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1.1 VERNIEUWING EN

VERANDERING: CONSTANT
EN ONVERZADIGBAAR?

Wat s de plaats en de rol van het openbaar bestuur
bij het richting geven aan de samenleving? Hoe
verhouden overheidsingrijpen en maatschappe-
lijke zelfsturing zich tot elkaar? Deze vragen zijn

- ook internationaal - de afgelopen jaren steeds
hoger op de politieke, ambtelijke en maatschappe-
lijke agenda komen te staan.!

Een breed gedeelde opvatting is dat veranderingen
in en van de samenleving zo ingrijpend en zo snel
plaatsvinden, dat de plaats en rol van de bestaande
nationale overheden in het openbaar bestuur aan
een fundamentele herbezinning, herijking en wel-
licht herziening toe zijn.> Tegelijkertijd is er bijna
geen periode in de geschiedenis te vinden waarin
de overheid zichzelf zo heeft proberen te hervor-
men en aan te passen als in de afgelopen 35 jaar.3 Er
bestaat een consensus dat verandering en hervor-
ming de enige constanten in het openbaar bestuur
zijn geworden. Toch heerst er bij velen een gevoel
dat vanwege de maatschappelijke veranderingen
en uitdagingen er iets drastisch moet gebeuren

om de rol van de overheid aan te scherpen en
toekomstbestendig te maken.+ Deze paradox van
noodzaak tot verandering en behoefte aan rol-
vastheid in een periode waarin verandering al in
sterkere mate dan ooit lijkt plaats te vinden, roept
een aantal vragen op. Zijn de recente en huidige
veranderingen te weinig of juist te veel geweest?
Zijn ze ontoereikend of te ongericht geweest?

Zijn de juiste doelen wel nagestreefd? Vallen hun

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .
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uitkomsten in de praktijk tegen? Zijn ze te rigide
of ontberen ze juist koers?

Een antwoord in algemene zin op deze vragen is
niet goed mogelijk te geven, omdat de uitdagingen
sterk verschillen tussen beleidssectoren, typen or-
ganisaties, bestuurslagen en bestuurlijke systemen.
Daarnaast is een veelgehoorde zorg dat er binnen
de overheid te weinig tijd en ruimte is om te be-
schouwen en koers te bepalen. Vanuit dit perspec-
tief is deze studie uitgevoerd: wat weten we over
de vernieuwing en verandering van de rol van de
(nationale) overheid in bepaalde sectoren en in een
aantal relevante vergelijkingslanden? Welke grote
lijnen kunnen we ontdekken en welke sector- en
landspecifi ke kenmerken zien we die ervoor zor-
gen dat vernieuwing en verandering plaatsvinden
of juist uitblijven, integraal of gefragmenteerd van
aard zijn, en succesvol zijn of juist niet? Het doel
hiervan is om een breed beeld te krijgen van ver-
nieuwings- en veranderingsoperaties om vervol-
gens hiervan te kunnen leren. Dit overzicht biedt
inspiratie en visies, initiatieven en ontwikkelingen
op het gebied van het openbaar bestuur in andere,
vergelijkbare landen. Zo dient het als basis voor een
discussie en een leerproces over de manier waarop
de Nederlandse rijksoverheid, in samenhang en
samenwerking met andere spelers binnen en buiten
het publieke domein, sterker en toekomstbestendig
kan worden gemaakt.

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

Daarnaast beoogt deze studie abstracte trends

als globalisering, individualisering, fragmenta-

tie en toenemende complexiteit te vertalen naar
concrete veranderingen die in sectoren, landen en
bij bestuurslagen optreden, en wat daarvan nu de
gevolgen zijn voor de overheid, haar beleid en haar
personeel.

In dit boek worden verandering en vernieuwing
van de overheid in zeven landen in kaart gebracht
en geduid. De geselecteerde landen zijn Belgié,
Canada, Denemarken, Duitsland, Finland, Frank-
rijk en het Verenigd Koninkrijk. De overwegingen
die bij de selectie aan de orde zijn geweest, zijn (i)
de vergelijkbaarheid van de bestuurlijke structuur,
cultuur en beleidsmatige opgave in het land, (ii)
het belang van het land voor Nederland en (iii)

de reputatie van het land op het gebied van de
publieke sector en hervormingen.

Hieronder volgt een korte historische en con-
ceptuele inleiding op het thema ‘vernieuwing in
en verandering van de overheid’. Op deze wijze
wordt deze studie ingebed in de bestuurswe-
tenschappelijke literatuur over (a) vergelijkende
publiekesectorhervormingen, (b) New Public
Management en (c) de enabling state.

Daarna volgen de empirische studies. In het eerste
deel van dit boek geven we een beeld van (a) de
centrale overheid in het betreffende land, (b) de

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢
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fi ancieel-economische context, (c) vernieu- In de conclusie gaan we in op de grote lijnen die

wing en verandering vanuit een economisch en uit de landenstudies naar voren komen en duiden
managementperspectief - (New Public Manage- we die in het kader van de toekomstbestendigheid
ment) en (d) vernieuwing en verandering vanuit van de overheid in organisatorische, beleidsmatige
het perspectief van de waarborgstaat in combi- en personele zin.

natie met de energieke samenleving. De vragen
die centraal staan, zijn: welke veranderingen en
vernieuwing zien we in de organisatie van de
rijksoverheid in deze landen? Is er sprake van een
taakvermindering en minder producerende en/
of uitvoerende taken? Zijn er gerichte effi iency-
operaties voorgenomen en uitgevoerd? Indien dat
het geval is, hoe en waar hebben deze operaties
plaatsgevonden en met welk resultaat? Is de focus
van het overheidshandelen verschoven? Daarmee
bedoelen we mogelijke andere activiteiten, andere
opvattingen over verantwoordelijkheid en andere
sturingsmethoden.

In het tweede deel gaan we in op meer sectorspe-
cifi ke vernieuwing en verandering binnen de do-
meinen infrastructuur en milieu, waarvoor we de
ontwikkelingen in Finland, het Verenigd Konink-
rijk en Vlaanderen nadere hebben onderzocht,
met nadruk op (a) de politieke en ambtelijke
organisatie van beide domeinen, (b) de rolopvat-
ting van de overheid in beide domeinen en (c) de
Europese dimensie.

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .
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1.2 VERNIEUWING EN
VERANDERING VAN DE
OVERHEID DOOR DE
EEUWEN HEEN?

Kijkend vanuit een vergelijkend perspectief blijkt
dat hervormingen in de publieke sector van elke
tijd zijn en ook in elk land zijn terug te vinden. Zo
is in Nederland bij de vestiging van het konink-
rijk na de val van Napoleon al vanaf het eerste
begin sprake van een herbezinning op de gekozen
organisatiestructuur en de wijze van functioneren
van het overheidsapparaat.® Deze herbezinning
heeft feitelijk een permanent karakter gekregen in
het Nederlands openbaar bestuur’” Ook kunnen
we over de grenzen heen per periode duidelijke en
gemeenschappelijke trends waarnemen, waar-

bij vanzelfsprekend naast gemeenschappelijke
lijnen ook lokale nationale variaties naar voren
komen. Die variaties hangen samen met nationale
bestuurlijke modellen en tradities.?

In de vroege negentiende eeuw kunnen we in
West- en Midden-Europa een gemeenschap-
pelijke trend ontdekken richting de (al dan niet
democratische) rechtsstaat, met daarbij pas-

send de opkomst van overheidsorganisaties

met kenmerken die later door Max Weber als
bureaucratisch zijn beschreven.® De bureaucratie,
dat wil zeggen het ambtenarencorps, is hier te
beschouwen als de vleesgeworden uitwerking van
hetlegaal-rationeel gezag oftewel ‘de rechtsstaat
in werking’. Binnen die Weberiaanse conceptie
komen de rechtsstatelijke beginselen, waaronder
algemene beginselen van behoorlijk bestuur, tot
uitdrukking, zoals zorgvuldigheid van bejegening,

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

s De historische bespreking is gebaseerd op Van der Meer et al. 2012: 17-19.

