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VOORWOORD

ooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooo

De bijzondere leerstoelen van het CAOP brengen elke twee jaar de Staat van de
Ambtelijke Dienst (STAD) uit. STAD biedt onafhankelijke en kritische beschouwingen
over de ontwikkelingen in de overheid en combineert wetenschappelijke analyses
met ervaringen uit de praktijk.

STAD 2017 is de vierde editie met als ondertitel ‘De motiverende overheid’. Deze
ondertitel heeft alles te maken met het tijdsgewricht waarin deze STAD uitkomt:
aan het einde van de regeerperiode van kabinet-Rutte I, waarin beleid geimple-
menteerd is onder de noemer ‘participatiesamenleving’. De participatiesamenleving
vraagt een grotere verantwoordelijkheid van de burger, en de overheid poogt met
beleid en feitelijk handelen de burger daartoe te stimuleren. Dat vereist ook ander
gedrag van de ambtenaar, namelijk meer stimulerend en motiverend gedrag rich-
ting de burger. De motiverende overheid is zowel richting burgers als ambtenaren
stimulerend om de participatiesamenleving vorm te geven.

Aan het einde van de kabinetsperiode van Rutte Il is het goed de balans op te ma-
ken van de ontwikkelingen die hebben plaatsgevonden bij de ambtelijke dienst. Dat
gebeurt in twee delen. Deel | gaat in op de veranderingen in relatie tot de voorne-
mens uit het regeerakkoord. Deel |l laat zien hoe gemeenten, provincies en wa-
terschappen dit doorvertalen in personeelsbeleid en nieuwe werkwijzen. Daarmee
heeft deze STAD een andere opzet dan de vorige editie. STAD 2015 gaf een vrij
compleet overzicht van alle aspecten van de ambtelijke dienst en heeft nog altijd
een hoge actualiteitswaarde. Door de balans op te maken van de kabinetsperiode
van Rutte Il bestrijken STAD 2015 en STAD 2017 samen de hele kabinetsperiode en
bieden daarmee een goed overzicht op het totaal van de ontwikkelingen in de amb-
telijke dienst tijdens Rutte II.

STAD 2017 is tot stand gekomen dankzij steun van het ministerie van BZK en het
ABP. Wij danken de auteurs voor hun waardevolle bijdragen en het CAOP voor de

coordinatie en begeleiding.

Jaap Uijlenbroek, hoogleraar Albeda Leerstoel

ooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooo
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1. Inleiding:
Rutte Il, een
kabinetsperiode met
veel hervormingen
met gevolgen voor
overheidsorganisaties
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Prof. dr. J.J.M. Uijlenbroek
Universiteit Leiden, CAOP
Bijzonder hoogleraar Albeda Leerstoel / CAOP

RUTTE I, EEN KABINETSPERIODE MET
VEEL HERVORMINGEN MET GEVOLGEN
VOOR OVERHEIDSORGANISATIES

Met de verkiezingen op 15 maart 2017 werd het

op 5 november 2012 beédigde kabinet-Rutte II
demissionair. Rutte IT heeft in het verlengde van
de kredietcrisis die in 2008 uitbrak veel hervor-
mingen doorgevoerd. Het regeerakkoord Brug-
gen slaan kondigde grote hervormingen aan in

de zorg, de woningmarkt, de arbeidsmarkt, het
buitenlands beleid en de energiemarkt. Daarnaast
werd in het regeerakkoord de keuze gemaakt om
uit te gaan van een overheid die de burger niet als
consument ziet, maar als burger, die soms moet
worden geholpen en tegelijkertijd de ruimte moet
krijgen om initiatieven te nemen. Tevens sprak
het regeerakkoord uit dat de overheid een kwalita-
tief hoogwaardige dienstverlening moet leveren.
Naast vergaande digitalisering van de dienstver-
lening stelde het regeerakkoord dat hoogwaardige
dienstverlening alleen kan indien er meer ruimte
en waardering voor vakmanschap ontstaat, voor
de ambtenaren die in de voorste linie staan: de
politie, het onderwijs en de zorg. Vertrouwen,
ruimte en voldoende tijd werden als belangrijke
randvoorwaarden daartoe genoemd en het voor-
nemen werd uitgesproken niet toe te geven aan de
reflex om na een incident te reageren met nieuwe
regelgeving. Ook werd het voornemen geuit om
bewezen vakmanschap te belonen met minder
verantwoording afleggen en minder controle.

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .
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Beter maatwerk leveren

De grote hervormingen op het terrein van de zorg
raken de verhoudingen tussen gemeenten en de
rijksoverheid. Het idee achter de decentralisatie
van zorgtaken is dat gemeenten dichter bij de
burger staan en daardoor beter maatwerk kunnen
leveren. De nieuwe taken die gemeenten krijgen
toebedeeld in het regeerakkoord nopen ook tot
aanpassingen in het bestuur. In het regeerakkoord
is het langetermijnperspectief opgenomen van
vijf landsdelen, waarin de waterschappen opgaan
en gemeenten met een minimale omvang van
100.000 inwoners. Dit om de medeoverheden te
organiseren op een ‘passende schaal’, gegeven de
nieuwe taken die ze krijgen. Als eerste stap in het
langetermijnperspectief wordt aangekondigd de
provincies Noord-Holland, Flevoland en Utrecht
samen te voegen. Met gemeenten wordt het
gesprek gestart om toe te werken naar de schaal-
vergroting.

Ten aanzien van de rijksoverheid wordt aange-
kondigd de door Rutte [ in gang gezette ontwik-
kelingen onder de noemer ‘Compacte rijksdienst’
af te ronden en daarbij een verbreding te zoeken
naar de zelfstandige bestuursorganen (ZBO’s).
Daarbij wordt aangegeven te onderzoeken of ZBO
nog wel een passende organisatievorm is en wordt
aangekondigd de product- en bedrijfschappen op
te heffen. Ten aanzien van het personeelsbeleid
zijn enkele voornemens opgenomen. Het stra-

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

tegisch personeelsbeleid dient gericht te zijn op
‘voortdurende kwaliteitsverbetering, het flexibi-
liseren van de organisatie en het verminderen van
de codrdinatielagen’. Minimaal 30 procent van

de hogere leidinggevende functies, de Algemene
Bestuursdienst-functies, dient door vrouwen te
worden vervuld. Ten slotte is het voornemen het
ontslagrecht van ambtenaren in overeenstemming
te brengen met het ontslagrecht in de markt, even-
als de secundaire arbeidsvoorwaarden, die meer
marktconform moeten worden. In dit verband

is het belangrijk te melden dat het initiatiefwets-
voorstel normalisering rechtspositie ambtenaren
datin 2010 is ingediend, in de kabinetsperiode
van Rutte II tot afronding komt (publicatie in de
Staatscourant in maart 2017).

Het kabinet-Rutte I had met dit pakket aan maat-
regelen een forse ambitie voor de publieke dienst:
veel beleidsinhoudelijke veranderingen met grote
uitvoeringsconsequenties en daarmee effecten
voor de overheidsorganisatie. Het kabinet-Rutte I
had ook al forse taakstellingen doorgevoerd, wat
de Algemene Rekenkamer ertoe had gebracht een
onderzoek te starten naar de effecten van bezuini-
gingen op uitvoeringsorganisaties. Dat in januari
2013 uitgebrachte rapport' had als aanleiding de
stapeling van bezuinigingen op uitvoeringsor-
ganisaties door opeenvolgende kabinetten en de
daarmee samenhangende zorg over de effecten op
de kwaliteit van de uitvoering. Hoofdconclusie

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

* Algemene Rekenkamer, Bezuinigingen op uitvoeringsorganisaties, 24 januari 2013, Den Haag.
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was dat taakstellingen uitvoeringsorganisaties
aanzetten tot efficiénter werken, maar dat dit ook
gepaard kan gaan met een verschraling van de
dienstverlening en erosie van de kwaliteit.

De motiverende overheid

In deel I van de Staat van de Ambtelijke Dienst
worden de effecten van de kabinetsperiode Rutte
[Tin beeld gebracht aan de hand van vier invals-
hoeken: de omvang en de kwaliteit van de ambte-
lijke dienst, ontwikkelingen in arbeidsvoorwaar-
den en arbeidsvoorwaardenoverleg, integriteit en
integriteitsbeleid, en diversiteit.

Er zijn in de kabinetsperiode Rutte II veel ver-
anderingen gerealiseerd: de decentralisaties zijn
doorgevoerd en gemeenten en provincies hebben
de veranderingen aangegrepen om nieuwe werk-
wijzen te introduceren. De ambitie ten aanzien
van de bestuurlijke inrichting van Nederland is
niet gelukt: opschaling van gemeenten en water-
schappen heeft wel plaatsgevonden, maar in het
gebruikelijke proces ‘van onderop’. Ten aanzien
van de provincies is het niet gelukt om stappen te
zetten. De product- en bedrijfschappen zijn wel
opgeheven.

Deel Il van deze Staat van de Ambtelijke Dienst
heeft de titel ‘De motiverende overheid’. Tijdens
het kabinet-Rutte II is het woord ‘participatie-
samenleving’ in zwang geraakt. In het regeerak-

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000¢

koord wordt het nog niet gebruikt, maar in de in
2013 uitgesproken troonrede heeft het een voorna-
me plaats. De participatiesamenleving vraagt meer
eigen verantwoordelijkheid van de burger, waarbij
de burger er niet van uit kan gaan dat de overheid
alles regelt. Alleen zij die echt hulp nodig hebben,
kunnen op de overheid rekenen. Dit vraagt ander
gedrag van burgers en van de overheid en daarmee
van ambtenaren: meer stimulerend en motiverend
gedrag, zodat de burger die eigen verantwoorde-
lijkheid ook gaat nemen.

Daarnaast zijn er nog andere ontwikkelingen

die gevolgen hebben voor overheidsorganisaties
en de eisen die aan ambtenaren worden gesteld.
Bijvoorbeeld vergrijzing in het ambtelijk apparaat,
de noodzaak om een aantrekkelijke werkgever te
blijven voor jongere medewerkers en de behoefte
aan een meer flexibele organisatie, zodat benodig-
de organisatieveranderingen snel kunnen worden
gerealiseerd. Daarmee dient het personeelsbeleid
ook stimulerend te zijn voor ambtenaren om te
komen tot de gewenste nieuwe werkwijze.

Centraal in deel II staat het personeelsbeleid en de
wijze waarop in de praktijk met alle veranderin-
gen is omgegaan. Meer theoretische hoofdstukken
worden afgewisseld met interviews met ambte-
naren die werken bij gemeenten, provincies en
waterschappen. Daaruit blijkt dat het kabinetsbe-
leid ook daadwerkelijk doorwerkt op de werkloer

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000¢
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van gemeenten, provincies en waterschappen en
leidt tot nieuwe werkwijze en nieuwe omgangs-
vormen. Daarbij komen het kabinetsbeleid en de
meer autonome ontwikkelingen bij elkaar.

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢
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De ‘Staat van de ambtelijke
dienst’ na Kabinet Rutte Il
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2. Omvang en kwaliteit van
de ambtelijke dienst:
ontwikkelingen in de
kabinetsperiode Rutte Il in
perspectief
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Prof. dr. Frits van der Meer

Universiteit Leiden, CAOP

Bijzonder hoogleraar Comparative Public Sector
and Civil Service Reform.

Mr. dr. Gerrit Dijkstra’
Universiteit Leiden
Universitair docent

1. INLEIDING

Aangezien de periode van het kabinet-Rutte II
erop zit, is het interessant te bekijken wat deze
regeerperiode heeft opgeleverd voor wat betreft
de omvang en de kwaliteitsbevordering van het
overheidspersoneel (zie ook Kas, 2016). Voor de
kwantitatieve bepaling maken we gebruik van het
begrip ‘civil service system’. Hierbij wordt uitge-
gaan van een diversiteit aan organisaties in de pu-
blieke sector en een variéteit aan typen en vormen
van werkgelegenheid. De inhoud van dit ‘civil ser-
vice system’ en de argumentatie achter het gebruik
ervan leggen we in de volgende paragraaf uit. Het
merendeel van de beschikbare gegevens loopt tot
het einde van 2016, vlak voor de verkiezingen.
Waar mogelijk hebben we geprobeerd om aan de
hand van al beschikbare gegevens en voorlopige
CBS cijfers de situatie ook in het eerste kwartaal
van 2017 te duiden.

Om de ontwikkelingen ten tijde van het kabinet-
Rutte II (2012-2017) in het juiste perspectief te
plaatsen, maken we een vergelijking met Rutte

I (2010-2012), het kabinet van VVD en CDA

met gedoogsteun van de PVV, en de daaraan
voorafgaande kabinetten.? De keuze voor een
vergelijking met het beleid en de praxis van deze
kabinetten vindt een basis in de overweging dat
mogelijke effecten niet alleen het gevolg zijn
van een onderscheiden politieke samenstelling,
maar ook hun oorsprong kunnen vinden in een

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

' Frits van der Meer en Gerrit Dijkstra zijn werkzaam bij het Instituut Bestuurskunde van de Universiteit
Leiden in Den Haag en bij het Centre for Public Sector Reform.

