zoeksgroep Integriteit van bestuur van de Vrije Universiteit Amsterdam. Stu-
deerde politieke wetenschap aan de Katholieke Universiteit Nijmegen en aan 
het Centre Européen Universitaire te Nancy. Hij promoveerde aan de Katho-
lieke Universiteit Nijmegen op een beleidsanalytisch proefschrift: Nationaal 
of verzuild – De strijd om het omroepbestel in de periode 1923-1947 (Baarn, 1976). 
Werkte tien jaar bij een ministerie in Den Haag en zes jaar bij de WRR. Was 
van 1981 tot 1987 hoogleraar bestuurskunde aan de Erasmus Universiteit Rot-
terdam en daarna tot 2006 aan de Vrije Universiteit Amsterdam. Hij is hoofd-
redacteur van het tijdschrift Openbaar bestuur.

Prof.	dr.	Thijs	Homan is hoogleraar Change and Implementation bij de Open 
Universiteit Nederland en dus is hij aldaar een collega van Arno Korsten. 
Daarnaast is hij visiting professor bij het Centre for Leadership and Perso-
nal Development (L.A.P.D.) van Universiteit Nyenrode. Verder is hij leider van 
het onderzoekscentrum Facilitating Change and Implementation Dynamics 
van de Open Universiteit Nederland. Naast zijn universitaire werkzaamheden 
is hij zelfstandig organisatieadviseur. Hij is auteur van onder andere de vol-
gende boeken: Organisatiedynamica, Teamleren en Wolkenridders.

Prof.	 dr.	 Rob	 Hoppe	 studeerde politicologie aan de Katholieke Universiteit 
Nijmegen. Van 1974 tot 1986 werkte hij als wetenschappelijk medewerker aan 
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de Vrije Universiteit Amsterdam. Aan deze universiteit behaalde hij zijn doc-
torsgraad op het proefschrift Economische zaken schrijft een nota. In de periode 
1986-1997 was Hoppe als hoogleraar bestuurskunde verbonden aan de Univer-
siteit van Amsterdam. In 1989 schreef hij samen met Henk van de Graaf Beleid 
en politiek. Sinds 1997 is hij hoogleraar beleidswetenschappen aan de Universi-
teit Twente. Vanaf de oprichting in 1987 is Hoppe lid van de  redactieraad van 
het tijdschrift Beleidswetenschap, van 2002 tot 2006 was hij de eind redacteur van 
dit tijdschrift. In onderzoek gaat zijn aandacht uit naar beleids verandering 
op lange termijn, de rol van nieuwe technologie en argumentatieve beleids-
analyse.

Prof.	dr.	Leo	Huberts studeerde politicologie aan de Katholieke Universiteit 
Nijmegen, promoveerde aan de Rijksuniversiteit Leiden in 1988 (proefschrift 
De politieke invloed van protest en pressie) en is sinds 1990 als bestuurskundige 
verbonden aan de Vrije Universiteit (vanaf 2007 als hoogleraar bestuurskunde). 
Hij geeft leiding aan de onderzoeksgroep Integriteit van bestuur. Meest recente 
boekpublicatie: Ethics and Integrity of Governance – Perspectives across Frontiers 
(met Maesschalck & Jurkiewicz; 2008); boekpublicatie met Arno  Korsten: 
Besturen op niveau – Bestuur in grootstedelijke gebieden ter discussie (1990).

Drs.	Pieter	de	Jong werkt als senior adviseur bij de Raad voor het openbaar 
bestuur (Rob). Met Rob-lid Arno Korsten werkte hij aan verschillende Rob-
adviezen, bijvoorbeeld over benchmarken in het binnenlands bestuur en 
de organisatiecultuur in de rijksdienst. Eerder werkte hij als medewerker 
bestuurskunde bij het SISWO. Hij was daarnaast secretaris van de Vereniging 
voor Bestuurskunde (VB). In die periode redigeerde hij met Arno Korsten en 
anderen verschillende bundels, waaronder Groepsdenken in het openbaar bestuur 
(1991), Internationaal-vergelijkend onderzoek (1995) en Grote projecten – Besluit-
vorming & management (1996). Hij is, net als Arno Korsten, lid van verdienste 
van de VB. In 2010 publiceerden Arno Korsten, Pieter de Jong en Kees Breed 
Regeren met programma’s.