¢ Woagenaar etal. 2011; Raadschelders en Van der Meer 1995

7 Zie onder meer de Commissie Repelaer van Driel over de inrichting van en besparingsmogelijkheden
op het departementale stelsel uit 1819 gepubliceerd in het rapport (1912) van Staatscommissie ingesteld
bij Koninklijk Besluit van 10 augustus 1910, nr. 26 voor de inwendige organisatie van departementen
van Algemeen Bestuur, van 10 augustus 1910 tot 28 maart 1912 (Commissie Van Leeuwen).

8 Painter en Peters 2010; Van der Meer et al. 2008; Van den Berg 2011

9 Van der Meer etal. 2008
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het verbod op vooringenomenheid en het verbod
op willekeur. Hoe in elk land die nieuwe bureau-
cratische orde zijn beslag heeft gekregen, verschilt
per bestuurlijk model en per land. Pogingen zijn
gedaan om deze verschillende systemen te groe-
peren naar een kleiner aantal tradities of families,
zoals de Napoleontische, de Angelsaksische en de
continentaal Duitse rechtsstaattraditie.*

Ca. 1800-ca. 1850:
Opkomst rechtsstaat

ececcccce
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: Ca. 1880-ca. 1940:

Opkomst actieve producerende staat
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Ca. 1950-ca. 1980:

ececcoce
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Vanaf ca. 1980:
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Vanaf ca. 1955:
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Brede, min of meer gelijktijdige hervormingsgol-
ven vallen ook in latere perioden op (zie fig ur1;
zie ook Van der Meer 2009). Zo is in de periode
na 1880 de opkomst van de actieve en produce-
rende overheid te zien, die tot uitdrukking komt
in staats- en gemeentebedrijven, woningbou-
winstanties en zorginstellingen, om maar een
paar taakterreinen te noemen. Daardoor veran-
derde de relatieve personeelssamenstelling van
het openbaar bestuur: het aandeel van technisch,
onderwijzend, verplegend en uitvoerend perso-
neel groeide. De relatieve samenstelling van het
overheidspersoneel ging daarmee meer gelijkenis
vertonen met de private sector.

eeccoccee

.

eeccccccce

ecccccoce

eeccccccce

eeccoccoe

.

eeccccccce

ecccccoce

.

Opkomst tegenstromen: post-NPM, neo-weberianisme, enabling state

©000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000
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Figuur 1 Enkele hervormingsgolven door de tijd heen

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

o Wunder 1995; voor een kritische bespreking zie Van den Berg 2011
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Beperken we ons tot de periode na de Tweede
Wereldoorlog, dan is er tot aan de jaren zeventig
een trend tot technocratisering en verweten-
schappelijking van het openbaar bestuur en de
ambtelijke dienst waar te nemen. In vrijwel elk
van de bestuurlijke systemen op nationaal en
internationaal niveau zien we onder andere de
aandacht voor systematische en rationele opzet
en uitvoering van beleid (de planning) opkomen.
Allerlei planbureaus worden ingesteld. Het idee
van een maakbare samenleving doet opgeld. In
deze periode komt het vak van beleidsambtenaar
op. Voorheen werden zij met de bredere term
‘bestuursambtenaar’ aangeduid. Wetenschappe-
lijke en technische rationaliteit zouden een aanpak
en oplossing van allerlei maatschappelijke vragen
dichterbij brengen door middel van blauwdruk-
benaderingen en alomvattende ontwerpen." In
ieder geval dichterbij dan op basis van politieke
en ambtelijke machtsstrijd zou kunnen gebeuren,
zoals voorheen gedacht werd.

Deze lijn valt te onderkennen in overheidsrap-
porten en wetenschappelijke studies in westerse
geindustrialiseerde samenlevingen van die tijd.
Daaruit komen overigens wel voor elk land duide-
lijke eigen accenten naar voren. Als gevolg hiervan
treedt een verschuiving op in het gewenste profi 1
van de (hogere) ambtenaar: minder generalistisch
en algemeen juridisch gevormd, en méér vakin-

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

houdelijk specialistisch, waarbij economische,
technische en beleidswetenschappelijke kennis
gewenst wordt.

De wetenschapstechnocratische benadering
heeft de hoge verwachtingen die aan haar gesteld
werden, in de praktijk niet waargemaakt. Ze is
vastgelopen in de weerbarstigheid van maatschap-
pelijke problemen en in het bijzonder de daaraan
verbonden machtsaspecten.’> De maakbaarheid
van de samenleving is een illusie gebleken.s De
maatschappelijke onrust van eind jaren zestig en
de opkomende economische crisis van eind jaren
zeventig hebben geleid tot een andere trend in het
openbaar bestuur. Deze toepassingen zijn vaak
gevat onder de term ‘New Public Management’
(NPM).

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

u Dit perspectief van de overheid hangt samen met vergelijkbare gedachtestromingen over de maatschap-
pij en het maatschappelijke verkeer uit dezelfde periode, zoals het idee van de maakbare samenleving in
het politieke domein en de positivistische traditie in de sociale wetenschappen.

2. Zje voor een vrij vroege kritiek op het maakbaarheidsideaal Van Gunsteren 1976.

13- Overigens is van de weeromstuit in het bijzonder bij een aantal netwerktheoretici de gedachte ontstaan
dat het openbaar bestuur in zijn geheel niet in staat zou zijn om sturing aan maatschappelijke processen
te bieden. Dit is eveneens, vanuit empirisch oogpunt, een eenzijdige voorstelling van zaken.

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢
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1.3 DE VERANDERENDE NPM heeft in ieder land een eigen lading en eigen

inhoud gekregen. Veelvoorkomende elementen

OVERHEID: DE OPKOMST zijn: outputgerichtheid, run government like a
business,’s taak- en organisatiescheiding tussen
VAN HET NPM-MODEL'™ beleid, uitvoering en toezicht, verzelfstandiging,

privatisering/contracting out, deregulering en
het gelijktrekken van juridische arrangementen
binnen de overheid met die in de private sector
(normalisering). In de jaren tachtig is de populari-
teit van dit NPM-denken toegenomen en heeft de
toepassing ervan zich over vele landen verspreid.
Het NPM heeft zich vanuit de Angelsaksische
landen —in het bijzonder vanuit Nieuw-Zeeland,
Australié en het Verenigd Koninkrijk, waar het
managementdenken van oudsher diep is gewor-
teld'® — en gestimuleerd door de OECDY geleidelijk
verspreid via Nederland en de Scandinavische
landen in de jaren negentig naar het (noorden

van het) voormalige Oostblok en ten slotte meer
recentelijk naar de Zuid-Europese landen.

Interessant is ook de rol van het publiek manage-
ment als dominante benaderingswijze binnen

de internationale bestuurswetenschappen. Op
universiteiten en binnen de wetenschappelijke ge-
meenschap heeft de publiekmanagementbenade-
ring de overhand gekregen boven meer klassieke
public administration-benaderingen. Later zijn er
ook kritische tegenstromen ontstaan, waaronder
het post-NPM en de neo-Weberiaanse benade-
ringswijze.®

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

4 De bespreking van New Public Management is gebaseerd op Van der Meer etal. 2012: 19-22

5 De eerste formulering van dit adagium is al aan het eind van de negentiende eeuw bij de latere Ameri-
kaanse president en toenmalige hoogleraar in jurisprudence and political economy Woodrow Wilson te
vinden.

1 Lynn 2006

- Dijstelbloem et al. 2010

8. Christensen en Lagreid 2007; Pollitt en Bouckaert 2004

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .
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De internationale hervormingsgolf die onder de
vlag van NPM tot stand kwam, kunnen we globaal
in drie fasen onderverdelen. In fase 1 stond het
vergroten van doelgerichtheid en doelmatig-

heid van het openbaar bestuur centraal door de
introductie van een outputoriéntatie, prestatieme-
ting, interne markten en privatemanagementme-
thoden. In fase 2 werd daar een focus op externe
dienstverlening aan toegevoegd. De derde fase
werd gekenmerkt door de nadruk op het behoud
van de integriteit van de overheid en het dienen
van het publieke belang. De perspectieven binnen

©0000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000
.