> Op een enkele plek nemen we ook Kok I (1994-1998) en Kok II (1998-2002) mee, uit de periode vooraf-
gaande aan wat wel de politieke waterscheiding na paars wordt genoemd.
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gevoelde noodzaak tot bezuiniging en de crisisbe-
strijding. Deze twee typen factoren zijn relevant
om veranderingen op ons terrein gedurende in
ieder geval de korte en middellange termijn te
verklaren.’ Typerend voor de periode na 2002

is een vrijwel aanhoudend bezuinigingsbeleid
geweest; in ieder geval waar dit het openbaar
bestuur betreft. Een geval apart is de bestrijding
van de bancaire crisis en de gevolgen ervan voor
de overheden ten tijde van het kabinet-Balkenen-
de-Bos (2007-2010) geweest. Toen lijkt in het
eerste begin voor een expansief beleid gekozen te
zijn. Een opmerking moet worden gemaakt bij de
keuze voor de kabinetstermijnen als ordening van
de presentatie en analyse van gegevens. We gaan
niet uit van een ‘rijkscentrische’ benadering. Zoals
uit het onderstaande zal volgen, is er breder scala
aan verklarende factoren aan te wijzen waar het de
oorzaken van veranderingen in de omvang en het
kwaliteitsbeleid van het openbaar bestuur betreft.

Naast deze kwantitatieve aspecten kijken we 00k,
zij hetin het kort, naar de kwalitatieve aspecten:
de verbetering van het niveau van het ambtelijk
apparaat en de aanpassing van dat apparaat aan de
eisen van een veranderende samenleving en open-
baar bestuur. Immers, nog steeds geldt, in ieder
geval officieel in het overheidsbeleid, het adagium
‘kleiner maar beter’, zoals dat in de jaren ’80 is
gelanceerd. Of dat ook nu recentelijk feitelijk het
geval mag zijn geweest, komt in de vierde para-
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graafaan de orde. Laten we nu eerst kijken naar de
veranderingen in de omvang van het personeels-
bestand van het openbaar bestuur, de publieke
sector en het bredere publieke domein met een
nadruk op de periode tussen 2006 en eind 2016.

2. CIVIL SERVICE SYSTEMS EN
KWANTITATIEVE ANALYSE
Bij de analyse van de kwantitatieve ontwikkeling
van het overheidspersoneel is het begrip ‘civil
service system’ bruikbaar. Dit begrip, afkomstig
uit de internationale vergelijkende bestuurs-
wetenschappelijke literatuur, is ontwikkeld om
personeelssystemen geworteld in diverse politiek-
bestuurlijke stelsels te kunnen bestuderen en
vergelijken (Bekke, Perry& Toonen, 1993; Van
der Meer, Raadschelders & Toonen, 2015). Voor
de beschrijving hieronder is het hier aangehangen
uitgangspunt van belang dat personeel werkzaam
in het publieke domein niet bij uitsluiting beperkt
is tot wat wij in Nederland (momenteel nog) amb-
tenaren noemen (zie ook Dijkstra, Van der Meer &
Van den Berg, 2016). Onder civil service systems
wordt al het personeel in het publieke domein ge-
rekend, ongeacht het (juridische) karakter van de
aanstelling, ongeacht of het personeel aangesteld
is op het eigen overheidspersoneelsbudget (hetzij
op vaste aanstelling of flex- of inhuurcontracten)
of ingeleend is wanneer de taken uitbesteed zijn
aan externe organisaties, en ongeacht de sector
(bijvoorbeeld openbaar bestuur en veiligheid,
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3 Andere verklaringen en theorieén over de omvang van de publieke sector vragen om het gebruik van
een lange termijnperspectief zoals de plateautheorie van Peacock en Wiseman, de Wet van Wagner of
om een microanalyse op afzonderlijk organisatie- en zelfs afdelingsniveau (onder ander Baumol’s cost
disease, de budgetmaximalisatietheorie van Niskanen en de bureaushapingtheorie van Dunleavy).

+ Een civil service system wordt in de literatuur omschreven als een ‘intermediary institution mobilizing
human resources in the service of the state in a given territory’.
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het onderwijs, de volksgezondheid of de zorg).
Een civil service system bestaat dus niet alleen
uit personeel met een ambtelijke aanstelling of
overheidscontract. Er toe behoren ook: ingehuurd
personeel; mensen die werken bij organisaties

die uitbestede en verzelfstandigde publieke taken
uitvoeren, wat de juridische basis van die organi-
saties ook mag zijn; participerende en coprodu-
cerende burgers; en mensen in het onderwijs, de
verpleging en de zorgsector. Het interessante aan
deze benadering is dat een krimp van het amb-
telijk apparaat door bijvoorbeeld inhuur, uitbe-
steding, privatisering of verzelfstandiging niet
noodzakelijkerwijs hoeft te leiden tot een verklei-
ning van, maar wel tot een verschuiving binnen,
het civil service system. Zelfs wanneer (de leiding
van) een organisatie dat zou willen wordt het
moeilijker om personeel te verstoppen (zie voor
een beschrijving van) dit fenomeen Van der Meer
& Roborgh Ambtenaren in Nederland uit 1993.

Gegeven de beperking van de omvang van deze
bijdrage en de aard van het aanwezige cijfermate-
riaal, presenteren we de personeelsontwikkeling
van de verschillende overheden in het openbaar
bestuur met inbegrip van de veiligheidssectoren
vanaf1994.5 De cijfers, waarin ook het personeel
werkzaam bij de zelfstandige bestuursorganen is
opgenomen, worden vanaf 2006 gegeven, aange-
zien de personeelsgegevens van zelfstandige be-
stuursorganen pas vanaf dat jaar beschikbaar zijn,

en wel in fte’s. Voor de analyse van het personeel
werkzaam in het bredere publiek domein (open-
baar bestuur met veiligheid en ZBO, het onder-
wijs en personen werkzaam in de gezondheids-
ZOTg €N ZOTgsectoren) presenteren we gegevens
die afkomstig zijn uit de Nationale en (arbeids-)
Rekeningen als gepubliceerd door het CBS vanaf
eind 1970. Met een zekere voorzichtigheid geven
we ook de omvang van de inhuur bij overheids-
organisaties, het personeel van bedrijven in het
openbaar vervoer, publieke nutsvoorzieningen en
stichtingen in de publieke sector. Deze categorie is
gegeven de aard van het beschikbare materiaal het
meest onzeker. Samen met de inzet van burgers
en bedrijven bij de uitvoering van publieke taken,
waarover helaas geen betrouwbare gegevens be-
schikbaar zijn®, vormt dit geheel het ‘civil service
system’.

3. KWANTITATIEVE VERANDERINGEN’
PERSONEELSOMVANG MET HET
ACCENT OP 2006-2016

Een eerste analyse wijst op een personeelsstijging

van het openbaar bestuur, inclusief veiligheid,

van 2007 tot aan 2010. Binnen deze periode valt

de financieel-economische crisis van 2008 /2009

gedurende het kabinet-Balkenende-Bos. De stij-

ging is opvallend, omdat dit kabinet in de operatie

Vernieuwing Rijksdienst (VRD) het voornemen

had de personele omvang van de rijksdienst te

verminderen. Aangezien de VRD-krimp betrek-
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5 In tabel 7 wordt 1970 als startpunt genomen omdat dit de verschuiving over de tijd binnen het publiek
domein goed inzichtelijk maakt en met name de vermindering van het aandeel van het openbaar be-

stuur binnen het publiek domein..

De auteurs houden zich beschikbaar voor dit materiaal, dat mogelijk aanwezig is bij de lezers.

7 Op te merken valt dat de daling van 2009 op december 2010 het effect is van beleid in de nadagen van
Balkenende IV. Echt specifiek kan dat worden in de analyse van het rijkspersoneel in tabel 4, waarin

eveneens na 2009 de daling is ingezet.
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king had op (delen van) de rijksdienst en niet op
het gehele openbaar bestuur of publieke domein,
moeten we hier voorzichtig in ons oordeel zijn.
Hieronder komen we op specifieke onderde-

len binnen het openbaar bestuur en het gehele
publieke domein terug. In het laatste regeerjaar
2009/2010 van dit kabinet werden er overigens
voornemens tot omvangrijke bezuinigingen ont-
wikkeld in twintig ambtelijke werkgroepen onder
auspicién van het ministerie van Financién. Ook
in de cijfers van 2009 op 2010 is die ombuiging
zichtbaar. Overigens is de stijging in Balkenende-
Bos geringer dan die in de nadagen van Kok IT
optrad. Die laatste vond plaats in een periode van
hoogconjunctuur van 2000 tot en met 2002. De
uitloop wat betreft de absolute aantallen zette zich
voortin 2003, het eerste jaar van Balkenende I3
Dit s niet zo opmerkelijk, aangezien het resultaat

van nieuw beleid met een tijdsvertraging optreedt.
Daarop komen we ook in de verdere bespreking
van het rijkspersoneel terug.

In Rutte I (2010) werd een omvangrijk bezuini-
gingsbeleid met ook de nodige personele con-
sequenties ingezet, dat in Rutte II is voortgezet.
Daarbij moet aangetekend worden dat tijdens de
kortere zittingsduur van Rutte I (2010-2012) iets
dieper in het personeelsbestand is gesneden dan
tijdens Rutte II (2012-maart 2017). De daling werd
in eerdere edities van de Staat van de Ambtelijke
Dienst al belicht en heeft in juli 2017 nu ook publi-
citaire aandacht gekregen na een OECD publicatie
Government at a Glance 2017, waarin aangegeven
is dat het Nederlands openbaar bestuur het meest
van de lidstaten in recente jaren is gedaald.
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8 KokIlaat tot 1998 een daling zien.
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Tabel 1: De veranderingen in de omvang van
het personeel van het openbaar bestuur
zonder ZBO-personeel van 1994 tot op
heden (2016) in personen en fte.

NEET, Deeltijd-

factor

Werkzame Fte
personen op

1994 |460.300 97.2|423.200 97.2| 0.93

1998 [450.400 95.1(417.600 95.9| 0.93

2000 [456.900 96.4(419.900 96.4| 0.92

2001 |473.800 100.0 [438.100 100.6| 0.92

2002 [ 493.900 104.2 |457.000 104.9| 0.91

2003 [494.100 104.3|456.100 104.7| 0.91

2004 [481.000 101.5|443.200 101L7| 0.92

2005 [472.300 99.7(432.200 99.2| 0.92

2006 | 473.800 100.0 [435.600 100.0| 0.92

2007 | 472.800 99.8|434.600 99.8| 0.92

2008 [479.300 101.2(438.600 100.7| 0.92

2009 |488.400 103.1|447.400 102.7| 0.91

2010 | 485.400 102.4|445.200 102.2| 0.92

2011 |475.000 100.3|435.700 100.0| 0.92

2012 (462700 97.7|425.100 97.6| 0.92

2013 |454.200 95.9418.300 96.0| 0.92

2014 |449.300 94.8|414.400 95.1| 0.92

2015 |444.700 93.9|412.800 94.8| 0.93

2016 | 445700 94.1(414.200 95.1| 0.93

Bronnen: Van der Meer & Roborgh (1993); Van der
Meer (2012, 2015); Van der Meer & Dijkstra (2012);
Kerngegevens overheidspersoneel en Kerngege-
vens personeel overheid en onderwijs (1994-2001);
Kennisbank Openbaar Bestuur (2001-2015): sector

openbaar bestuur en veiligheid (2001-2014) en
totaal personeel (2015 en 2016).

De vervolgvraag luidt: is er een variatie te zien
binnen het cluster openbaar bestuur en veilig-
heid? Immers, de afslankingsvoornemens van de
rijksoverheid hoeven geen directe en gelijke con-
sequenties te hebben voor de overige overheids-
lichamen. Ook andere factoren kunnen in deze
sectoren effect sorteren op de personele omvang.
Om dat te kunnen analyseren, is in tabel 2 de
personeelsontwikkeling van het openbaar bestuur
uitgesplitst naar de sectoren Rijk, provincies,
waterschappen, gemeenten, rechterlijke macht,
politie en defensie.® Binnen dat openbaar bestuur
valt op dat de gemiddelde teruggang sinds 2012 3,7
procent is. De omvang van de rijksoverheid blijft
nagenoeg onveranderd. Defensie en politie krim-
pen met respectievelijk 8,0 en 4,7 procent. Dat
laatste is overigens een trendbreuk met de vorige
jaren van stijging. Gemeenten en provincies heb-
ben te maken gehad met een sterkere daling dan
gemiddeld met respectievelijk 1.6 en 13.8 procent.

Opgemerkt moet worden dat de zeer sterke
stijging van de gemeenschappelijke regelingen
(34-5 procent) vooral van de gemeenten, maar
ook de provincies en waterschappen afkomstig is.
Corrigeren we het gemeentelijke cijfer voor deze
toename van de gemeenschappelijke regelingen,
dan is er nog steeds een gemeentelijke daling te
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9 Gekozen is voor de peiljaren 2006 (laatste jaar Balkenende II) en 2007 (laatste jaar Balkenende III). Het
jaar 2007 vormt verder de start van Balkenende IV (Balkenende-Bos). Het kabinet Balkenende-Bos liep
tot 2010. De jaren 2008 en 2009 markeren tevens de bancaire crisis. Het jaar 2010 vormt de start van
Rutte [, 2012 de start van Rutte Il en 2015 is het laatst beschikbare jaar met de Vanwege onderscheiden
gegevensbronnen lopen cijfers in de tabellen 2 en 3 niet helemaal gelijk. Het verschil is bij defensie in
2008 een hoger cijfer in statistiek werknemers in openbaar bestuur en veiligheid in vergelijking tot
statistiek werknemers in openbaar bestuur, veiligheid en onderwijs.