Prof.	dr.	Jos	van	Kemenade is minister van Staat. Hij was onder (veel) meer 
directeur van het Instituut voor Toegepaste Sociologie in Nijmegen, minister 
van Onderwijs en Wetenschappen, lid van de Tweede Kamer, burgemeester 
van Eindhoven, commissaris van de koningin in Noord-Holland, buitenge-
woon hoogleraar sociale wetenschappen aan de Open Universiteit Neder-
land, en voorzitter van de Raad voor het openbaar bestuur (Rob). Vooral in 
die laatstgenoemde hoedanigheid voerde hij vele inhoudelijke discussies met 
Rob-lid Arno Korsten.

Prof.	dr.	Walter	Kickert is in Utrecht afgestudeerd in de experimentele fysica, 
is daarna research assistant geweest aan het Queen Mary College te Londen 
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op het terrein van ‘fuzzy set theory’ en is aan de Technische Hogeschool Eind-
hoven gepromoveerd op een proefschrift over organisatiekunde. Daarna is 
hij verbonden geweest aan de vakgroep bestuurskunde, Katholieke Univer-
siteit Nijmegen, alwaar hij collega is geweest van Arno Korsten. In 1990 is hij 
benoemd tot hoogleraar bestuurskunde in het bijzonder overheidsmanage-
ment aan de Erasmus Universiteit Rotterdam.

Prof.	dr.	Frits	Kluijtmans is hoogleraar strategisch human resources manage-
ment aan de Open Universiteit Nederland. Hij richt zich vooral op onderzoek 
en onderwijs op het gebied van het strategisch human resources management 
en de verdere professionalisering van het HR-domein. Kluijtmans is auteur 
van tal van boeken en publicaties over personeelsmanagement, waaronder 
het Leerboek personeelsmanagement dat in vrijwel alle opleidingen in Nederland 
wordt gebruikt. Dit jaar verschijnt daarvan de zesde druk. Recent verscheen 
onder zijn redactie het boek Bedrijfskundige aspecten van HRM (Noordhoff 2008).

Prof.	dr.	Frans	Leeuw	is socioloog en sinds 2006 hoogleraar recht, openbaar 
bestuur en sociaalwetenschappelijk onderzoek aan de Universiteit Maastricht. 
Van 1992 tot 2006 was hij bijzonder hoogleraar aan de Universiteit Utrecht 
met de leeropdracht onderzoek van maatschappelijke effecten van overheids-
beleid. Deze parttime aanstelling als hoogleraar combineerde hij met leiding-
gevende functies zoals directeur van het WODC (sinds 2003), hoofdinspecteur 
bij de Inspectie van het Onderwijs (van 2000 tot 2003), hoogleraar-directeur 
humaniora bij de Open Universiteit Nederland (van 1996 tot 2000) en directeur 
doelmatigheidsonderzoek van de Algemene Rekenkamer (van 1987 tot 1996).

Dr.	Kris	Lulofs is als senior onderzoeker verbonden aan het CSTM van de 
Universiteit Twente. Binnen dit centrum werkt hij aan klimaat- en watervraag-
stukken. Hij publiceerde recentelijk met Hans Bressers Schokgolven in het open-
baar bestuur na ‘Enschede’(2005) en Governance and complexity in water manage-
ment (2010).

Prof.	dr.	Hans	van	Mierlo is hoogleraar openbare financiën aan de Univer-
siteit Maastricht. Hij is lid van het bestuur van de Wim Drees Stichting voor 
Openbare Financiën, lid van de redactieraad van het Tijdschrift voor Openbare 
Financiën, en lid van de redactieadviesraad van Bestuurswetenschappen. Hij 
heeft al professionele contacten met Arno Korsten sinds diens spraakmakende 
proefschrift Het spraakmakende bestuur uit 1979.

Prof.	dr.	Cor	van	Montfort	is bijzonder hoogleraar goed bestuur bij publiek-pri-
vate arrangementen en afdelingshoofd PPS bij de Algemene Reken kamer. Hij 
studeerde politicologie aan de – toen nog – Katholieke Universiteit  Nijmegen 
en promoveerde aan de Universiteit Utrecht. Hij is tevens lid van de redactie 
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van het blad Bestuurskunde. Hij publiceert regelmatig over de verschuivende 
grenzen tussen publiek en privaat, goed bestuur en over vraagstukken van 
toezicht en verantwoording. Daarnaast gaat zijn belangstelling uit naar de rol 
van ideologie en kennis bij beleid.