NPM fase 1:

private managementmethoden

ececccccce

NPM fase 2:

private managementmethoden

ecccccccccccccce

©000000000000000000000000000000000000000000000000000 eeccccccccccce

NPM fase 2:

e0cc0cccc0ccccccce

Figuur 2 Drie fasen van New Public Management

- Van der Meer 2009; Van der Meer etal. 2012

outputoriéntatie, prestatiemeting, interne markten,

©000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

©00000000000000000000000000000000000000000000000000 eeccccccccccce

e outputoriéntatie, prestatiemeting, interne markten,

e focus op externe dienstverlening

©000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

® outputoriéntatie, prestatiemeting, interne markten,
private managementmethoden
e focus op externe dienstverlening

e integriteit van de overheid, dienen publiek belang

.
©0000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

deze fasen hebben elkaar niet afgelost, maar zijn te
beschouwen als toevoegingen. Geleidelijk hebben
de verschillende accenten en thema’s uit de prak-
tijk van het openbaar bestuur zich opgestapeld tot
wat sommigen nu beschouwen als een coherente
visie op dat openbaar bestuur. Echter, nadere be-
studering wijst uit dat deze coherentie er maar in
beperkte mate is. Zo kunnen we bijvoorbeeld wij-
zen op interne spanningsvelden, in het bijzonder
tussen de perspectieven van fasen 1 en 3, waarbij
sommigen fase 3 aanduiden als post-NPM."

eeccccccccoe
ee000cccccccccce

eecccccccccccccce

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢
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Terwijl dit NPM-denken zich via de bovenge-
noemde route verspreidde over verschillende
landen, ontstond er in de tweede helft van de
jaren negentig een nieuwe stroming, die deels in
het verlengde van NPM ligt (logischerwijs in het
bijzonder fase 3 van NPM) en deels teruggrijpt op
traditionele bestuurlijke waarden en ideeén. Het
gaat hier om de herontdekking van het publieke,
het onvervreemdbaar onderscheidende van het
overheidsdomein. Waarden die vanaf toen op-
nieuw centraal in de discussie gesteld werden, zijn
responsiviteit, integriteit en democratische legi-
timering, naast prestatienormen en de ambtenaar
nieuwe stijl.>°

Sinds de westerse landen met het uitbreken van de
kredietcrisis in 2007 opnieuw in een economische
crisis zijn beland, is in Nederland en een aantal ons
omringende landen als het Verenigd Koninkrijk
en de Bondsrepubliek opnieuw een bezuinigings-
perspectief voor de inrichting, organisatie en het
functioneren van het openbaar bestuur gaan over-
heersen. Dit betekent overigens niet dat de ideeén
en de taal van nu hetzelfde zijn als die ten tijde

van de opkomst van NPM. Het huidige perspectief
kent (nog) niet dezelfde (neoliberale) ideologische
of conceptuele onderbouwing als NPM.

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

Hoe het ook zij, de trend die als reactie op NPM
naar voren kwam (de herontdekking van het
publieke), wordt in het politiek-bestuurlijke debat
in elk van de landen op dit moment wat naar de
achtergrond gedrongen door de hernieuwde focus
op het oplossen van fi caal-budgettaire proble-
men. Politiek, bestuur en academische wereld
staan voor de uitdaging om een nieuwe benade-
ringswijze te ontwikkelen die de uitdagingen en
prioriteiten waarvoor overheden zijn gesteld, met
elkaar verbindt:

(a) denoodzaak totingrijpend bezuinigen;

(b) hetstellen van legitimatie- en rechtsstatelijk-
heidsvereisten aan het openbaar bestuur;

(c) denoodzaak van organisatorische effi iéntie
en maatschappelijke effectiviteit;

(d) responsiviteit ten aanzien van de wensen van
de gemeenschap en de betrokkenheid van
de burgers in de besluitvorming en publieke
dienstverlening.

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

2o Dit perspectief hebben Pollitt en Bouckaert betiteld als het Neo-Weberian State Model (2004).
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1.4 DE OPKOMST VAN DE Vergelijkbaar met de beschrijving van de wortels

en uitingsvormen van New Public Management,
ENABLING STATE EN DE kunnen we ook de oorsprong en inhoud van de
enabling state in combinatie met de energieke
ENERGIEKE SAMENLEVING? samenleving duiden. Op het internationale

vlak heeft een aantal ontwikkelingen directe of
indirecte invloed uitgeoefend op (de vormgeving
van) het openbaar bestuur en de publieke dienst.
Enkele sprekende voorbeelden zijn de veranderde
(economische) wereldorde sinds de val van de
meeste communistische systemen, de opkomst
van nieuwe economische grootmachten, de toe-
nemende effecten van mondialisering, de rol van
de sociale media, transnationale en demografi che
ontwikkelingen, milieuproblemen en klimaat-
verandering, en internationaal terrorisme. Al
deze veranderprocessen lijken de dominantie van
natiestaten te verminderen.> Snellere uitwisse-
ling van informatie en gemakkelijker toegang tot
informatie lijken het belang van territorialiteit,
het wezenskenmerk van nationale staten, minder
relevant te maken.»

Maar er zijn ook ontwikkelingen in tegengestelde
richting.>+ Positieve en negatieve effecten van
bijvoorbeeld globalisering hebben een onderschei-
den uitwerking op onderdelen en segmenten van
de samenleving en de arbeidsmarkt. Die diversi-
teit in effecten kan een deel van de toegenomen
maatschappelijke en politieke ontevredenheid
onder kiezers verklaren. De gevolgen van globa-

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

R

- De bespreking van de enabling state is gebaseerd op Van der Meer 2012: 34-39.

8
®

- Farazmand en Pinkowski 2006; Van der Meer et al. 2007; 2015

n
@

- Vollaard 2009
2+ Van der Meer et al. 2015; Van der Meer 2009

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢
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lisering, en in het bijzonder de negatieve effecten
voor delen (de ‘niet-elite’) van de samenleving,
lijken daarmee de betrokkenheid bij nationalisti-
sche en regionalistische tendenties te versterken.
We moeten daarbij niet vergeten dat overheden,
en zeer zeker ook de Nederlandse, altijd gefunc-
tioneerd hebben in een afhankelijkheid van de
internationale omgeving en dat historisch gezien
toenemende globalisering steeds gepaard is ge-
gaan met een toename van de interne macht van
nationale overheden. Vanuit dit perspectief gezien
vormt globalisering geen principiéle ondermij-
ning van de staatsmacht. Op de Europese inte-
gratie als specifi ke internationale factor gaan we
later verder in.

Ontwikkelingen binnen de nationale staten zijn
bijvoorbeeld de steeds hogere eisen van actievere,
beter opgeleide en zich steeds individualisti-
scher opstellende burgers, die hun stem willen
laten horen en op maat gemaakte oplossingen
voor maatschappelijke problemen verwachten.
Bovendien heeft de overheid te maken met de
toenemende invloed van parallelle maatschap-
pelijke en bestuurlijke besluitvormingsarena’s,
en ook met de toenemende snelheid en hoeveel-
heid van informatie-uitwisseling.> In die context
zou de (veronderstelde vroegere monopolie)
positie van de centrale overheid ook binnenlands
ondermijnd worden.*® Aan de andere kant maakt
het bestaan van meerdere beleids- en besluitvor-

> Dijstelbloem etal. 2010

20 Page en Wright 2007

- Du Gay 2000

28. Page en Wright 2007; Van der Meer 2009

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

mingarena’s of netwerken de (rijks)overheid ook
bewust van haar intermediaire (waaronder ook
een arbitrerende) rol, die geen enkele andere partij
kan vervullen.” Terwijl centrale overheden op een
reeks van beleidsterreinen nog steeds het initiatief
nemen (zie het concept van de active state), heeft
de overheid in de context van de enabling state
een voorwaardenscheppende positie gekregen.?®

Deze opkomst van de enabling state kunnen we
zien als een nieuw hoofdstuk in de opeenvolging
van dominante staattypen, zoals hiervoor de
nachtwakersstaat en de verzorgingsstaat, die zijn
opgekomen en deels weer hun neergang hebben
gekend. Het is daarom goed om nader bij de her-
komst en de betekenis van dit concept stil te staan.