24 STAAT VAN DE AMBTELIJKE DIENST 2017




zien, maar dan van 4,3 procent. De substantiéle
gemeentelijke daling is vooral na 2009 ingezet

als gevolg van de bezuinigingsnoodzaak na de
crisis van 2008,/2009. Hoewel het op dit moment
moeilijker is vast te stellen, worden ook de finan-
ciéle implicaties van de decentralisatieoperaties
genoemd, waarvoor expertise in eerste instantie is
ingehuurd en budget moest worden vrijgemaakt
(Personeelsmonitor Gemeenten 2015). Naast
regionalisering, verzelfstandiging en uitbesteding
van taken zijn ook, mede als gevolg van de crisis,
(nog) niet uitgevoerde of verkeerd ingeschatte
woningbouw- en bedrijfsterreinprojecten maar
wel gedane grondaankopen verantwoordelijk.
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Voorts is ook de omvorming naar regiegemeenten
van invloed op de daling van gemeenten geweest.
Daardoor is de concrete uitvoering geregionali-
seerd (bijvoorbeeld naar regionale uitvoerings-
diensten), op afstand gezet of uitbesteed.

Dat er bij het Rijk in het bijzonder betrekkelijk
weinig lijkt te zijn gebeurd, is slechts schijn;
wanneer we ook hier de analyse verlengen naar
20009, is het rijk met 5,3 procent gedaald. Rutte II
lijkt tegen de grenzen zijn aangelopen, zoals we
hieronder bij de bespreking van de kwalitatieve
aspecten zullen bespreken.

Tabel 2: Ontwikkeling personeelsbestand Rijk, provincies, waterschappen en gemeenten

(aantallen werkzame personen).

| 2006 2008 2009 2010 2012 2016

Rijk 120.287 | 123.335 | 123.599 | 122.537 | 116.997 | 117.107
Gemeenten 177.618 | 171189 | 177.133 175.176 | 163.115 | 144.206
Provincies 13.337 13.003 13.284 13.217 12.179 10.499
Rechterlijke macht 3.371 3.546 3.619 3.692 3.564 3.338
Waterschappen 9.915 9.675 9.941 10.085 10.070 9.947
Gemeenschappelijke regelingen 19.533 24.705 | 26.250 | 28.195 30.843 | 41.473
Openbaar bestuur totaal 344.061 | 345.453 | 353.826 | 352.809 | 336.768 | 326.570
Defensie 71.009 | 67.527 69.377 68.956 61.770 56.833
Politie 59.247 62.246 65.298 | 64.531 65.440| 62.346
Openbaar bestuur totaal 474317 | 475.226 | 488.501 | 486.386 | 463.978 | 445.749
(incl. sector Veiligheid)

Bronnen: Kerngegevens overheid: Trends & Cijfers werken in de publieke sector 2015 en 2016; Kennisbank

Openbaar Bestuur, totaal cijfers.
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In tabel 3 is de personeelsontwikkeling (in fte’s)
van de sectoren Rijk en veiligheid sinds 2006
weergegeven. Het verloop van beide onderdelen
binnen de centrale overheid is van een nagenoeg
gelijke orde van grootte. In het bijzonder daalt het
personeel van de zelfstandige bestuursorganen
in deze jaren sterk. Dat lijkt haaks te staan op de
opvatting dat in het bijzonder de stabilisering/
daling bij het Rijk tot stand is gekomen door een
verzelfstandiging van taken en diensten. Dat

is in deze jaren zeker niet het geval geweest. In

de veiligheidssectoren is tot eind 2009 nog een
stijging te zien en een forse daling daarna. Op te
merken valt dat daarbinnen defensie sinds 2006
een voortdurende daling — met een versnelling na
2010 (Rutte [) - laat zien, terwijl de politie vooral
na 2012 in de periode van Rutte IT ook een forsere
personeelsafname laat zien.”® Vergelijkenderwijs
is in de kabinetsperiode van Rutte I de daling

qua absolute aantallen en percentages het meest
omvangrijk wanneer we rekening houden met de
kortere zittingsduur van dit kabinet. Het lokaal
bestuur komt qua daling netto gezien ongeveer
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hetzelfde uit als de andere sectoren, met uitzon-
dering van de zelfstandige bestuursorganen. De
lokale krimp is vooral vanaf 2009 /2010 scherp

te noemen; hierboven zijn we al op de mogelijke
verklaring ingegaan. De gegevens laten zien dat
het Rijk van eind 2016 met 2.2% ten opzichte van
2006 is gedaald, waarbij het laatste jaar een lichte
stijging is te zien. Bij het lokaal bestuur lijkt sinds
2014 de dalende lijn te zijn doorbroken, dat komt
voornamelijk door een stijging van de Gemeen-
schappelijke regelingen te zijn opgetreden. Voor
gemeenten is dat nog niet te constateren.” Uit de
Personeelsmonitor Gemeenten 2016 blijkt dat
80% van de gemeenten een gelijkblijvende om-
vang of een groei in 2017 verwachten; dit lijkt in
tegenstelling te staan tot de arbeidsmarktanalyse
van de UWYV (Factsheet Arbeidsmarkt Overheid)
die bij het openbaar bestuur tot 2020 een daling
verwacht van 8000 personen onder als gevolg van
automatisering en samenwerking tussen gemeen-
ten. De exacte basis voor deze veronderstelling
wat betreft de personeelsimplicaties blijft wat
abstract en moeilijk navolgbaar.
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© Aangetekend moet worden dat het executief personeel vrijwel continu is gestegen, van 37.769 in 2010
tot41.299 in 2015, dat het technisch administratief personeel is gedaald van 21.6411in 2010 tot 18.996 in
2015 en dat de aspiranten zelfs fors zijn afgenomen, van 5121 in 2010 tot 2202 in 2015. De daling van het
aantal aspiranten heeft vooral na 2012 plaatsgevonden Bron: https://kennisopenbaarbestuur.nl/me-
dia/254107/trends-en-cijfers-2016.pdf met Kennisbank Openbaar bestuur Werknemers Overheid en
onderwijs met verdeling naar sub-sectoren in 2010 en 2015.

In de Personeelsmonitor Gemeenten (+1250 personen) wordtin 2016, in tegenstelling tot de cijfers van BZK

(-1186), wel een toename geconstateerd. De omvangcijfers lopen voor 2016 overigens ook uiteen (Personeelsmo-
nitor Gemeenten: 157.210 en BZK: 144.206). Deze discrepantie zou te maken kunnen hebben met toerekening
van personeel van gemeenschappelijke regelingen. Voor de consistentie is in dit stuk voor de BZK cijfers gekozen.
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Tabel 3: Omvang personeel centrale overheid (Rijk, ZBO, politie en defensie) in fte, 2006-2016 ultimo
december.

Veiligheid (politie | Totaal centrale Totaal lokaal

en defensie) overheid
2006 111.994 | 100.0 | 49.294 | 100.0 | 124.726 | 100.0 | 286.014 | 100.0 | 193.117 | 100.0
2007 114.850 | 102.5 | 47.702 96.8 | 123.206 | 98.9 | 285.848 | 99.9 | 188.716 97.7
2008 114.999 | 102.7 | 46.204 93.7 | 123.180 | 98.8 | 284.383 | 99.4 | 192.547 | 99.7
2009 115.288 | 102.9 | 44.524 90.3 128.223 | 102.8 | 288.035 | 100.1 | 199.417 | 103.3
2010 114.272 | 102.0 | 42.681 86.6 | 127.650 | 102.3 | 284.603 | 99.5 | 200.222 | 103.7
2011 110.992 | 99.1 | 40.492 82.1 | 124.496 | 99.8 | 275.980 | 96.5 195.715 | 101.3
2012 109.098 | 97.4 40.222 81.6 | 122.008 | 97.8 271.328 | 94.9 191.753 99.3
2013 108.836 | 97.2 39.796 80.7 | 120.910 | 96.9 | 269.542 | 94.2 | 187.023 | 96.8
2014 109.487 | 97.8 39.032 79.2 | 118.975 | 95.4 | 267.494 | 93.5 | 182.5906 | 94.6
2015 109.150 | 97.5 38.988 79.1 117.685 94.3 | 265.823 | 92.9 182.725 | 94.6
2016 109.580 | 97.8 39.292 79.7 | 116.790 | 93.6 | 265.662 | 92.9 | 184.452 | 95.5

Bronnen: Werken bij de overheid: Trends & Cijfers 2015 en 2016; Lokaal bestuur 2006-2008; Kennisbank
Openbaar bestuur: cijfers openbaar bestuur en veiligheid.

Ook in de sector onderwijs met daarbij de acade- moet worden dat, hoewel niet zichtbaar in deze
mische ziekenhuizen en de publieke onderzoeks- gegevens, het personeel van het primair onderwijs
instellingen (tabel 4) lijkt in eerste instantie een sinds 2010 tot en met 2015 met 8% gedaald; het
soortgelijke trend zichtbaar als bij de sectoren MBO daalt tot 2012 om daarna licht te stijgen en
in het openbaar bestuur. Een uitzondering is de na 2015 daalt ook het voorgezet onderwijs terwijl
lichte stijging gedurende Rutte II. Opgemerkt het primair onderwijs in 2016 weer wat toeneemt.

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

STAAT VAN DE AMBTELIJKE DIENST 2017 27




©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

Tabel 4: Ontwikkeling personeelsbestand openbaar bestuur (zonder ZBO) en onderwijs (aantallen werk-

zame personen).
| 2002 | 2006 | 2008 | 2010 | 2012 | 2016
Openbaar bestuur totaal 498.855 | 474.317 | 475.226 | 486.389 | 463.978 | 445.749
(incl. sector veiligheid)
Onderwijs en wetenschappen 469.462 | 482.142 | 503.876 | 512.377 | 499.710 | 507.816
Totaal openbaar bestuur en onderwijs 968.317 | 956.459 | 979.102 | 998.766 | 963.688 | 953.565

Bronnen: Kennisbank Openbaar Bestuur, totaalcijfers en Kerngegevens Openbaar bestuur

In tabel 5 is voor de volledigheid het personeel van ook gedurende Rutte II. Het lagere onderwijsvo-
de zelfstandige bestuursorganen toegevoegd en de lume heeft te maken met (een toename van) het
cijfers zijn in fte weergegeven. In tegenstelling tot aantal deeltijdbanen in deze sector.

tabel 4 zien we hier een afname in het onderwijs,

Tabel 5: Ontwikkeling personeelsbestand openbaar bestuur (met ZBO) en onderwijs (fte) 2006-

2016.
| 2002 | 2006 | 2008 | 2010 | 2012 | 2016
Openbaar bestuur totaal 484.923 | 484.835 | 488.264 | 466.405 | 451.767 | 453.250
(incl. sector veiligheid)
Onderwijs en wetenschappen 383.302 | 398.283 | 404.799 | 392.861 | 392.441 | 397.597
Totaal openbaar bestuur en onderwijs 868.225 | 883.118 | 893.063 | 859.266 | 844.208 | 850.847

Bronnen: Trends en cijfers. Werken in de publieke sector 2015 en 2016 en gegevens BZK voor het jaar 2016.

We hebben hier gesproken over de personeelsont- gegeven. Die sectoren samen worden hier met de
wikkelingen binnen het personeel van het secto- term ‘publiek domein’ aangeduid. In deze tabel
renmodel, uitgebreid met dat van de zelfstandige staat de ontwikkeling van het aantal werknemers
bestuursorganen. In tabel 6 staat de ontwikkeling in het publieke domein (P). Dat publieke domein
van dat personeel, uitgebreid met het aantal werk- bestaat uit het openbaar bestuur met sociale ver-
nemers in de zorg en de volksgezondheid weer- zekeringsinstellingen en zelfstandige bestuursor-
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ganen, welzijn en verzorging, de gezondheidszorg
en het onderwijs in de periode 1995 tot en met
2016." Voorts zijn de aantallen van het publieke
domein (P) en het openbaar Bestuur (OB) bere-
kend als percentage van de totale bevolking en de
beroepsbevolking.

Het beslag van het personeel in het publiek do-
mein op de beroepsbevolking (P/BB) en de totale
bevolking(P/B) stijgt tot 2012 en daalt daarna met
de welzijn- en zorgbezuinigingen maar de per-
centuele effecten zijn relatief klein. De verande-
ringen hebben te maken met een verandering van
de omvang van de beroepsbevolking gerelateerd
aan de daling van het personeel in het publieke do-
mein. Het aandeel openbaar bestuur in het totaal
van de werkgelegenheid in het publieke domein
is sinds 1995 fors gedaald. Het openbaar bestuur
daalt vanaf 2010 tot 2017 in absolute termen met
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29.000 personen. Het beslag op de beroepsbevol-
king vermindert van 6,0 procent in 2010 tot 5,4
procent in 2017. Het percentuele beslag van het
openbaar bestuur (OB) op de totale bevolking ligt
in 2017 lager (2,8 procent) dan in 1995 (3,1 procent)
in het eerste regeringsjaar van Kok I. Dit betekent
niet dat onderwijs, welzijn en verzorg en/of
gezondheidszorg in absolute zin toenemen. Sinds
2010 is ook daar in totaal een daling te zien van
2.000 personen (zie verandering 2010-2017 totaal
P minus totaal OB), zoals verder in tabel 7 zal wor-
den uitgewerkt. Uit de verdere tabel 7 blijkt verder
dat dit vooral in de zorgsector heeft plaatsgevon-
den. Geconcludeerd: in Rutte 2 is de werkgele-
genheid in het publiek domein sterk gedaald. De
daling van het personeel van het openbaar bestuur
was in Rutte [ sterker dan in Rutte II; mede gelet
op de kortere zittingsduur van Rutte I.
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2 De cijfers voor 2015 en 2016 zijn CBS ramingen. In deze cijfers zijn niet de openbaar vervoersbedrijven,

havenbedrijven e.d. begrepen.
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Tabel 6: Ontwikkeling van het personeelsbestand (werkzame personen) van het Openbaar Bestuur (OB) en
van het publiek domein (P) alsmede het percentage van OB op P, het percentage van OB en respec-
tievelijk P op de beroepsbevolking (BB) en de bevolking (B) maal duizend in de periode 1995-2017.