Prof.	 dr.	 Erwin	 Muller is hoogleraar veiligheid en recht aan de Universi-
teit Leiden en directeur van het COT Instituut voor Veiligheids- en Crisis-
management. Als lid van de Raad voor het openbaar bestuur is hij de  afgelopen 
jaren intensief met collega-Rob-lid Arno Korsten opgetrokken bij veel discus-
sies en adviezen. De laatste jaren redigeerde en publiceerde hij in het bijzonder 
bundels in de Kluwer-serie ‘Orde en Veiligheid’.

Prof.	dr.	Nico	Nelissen is emeritus hoogleraar bestuurskunde. Hij studeerde 
sociologie aan Tilburg University en doceerde veertig jaar sociologie en 
bestuurskunde aan de Radboud Universiteit Nijmegen. Hij is specialist op het 
gebied van de zorg van de overheid voor de natuurlijke en gebouwde omge-
ving. Hij publiceerde talrijke wetenschappelijke boeken en zeer veel artikelen 
in internationale en nationale wetenschappelijke tijdschriften. Hij was jaren-
lang hoofdredacteur van het tijdschrift Bestuurswetenschappen. Hij vervulde en 
vervult talrijke maatschappelijke functies op het gebied van ruimtelijke orde-
ning, milieu, stedenbouw, architectuur, monumentenzorg, welstandsbeleid en 
architectuurbeleid. Hij was gastdocent aan vele universiteiten in Europa en de 
VS. Hij kreeg meerdere onderscheidingen voor zijn wetenschappelijke werk 
en maatschappelijke inzet.

Prof.	dr.	Mirko	Noordegraaf	is hoogleraar publiek management bij Bestuurs- 
en Organisatiewetenschap (USBO) van de Universiteit Utrecht. In 2000 is 
hij gepromoveerd op het proefschrift Attention! – Work and Behavior of Public 
Managers amidst Ambiguity. Hij richt zich op publieke managers, manage-
mentprofessionaliteit en professionals. Daarover publiceerde/publiceert hij 
onder meer in Public Administration, Public Management Review, Administra-
tion &  Society, Current Sociology en Comparative Sociology. In 2008 verscheen 
de tweede editie van zijn tekstboek Management in het publieke domein en van 
Professioneel bestuur over conflicten tussen managers en professionals. In 2010 
ver schijnt Working for Policy (met Hal Colebatch en Rob Hoppe, AUP). Samen 
met  anderen werkt hij aan een Handboek publiek management en hij werkt aan de 
monografie  Perspectives on Public Management.

Dr.	 Igno	 Pröpper is directeur van het adviesbureau Partners+Pröpper. Hij 
werkte lange tijd samen met Arno Korsten als redacteur van het tijdschrift 
Bestuurskunde en publiceerde enkele artikelen samen met Arno. Recente publi-
caties van Igno zijn Tussen pluche en publiek – Lokale politiek in de praktijk (2005) 
en De aanpak van interactief beleid – Elke situatie is anders (2009, derde druk). De 
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bijdrage in dit boek, geschreven met Pieter Tops, bouwt voort op een onder-
zoek in opdracht van de raad van toezicht van het Inspraakpunt, die in 2008 
op basis van dit onderzoek advies uitbracht aan de regering.

Prof.	 dr.	 Ko	 de	 Ridder is sinds 2008 hoogleraar bestuurskunde in de vak-
groep bestuursrecht en bestuurskunde van de Rijksuniversiteit Groningen. 
Hij studeerde politicologie aan de Vrije Universiteit en promoveerde in 1990 op 
een proefschrift over het bestuurlijk toezicht in de ruimtelijke ordening. Zijn 
wetenschappelijke belangstelling richt zich op de organisatie van het open-
baar bestuur in brede zin. Meer in het bijzonder publiceert hij over verzelf-
standiging in de publieke sector, het bestuur van de politie, interbestuurlijke 
verhoudingen, toezicht en planologische beleidsvoering.