De enabling state wordt vaak gekoppeld aan de
zogenaamde Derde Weg® en krijgt daarmee een
plek tussen de pure vrije markt (nachtwakersstaat)
en het interventionistische (welvaartsstaat)model.
Tegelijkertijd is van belang dat de opkomst van de
enabling state sterk vervlochten is met de her-
nieuwde erkenning van het multi-level governan-
cekarakter van openbaar bestuur. Met multi-level
governance wordt een bestuurssysteem bedoeld
waarin een groot aantal overheidsactoren, semi-
publieke organen (het publiek publiek domein
ofwel openbaar bestuur) en private partijen (het
privaat publiek domein) gezamenlijk betrokken
zijn bij publieke dienstverlening op verschillende

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

29- Vanaf 2011 heeft het label van de Third Way in het Verenigd Koninkrijk plaatsgemaakt voor de zoge-
naamde Big Society-benadering. Hoewel beide in de kern niet bijzonder veel van elkaar verschillen,
wordt de Derde Weg voor de huidige conservatief-liberale regering te veel geassocieerd met de New

Labour-periode van Tony Blair.

2 o INLEIDING
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territoriale niveaus (zie ook Van der Meer 2014).
Daaruit volgt dat beleid in toenemende mate
gemaakt en uitgevoerd wordt in een stelsel van
beleidsnetwerken, een samenspel van territoriale
overheden (zich uitstrekkend van de Europese
Unie tot gemeenten of zelfs stadsdelen), functio-
nele overheden (van zelfstandige bestuursorganen
(ZBO’s) en waterschappen tot en met functionele
regionale samenwerkingsverbanden) en publiek-
private partnerschappen (PPP’s).

Elementen die hierbij een cruciale rol spelen, zijn
de zelfsturing en eigen, producerende rol van
burgers en private organisaties, de samenwer-
king tussen deze non-state actors onderling en
met de overheid. Deze zelf-geinitieerde actie en
samenwerking van maatschappelijke partijen is
een nadrukkelijk onderdeel van de gedachte van
de enabling state en wordt de ‘energieke samenle-
ving’ genoemd. Hoe die enabling-state-overheid
zich vervolgens tot de energieke samenleving
verhoudyt, is een complexe vraag, waar we in de
landenstudies en het conclusiehoofdstuk uitge-
breid op ingaan.

Opgemerkt moet worden dat de mate en richting
van de verschuiving van een eenduidig nationaal
staatsbestuur naar een multi-level-governancesy-
steem van land tot land verschillen. In de gede-
centraliseerde eenheidsstaat Nederland hebben
we in de periode van verzuiling al eerder te maken

3> Van den Berg en Toonen 2015

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

gehad met een vorm van multi-level governance.
Het verschil tussen de historische en de huidige
vorm van multi-level governance zit met name in
de gevolgen van Europese integratie en de frag-
mentatie van bestuur als uitvloeisel van het NPM
en de functionalisering van het bestuur.

Een van de consequenties hiervan is dat ambte-
naren die, zowel in de beleidsvorming als in de
uitvoering, in een multi-level-governancecontext
werken, meer dan ooit tevoren makelaars en
poortwachters zijn geworden te midden van een
breed scala aan non-profi - en private belangheb-
benden op meerdere schaalniveaus*. Gegeven
deze geringere nadruk op het zelf produceren

van diensten is er momenteel minder sprake

van functieoverlap met het bedrijfsleven en de
non-profit ector. Dit heeft ook gevolgen voor de
typering van de verrichte arbeid door ambtenaren.
Kon De Jong in 1982 nog stellen dat qua type werk
en daarmee gedeelde verantwoordelijkheid voor
hetalgemeen belang, overheid en private sector
naar elkaar toe waren gegroeid, inmiddels is er als
gevolg van de herijking van de verzorgingsstaat

in de richting van de voorwaardenscheppende
staatjuist een tegenovergestelde ontwikkeling
opgetreden: het onvervreemdbaar eigene van de
overheid wordt door ambtenaren gedaan, en al het
overige in toenemende mate door private partijen.
Het resultaatis dat de taken van de overheid zich

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢
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de afgelopen jaren sterker zijn gaan onderscheiden
van die van de private sector.

Derol die de overheid in een enabling state
vervult, bestaat uit het creéren en aanreiken van
de noodzakelijke randvoorwaarden voor het
optimaal opereren van de markteconomie en het
maatschappelijk middenveld. Voor het vervullen
van die taak rust de overheid enerzijds op institu-
tionele capaciteit en anderzijds op de beginselen
van goed bestuur.

Voorstanders van een dergelijke voorwaarden-
scheppende overheid benadrukken dat de over-
heid in dit model klein is. Daarbij moet worden
opgemerkt dat het zinniger is de omvang van

de overheid secundair te maken aan (a) de vraag
welke typen taken de overheid op zich neemt, (b)
het uitgangspunt dat een overheid betrouwbaar
dient te zijn in termen van deskundigheid en
kwaliteit en (c) het uitgangspunt dat de overheid
op een effectieve, effi iénte en eerlijke wijze moet
opereren, waarbij zij de normen van rechts-
statelijkheid eerbiedigt. Deze elementen van de
enabling state veronderstellen dat de overheid
beschikt over kundige en responsieve politieke
bestuurders en ambtenaren, die ook in staat zijn
om te opereren binnen de hierboven beschreven
multi-levelgovernancecontext.

Welke taken vormen dan de kern waarop de
overheid zich in een enabling state dient te rich-
ten? In de eerste plaats het handhaven van een
betrouwbaar en transparant rechts- en bestuurs-
systeem. Dit is een noodzakelijke voorwaarde,
omdat burgers, het bedrijfsleven en buitenlandse
investeerders ervan verzekerd moeten zijn dat het
rechtssysteem voorspelbaar, effectief en effi iént
werkt. In de praktijk houdt dit bijvoorbeeld in

dat er een goedwerkend rechtssysteem is, dat er
een neutrale en onafhankelijke rechterlijke macht
is, dat er een vrije toegang tot de rechtspraak is,
en dat er duidelijke en stabiele wetten zijn voor
eigendomsrechten en contracten. Daarbij hoort
voor een goed functionerende enabling state ook
een brede maatschappelijke legitimiteit voor het
rechtssysteem en zijn functionarissen (rechters,
aanklagers et cetera). Daarnaast houdt dit vereiste
in dat er (onafhankelijke) toezichthoudende or-
ganen moeten zijn die toezien op onder andere de
vrije concurrentie en volledige marktcondities.®

De tweede kerntaak van de overheid in de ena-
bling state is het waarborgen van een betrouwbaar
fi ancieel en monetair stelsel. Ten derde moet

de overheid zorgen voor een stabiele beleids-
omgeving om de rechtszekerheid te waarborgen
en het bedrijfsleven en het maatschappelijk
middenveld in staat te stellen om te plannen

voor de langere termijn en de risico’s van ver-
plichtingen die zij aangaan te kunnen overzien.

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .
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Vervolgens zal de overheid taken vervullen die
te maken hebben met de infrastructuur, zowel
op fysiek en technisch vlak (transport en mo-
biliteit, energie- en ICT-infrastructuur) als op
sociaal vlak (een goedopgeleide en productieve
beroepsbevolking).3*

Ten slotte rekent de enabling state het tot de
kerntaken van de overheid dat zij systeemver-
antwoordelijkheid draagt: dat wanneer vitale
onderdelen van de maatschappij en de economie
uitvallen, de overheid effectief zal interveniéren.
Sommigen dichten de overheid daarbij een morele
verplichting toe vanuit de opvatting van de staat
als ultieme institutie voor het bewaken van het
publieke belang. Dit is een kenmerkend onderdeel
van het enabling-statemodel, dat ook duidelijk
maakt dat de enabling state iets anders is dan een
‘uitgeholde staat’, die een dergelijke systeemver-
antwoordelijk niet (meer) heeft — of niet meer kan
waarmaken — en maar zeer beperkte ambities of
verplichtingen heeft voor de staat als hoeder van
het publieke belang.s

Deels houdt de taakheroriéntatie behorend bij

de transitie van de actieve naar de enabling state
beleidsmatige initiatieven in, zoals het stimuleren
en ondersteunen van privaat initiatief (bijvoor-
beeld het topsectorenbeleid). Voor een ander deel
kan deze taakheroriéntatie ook gepaard gaan met
institutionele en organisatorische hervormingen.