Jaar | OB | P | B | BB | oBP | OBB | PB | OB/BB| P/BB
1995 475 1762 15459 7276 27.0 3,1 11,4 6.5 24,2
2006 495 2208 16346 8519 22.4 3,0 13,5 5,8 25,9
2008 498 2324 16405 8914 21.4 3,0 14,2 5,6 26,1
2010 523 2445 16575 8778 21.4 3,2 14,8 6,0 27,9
2012 501 2464 16730 8836 20.3 3,0 14,7 5,7 27,9
2015 490 2394 16934 8792 20.5 2,9 14,1 5,6 27,2
2016 483 2384 17080 8901 20.3 2,8 14.0 5.4 26,8
2017% 486 2406 17099 8936 20.2 2,8 14.1 5.4 26.9

Bron: CBS .Arbeidsvolume en werkzame personen, kwartalen; nationale rekeningen

Om de omvang van het totale civil service system de periode 1970 tot en met 2016.% Die langere

te kunnen berekenen, is het nodig om naast de bo- periode laat overigens zien dat het aandeel van
venstaande sectoren ook de overheidsbedrijven en het personeel van het openbaar bestuur in het
inhuur mee te nemen. Die gegevens zijn in (volle- publiek domein van 1970 tot en met 2016 bijna is
dige) arbeidsjaren (fte) beschikbaar. Daarom staat gehalveerd. Dat is met name veroorzaakt door de
in tabel 7 de ontwikkeling van het aantal werkne- sterke groei van de overige sectoren onderwijs,
mers in het publieke domein (P), bestaande uit het gezondheidszorg, zorg en Kunst en Cultuur in de
openbaar bestuur met sociale verzekeringsinstel- eerste decennia tot aan ongeveer 2010-2012. Pas in
lingen en zelfstandige bestuursorganen, welzijn Rutte II treedt er een stabilisering dan wel daling
en verzorging (Zorg) en de gezondheidszorg en op zoals eerder gesteld.

het onderwijs (OND) totaal en afzonderlijk in
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3 De cijfers voor 2015 en 2016 zijn CBS ramingen. In deze cijfers zitten niet de openbaar vervoersbedrij-
ven, havenbedrijven en dergelijke. We zullen later een raming voor deze bedrijven voor 2015 geven.
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Tabel 7: Arbeidsvolume Publiek Domein (TP) Openbaar bestuur (OB), Onderwijs (OND), Gezondheid-
zorg (GEZ), Verzorging (ZORG) en inclusief Kunst en Cultuur (KC) in fte en openbaar bestuur
als percentage op totaal publiek domein (OP/TP) alsmede openbaar bestuur en totaal publiek als
percentage op bevolking (respectievelijk OP/B en TP/B) en beroepsbevolking bevolking (resp.
OP/BB en TP/BB) in de jaren 1970-2016

Jaar | OB | OND | GEZ | Zorg | KC | TP |OP/TP| BB |OP/BB|TP/BB| OP/B | TP/B
1970 378 230 130 187 18 813 46,5 | 4965 | 7,6 16,4 2,9 6,2
1975 | 406 275 169 251 23 1124 | 36,1 | 4961 8,2 22,7 3,0 8,2
1980 | 456 308 188 277 29 1258 | 36,2 | 5177 8,8 24,3 3,2 8,9
1985 | 487 | 308 | 199 | 289 30 1313 | 371 | 5014 | 9,7 | 26,2 | 3.4 9.1
1990 | 497 | 308 | 199 | 312 34 | 1350 | 36,8 | 5536 | 9,0 | 24,4 | 33 | 9,0
1995 | 452 | 314 | 233 | 336 41 | 1376 | 32,4 | 5774 | 78 | 238 | 2,9 8,9
1995 | 462 | 336 | 243 | 376 46 | 1463 | 31,6 | 5959 | 78 | 24,6 | 3,0 9,5
2000 | 462 368 287 435 56 1608 | 28,7 | 6728 6,9 23,9 2,9 10,1
2005 | 471 398 375 489 63 1796 | 26,2 | 6712 7,0 26,8 2,9 11,0
2006 | 465 397 384 505 65 1816 | 25,6 | 6860 | 6,8 26,5 2,8 11,1
2008 | 468 423 406 539 78 1914 | 24,8 | 7181 6,5 26,7 2,9 11,7
2010 | 492 429 419 584 83 2007 | 24,5 | 7056 7,0 28,4 3,0 12,1
2012 | 470 423 442 596 83 2014 | 23,3 | 7055 6,7 28,5 2,8 12,0
2013 471 418 445 587 84 2005 | 23,5 | 6972 6,8 28,8 2,8 11,9
2014 | 466 421 447 570 85 1989 | 23,4 | 6964 | 6,7 28,6 2,8 11,8
2015 | 460 | 424 450 560 86 1980 | 23,2 | 7037 6,5 28,1 2,7 11,7
2016 | 459 429 452 558 87 1985 23.1 7131 6.4 27.8 2,7 11,6

Bron: Arbeidsrekeningen; arbeidsvolume naar bedrijfstak en geslacht; 1969-2012 1970-1995; 1995-

De omvang van de overheidsbedrijven eind 2015+ de ongeveer 55.500 fte aan ingehuurd personeel
bedroeg ongeveer 110.000 fte, inclusief de gena- bij de diverse overheden en de 1.980.000 fte uit
tionaliseerde banken en bedrijven ABN AMRO, tabel 7, dan komen we afgerond uit op 2.169.000
SNS, Propertize en ASR. Tellen we daarbij de fte voor 2015. De personeelseffecten van de uitbe-
woningbouwcorporaties met 23.810 fte in 2015, steding zijn hier niet bij inbegrepen en deze zijn
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4 Cijfers voor 2016 zijn nog niet volledig beschikbaar, maar waar wel informatie is, vertonen ze in lijn
met de totale werkzame beroepsbevolking en het personeel een lichte stijging. Op grond hiervan kan
verwacht worden dat de verhoudingsgetallen ten opzichte van beroeps- en totale bevolking marginaal
van de situatie in 2015 verschillen..

5 Bron: Aedes https://www.aedes.nl/feiten-en-cijfers/bedrijfsvoering/hoe-zijn-de-woningcorpora-
ties-georganiseerd/expert-hoe-zijn-de-woningcorporaties-georganiseerd.html
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evenmin eenduidig te bepalen. De effecten van
privatisering en verzelfstandiging zijn in boven-
staande cijfers echter wel meegenomen. Deze
2.169.000 fte voor 2015 houdt een beslag in van
12,8 procent op de bevolking en 30,8 procent op
de beroepsbevolking (in fte). Er is echter een grote
‘maar’. Wanneer we van het civil service system-
begrip uitgaan, zou eigenlijk ook de bijzondere
opsporingsambtenaren (boa’s) niet in over-
heidsdienst, de inzet van burger(participatie) in
bijvoorbeeld de mantelzorg en het overige vrijwil-
ligerswerk (waaronder de vrijwillige brandweer,
politie en de reservisten bij de krijgsmachtson-
derdelen: samen rond 24.500 personen) moe-
ten worden meegenomen. Met inbegrip van de
vrijwillige brandweer, politie en reservisten is in
het totaal beslag (in fte.) op de beroepsbevolking
31.2 procent. Wanneer we heel strikt formuleren,
zouden we ook bijvoorbeeld het werk verricht
voor overheidsinstanties, zoals het inhouden van
inkomstenbelasting en btw, als onderdeel van

de administratieve lastendruk in beschouwing
moeten nemen. Het belang van een dergelijke
beschouwing is dat het inzichtelijk maakt dat een
inkrimping van personeel, taken en uitgaven in
het openbaar bestuur ook een verschuiving naar
andere delen van het civil service system kan
betekenen.

4. KWALITATIEVE ASPECTEN:
TEKORTSCHIETENDE AANDACHT OP
POLITIEK SYSTEEMNIVEAU

De uitgangspunten van Rutte [T aangaande het

openbaar bestuur en de ambtenaren hadden

vooral betrekking op krimp en het streven naar
efficiency van de publieke dienst; onder andere

te realiseren in een compactere, efficiéntere en

meer digitale bedrijfsvoering en publieke dienst-

verlening. Op rijksniveau sprak de voortgezette
doelstelling van het programma ‘Compacte

Rijksdienst’, en in het bijzonder een efficiencybe-

vordering, boekdelen. Slechts weinig aandacht is

in het regeerakkoord besteed aan een kwalitatieve
sprong in het openbaar bestuur en de ambtelijke
apparaten buiten terreinen waarop terecht of ten
onrechte, we komen hier nog op terug, financiéle
baten waren te behalen.

Bij aanvang werd in commentaren over de kabi-
netsvoornemens al gesteld dat er weinig politieke
aandacht was om het openbaar bestuur en het
ambtelijk apparaat uit te rusten voor een veran-
derende rol en plaats in een sterk veranderende
samenleving. Slechts een omstreden initiatiefwet
voor de normalisering van de ambtelijke rechtspo-
sitie haalde de eindstreep, een wetsontwerp waar-
bij de inhoudelijke meerwaarde en de juridische
kwaliteit de nodige vraagtekens zijn te plaatsen. In
dit opzichtis deze wet een goed voorbeeld van een
tekortschietende politiek, waarbij een symbool-
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functie van het aanpakken van veronderstelde
disfunctionele ambtelijke privileges het wint van
de vraag wat er nodig is voor een toekomstbe-
stendige ambtelijke dienst. Initiatieven werden
voornamelijk ambtelijk ondernomen. Echter, voor
fundamentele veranderingen op dit terrein is ook
politieke steun en interesse essentieel (Raadschel-
ders & Bemelmans, 2015). Dat is zowel begrijpe-
lijk als jammer te noemen. Begrijpelijk omdat je,
om met de woorden van Wouter Bos te spreken,
met het onderhoud van het openbaar bestuur

en de ambtelijke organisatie geen kiezers wint.
Kortom, het draagt niet bij aan partijpolitieke
stemmenmaximalisatie. Middelen en tijd aan dat
onderhoud besteden, is op korte termijn niet erg
verstandig. Op de langere termijn ligt dit anders.
Die gebrekkige interesse voor kwaliteitsverbete-
ring buiten de kosten is ook zeer goed begrijpelijk,
omdat Rutte [ en II het als hun taak zagen om een
omvangrijk bezuinigingsprogramma door te voe-
ren. Het kostenaspect stond bij die veranderings-
voornemens centraal. De inventarisatie van de
heroverwegingswerkgroepen van het ministerie
van Financién voor de verkiezingen voorafgaande
aan Rutte [ waren behulpzaam. Met verschillende
ombuigingspercentages werden ook op het terrein
van het openbaar bestuur en de ambtelijke orga-
nisaties veranderingen, zowel rijp als groen en
veelal zonder beoordeling van de kwalitatieve zin
en meeropbrengst, in kaart gebracht. De effecten
komen minder in beeld, pas achteraf en geisoleerd
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bij wijze van incident. De Algemene Rekenka-
mer heeft in een onderzoek naar opvattingen van
betrokken leidinggevenden uit 2013, midden in de
recente krimpperiode, gesteld dat de (kwalitatie-
ve) effecten van de bezuinigingen op de publieke
dienstverlening en de organisatie onvoldoende
duidelijk zijn. Het rapport blijft wat op de vlakte
over daadwerkelijke effecten. Signalen vanuit on-
der meer de Belastingdienst, de NVWA, de AIVD
en het openbaar ministerie wijzen op de nodige
spanning. Ook op lokaal niveau speelt dit.