Prof.	 dr.	 Arthur	 Ringeling is emeritus hoogleraar bestuurskunde aan de 
Erasmus Universiteit Rotterdam. Zijn afscheidsrede van 2007 was getiteld: 
Tussen distantie en betrokkenheid – Een bericht aan de tovenaarsleerlingen. Hij was 
van 2005 tot 2009 wetenschappelijk decaan van de Executive Master of Police 
Management en treedt ook op in andere, door de Nederlandse School voor 
Openbaar Bestuur georganiseerde, opleidingen. Arno Korsten was zijn opvol-
ger toen hij in 1981 Nijmegen voor Rotterdam verruilde. Zij zouden elkaar 
daarna nog vaak ontmoeten.

Prof.	dr.	Ig	Snellen is als (emeritus) hoogleraar bestuurskunde verbonden aan 
de Erasmus Universiteit Rotterdam. Hij was indertijd met Andries Hooger-
werf lid van de benoemingsadviescommissie die adviseerde tot benoeming 
van Arno Korsten tot hoogleraar bestuurskunde aan de Open Universiteit. 
Sinds 25 jaar houdt hij zich als hoogleraar enerzijds bezig met onderzoek naar 
de effecten van de toepassing van ICT op het functioneren van het openbaar 
bestuur en anderzijds met de grondslagen van de bestuurskunde.

Dr.	Saartje	Sondeijker is adviseur duurzame mobiliteit bij advies- en inge-
nieursbureau DHV in Amersfoort. Ze is in 2009 gepromoveerd aan de Eras-
mus Universiteit Rotterdam op de methodische bijdrage voor het participatief 
ontwikkelen van transitiescenario’s. Het betrof cocreatieprocessen op wijk- en 
buurtniveau. Titel van het proefschrift: Imagining Sustainability –  Methodological 
building blocks for transition scenarios.

Prof.	dr.	Huub	Spoormans	is	hoogleraar rechtswetenschappen bij de Open 
Universiteit. Van 1999 tot 2009 was hij decaan van de faculteit rechtsweten-
schappen. Voorheen was hij als UHD politicologie werkzaam aan de Universi-
teit Maastricht. Recent publiceerde hij met J. Rinkes, E. Stamhuis en J.  Teunissen 
Inleiding tot de studie van het Nederlandse recht (2009), met K.   Schlusmans en 
G. van den Boom Het Onderwijsconcept, in: Een leven lang eigenwijs studeren 
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(Open Universiteit, 2009), en Tune in Tomorrow, Drie uitdagingen voor het juri-
disch afstandsonderwijs, in: J.G.C. Dohmen en M.C.E.M. Draaisma, Een kwes-
tie van grensoverschrijding (2009).

Prof.	dr.	Bernard	Steunenberg is hoogleraar bestuurskunde en Jean  Monnet 
Ad Personam Chair in European Politics aan het Instituut Bestuurskunde van 
de Universiteit Leiden. Zijn belangstelling is Europese politiek en beleid, waar-
onder de uitvoering van dit beleid door de lidstaten. Hij publiceert en doceert 
over deze thema’s. Verder is hij wetenschappelijk directeur van het Instituut 
Bestuurskunde in Leiden.

Prof.	mr.	Frits	Stroink is emeritus hoogleraar staats- en bestuursrecht aan de 
Open Universiteit Nederland en de Universiteit Maastricht. Hij promoveerde 
in 1978 te Utrecht op het onderwerp deconcentratie. Zijn publicaties liggen 
voornamelijk op het terrein van het algemeen bestuursrecht, in het bijzonder 
de rechtsbescherming en het bestuurlijk organisatierecht. Tevens is hij (mede)
auteur van enkele handboeken, zoals Kern van het bestuursrecht (tweede druk, 
Den Haag, 2006, samen met prof. mr. R.J.N. Schlössels). Samen met Arno 
 Korsten en anderen voerde hij de redactie over de bundel De benoemde of geko-
zen burgemeester (Assen, 1992).

Prof.	dr.	Theo	Toonen is sinds 2008 decaan van de faculteit techniek, bestuur, 
management van de TU Delft, tevens is hij hoogleraar institutionele bestuurs-
kunde aan de TU Delft en de Universiteit Leiden. Van 1990 tot 2008 was hij 
hoogleraar bestuurskunde aan de Universiteit Leiden. Toonen houdt zich 
vooral bezig met vraagstukken van binnenlands bestuur (multi-level gover-
nance) in historisch en internationaal vergelijkend perspectief, met bijzondere 
belangstelling voor het concept van Thorbeckes gedecentraliseerde eenheids-
staat. In 1988 redigeerde hij samen met Arno Korsten Bestuurskunde: hoofd-
figuren en kernthema’s.