Voorbeelden hiervan zijn privatisering, de- en
re-regulering, agentschapsvorming en decentra-
lisatieoperaties, en het overdragen van taken van
de centrale overheid naar het maatschappelijk
middenveld en het bedrijfsleven.

Er zijn bij deze schets van ontwikkelingen een
aantal kanttekeningen te plaatsen. De noodzake-
lijke aandacht voor het veranderingsperspectief
kan het gevaar in zich bergen dat continuiteiten
over het hoofd worden gezien. Het nieuwe wordt
verabsoluteerd, waarbij een staande praktijk
wordt veronachtzaamd met alle negatieve gevol-
gen voor de validiteit van dien. De tendens naar
een voorwaardenscheppende staat sluit niet uit
dat op bepaalde terreinen, waaronder het gebied
van de openbare orde, rechtspraak en verdediging,
de zogeheten klassieke overheidstaken met de
daarbij passende gezagsverhoudingen nog steeds
kunnen domineren of zelfs sterker worden.

Daarnaast is er een probleem in de zin dat norma-
tieve veronderstellingen en empirische observa-
ties nog lastig van elkaar te onderscheiden zijn.
Om deze tekortkoming te adresseren is zowel
meer conceptuele verheldering als vergelijkend
empirisch onderzoek noodzakelijk.

Afgezien van deze kanttekeningen bij de kracht
van het concept zijn er ook vanuit de praktijk kri-
tieken op de wenselijkheid en interne samenhang

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢
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33 Idem
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van het enabling-statemodel. Deze kritieken zijn
in het bijzonder naar aanleiding van de banken-
crisis krachtiger naar voren gekomen. Daarbij gaat
hetbijvoorbeeld over de vraag of de nationale
overheid (nog) wel beschikt over de benodigde
instrumenten, het geld en gezag om bij systeem-
crises effectief in te grijpen. Bovendien heeft de
bankencrisis laten zien dat er een kloof bestaat
tussen de verwachtingen die de maatschappij
heeft ten opzichte van de rol van de overheid, de
enorme invloed van het private handelen in een
geglobaliseerde marktsector op het maatschap-
pelijke leven, en de kerntakenopvatting zoals de
enabling state die voorstaat.+

Ten slotte wordt terecht gewezen op de span-
ning die juist ontstaat door de combinatie van

een enabling state en het systeem van multi-level
governance: feitelijk bestaan er (nog) geen brede
werkbare of werkende inter- en supranationale
structuren die de genoemde taken van de enabling
super-state vervullen.

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .
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Hierna volgen in deel I zeven landenstudies die
opgebouwd zijn volgens deze structuur:

Algemene beschrijving centrale overheid

Staatsstructuur

Politiek systeem

Uitvoerende macht

Ambtelijk apparaat

Financieel-economische context

De veranderende overheid naar het NPM-model

Privatisering en verzelfstandiging

Invoering van marktwerking en PPP

Functionele en territoriale decentralisatie

De veranderen overheid naar het model van de ena-

bling state en energieke samenleving

Veranderende opvattingen over de verantwoorde-
lijkheid van de overheid

De veranderende positie van ambtenaren

Veranderende sturingsmethoden

Veranderende activiteiten

In deel II treft u drie verdiepingsstudies aan over
de sectoren infrastructuur en milieu. In deze
studies komen de volgende onderwerpen aan bod.
Ten eerste de politieke en ambtelijke organisatie
van beide domeinen; de belangrijkste veranderin-
gen van de afgelopen 15 jaar ten aanzien van taken,
beleidsinstrumenten en de organisatie. Daarna
gaan we in op de veranderende rolopvatting van
de overheid, waarbij we nagaan in hoeverre de no-
ties “enabling state” en “energieke samenleving,
“participatiesamenleving” of varianten daarvan
(a) een rol spelen in het discours voor de sectoren
infrastructuur en milieu (b) veranderingen met
zich meebrengen voor de taken, beleidsinstru-

menten en organisatie op deze beleidsterreinen en
(c) welke spanningen en uitdagingen deze nieuwe
rolopvatting van de overheid met zich meebrengt.
Ook besteden voor elke casus aandacht aan de Eu-
ropese dimensie, dat wil zeggen de doorwerking
van EU-integratie op de taken die de rijksover-
heid op het gebied van infrastructuur en milieu
heeft, op de (mix van) beleidsinstrumenten die
gehanteerd worden, de codrdinatie van EU beleid
en uitdagingen die zich voordoen bij het incorpo-
reren van EU wet- en regelgeving in het nationale
beleid. In het afsluitende hoofdstuk 12 leest u de
eindconclusies.

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢
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2 Belgié
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2.1 INLEIDING De afgelopen jaren heeft Belgié zich gedurende
zes fasen van constitutionele hervorming (1970,
1980, 1988-'89, 1993, 2001 en 2014) in hoog tempo
ontwikkeld van een staat waarin de federale over-
heid (met uitzondering van enkele culturele aan-
gelegenheden) de meeste bevoegdheden kende,
naar een staat waarin de regionale autonomie op
meerdere beleidsterreinen sterk is gegroeid.35;3°
Deze hervormingen hebben zich langs taalkun-
dige en culturele lijnen bewogen, maar zijn ook
deels ingegeven door de al langere tijd bestaande
economische kwesties en de daarmee gepaard
gaande wens van de regio’s tot meer zelfbestuur.¥
Naast de splitsing van de kieskring Brussel-Halle-
Vilvoorde (2011) is een hoofdaspect van de zesde
en laatste staatshervorming een nieuwe over-
dracht van bevoegdheden van de federale staat
naar de gemeenschappen en gewesten (2014).3®

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

35 Pollitt en Bouckaert 2011: 238

3¢ Adams 2014: 292

7 Pollitt en Bouckaert, 2011: 238

- www.legalworld.be/legalworld/De-zesde-staatshervorming-een-overzicht.html?LangType=2067

%
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Belgié bevond zich de afgelopen jaren meermalen
in een politieke en institutionele crisis.3® Tussen
de regeringen Leterme II (2010) en Di Rupo (2011)
werd het land gedurende maar liefst 541 dagen
bestuurd door een demissionair kabinet (in Belgié
spreekt men over ‘regering’).+° Belgié is te be-
schouwen als een zeer complexe samenleving, die
in veel opzichten verdeeld is.# Traditionele breuk-
lijnen zijn cultureel/taalkundig, economisch

en religieus, maar komen vooral tot uitdrukking
in de groeiende spanningen tussen Vlaams- en
Franssprekenden.# Er zijn krachten die het land
in tweeén willen opsplitsen, maar de complexiteit
van hetland (onder meer ook de Brusselse kwes-
tie, waarbinnen de splitsing van de kieskring in
een Brusselse en een Vlaams-Brabantste centraal
staat) maakt dit niet evident. Het blijft daarnaast
de vraag in hoeverre deze krachten ook daadwer-
kelijk breed maatschappelijk gedragen worden.+

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

- Adams 2014: 279
4o Adams 2014: 280
4. Adams 2014: 280
4 Swenden etal. 2006: 870
4 Reuchamps etal. 2013: 31
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2.2 ALGEMENE BESCHRIJVING STAATSSTRUCTUUR

De federale staat Belgié is 32.500 m? goot# en

VAN DE CENTRALE kent een populatie van 10.6 miljoen mensen.+ Hij
is sinds 1971 opgedeeld in drie regio’s of gewesten
OVERHEID (Vlaanderen, Wallonié en het Brussels Hoofd-

stedelijk Gewest) en drie gemeenschappen (de
Nederlandstalige, de Franstalige en de Duitstalige
Gemeenschap).+® In het (Vlaams-) Nederlands
sprekende Vlaanderen wonen ongeveer 6.1
miljoen mensen. De 3.4 miljoen inwoners van
Wallonié spreken Frans, behalve in het oostelijke
deel, waar ongeveer 75 duizend inwoners Duits
spreken. In Brussel, met 1.1 miljoen inwoners, zijn
Nederlands en Frans beide de offi ieel erkende
talen.+ Belgié is een duidelijk voorbeeld van fede-
ralisering door middel van disaggregatie: vanuit
het centrum naar de regio’s, in plaats van door
middel van de samenkomst van eerder onafthanke-
lijke staten.+®