Dat gebrek aan inhoudelijke interesse was ook

bij de kabinetten daarvoor waar te nemen. Het
lijkt een terugkerend en stelselmatig fenomeen.
Vraagstukken van de inrichting van en arbeid bij
het openbaar bestuur lijken bij aanvang van Rutte
I en II, maar ook bij de kabinetten-Balkenende en
daarvoor die van Kok, voor partijen niet voldoen-
de belangwekkend om opgenomen te worden

in een regeerakkoord. Behalve over enkele goed
scorende onderwerpen als extra geld voor politie,
onderwijs en nu ook defensie, is er eigenlijk wei-
nig tot niets te horen over de inrichting en hervor-
ming van het openbaar bestuur, de arbeidsverhou-
dingen daar en de rol en positie van ambtenaren.
Nu lijkt er een absolute rust te zijn neergedaald. Er
hoeft minder bezuinigd te worden. Wie is er dan
nog geinteresseerd in dit type vraagstukken waar
je moeilijk kiezers mee kan winnen?
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5. CONCLUSIE

Vanaf Rutte [ (2010) is een omvangrijk bezuini-
gingsbeleid voor het openbaar bestuur in gang
gezet; het eerste begin daarvan was overigens al
in de nadagen van het kabinet-Balkenende-Bos

te zien. De personele consequenties zijn gegeven
de korte periode van Rutte [ (2010-2012) nog iets
ingrijpender geweest dat bij Rutte II (2012-maart
2017). Tussen de rijksdienst (inclusief de zelfstan-
dige bestuursorganen), de veiligheidssectoren

en het lokaal bestuur zijn wat dat betreft weinig
opzienbarende verschillen waar te nemen. De ef-
fecten van de recente decentralisatieoperaties zijn
aan de hand van het hierboven gepresenteerde
cijfermateriaal niet te bepalen. Dit vraagt om een
nader detailonderzoek. Alleen de tijdsfasering
kan verschillen. Binnen de centrale overheid zijn
het vooral de zelfstandige bestuursorganen en de-
fensie die bij voortduring krimpen. Bij de politie
volgt die daling pas in Rutte II, waarbij in het bij-
zonder het aantal aspiranten daalt en niet de om-
vang van het executief personeel. In de ministeries
is relatief vooral gedurende Rutte I sterk gesneden.
Er is weliswaar ook een daling tijdens Rutte II te
zien, maar die verloopt iets rustiger. In het lokaal
bestuur krimpt vooral het gemeentepersoneel. Die
daling wordt voor een deel, maar zeker niet in het
geheel, gecompenseerd door een sterke toename
van het personeel van de gemeenschappelijke
regelingen. Ten slotte hebben we gekeken naar

de ontwikkeling van het totale personeel in het
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publieke domein. Daarbij is geconcludeerd dat in
Rutte IT het arbeidsvolume in het publieke domein
sterk is gedaald, mede gegeven de bezuinigingen
in het openbaar bestuur en de stelselveranderin-
gen en bezuinigingen in voornamelijk de zorg,
waarbij de sectoren kunst en cultuur, onderwijs
en volksgezondheid (totaal) nog licht toenemen.
Gegeven de stijgende vraag naar dienstverlening
in vooral het onderwijs en de (gezondheids)zorg,
zegt dit weinig over werkdruk, mede gegeven het
feit dat hier geen materiaal is gepresenteerd over
een onderverdeling naar type werkzaamheden.

Door gebruik te maken van het begrip ‘civil
service system’ — waarbij ook ramingen worden
gegeven voor sectoren en instellingen die normaal
gesproken buiten de analyse van het personeel in
overheidsdienst blijven — vestigen we de aandacht
op de variéteit aan publieke werkgelegenheid. Ook
wijzen we op mogelijke personeelsverschuivingen
binnen het ‘civil service system’. Krimp bij het
openbaar bestuur kan in andere onderdelen van de
publieke sector worden opgevangen. De omvang
van het personeel (arbeidsjaren) in het publieke
domein van 31 procent lijkt in eerste instantie
bijna van Franse, Duitse en Scandinavische pro-
porties. Daar dienen geen (negatieve) normatieve
conclusies aan te worden verbonden. Hoewel
nader onderzoek noodzakelijk is en we de nodige
voorzichtigheid in acht moeten nemen, lijkt er
bijna een Europees format wat betreft het perso-
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neelsbeslag van het publieke domein te bestaan,
waartoe overigens ook andere Europese landen
dan de voornoemde gerekend kunnen worden.
Het grote onderliggende verschil betreft de vraag
of dat personeel van het publieke domein binnen
het ambtelijk apparaat is geconcentreerd, zoals

in Frankrijk, of gespreid is over ambtenaren, de
samenleving en profit- en non-profit-bedrijven,
zoals in Nederland. Beide modellen kennen voor
en nadelen bekeken vanuit een ‘good governance’-
perspectief. Deze voorzichtige waarneming maant
ook tot de nodige terughoudendheid bjj al te snel
oordelen over (te) grote of wellicht ook (te) kleine
publieke sectoren in andere landen. Een fixatie

op een krimpende omvang moet gerelativeerd
worden wanneer we voor ogen houden dat er in
een complexer wordende samenleving en econo-
mie een noodzakelijke behoefte is aan collectieve
actie, hoe die dan ook in een publieke sector wordt
vormgegeven: ambtelijk of op andere wijze. De
fixatie op personeelskrimp van het bestuur als
lakmoesproef voor een moderne samenleving is
daarom al te simpel en verdient heroverweging.
Allereerst zou moeten worden gekeken wat voor
ambtelijke dienstverlening gegeven de overheids-
taak wenselijk is en dan pas of er met een hervor-
ming ook bezuinigingen zijn te bereiken.

Vraagstukken van de inrichting van en arbeid bij
het openbaar bestuur lijken bij aanvang van Rutte
I en I, maar ook bij de Balkenende-kabinetten en
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daarvoor die van Kok, voor partijen niet vol-
doende belangwekkend om op te nemen in een
regeerakkoord, gegeven ook de inzet van partijen
bij de verkiezingen. We kunnen er vraagtekens bij
zetten of de kwaliteit van het openbaar bestuur als
gevolg van de krimpoperatie is toegenomen. Wat
betreft het kwaliteitsverlies wordt pas achteraf
duidelijk of en wat er precies is misgegaan. De
crises bij onder meer de Belastingdienst en de
uitvoering van de persoonsgebonden budgetten
hebben ook te maken met de staat van de organi-
satie van het openbaar bestuur en de professionele
gezondheidssituatie van de ambtelijke diensten.
Maar niet alleen deze korte termijneffecten op de
kwaliteit zijn van belang. Zijn dat openbaar be-
stuur en de ambtelijke dienst gegeven gebrekkige
politieke aandacht en interesse in staat om zich
aan te passen aan de ook door de politieke partijen
herkende maatschappelijke uitdagingen? Op de
korte baan springt dit niet zo in het oog. Ook
internationaal scoort de Nederlandse publieke
dienst nog goed'®, maar ook daar wordt de druk op
die kwaliteit gezien. Zie onder meer de naar het
midden tenderende positie van Nederland in het
recente internationaal vergelijkende International
Civil Service Effectiveness Index van de Blavatnik
School of Government in Oxford en het Britse
Institute of Government naar de kwaliteit van
civil services gebaseerd onder meer op de sustai-
nable governance indicatoren van de Bertelsmann
Foundation. Op dit onderzoek valt veel af te din-
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1 Zie onder meer F.M. van der Meer (2016 /2017), Report on Public Administration Reform Trends and
Reform Dynamics in the Netherlands. EUPACK, Hertie/Eipa.
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gen gegeven de aard van de gekozen indicatoren,
de kwaliteit van het basismateriaal, de onderlinge
vergelijkbaarheid, de sterk Angelsaksische bias en
het statische karakter en dat zal elders geschieden
maar het wijst er wel op dat een zelfgenoegzaam-
heid niet op zijn plaats is. Echter, op de wat lan-
gere termijn is een gebrekkige politieke aandacht
van partijen voor het openbaar bestuur, zowel
inhoudelijk ten gevolge van een tekortschietende
publieke dienstverlening als politiek vanwege de
groter wordende kans op politieke ongelukken,
nogal onverstandig te noemen.
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Prof. mr. Barend Barentsen

Universiteit Leiden, CAOP

Hoogleraar sociaal recht

Bijzonder hoogleraar Albeda Leerstoel / CAOP

1. INLEIDING

Aan werken bij de overheid kleeft helaas weleens
een saai imago. Datzelfde geldt voor vakbonden,
die zich bezighouden met collectieve-arbeids-
voorwaardenvorming — het woord alleen al - in
de publieke sector. Dat beeld is zeker niet terecht,
zeker niet als we terugblikken op de afgelopen
kabinetsperiode. Het na de invoering van het
sectorenmodel zo keurig aangeharkte tuintje van
gereguleerd overleg leek soms meer op een wilde
jungle, waar partijen op het scherpst van de snede
met elkaar streden. Is dit een voorproefje van wat
de ambtelijke arbeidsverhoudingen te wachten
staat na de normalisering, wanneer instituties als
het georganiseerd overleg, de Advies- en Arbi-
tragecommissie en de wettelijke regeling van de
inhoud én partijen bij het arbeidsvoorwaarden-
overleg (in beginsel) niet terugkeren? In deze
bijdrage blik ik terug op de collectieve arbeids-
verhoudingen in de afgelopen vier jaar tijdens het
kabinet-Rutte II. Vervolgens bekijk ik wat er, in
hetbijzonder nu de normalisering op de agenda
staat, voor de nabije toekomst te verwachten valt.

2. EEN TERUGBLIK

Dat de collectieve verhoudingen in de publieke
sector wat gespannen waren, is een understate-
ment. In het bijzonder op rijksniveau zaten de
onderhandelingen over de arbeidsvoorwaarden
jarenlang op slot. Met enig hangen en wurgen
kwamen er nog wel afspraken tot stand over

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .
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van-werk-naar-werkbeleid (VWNW) tussen de
minister en de bonden’, maar de door het vorige
kabinet ingezette nullijn bleef onder Rutte II
aanvankelijk gehandhaafd. In andere overheids-
sectoren voelde men de effecten van de financiéle
crisis en de begrotingsperikelen van het kabinet
ook, maar kwamen uiteindelijk wel akkoorden
over de arbeidsvoorwaarden tot stand. Hoe groter
de afstand tot Den Haag, of meer precies het
Binnenhof, hoe groter de ruimte was voor sociale
partners om tot een bevredigend arbeidsvoor-
waardenakkoord te komen.>

De aanstaande normalisering en de structurele
impasse in de onderhandelingen noopten tot de
instelling van de werkgroep Sturing op arbeids-
voorwaardenvorming en pensioenen in de
publieke sector, ook wel de Commissie-Borstlap
genoemd. Hoe om te gaan met het ‘dubbelepet-
tenprobleem’ van de overheid, die zowel werk-
gever is (en goed moet onderhandelen met het
personeel) als wetgever (die het algemeen belang
moet dienen en de rijksfinancién gezond moet
houden)? Dat probleem kwam met die omstreden
nullijn wel weer heel pregnant naar voren.

De commissie adviseerde om op nationaal niveau
de rollen van arbeidsvoorwaardenonderhandelaar
en regeringslid, die ministers thans beide moe-
ten vervullen, duidelijker van elkaar te scheiden.

De commissie staat een systeem voor waarbij de
regering globaal de (financiéle) kaders voor de
arbeidsvoorwaardenonderhandelingen vastlegt.
Vervolgens is aan de betrokken vakminister om
het mandaat voor zijn arbeidsvoorwaardenonder-
handelaars vast te stellen. Die minister bepaalt dus
wat de precieze onderhandelingsruimte van de
overheid is en besluit in hoeverre hij akkoord kan
gaan met de wensen van de bonden. Vervolgens
zou dat akkoord alleen nog aan de vooraf vastge-
stelde algemene kaders mogen worden getoetst.3

Alleen al de historie rond de nullijn illustreert dat
dit model lastig houdbaar is bij grote politieke en
budgettaire druk. Als het algemene politieke kader
‘nul’ is, dan heeft de vakminister feitelijk geen
onderhandelingsruimte. Buiten dergelijke crisis-
situaties zou het model wel kunnen bijdragen aan
het verminderen van doorsijpeling van politieke
wensenlijstjes in de arbeidsverhoudingen. Het
lastige blijft echter dat het voor een minister een
moeilijke toer is om zichzelf in een cao-onderhan-
delaar en een loyaal kabinetslid te splitsen. Dat wil
niet zeggen dat het niet de moeite waard is om dit
te gaan proberen.

Heel terecht merkt de werkgroep op dat het pet-
tenprobleem ook na normalisering de kop kan
blijven opsteken. Als de rijksoverheid, bijvoor-
beeld, in 2025 wederom voor een nullijn kiest,
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t Zie het Advies van de AAC van 7 februari 2013 (AAC-92), https://www.adviesenarbitragecommissie.

nl/downloads/adviezen/A AC-advies-092-2012.pdf.

> L.CJ. Sprengers, ‘Het cao-overleg in de sectoren’, Staat van de ambtelijke dienst 2013, Den Haag: CAOP
2013, p- 174-175 en L.C.J. Sprengers, ‘Het cao-overleg in de sectoren’, Staat van de ambtelijke dienst 2015,

Den Haag: CAOP 2015, p. 198.

3 Buitengewoon normale sturing (Advies van de werkgroep Sturing op arbeidsvoorwaardenvorming en
pensioenen in de publieke sector), Den Haag, 18 juni 2015, p. 5-7.
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zal dat de cao-onderhandelingen even zeer op
slot zetten als dat onder het bestaande systeem
gebeurde.

De nullijn bleek ook nog een flink staartje te heb-
ben. Nadat de vakbonden en de minister voor de
rechter hadden gestaan over de uitvoering van het
pensioenakkoord, kwam er sectoroverstijgend
overleg op gang over de besteding van de vrijge-
vallen pensioenpremie. Dit leidde uiteindelijk tot
hetloonruimte-akkoord, waarin die ruimte werd
vertaald in een salarisverhoging in alle overheids-
sectoren.* (In sommige sectoren, bijvoorbeeld de
politie, werden aanvullende afspraken gemaakt.
Het loonruimteakkoord fungeerde daar als het
minimum.)