Prof.	dr.	Pieter	Tops is lid van het college van bestuur van de Politieacademie 
en hoogleraar bestuurskunde aan de Universiteit Tilburg. Hij vervaardigde 
met Arno Korsten een aantal publicaties, waaronder Lokaal bestuur in Neder-
land (1998, 2000), De wethouder (1994) en Collegevorming in Nederlandse gemeenten 
(1984). De bijdrage in dit boek, geschreven met Igno Pröpper, ligt in het ver-
lengde van zijn werkzaamheden als voorzitter van de commissie Vernieuwing 
inspraak, die in 2006 een advies aan de regering uitbracht.

Prof.	dr.	Mark	van	Twist	is hoogleraar bestuurskunde aan de Erasmus Uni-
versiteit Rotterdam. Hij is daarnaast decaan en bestuurder van de Nederlandse 
School voor Openbaar Bestuur (NSOB) en buitengewoon lid van het College 
van de Algemene Rekenkamer. Eerder was hij onder meer  voorzitter van 
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de Vereniging voor Bestuurskunde (VB), buitengewoon hoogleraar publiek-
private samenwerking aan de Radboud Universiteit Nijmegen en directeur 
van een interfacultair onderzoeksinstituut van de Technische Universiteit 
Delft. Recent verscheen van zijn hand: Bijvangsten van beleid – Over ongezochte 
opbrengsten van de wijkenaanpak (2009, met Wouter Jan Verheul) en Over (on)-
macht en (on)behagen in de beleidsadvisering (2010).

Prof.	dr.	Roel	in	’t	Veld is aan acht universiteiten als hoogleraar verbonden 
(geweest); gedurende de jaren 1977-1982 was hij verbonden aan de Katholieke 
Universiteit Nijmegen en trad hij op als promotor van Arno Korsten, zijn eerste 
promovendus. Daarna werd hij directeur-generaal hoger onderwijs en weten-
schappelijk onderzoek bij de ministers Van Kemenade en Deetman. Met Uri 
Rosenthal richtte hij in 1989 de Nederlandse School voor Openbaar Bestuur 
op. Hij trad op als adviseur van de OESO en de Wereldbank. Hij heeft vooral 
gepubliceerd over democratietheorie, over planning en over onderwijsbeleid. 
Zeer recent zijn twee boeken over kennisdemocratie verschenen: Knowledge 
democracy (Berlijn/Heidelberg, 2010) en Kennisdemocratie (Den Haag, 2010).

Prof.	dr.	Michiel	de	Vries	is in 1982 afgestudeerd in de sociologie te Gronin-
gen, in 1990 gepromoveerd aan de juridische faculteit te Utrecht en momen-
teel hoogleraar bestuurskunde aan de Radboud Universiteit Nijmegen. Enkele 
recente publicaties: The Importance of Neglect in Policy Making (2010) en (samen 
met anderen) The Story behind Technical Assistance to CEE countries in Transition 
(2009) en Improving Local Government (2008).

Prof.	 dr.	 Stavros	 Zouridis	 is als hoogleraar bestuurskunde verbonden aan 
de universiteit van Tilburg en als adviseur aan WagenaarHoes Organisatie-
advies. Zijn onderzoek concrentreert zich op de implicaties van rechtsstatelijk-
heid voor het feitelijk functioneren van het openbaar bestuur. Onlangs publi-
ceerde hij daarover De dynamiek van bestuur en recht (2009). De afgelopen jaren 
was hij als directeur algemene justitiële strategie verbonden aan het ministerie 
van Justitie.

Prof.	 dr.	 Sjoerd	 Zijlstra	 is hoogleraar staats- en bestuursrecht aan de Vrije 
Universiteit Amsterdam en programmaleider van het onderzoeksprogramma 
Overheid en particulier initiatief. Daarvoor werkte hij bij de stafafdeling 
 Constitutionele Zaken en Wetgeving van het ministerie van Binnenlandse 
Zaken. Van 1993 tot 1997 was hij UD staats- en bestuursrecht aan de Eras-
mus Universiteit, waar hij in 1997 promoveerde op het proefschrift Zelfstandige 
bestuursorganen in een democratische rechtsstaat. Samen met Arno Korsten was 
hij van 2001 tot en met 2008 lid van de Raad voor het openbaar bestuur.
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