Bevoegdheden zijn als gevolg van staatshervor-
mingen vanaf 19704 steeds meer gefederaliseerd
naar zowel de gewesten als de gemeenschappens®,
die over een eigen wetgevende en uitvoerende
macht beschikken.s' Tussen wetten uitgevaardigd
door de federale staat en decreten uitgevaardigd
door gewesten en gemeenschappen bestaat geen
hiérarchie.s* De gewesten hebben een duidelijke
territoriale afbakening en beschikken dan ook
over autonomie op economische en gebiedsge-
bonden terreinen als milieu, landbouw, energie,

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

44 Pollitt en Bouckaert, 2011: 238
45 Adams 2014: 281

46 Steen etal. 2009

4 Swenden etal. 2006: 864

4 Swenden etal. 2006: 864

49 Adams 2014: 283

s> Swenden etal. 2006: 869

s Adams 2014: 283

s> Adams 2014: 283
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werkgelegenheid en openbaar vervoer.s: De
gemeenschappen kennen geen duidelijke territo-
riale afbakening: taal (en in bredere zin cultuur) is
de bindende factor.5+ Zij beschikken dan ook over
gebiedsgebonden bevoegdheden ten aanzien van
culturele aangelegenheden en persoonsgebon-
den bevoegdheden ten aanzien van onder andere
aspecten van gezondheidszorg, onderwijs en
gezinsbeleid.ss Wallonié beschikt over de gebieds-
gebonden bevoegdheden ten aanzien van het
Duitssprekende gedeelte van Belgié. De Duits-
talige gebieden zijn immers deel van het Waalse
Gewest. De persoonsgebonden bevoegdheden
daarentegen behoren logischerwijs toe aan de
Duitstalige gemeenschap.s® Desalniettemin
heeft de federale staat belangrijke bevoegdheden
behouden, in het bijzonder op de terreinen die
niet expliciet aan de gewesten of gemeenschappen
toebehoren, zoals binnen- en buitenlandse zaken,
justitie, sociale zekerheid, defensie, fi ancién en
volksgezondheid.s

POLITIEK SYSTEEM

Belgié is een parlementaire democratie, even-
als een (ceremoniéle) monarchie.s® Nu koning
Albert Il na zijn aftreden de titel ‘koning’ heeft
behouden, kent Belgié na het aantreden van zijn
opvolger Filip twee koningen, waarvan enkel
laatstgenoemde staatshoofd is.s

53 Adams 2014: 281

s+ Swenden etal. 2006: 869

55 Adams 2014: 283

5 Adams 2014: 283

57 Pollitt en Bouckaert 2011: 239
8- Adams 2014: 284

59 Adams 2014: 288
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Op federaal, gewest- en gemeenschapsniveau
bestaan acht afzonderlijke parlementen.® Elk ni-
veau kent een meerpartijensysteem met coalities.
Kabinetten (‘regeringen’) opereren collegiaal,
waarbij de minister-presidenten een bemiddelen-
de rol is toegekend.® Het federale niveau kent een
tweekamerstelsel met een Kamer van Volksver-
tegenwoordigers en een Senaat, die beiden een
zittingsperiode hebben van vier jaar. De andere
niveaus kennen een éénkamerstelsel met enkel
een parlement, dat elke vijf jaar herkozen wordt.®

Naast gewesten en gemeenschappen kent Belgié
tien provincies. Vijf binnen het Vlaamse en vijf
binnen het Waalse Gewest. Het Brussels Hoofd-
stedelijk Gewest is niet in provincies onderver-
deeld en behoort tot geen enkele provincie.®s In
totaal zijn er 589 gemeenten.® De bevoegdheden
ten aanzien van de gemeenten en provincies
werden geregionaliseerd. In het nieuwe coalitie-
akkoord van de Vlaamse Regering (2014-2019)
wordt de rol van de provincies drastisch terug-
geschroefd, vooral ten aanzien van de persoonsge-
bonden bevoegdheden. Ook oefenen de provin-
cies niet langer bovenlokale taken uit en nemen
ze geen gebiedsgerichte initiatieven meer in de
steden met meer dan 200.000 inwoners.°s

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

6o. Pollitt en Bouckaert 2011: 238

¢t Pollitt en Bouckaert 2011: 239

62 Pollitt en Bouckaert 2011: 239

- Steen etal. 2009

64 Adams 2014: 288

65 Regeerakkoord Vlaamse Regering 2014-2019

KOERS HOUDEN IN TURBULENTIE 33




©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

Er zijn drie hoogste rechters: het Hof van Cassatie, Daarnaast is ook een belangrijke plaats weggelegd

bevoegd in civiele en strafzaken; de Raad van State voor de ‘ministeriéle kabinetten’. Dit zijn be-

in geval van bestuurszaken en het Grondwet- leidsondersteunende organen ten dienste van een
telijk Hof. Zoals genoemd bestaat er geen hiérar- minister, met als kern politieke beleidsadviseurs
chie tussen de wetgeving uitgevaardigd door de die hun functie tijdelijk vervullen en niet tot de
verschillende eenheden van de Belgische staat. ambtelijke hiérarchie behoren. Regelmatig vor-
Mochten zich competentieconf] cten voordoen, men de grootte van de kabinetten en hun belang
dan toetst het Grondwettelijk Hof of wetgeving en in de besluitvorming, aanleiding tot discussie. Ter
toegekende bevoegdheden met elkaar in lijn zijn.% discussie staan zowel de kostprijs als de impact op

de politiek-ambtelijke verhoudingen en de politi-
AMBTELIJK SYSTEEM sering van het ambtelijk apparaat.®®

Als gevolg van de Copernicushervorming in

2000, werd de term ‘ministeries’ omgedoopt Op de ontwikkelingen die zich binnen het amb-
tot ‘federale overheidsdiensten’ (FOD’s). Enkel telijk apparaat voordoen, gaan we dieper in in
het Ministerie van Defensie heeft de oude naam paragraaf 8.s.

behouden. Ondanks dat de nadruk nu sterker ligt
op de dienstverlening aan de burger, is het taken-
pakket van de veertien FOD’s hetzelfde gebleven
als dat van de ministeries. Deze structuur wordt
tijdelijk aangevuld door programmatorische over-
heidsdiensten (POD’s), die rond belangrijke maat-
schappelijke thema’s werken die niet onder één
FOD zijn te brengen. Binnen de huidige structuur
betreft dit de POD’s Maatschappelijke Integratie,
Armoedebestrijding, Sociale Economie en Groot-
stedenbeleid, en de POD Wetenschapsbeleid.®

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

6. Adams 2014: 286

- http://www.belgium.be/nl/over_belgie/overheid /federale_overheid/federale_en_programmatori-
sche_overheidsdiensten/

68 Pelgrims 2001
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2.3 FINANCIEEL-ECONOMISCHE =~ ONTWIKKELING VAN DE

ECONOMISCHE GROEI

CONTEXT 2000-2013 Belgié kan net als Nederland gekwalifi eerd wor-
den als een open economie, waarbinnen import
en export 85% van het BBP uitmaken.® Na enkele
kwartalen van negatieve groei zette de Belgische
economische groei dankzij een herneming van
de uitvoer in het tweede kwartaal van 2013 een
herstelbeweging in (0,2% op kwartaalbasis). Tegen
de achtergrond van de Europese conjunctuurop-
leving trok de economische activiteit na de helft
van 2013 verder aan met 0,3% per kwartaal 7° Het
Federaal Planbureau raamt dat de Belgische poten-

Grafiek 1 Procentuele verandering van het Bruto Nationaal Product, bij constante prijzen
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— Belgle — Nederland Bron data: IMF http://www.imf.org/external/data.htm
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69- Pollitt en Bouckaert 2011: 238

7o http://www.plan.be/press/communique-1340-nl-de+belgische+economische+groei+zou+uitkomen+
op+1+4pct+in+2014+en+verder+aantrekken+tot+1+8pct+in+2015

7+ http://www4dar.vlaanderen.be/sites/svr/afbeeldingennieuwtjes/algemeen/bijlagen/2014-07-03-al-
gemene-omgevingsanalyse2014.pdf
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tiéle BBP-groei voor 2012-2017 gemiddeld 1,4% be-
draagt. De economische groei zal in het bijzonder
in de tertiaire en quartaire sectoren plaatshebben.
Dankzij de toepassing van ICT zijn productivi-
teitswinsten mogelijk en ook de symbiose van
verschillende disciplines en de toepassing ervan
om maatschappelijke uitdagingen aan te gaan, is
hoopgevend voor de creatie van meerwaarde.”