De grootste bond van overheidspersoneel (FNV)
beschouwde die salarisverhoging als een sigaar
uit eigen doos, juist omdat die vanuit vrijgeval-
len pensioenpremie moest worden betaald. In
plaats van uitgesteld loon (pensioenpremie)
krijgen ambtenaren wat meer loon directin de
hand. Ook hier kwam de rechter eraan te pas. De
FNV stelde dat de andere bonden en de overheid
de regel dat er over aanpassing van arbeidsvoor-
waarden open en reéel overleg moet plaatsvinden,
met voeten hadden getreden. De rechter ging hier
niet in mee.5 Intussen had de ‘Alleingang’ van de
andere drie bonden bij de FNV kwaad bloed gezet,
en had het aanspannen van de rechtszaak door

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000¢

de FNV de verhoudingen tussen de bonden ook
geen goed gedaan. Nadien hebben de bonden (en
werkgevers) tegenover verkenner Van de Donk
wel de wens uitgesproken om (weer) tot stabiele
en vredige arbeidsverhoudingen te komen. De
bonden hebben verklaard het verleden te willen
laten rusten en in te zetten op samenwerking.®

Een ander probleem in de collectieve verhou-
dingen was de normalisering van de ambtelijke
rechtspositie. De bonden zaten daar op zijn
zachtst gezegd niet echt op te wachten of hadden
er op zijn minst meer overleg over willen heb-
ben. In de Eerste Kamer is het al of niet voldoende
betrokken zijn van de bonden nog een serieus
issue geweest, maar uiteindelijk is het wetsvoor-
stel zonder extra overleg aangenomen. De bonden
hebben nog wel geprobeerd om dat overleg via

de rechter af te dwingen voordat de minister van
BZK de wet zou ondertekenen. De rechter wees
deze eis echteraf.”

Al metal zou je zeggen dat de terugblik tot som-
berheid en pessimisme stemt. De onderhandelin-
gen verliepen moeilijk door begrotingsproblemen,
of lagen soms zelfs helemaal stil. Bonden voelen
zich gepasseerd in het normaliseringsdossier. En
af en toe liepen de meningsverschillen zo hoog
op, dat de stap naar de rechter werd gemaakt. Wat
zijn de perspectieven voor de toekomst dan?

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000¢

+ Deacademische ziekenhuizen achtten zich overigens niet gebonden aan dat akkoord en kregen daarin

gelijk van de rechter.

s Gerechtshof Den Haag 27 oktober 2015, JAR 2015/296 (ECLI:NL:GHDHA:2015:2949).

¢ Zie de brief van de minister van BZK van 18 april 2016, Kamerstukken Il 2015/16, 33566, nr. 92.

7 Rb. Den Haag 17 november 2016, ECLI:NL:RBDHA:2016:13777, TAR 2017/17 en in hoger beroep het Hof
Den Haag, 23 december 2016, ECLI:NL:GHDHA:2016:3858, TAR 2017,/36
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3. HOE VERDER?

Met de normalisering in het vooruitzicht geven

de spanningen van de afgelopen jaren wel enige
reden tot zorg. Hoewel de normaliseringswet

niet beoogt de materiéle arbeidsvoorwaarden van
overheidspersoneel te wijzigen, zal er de komende
tijd het nodige gevraagd worden van de wetgever
én van sociale partners om met nieuwe regels en
nieuwe cao’s voor een zo geruisloos mogelijke
overgang te zorgen. Dit komt bovenop de normaal
ook al niet geringe uitdaging om tot goede en
evenwichtige afspraken over arbeidsvoorwaarden
te komen.

De inwerkingtreding van de Wet normalisering
rechtspositie (WNRA) ambtenaren is uitgesteld
tot1januari 2020.% Die overgangsperiode is onder
meer bedoeld om werkgevers en vakorganisa-
ties in de publieke sector de tijd te geven om de
bestaande rechtspositieregelingen om te zetten in
cao’s naar burgerlijk recht.

Ervan uitgaande dat de economie de komende

tijd beter gaat draaien dan bij de start van Rutte II,
zullen bij de arbeidsvoorwaardenonderhandelin-
gen de gebruikelijke kwesties spelen. Het is ook
denkbaar dat partijen er niet uitkomen, en dat de
bonden zo af en toe naar het stakingswapen zullen

grijpen.

De aanstaande normalisering voegt hier echter
een heel eigen dynamiek aan toe. Het idee is dat er
op het moment van inwerkingtreding van de wet
cao’s zijn afgesloten, die in de plaats komen voor
de huidige rechtspositieregelingen. In de komende
onderhandelingen binnen het nu nog geldende
ambtelijke model zal daarop geanticipeerd kunnen
worden.

Nu is nog onduidelijk of het gaat lukken om tijdig
cao’s af te sluiten voor de nieuwe situatie. In de
wet is daarom bepaald dat de huidige rechtspo-
sitieregelingen van kracht blijven indien en voor
zover er nog geen cao tot stand is gebracht. Als
bepalingen uit die regelingen echter in strijd zijn
met regels van dwingend burgerlijk recht (zoals
ontslagrecht), vervallen ze toch. Een vraag hierbij
is of het afsluiten van een cao leidt tot verval van
alle regelingen, ook die waar geen afspraken over
zijn gemaakt in de cao. Gelet op hetin de wetsge-
schiedenis herhaaldelijk genoemde uitgangspunt
dat de wet de bestaande arbeidsvoorwaarden
intact laat, ligt dat niet direct voor de hand. De
WNRA gaat niet over de materiéle arbeidsvoor-
waarden, maar verandert alleen de manier waarop
die tot stand komen. Zaken als de hoogte van het
loon, de hoeveelheid vakantiedagen en secundaire
arbeidsvoorwaarden als kinderopvang zijn een
zaak van de sociale partners. Met dat uitgangs-
punt zou slecht te rijmen zijn dat de bonden alle
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8 Brief van de minister van BZK van 20 januari 2017, Kamerstukken II 2016 /17, 32550, nr. 60.
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bestaande afspraken kwijt raken zodra er op een
deelonderwerp een cao tot stand komt..

Een ander punt is dat nog onduidelijk is wanneer
de huidige regels, bijvoorbeeld die over VWNW-
inspanningen die ambtenaren juist extra ontslag-
bescherming bieden, in strijd zijn met het dwin-
gend recht. Die onduidelijkheden kunnen ten dele
nog in de invoeringswetgeving worden weggeno-
men, maar hier is ook een rol weggelegd voor het
arbeidsvoorwaardenoverleg. In feite was open en
reéel overleg nog nooit zo belangrijk als nu.

Een probleem dat van toenemende invloed kan
zijn op de arbeidsvoorwaardenonderhandelingen
naarmate de normaliseringsdatum dichterbij
komt, is dat van de binding van genormaliseerde
ambtenaren aan cao’s. Anders dan de huidige
rechtspositieregelingen hebben zij niet de kracht
van wet en zijn ambtenaren er straks niet automa-
tisch aan gebonden. Een cao geldtalleen dwingend
voor werknemers die lid zijn (of worden) van een
vakbond die partij is bij die cao (art. g jo. 12 en 13
Wet op de cao). Weliswaar is een werkgever die
gebonden is aan de cao verplicht om deze toe te
passen op het voltallige personeel — vakbondslid
of niet -, maar de medewerkers zijn niet gehouden
om dat te accepteren.

©0000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000¢
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Zeker wanneer een cao op onderdelen ten nadele
van een medewerker afwijkt van een wettelijke
hoofdregel, zoals dien over het maximum aantal
tijdelijke contracten, kunnen ongebonden genor-
maliseerde ambtenaren zich na 1januari 2020 op
het standpunt stellen dat zij met die cao-bepaling
niets te maken hebben. Het is de vraag hope grot
dit probleem daadwerkelijk gaat worden, omdat
werkgevers in de marktsector ook te maken heb-
ben met ongebodnen werknemers. Veel al passen
zij de cao toe en kraait dar verder geen haan naar.
Zelfs in juridische procedures wordt hoogst zel-
den een punt gemaakt van de binding aan de cao.®

Maar goed, in ieder geval is er een zeker risico op
bindingsprobelemen. Dit kan ondervangen wor-
den met het opnemen van een incorporatiebding
in de arbeidsovereenkomst. Dat houdtin dat de
werknemer ervoor tekent dat de cao van toepas-
sing is en integraal onderdeel is van de arbeids-
overeenkomst. Ongeacht vakbondslidmaatschap
is de genormaliseerde ambtenaar dan aan de cao
gebonden. Incorporatiebedingen komen uiteraard
niet in de bestaande ambtelijke aanstellingen voor.
Overheidswerkgevers die 100% op zeker willen
spelen, zullen die met hun personeel op individu-
ele basis moeten afspreken.

9 A.T.J.M.Jacobs, Collectief Arbeidsrecht, Deventer: Kluwer 2013, p. 111-112.
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Hier en daar is wel de gedachte geopperd dat over-
heidscao’s algemeen verbindendverklaard zouden
kunnen worden om bindingsproblemen tegen te
gaan. Hoewel de tekst van de wet niet uitsluit dat
dat instrument wordt ingezet om onwillige werk-
nemers aan collectieve afspraken te binden, is het
eigenlijk alleen bedoeld om cao’s op te leggen aan
onwillige werkgevers. Algemeenverbindendver-
klaring heeft als doel gebonden werkgevers tegen
oneerlijke concurrentie door ongebonden werk-
gevers te beschermen. Het is uitdrukkelijk niet
bestemd voor het versimpelen van de interne ar-
beidsverhoudingen bij een werkgever. Bovendien
is algemeenverbindendverklaring alleen mogelijk
voor een ‘ bedrijfstak-cao’ (zoals de bouw-cao)
niet voor zogeheten ondernemingscao’s (zoals de
cao voor het bouwbedrijf BAM)." Een rijksamb-
tenaren-cao algemeen verbindend verklaren zou
hoe dan ook niet kunnen, omdat daar niet een
branchevereniging maar een individuele werkge-
ver cao-partij is. En dan heb ik het nog niet eens
over het dubbelepettenprobleem van de minister
van SZW: legt deze arbeidsvoorwaarden op in
het algemeen belang of vooral met het oog op het
eigen belang van het kabinet als werkgever?

4. TOEKOMSTSCENARIO’S

Alleen al gegeven de politieke en economische
onzekerheden, is het lastig te voorspellen waar de
collectieve onderhandelingen toe gaan leiden. Een
vijftal scenario’s lijkt mij mogelijk voor de situatie
per 1januari 2020. Afhankelijk van de koers die
gevaren wordt, de stip op de horizon waarop de
sociale partners aansturen, zal die voorziene eind-
toestand ook zijn weerslag hebben op de arbeids-
voorwaardenonderhandelingen in de nadagen van
het bestaande stelsel. De mogelijke scenario’s:

Geen cao: partijen verschillen te zeer van mening
over hetregelen van de normalisering en/of de
salarisontwikkeling, zodat er geen afspraken tot
stand komen. Dit zou zich met name kunnen
voordoen als partijen allerlei langgekoesterde
wensen die tot nu toe niet realiseerbaar waren, tot
inzet van de onderhandelingen maken.

Deel-cao’s: in dit scenario zijn de meningsver-
schillen ook groot, maar kunnen er over deel-
onderwerpen (ook sociaal flankerend beleid
bleek mogelijk tijdens de nullijn) wel akkoorden
worden bereikt. Dit scenario wordt bemoeilijkt
door de onzekerheid over de vraag of een deel-
cao alle rechtspositieregelingen doet verdwijnen.
Hier zullen cao-partijen dus ook afspraken over
moeten maken: wat beogen zij?
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1o Zie over strekking van en grenzen aan algemeenverbindendverklaring Jacobs, a.w., par. 6.2.
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Letterlijke-vertalings-cao’s: de bestaande rechts-
positieregelingen worden — voor zover niet in
strijd met het arbeidsrecht - integraal omgezet in
cao’s , zonder dat er aan de inhoud van de arbeids-
voorwaarden iets verandert. Omdat men het over
veranderingen niet eens worden kan, maar wel
duidelijk wil hebben wat er na de normalisering
blijft gelden, worden bestaande afspraken neerge-
legd in cao’s.

Nieuwe cao’s: ongetwijfeld met overname van
enige elementen, bijvoorbeeld de salarisschalen,
komen er integrale nieuwe cao’s tot stand.

Lok-cao’s: cao’s die dermate aantrekkelijke
arbeidsvoorwaarden bevatten dat bonden willen
meewerken aan een soepele transitie naar het ar-
beidsrecht, én dat ambtenaren die geen vakbonds-
lid zijn bereid zijn om de cao met een incorpora-
tiebeding te aanvaarden.

Uiteraard kunnen sommige scenario’s elkaar
gedeeltelijk overlappen en blijft als gezegd veel
afhankelijk van de bredere maatschappelijke,
economische en politieke omstandigheden.
Andere mogelijke ontwikkelingen zijn, en daar
zou in de onderhandelingen voor de regelingen
die in de tussentijd gelden al op kunnen worden
voorgesorteerd, een verdere differentiatie in de
arbeidsvoorwaardenregelingen en het inbouwen

van procedurele elementen van de huidige rechts-
positieregelingen in cao’s.

Het sectorenmodel is sinds 1993 sterk gedecen-
traliseerd en gedifferentieerd, in het bijzonder in
het onderwijs. Onder het cao-regime wordt dat
simpeler, omdat er geen regels zijn die dwingen
tot overleg met bepaalde partijen. Datis aan
werkgevers(organsaties) en vakbonden zelf. De
ruimte voor categorale cao’s (uitsluitend voor
belastinginspecteurs, wetgevingsjuristen) of
categorale aanvullingen op basis-cao’s wordt gro-
ter. Gemeenten en onderwijsinstellingen willen
mogelijk voor een deel buiten de werkgeversorga-
nisatie om eigen cao’s afsluiten, en ook dat wordt
juridisch gezien makkelijker. Met algemeenver-
bindendverklaring van cao’s voor de ‘ bedrijfstak’
gemeentes zou er wel paal en perk kunnen wor-
den gesteld aan pogingen om collectieve afspraken
te ontduiken.