ONTWIKKELING VAN DE
STAATSSCHULD

Waar Belgié lang geconfronteerd werd met een
hoge staatsschuld, slaagde restrictief overheids-
beleid erin ditin 2008 terug te brengen tot 93,5%

van het BBP, waarna deze in 2010 weer tot 100%
steeg.”> Ook Belgié heeft vanaf de tweede helft van
2008 te maken met de wereldwijde fi ancieel-
economische crisis, wat tot gevolg heeft dat

de overheidsschuld is toegenomen. De totale
Belgische overheidsschuld bedraagt 97,9% in 2011
en zou na een aanvankelijke lichte klim moeten
afnemen tot 94,2% van het BBP in 2017.73

ONTWIKKELING VAN DE
WERKLOOSHEID

Ondanks de fi anciéle crisis is het effect op de
werkloosheid gering. Het totale werkloosheids-
cijfer blijft zo rond de 67,3%.7# Het stimuleren van

Grafiek 2 Overheidsschuld als percentage van het Bruto Nationaal Product
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7 Pollitt en Bouckaert 2011: 238

Bron data: IMF http://www.imf.org/external/data.htm

73 http://www4dar.vlaanderen.be/sites/svr/afbeeldingennieuwtjes/algemeen/bijlagen/2014-07-03-al-

gemene-omgevingsanalyse2014.pdf
74 OECD 2013: 4
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hetarbeidsaanbod, wat op dit moment gebeurt
door hervormingen van de WW-uitkering en bij-
zondere bepalingen voor recent afgestudeerden,
lijkt een belangrijke groeifactor.s Arbeidsmarkt-
beleid wordt gevoerd door zowel de regio’s als

de federale staat, wat volgens een aantal Vlaamse
politieke partijen tot ineffi iént optreden leidt.
Bij de roep om meer regionalisering op dit punt
wordt verwezen naar regionale verschillen in het
werkloosheidscijfer. In Brussel is dit het hoogst
met 21,1%, waarna Wallonié volgt met 17,1%. In
Vlaanderen is dit slechts 7%.

Daarnaast varieert het type werkloosheid tussen
de regio’s: in Vlaanderen kunnen vooral veel ou-

deren geen baan vinden, terwijl in Wallonié en in
sterkere mate Brussel vooral jeugdwerkloosheid
een probleem is.”® 36% van de jongeren in Brussel
zit zonder werk, wat driemaal meer is dan het
Vlaamse jaargemiddelde.””

Staatshervormingen hebben geleid tot meer auto-
riteit voor de regio’s op het gebied van begeleiding,
training, monitoring en toezicht.® Werkgelegenheid
en economie zijn momenteel belangrijke onderhan-
delingspunten op federaal niveau. De (centrum)
rechtse gesprekspartners komen echter niet gemak-
kelijk tot een compromis op deze punten.

Grafiek 3 Werkloosheidcijfers in percentages van de totale beroepsbevolking
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75 OECD 2013: 4
76 Bouteca etal. 2013: 296

Bron data: IMF http://www.imf.org/external/data.htm

77 http://www4dar.vlaanderen.be/sites/svr/afbeeldingennieuwtjes/algemeen/bijlagen/2014-07-03-al-

gemene-omgevingsanalyse2014.pdf
78 Bouteca etal. 2013: 296
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2.4 DE VERANDERENDE
OVERHEID NAAR HET NPM-
MODEL

PRIVATISERING EN
VERZELFSTANDIGING

Belgié is een land dat wordt bestempeld als een ge-
matigde hervormer op het gebied van kenmerken
van New Public Management. Toch zijn er enkele
ontwikkelingen van belang om te bespreken.

Aan het einde van de jaren 80 en het begin van
de jaren ’9o werd een verschil in het denken over
overheidshervormingen zichtbaar. De opdeling
van het land in een Nederlands sprekend en een
Frans sprekend gebied is hierin terug te zien. Bin-
nen de Vlaamse overheid lijken de voorgestelde
hervormingen en moderniseringen gestoeld op
de Angelsaksische invloeden van kenmerken die
onder de vlag van het NPM te plaatsen zijn.”° In
2006 trad in Vlaanderen het kaderdecreet Beter
Bestuurlijk Beleid (BBB) in werking, met een
aantal belangrijke doelstellingen: de oprichting
van verzelfstandigde agentschappen met meer
of minder beleidsuitvoerende autonomie (EVA’s
en IVA’s), de concentratie van departementen op
beleidsvoorbereiding en beleidsevaluatie, en de
inperking van de politiek-adviserende rol van de
ministeriéle kabinetten.®°

De Waalse overheid is wat meer terughoudend

in de toepassing van kenmerken van het NPM.
Hoewel het doel om effectiever en effi iénter te
werken gelijk bleef, heeft de Waalse overheid juist
gekozen voor een eigen specifi ke strategie.®

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

79- Bouckaert en Auwers 1999 in: Pollitt en Bouckaert 2011: 240

8o Buttiens en Verhoest 2010: 2

8. Vancoppenolle en Legrain 2003 in: Pollitt en Bouckaert 2011: 240
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In geval van de federale overheid startten de eerste
daadwerkelijke transformaties die binnen de
NPM-trend geplaatst kunnen worden in 1999. Het
ging hierbij voornamelijk om afgebakende verant-
woordelijkheden, meer managementautonomie,
transparantie en deugdelijk bestuur. Dit werd
onderstreept in de Copernicushervorming van
2000.% Door te kiezen voor een dergelijke hervor-
ming, bleek dat de federale overheid de voorkeur
heeft gegeven aan de aanpak van de Vlaamse over-
heid, nu de Copernicushervorming zich orién-
teert op vooral de leidinggevende functies binnen
het ambtelijk systeem.® Ook is de invoering van
prestatie-indicatoren voor de hogere ambtenarij
hierin terug te zien. Daarnaast worden stappen
gezet tot een hogere mate van fi anciéle verant-
woording en het controleren van uitgaven, op ba-
sis van het gebruikmaken van managementplan-
nen.?+ Ook is ingezet op het dusdanig aanpassen
van de structuur van de organisatie, dat het meten
van resultaten en acties, evenals het behalen van
doelen, beter mogelijk is.®s

INVOERING VAN MARKTWERKING EN
PPP

Naast de introductie van kenmerken van de markt
in de werkzaamheden en structuur van de federale
overheid, heeft de Belgische overheid ervoor
gekozen om gebruik te maken van publiek-private
partnerschappen. Ook de Vlaamse regering be-
sloot op 16 juni 2000 te streven naar een toepas-

sing en ontwikkeling van PPP op zo veel mogelijk
beleidsterreinen.® De Vlaamse overheid heeft
daarvoor in 2002 een kenniscentrum opengesteld.
Dit kenniscentrum stelt het knooppunt en de
netwerkorganisatie te zijn die is belast met het
informeren van zowel de Vlaamse overheid als

de private sector over het PPP-beleid en de PPP-
mogelijkheden.®

In de Waalse context is de opkomst van een orga-
nisatie ter ondersteuning van PPP pas zichtbaar
vanaf 2008 met de oprichting van L’Association
PPP Wallonié et Bruxelles. De missie van deze
organisatie is de voortgang, integriteit, presta-
ties en het werk binnen de samenwerking in het
oog houden.® In tegenstelling tot de organisatie
in Vlaanderen, waarin de faciliterende rol het
belangrijkst lijkt, is hier duidelijk voor proces-
bewaking gekozen. Op dit moment worden er
zestien projecten uitgevoerd op basis van een
PPP-constructie.®