Het is mogelijk om bepaalde elementen van het
bestaande stelsel, zoals een interne bezwaarpro-
cedure, voordat een rechtspositionele beslissing
definitief wordt genomen, in een cao op te nemen.
Heel wat cao’s in de marktsector voorzien in een
bezwaarprocedure bij de toepassing van een sociaal
plan of bij de uitvoering van een reorganisatie. Ook
is het mogelijk om regels voor het overleg over
aanpassing van de cao vast te leggen. Dat kan dan
gaan om het tijdstip van het overleg en degenen
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die daarbij betrokken moeten worden, of een
geschillenregeling waarin de AAC of een daarmee
vergelijkbare instantie als adviseur/arbiter wordt
aangewezen.

Al deze opties en belangen gaan de arbeidsvoor-
waardenonderhandelingen kleuren en steeds ster-
ker naar mate de normalisering dichterbij komt.

5. DE VOORTEKENEN

Kijkend naar de uitkomst van een aantal (redelijk)
recente cao-onderhandelingen in de publieke
sector, lijken de laatste twee scenario’s wat waar-
schijnlijker dan het eerste.

In het bijzonder onderwijs heeft al een mini-
normalisering plaatsgevonden. Het bijzonder
onderwijs genoot een uitzonderingspositie in het
civiele ontslagrecht, maar die is met de invoering

van de Wet werk en zekerheid komen te vervallen.

De Commissie(s) van Beroep die daar in eerste
instantie over ontslagen oordeelde(n) in plaats
van het UWV zijn niet gehandhaafd, maar wel
is er voor andere beslissingen dan ontslag in een
interne bezwaarfase voorzien.

Het onderwijs is in die zin ook een voorbeeld,
omdat men daar erin geslaagd is om cumulatie
van ambtelijke ontslagregels (bovenwettelijke

en nawettelijke werkloosheidsuitkering) met de
wettelijke transitievergoeding te voorkomen. Zou

er niets geregeld zijn, dan zouden werknemers in
het bijzonder onderwijs een dubbele aanspraak
hebben gehad. Omgekeerd is in de cao voor de
universiteiten nu vastgelegd dat ook ambtenaren
werkzaam bij openbare universiteiten recht heb-
ben op een transitievergoeding, maar dan niet ook
nog eens op aanvulling op de WW. Zeker in het
primair onderwijs zijn dergelijke afspraken niet
heel gladjes tot stand gekomen, maar het lukte
uiteindelijk wel. In andere (deel)sectoren worden
nu vergelijkbare afspraken gemaakt.

Ook op gemeentelijk niveau en op rijksniveau zijn
er in de zomer van 2017 akkoorden gesloten, die
juist op de aanvulling op de WW betrekking heb-
ben. In aansluiting op de marktsector is gekozen
voor aanvulling van de wettelijke WW, die thans
maximaal 24 maanden duurt, tot 38 maanden. Dat
is de oude wettelijke termijn, maar de regelingen
voor rijksambtenaren en gemeenteambtenaren
boden daarbovenop nog eens een aanzienlijke
verlenging. Die forse aanvullingsverplichting zou
in de onderhandelingen over normaliserings-cao’s
een flinke hinderpaal kunnen zijn, maar die is

nu al opgeruimd. De bonden hebben niet alleen
maar ingeleverd; zij hebben in ieder geval het gat
in de WW gerepareerd gekregen. En (bij het Rijk)
toezeggingen over VWNW-maatregelen of beper-
king van flexibele arbeid.
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6. CONCLUSIE

Collectieve arbeidsverhoudingen bij de overheid
blijven uitdagend, maar zijn onder het nieuwe
kabinet wellicht minder een probleem. Een en
ander is afhankelijk van de economische ontwik-
kelingen, maar de kou lijkt in 2017 voorlopig uit
de lucht. Als de voortekenen niet bedriegen, zijn
sociale partners ook steeds meer bezig met het
ontwerpen van passende arbeidsvoorwaarden

en zijn zij niet (langer) gericht op behoud van al
hetgeen nu is vastgelegd in ambtelijke regelingen.
Ook die normalisering zal nog de nodige tijd en
aandacht van de sociale partners vergen, maar bij
ontdooide verhoudingen is dat een overkomelijke
uitdaging.

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .
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Prof. mr. Alexander de Becker 1. INLEIDING

Universiteit Gent, Universiteit Hasselt, Het beleid van het kabinet-Rutte II over ambtena-

Hoofddocent-Hoogleraar ren zal altijd verbonden blijven met de principiéle
goedkeuring van de laatste juridische stap in het
normaliseringstraject. De Wet normalisering
rechtspositie ambtenaren (Wnra) werd, na een
heel lange dracht, goedgekeurd door de Eerste
Kamer op 8 november 2016. Deze wet van 9 maart
2017 voor wijziging van de Ambtenarenwet en
enige andere wetten die verband houden met het
in overeenstemming brengen van de rechtspositie
van ambtenaren met die van werknemers met een
arbeidsovereenkomst naar burgerlijk recht, werd
op 28 maart 2017 in het Staatsblad gepubliceerd.

De redenen waarom de goedkeuring zolang op
zich heeft laten wachten, zijn talrijk. Het debat in
de Eerste Kamer heeft opnieuw de voor- en nade-
len van de normalisering op een rijtje gezet. Op-
vallend daarbij is dat ook de collectieve arbeids-
voorwaardenregeling uitgebreid werd belicht in
de stemmingsverklaringen van sommige partijen.'
Ditaspectis zeer complex, omdat het samenhangt
met de eigenheid van het ambtenaren- en het
arbeidsrecht.

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

' Parlementaire Handelingen, stemmingsverklaringen van PvdA en SP, Eerste Kamer, 8 november 2016, 6-4-1.
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2. INVALSHOEKEN IN AMBTENAREN-
EN ARBEIDSRECHT: EEN OVERZICHT
VAN DE ONTWIKKELING

De verdeeldheid tussen de voor- en tegenstanders

van normalisering heeft voor een groot deel te

maken met de wijze waarop het probleem werd
aangevlogen. Oorspronkelijk, zoals Sprengers
terecht aangaf, was vooral de vereenvoudiging van
de rol van de overheid als werkgeefster het doel,
zonder dat er een duidelijk einddoel werd be-
paald.> Aansluitend ging men in de gemeenschap
uit van het geringe onderscheid dat de maatschap-
pij ziet in het materiéle werk dat ambtenaren

en werknemers verrichten. Om die reden werd

het behoud van een ambtelijke status niet nodig

geacht.’ Daartegenover staat de bijzondere positie
die de overheid in het maatschappelijke bestel
inneemt. Ze is tezelfdertijd werkgever en wetge-
ver en heeft daardoor een positie die geen enkele
andere werkgever inneemt. Als bestuur heeft ze
een rol te spelen die objectiviteit en neutraliteit
impliceert, en daarbij is de bescherming van de
ambtenaar een cruciaal element.+ Daarom kan een
bestuur vanuit dat oogpunt niet zonder meer een
vrijgeleide geven om tot ontslag van een perso-
neelslid over te gaan. Daartoe dient de ambtelijke
status.>

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

Eén van de belangrijkste verschillen tussen het
ambtenaren- en het reguliere arbeidsrecht bestaat
in de wijze waarop de juristen inhoud geven aan
de rol die de rechtstak te vervullen heeft. In het
ambtenarenrecht wordt, omwille van de histori-
sche verankering, de individuele invalshoek als
uitvalsbasis verkozen. Daarbij erkende Sprengers
ook reeds dat het belang van het overheidsper-
soneel bij normalisering een stuk moeilijker lag.®
Dat betekent dat ambtenaren, omdat zij individu-
eel en eenzijdig werden aangesteld, hun rechtspo-
sitie vanuit die individuele bescherming hebben
zien groeien.

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

> L.C.J. Sprengers (1998). De wet op de ondernemingsraden bij de overheid: op weg naar één arbeidsrecht
voor ambtenaren en werknemers, pp. 692-693. Deventer: Kluwer.

3 L.C.J. Sprengers (1998). De wet op de ondernemingsraden bij de overheid: op weg naar één arbeidsrecht
voor ambtenaren en werknemers, p. 694. Deventer, Kluwer.

4 A.deBecker (2007). De overheid en haar personeel: juridische grondslagen van de rechtspositie van de

ambtenaar, pp. 616-618. Brugge: Die Keure.

s A.deBecker (2007). De overheid en haar personeel: juridische grondslagen van de rechtspositie van de

ambtenaar, pp. 616-618. Brugge: Die Keure.

¢ L.C.J.Sprengers (1998). De wet op de ondernemingsraden bij de overheid: op weg naar één arbeidsrecht
voor ambtenaren en werknemers, p. 694. Deventer: Kluwer.
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De vergelijkbaarheid zou groeien door de sterke
elementen van de individueel-georiénteerde amb-
tenaarrechtelijke rechtspositie ook van toepassing
te maken op werknemers in de private sector,
zoals van Peijpe opperde.” Tot op zekere hoogte
heeft de Wet werk en zekerheid (WWZ) dat ook
gedaan.®

Hetarbeidsrecht heeft zich op een heel an-

dere wijze ontwikkeld. De bescherming van de
werknemer wordt mee gestalte gegeven door
het collectief arbeidsrecht. Onderhandelingen
en akkoorden op collectief niveau waren en zijn
cruciaal om de minimale standaarden inzake
arbeids(rechtelijke) bescherming te bieden.® Het
collectief arbeidsrecht zorgt voor een evenwicht
met het individueel arbeidsrecht.

In de publieke sector ontwikkelde zich pas een
collectieve component na de Tweede Wereldoor-
log, toen de overheid een heel andere rol begon

te spelen. De omwenteling van nachtwakerstaat
naar sociale verzorgingsstaat zorgde ervoor dat het
aantal overheidstaken zich uitbreidde en dat de
vergelijkbaarheid van de taakinhoud van ambte-
naren en werknemers, maar ook die van ambtena-
ren onderling toenam. Dit zorgde ervoor dat het
belang van collectief overleg in de publieke sector
groeide.” Er werden (veel meer dan tevoren) vol-
waardige collectieve onderhandelings- en overleg-
structuren ontwikkeld, maar de eigenheid van het

ambtenarenrecht zorgde er toch nog steeds voor
dat het collectieve ambtenarenrecht op een andere
wijze werd vormgegeven dan in het arbeidsrecht.
Dat had nog steeds te maken met het oorspronke-
lijke individuele karakter van de ambtelijke status.
Een ambtenaar werd beschermd, omdat hij zich
ten dienste van de gemeenschap inzette." Een
ambtelijk reglement omvat namelijk regels die fo-
cussen op de rechtspositie die de betrokken amb-
tenaar zelf geniet en de daaraan gekoppelde status.
Extern omvat het feit dat de ambtenaar vanaf een
zeker bevoegdheidsniveau de overheid vertegen-
woordigt, uiteraard ook een individualisering

van de ambtelijke rechtspositie. Het is precies

die twee-eenheid (de staat krijgt zijn aangezicht
door de mensen die er werken) die ertoe leidt dat
deze ambtenaren uitermate loyaal en gehoorzaam
moeten zijn. Als compensatie voor die loyaliteit
en gehoorzaamheid (die een individuele vereiste
vormen) werd een vast dienstverband in het leven
geroepen. Dat zou namelijk die loyaliteit en die
gehoorzaamheid garanderen.

Nochtans zijn loyaliteit en hiérarchie (of gezag)
elementen die in elke arbeidsrelatie bestaan. Dit
brengt ons telkens opnieuw bij het heel moeilijke
debat om precies aan te geven wat het verschil
tussen een ambtelijke status en een arbeidsover-
eenkomst precies is en waarom de juridische
kwalificatie anders is. De juridische kwalificatie
van de arbeidsrelatie in de publieke sector leidt

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

7 T.van Peijpe (2005). AW of BW. SMA, pp. 403-405.

8 L.C.J. Sprengers (2015). Het cao-overleg in de sectoren. In Staat van de Ambtelijke Dienst 2015, p. 184.

Den Haag: CAOP.

9 H.L.Bakels, W. Bouwens & I. Asscher-Vonk (2015). Schets van het Nederlands arbeidsrecht, pp. 243-253.

Deventer: Wolters Kluwer.

© A.de Becker (2007). De overheid en haar personeel: juridische grondslagen van de rechtspositie van de

ambtenaar, pp. 90-91. Brugge: Die Keure.

" H. Hattenhauer (1980). Geschichte des Beamtentums, p. 140. Keulen: Heymanns.
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immers al lang tot veel debat. Op individueel ni-
veau rijst vaak de vraag of het wel juist is dat er in
werkelijkheid geen overeenkomst wordt gesloten.
Een ambtenaar met een ambtelijke status stemt
toch ook in met zijn aanstelling. Dat betekent
toch dat er wilsovereenstemming wordt bereikt.
Dit argument, dat in ook in Belgié™ en Frankrijk®
werd opgeworpen, leidt er meteen toe dat het niet
zo evident is om een duidelijke demarcatielijn te
trekken aan de hand van juridische instrumen-
ten en juridische kwalificaties. Recht vormt nog
steeds de vertaling van maatschappelijke keuzes
en naarmate de arbeidsrelatie in de publieke sector
meer en meer wordt beschouwd als een arbeidsre-
latie als alle andere, is het moeilijk om het onder-
scheid precies af te bakenen. Daardoor wordt het
debat bij tijd en wijle een debat over het geslacht
van de engelen. Het is namelijk niet de juridische
kwalificatie van de arbeidsrelatie die doorslag-
gevend hoort te zijn, maar wat de maatschappij
wel of niet beoogt als enige uitzonderingen op de
gewone arbeidsrechtelijke bepalingen voor amb-
tenaren.* Vanuit dat perspectief is de individuele
benadering nog steeds het uitgangspunt van de
vraagstelling.

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

3. DE SPRONG NAAR HET COLLECTIEF
OVERLEG
De andere oorspronkelijke juridische invalshoek
in het ambtenarenrecht is, ondanks het grondige
studiewerk van Sprengers, wat minder naar voren
geschoven in Nederland. Het collectief overleg en
de collectieve onderhandelingen in de publieke
sector vormden niettemin, tot voor de normali-
sering, nog steeds een uitzondering op de regel
dat bindende collectieve arbeidsovereenkomsten
konden worden gesloten in de private sector. Arti-
kel 125, eerste lid, m bepaalde dat er voorschriften
moesten worden vastgesteld over de wijze waarop
het collectief arbeidsvoorwaardenoverleg in de
publieke sector dient te verlopen en hoe overeen-
stemming in dat overleg moet worden bereikt.
Ditis een fundamenteel verschil met de private
sector, waar de vrijheid tussen beide contracts-
partijen bestaat. Die bepaling zal met de normali-
sering verdwijnen. Het vroegere argument inzake
de eenzijdigheid verdwijnt ook op het ogenblik
dat de normalisering volledig wordt doorgevoerd.
Vanuit dat oogpunt moet dan ook het zeer sum-
miere artikel [1I A van de Wnra worden gelezen.
Dit brengt de arbeidsrelaties, met inbegrip van het
collectief arbeidsvoorwaardenoverleg, ten volle
onder het regime van de private sector.

Datimpliceert nogal wat.

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

2 M. Paques (1991). De lacte unilatéral au contrat dans l'action administrative, p.123. Brussel: Story-Scientia.

5 Lees hierover C. Kaftani (1998). La formation du concept de la fonction publique en France, p.132. Parijs: Dalloz.

4 Hetis vanuit dat oogpunt dat de tussenkomst van sommige partijen in de Eerste Kamer moet worden
bekeken. Zij focussen op de arbeidsrelatie an sich, terwijl het debat over de inhoud moet gaan. Waarin
verschilt de rol van een ambtenaar van die van werknemers (als die verschilt) en welke maatregelen
passen daarbij? Zie hierover de tussenkomst van de ChristenUnie over haar stemmingsverklaring,
Parlementaire Handelingen, Eerste Kamer, 8 november 2016, 6-4-1.
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Als gevolg van de introductie van het collectief
arbeidsvoorwaardenoverlegmodel van de private
sector rijzen er immers vragen naar de rollen die
de overheid hier als werkgever en als regelgever
heeft te vervullen. Vaak werd (en in sommige
landen, zoals Denemarkens, wordt) daarbij ver-
wezen naar de jaarlijkse begrotingsbevoegdheid
van het parlement. In een land als Denemarken
heeft dat nog niet tot problemen geleid, maar
wanneer er een discrepantie zou ontstaan tussen
de begrotingscontrole en de collectieve arbeids-
voorwaardenafspraken, moet er wel een wijze zijn
waarop dit wordt geregeld. Denemarken heeft dit
opgevangen door de centrale onderhandelingsbe-
voegdheid volledig bij de minister van Financién
te leggen.’® Andere landen, zoals Zweden en Italié,
hebben een autonome instantie in het leven geroe-
pen die onafhankelijk de onderhandelingen moet
kunnen voeren binnen het bestaande wettelijke
en reglementaire kader.

In hetrapport ‘Buitengewoon normale sturing’
van de commissie onder leiding van Hans Borstlap
wordt gezocht naar een wijze om die twee rollen

te verzoenen.” De commissie wijst terecht op de
gelijkwaardigheid die beide onderhandelingspar-
tijen als gevolg van de normalisering verkrijgen. Zij
worden gelijkwaardige partners in de onderhande-
lingen, waarbij de sturing door de werkgever (door
bijvoorbeeld voorafgaand reeds een nullijn vast te
leggen) in een juridisch heel andere context komt te

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000¢

staan. Er bestaat een veel meer bindend en dwin-
gend juridisch kader dan voorheen. De commissie
wijst op de impact die internationale verdragen
kunnen en zullen hebben op het collectief arbeids-
voorwaardenoverleg.”® Internationale juridische
bronnen, zoals artikel 11 van het EVRM en artikel 28
van het Europees Sociaal Handvest, kunnen nu ten
volle worden aangegrepen om werkelijke onder-
handelingen af te dwingen met de overheid als
werkgever. Dat houdtrisico’s in die nog niet hele-
maal zijn uitgekristalliseerd. In Portugal oordeelde
het Grondwettelijk Hof meermaals dat bepaalde,
door de Europese trojka opgelegde bezuinigingen
die niet waren onderhandeld met de vakbonden in
de publieke sector, een schending van het Por-
tugese grondwettelijk recht inhielden omdat het
beginsel inzake collectief overleg grondwettelijk
verankerd is.

Toch moet het parlement als emanatie van het
volk zelf de volle bevoegdheid kunnen houden
om regelgevend op te treden en bijvoorbeeld te
beslissen. Het advies van de werkgroep is een
belangrijke stap in de goede richting. Aanbevolen
wordt dat het ministerie van Sociale Zaken en
Werkgelegenheid consultaties houdt wanneer

er initiatief wordt genomen, telkens als er een
intentie is om wetgeving te wijzigen. Als er een
budgettaire impact is, wordt ook Financién erbij
betrokken. Ook voor het vastleggen van de bud-
gettaire impact worden Financién en SZW als de-

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000¢

5 J. Kristiansen (12002). Arbejdsretlig laerebog, p. 73. Kopenhagen: Thomson Gadjura.

valtningsret, pp. 164-165. Kopenhagen: Djef.

¢ K. Larsen (2002). Retsgrundlaget for ansaettelse i forvaltningen. In H. Gammeltoft-Hansen (ed.), For-

v Rapport Sturing op arbeidsvoorwaardenvorming en pensioenen in de publieke sector, 18 juni 201s.
1 Rapport Sturing op arbeidsvoorwaardenvorming en pensioenen in de publieke sector, 18 juni 2015, 6 en

11.

v R. Cisotta & D. Giallo (2014). The Portuguese Constitutional Court Case Law on Austerity Measures.

Working paper, Luiss, 2014,/4.
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partement naar voren geschoven, omdat zij geen
rechtstreekse werkgeversrol te spelen hebben. Die
rol is uiteraard weggelegd voor de ministeries van
BZK, OCW, V&]J, Defensie en W&R. De com-
missie vertrekt hierbij van het eigen Nederlandse
sectorenmodel. De verklaring geeft de commissie
zelf. Zij vindt dat het Nederlandse sectorenmodel
centraal moet staan.?° Daar valt zeker iets voor te
zeggen maar de oefening is hiermee nog lang niet
afgelopen. Voor de Nederlands gemeenten moet
nog worden uitgemaakt hoe zij zich inpassen in
het nieuwe wetgevende kader. Zij moeten nog
een collectief arbeidsvoorwaardenoverlegmodel
ontwikkelen. De ontdubbeling van de rol tus-
sen werkgever en regelgever is op lokaal niveau
veel complexer. Misschien kan daarvoor worden
gekeken naar het Zweedse model, waar een werk-
geversgroep is opgericht die de Zweedse gemeen-
ten vertegenwoordigt om op dat niveau de grote
afspraken inzake collectieve arbeidsvoorwaarden
te maken.

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

4. CONCLUSIE

De Wnra heeft een heel belangrijke principiéle
ommezwaai gerealiseerd. Toch blijft in Nederland
de verhouding tussen individueel en collectief
recht van het overheidspersoneel een thema dat
nog voort ontwikkeld moet worden. Het belang
van het collectief overleg na normalisering zal
namelijk cruciaal zijn. Zelfs al bestond er voor-
heen een overeenstemmingsvereiste, dan nog is
het nieuwe evenwicht fundamenteel verschillend
van het tot voor kort bestaande ambtenarenrecht.
Het rapport “Buitengewoon normale sturing”
van de commissie Borstlap vormt er een eerste
belangrijke stap naar de installatie van een model
voor collectief arbeidsvoorwaardenoverleg. Dat is
echter helemaal nog geen eindpunt. De komende
jaren zullen moeten worden gebruikt om een goed
model vorm te geven.
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20 Rapport Sturing op arbeidsvoorwaardenvorming en pensioenen in de publieke sector, 18 juni 2015, 18.
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5. Vijfentwintig jaar
integriteit en
integriteitsbeleid:
Van Dales tot Rutte i
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Prof. dr. Zeger van der Wal 1. INLEIDING

Faculty of Governance and Global Affairs Dit hoofdstuk geeft een beknopt overzicht van de
Universiteit Leiden, CAOP belangrijkste ontwikkelingen op het gebied van
Hoogleraar len Dales Leerstoel integriteit en integriteitsbeleid in Nederland in de

afgelopen 25 jaar, vanaf het moment dat toenmalig
minister Ien Dales haar beroemde speech hield
voor de VNG (“Een beetje integer kan niet.”).' Tk
besteed daarbij specifiek aandacht aan water in de
afgelopen vijfjaar is gebeurd tijdens de regeerperi-
ode van het kabinet-Rutte II.

Ik blik echter niet alleen terug, maar kijk ook
vooruit. Is verdere aanscherping van beleid nodig
gezien de hernieuwde aandacht voor integriteit
en diverse incidenten in de afgelopen jaren? En
vereisen nieuwe technologische en maatschappe-
lijke ontwikkelingen — de vervaging tussen werk
en privé door nieuwe media, meer diversiteit in
organisaties en de spanningen die dat soms kan
opleveren, en bestuurders en ambtenaren die in
onze netwerksamenleving steeds horizontaler
opereren — nieuwe instrumenten en accentver-
schuivingen?

Het hoofdstuk sluit ik af met een korte visie op
hoe de Nederlandse overheid haar integriteitsbe-
leid meer toekomstbestendig kan maken.

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

' Zie: Huberts, 1992, en ook: Van der Wal, 2017c.
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2. INTEGRITEITSBELEID IN
NEDERLAND: VAN 1992 TOT NU
Laat ik starten met een korte terugblik. Sinds de
jaren negentig heeft veel beleidsontwikkeling
plaatsgevonden, en de speech van len Dales heeft
daar een belangrijke aanzet toe gegeven. Een
mooi overzicht werd in 2016 gepubliceerd door
Hoekstra, Huberts en Gaisbauer onder de titel
‘Integrity management in the public sector — The
Dutch approach’.2 De auteurs onderscheiden drie
fasen in de beleidsontwikkeling ‘sinds Dales’, die
ik hier samenvat.

Fase 1 — Agendering en regulering (1992-2003)
In de jaren negentig publiceerde het ministerie
van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties
(BZK) zijn eerste nota’s over integriteit. Vervol-
gens werden beleidsbepalingen toegevoegd aan

de Ambtenarenwet. Het ging daarbij vooral om
regulerend instrumentarium (ook wel integriteits-
beleid 1.0 genoemd?), zoals geschenkenregelingen,
regelingen omtrent nevenfuncties en financiéle
belangen en klokkenluidersregelingen. BZK ont-
wierp methoden en procedures om de integriteit
van overheidsorganisaties te auditen en kwam
met een brochure voor vertrouwenspersonen.

Fase 2 — Bewustwording en ondersteuning
(2003-2007)

De aandacht voor integriteit en het bijbehoren-
de instrumentarium intensiveerde vanaf 2003,
vooral als reactie op de grootschalige bouwfraude
die klokkenluider Ad Bos in die tijd aan het licht
bracht. Dit leidde in 2006 tot een herziening

van de Ambtenarenwet. Tegelijkertijd commit-
teerden alle Nederlandse overheidsorganisaties
zich aan dertien integriteitsnormen. Een aantal
ondersteunende organisaties zag in die tijd ook
het licht. Prominente voorbeelden zijn het Bureau
Integriteitsbevordering Openbare Sector (BIOS),
dat overheidsorganisaties ging ondersteunen bjj
de naleving van de dertien integriteitsnormen

en hen daarbij ook adviseerde, en het Bureau
Integriteit Nederlandse Gemeenten (BING), dat
lokale overheden adviseerde en op verzoek affaires
ging onderzoeken. Diverse overheidsorganisaties
richtten daarnaast eigen integriteitsbureaus en
afdelingen op, waarvan het Bureau Integriteit van
de gemeente Amsterdam destijds veel aandacht
kreeg. Het aantal dilemmatrainingen en integri-
teitsdagen dat overheden organiseerde, alsmede
de formulering van gedragscodes en waardensta-
tements nam in deze periode een grote vlucht:
een verschuiving in de richting van het zogeheten
‘integriteitsbeleid 2.0’.4
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Tegelijkertijd nam ook in het bedrijfsleven de aan-
dacht voor integriteit en goed bestuur (corporate
governance) toe’, door een aantal grote schandalen
bij onder meer Ahold, Parmalat en Worldcom. Tot
slot moet worden opgemerkt dat de ontwikkeling
van beleidsinstrumentarium voor en door politici
en bestuurders achterbleef bij dat van ambtena-
ren. Zo verzuimde de Tweede Kamer meerdere
malen voor zichzelf een gedragscode op te stellen.®
Pas jaren later werden formele verantwoorde-
lijkheden op het gebied van integriteit belegd bij
raadsgriffiers, commissarissen van de Koning en
burgemeesters.

Fase 3 — Systemen,(re)organisatie en monitoring
(2007-heden)

In het afgelopen decennium nam de aandacht voor
politieke en bestuurlijke gezagsdragers inderdaad
to