Derol en rolopvatting van de staat zijn op centraal
niveau nog zeer klassiek: beleid wordt nog sterk
gestuurd door de politieke leiding. Gelet op bud-
gettaire beperkingen wordt echter meer en meer
gezocht naar nieuwe mogelijkheden zoals PPP om
doelstellingen te realiseren. In de federale context
zijn tot op heden echter nog weinig pogingen te
onderscheiden om dat meer stelselmatig te faci-
literen. Er wordt al wel gewerkt met beheers- of

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

8. Buttiens en Verhoest 2010: 2
8. Visscher, de en Randour 2014: 34
84 Visscher, de en Randour 2014: 41

85 Van Dorpe etal. 2011 in: Visscher, de en Randour 2014: 41

86. Vlaanderen.be A
8 Vlaanderen.be B
8. PPP Wallonie Bruxelles 2009
89. PPP Wallonie Bruxelles 2012
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werkovereenkomsten voor derden/private par-
tijen. Maar dit staat nog in de kinderschoenen.*°

FUNCTIONELE EN TERRITORIALE
DECENTRALISATIE

De regionalisering, ofwel de verschuiving van
verantwoordelijkheden en bevoegdheden van de
centrale federale overheid, begon in 1977 met het
Egmontpakt. In juli 2014 trad het Vlinderakkoord
of de zesde staatshervorming in werking. Meer-
dere federale bevoegdheden werden in het kader
hiervan volledig of gedeeltelijk overgedragen aan
gemeenschappen, gewesten of gemeenschaps-
commissies.

Belangrijk in deze decentralisatie is het subsidi-
ariteitsbeginsel: de hogere overheid komt enkel
tussenbeide als iets niet op regionaal niveau kan
worden geregeld. Met andere woorden, theore-
tisch worden alleen de dingen centraal geregeld
die op regionaal niveau niet, of op centraal niveau
effi iénter kunnen worden geregeld. Het grootste
gedeelte van de beleidsterreinen infrastructuur en
milieu (ongeveer 95%) zijn na de zesde staatsher-
vorming dan ook gewestelijke bevoegdheden.
Daarbij valt te denken aan grondgebiedgerelateer-
de zaken: ruimtelijke ordening, milieu, landbouw,
huisvesting, energie, openbare werken en vervoer.
Infrastructuur was al ongeveer twintig jaar een
gewestelijke bevoegdheid.

9 Interviewrespondent A
ot Interviewrespondent A
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Op het gebied van infrastructuur en milieu
worden in Belgié kortom nog weinig verantwoor-
delijkheden centraal geleid. Op het terrein van in-
frastructuur is het spoor een belangrijk voorbeeld
van een nog wel federale bevoegdheid. Er wordt
gewerkt via beheersovereenkomst, maar sinds juli
2014 wel in samenspraak en onderhandeling met
de gewesten. Op milieugebied is vooral het marie-
ne milieu (de territoriale wateren en de exclusieve
economische zone EEZ) federaal gebleven.

In Brussel is Beliris op dit moment belangrijk. Het
gaat hierbij om een samenwerking tussen de fede-
rale staat en het Brussels Hoofdstedelijk Gewest,
metals doel de uitstraling van Brussel te verbe-
teren als hoofdstad van Belgié en Europa. Beliris
realiseert bouw-, renovatie- en restauratieprojec-
ten in verschillende domeinen, zoals mobiliteit,
sociale woningen, groene ruimtes, heropleving
van wijken, cultuur, patrimonium en sport.

Ten slotte wordt ook luchtvaart centraal geregeld.
Hieronder vallen de nationale luchthaven in Za-
ventem en Belgocontrol, het autonome overheids-
bedrijf dat belast is met de luchtverkeersleiding,
opleiding van operationeel en technisch personeel
en installatie en onderhoud van infrastructuur
voor de luchtvaart.”

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .
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De precieze invulling van de nieuwe bevoegdhe-
den is nog onderwerp van veel discussie. Om een
goede overdracht en continuiteit te verzekeren,
zijn samenwerkingsprotocollen gesloten tussen
het federaal bestuur en het bestuur van de deel-
staten. Dit laat ook een voorzichtige verschuiving
zien naar een ander type beleidsinstrumenten dan
de klassieke als regelgeving en toezicht.’

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

92 http://www.belgium.be/nl/nieuws/2014/news_entree_en_vigueur_de_la_6e_reforme_de_l_etat.jsp
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2.5 DE VERANDERENDE DE VERANDERENDE POSITIE VAN

AMBTENAREN

OVERHEID NAAR HET Het ambtenarenapparaat is op het federale niveau
sterk gereduceerd. Dit is niet alleen als gevolg van

MODEL VAN DE ENABLING het overdragen van bevoegdheden naar de ge-
westen en gemeenschappen. Het ambtenarenap-

STATE EN DE ENERGIEKE paraat heeft ook te maken met de meer algemene
legitimiteitscrisis waarin politieke instituties zich

SAMENLEVING in Belgié bevinden, de budgettaire druk en het
overwicht van nieuwe managementbenaderin-
gen. Vanwege de verschuiving van functies en
macht naar andere niveaus spelen ambtenaren op
federaal niveau nog slechts een marginale rol in
beleidsprocessen. Daarentegen is het ambtelijk ap-
paraat van bijvoorbeeld de Vlaamse overheid sterk
gegroeid. Dit betekent een verschuiving van amb-
tenaren. Vanwege de zesde staatshervorming zijn
veel ambtenaren die voorheen op federaal niveau
werkten, nu werkzaam binnen een gewest.%

V66r de Copernicushervorming in 2000 werd
het systeem gekenmerkt door vaste aanstellingen,
carriéregaranties en de zekerheid van salaris. Deze
en andere hervormingsplannen hebben, door de
herstructurering van het ambtenarenapparaat en
vergroting van de effi iency, ruimte geboden aan
een nieuwe managementcultuur, waarin fl xibi-
liteit en de stroomlijning van salariéring, pro-
moties, hiérarchie en mobiliteit centraal staan.o#

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

93 Pollitt en Bouckaert 2011: 243
94- Steen 2011: 11
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Het ambtenarenapparaat bestaat relatief minder
uit personen met een universitaire opleiding,
specifi kin rechten en economie. Er is meer ver-
scheidenheid in studie-achtergrond. Een grotere
interesse is ontstaan in mensen met technische
kwaliteiten in plaats van sociale wetenschappers
en specialisten in plaats van generalisten. Daar-
naast worden ook managementkwaliteiten steeds
belangrijker geacht.%

Waar de federale overheid eerder poogde om
meritocratische criteria sterker te verankeren in
werving- en selectiemechanismen, werd in de
Vlaamse politiek recent gepleit voor juist politieke
inkleuring van de topfuncties binnen het ambte-
lijk apparaat. Dit idee werd echter niet eenduidig
als positief ontvangen: er blijft ook in Belgié een
levendige discussie over dit onderwerp.?®

VERANDERENDE STURINGSMETHODEN
Hoewel de Copernicushervorming op federaal
niveau weinig negatieve invloed op de co6rdi-
natie lijkt te hebben gehad, zorgt de overdracht
van taken en bevoegdheden naar de regio’s voor
grote coordinatieproblemen, met als resultaat een
gebrek aan samenhang tussen departementen en
beleid.”” Op de achtergrond speelt ook steeds de in
hetalgemeen toegenomen fragmentatie van over-
heidsorganisaties vanwege de langdurige focus

op afstoting, ingegeven door het NPM-denken®®,
maar ook zeker door de kerntakendiscussie die

95 Steen 2011: 12

96 Steen 2011: 11-12

97 Hansen etal. 2012: 43
8 Steenetal. 2011: 1

99 Steen etal. 2011: 10
100. Steen etal. 2011: 11

ot Hansen etal. 2012: 43
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momenteel in Belgié gevoerd wordt. Als respons
introduceerde Belgié verschillende hervormingen
die zich richtten op codrdinatie. Deze waren van-
wege de overheidswisselingen echter periodiek
van aard.”

De invoering van programmabudgettering is

geen succes gebleken. Aanzienlijk beter werkt

de introductie van het offi ieel als advies- en
managementorgaan ingestelde College van
secretarissen-generaal, dat ook als meer coordine-
rend orgaan optreedt.’*® Nu secretarissen-generaal
in deze structuur ruimere mogelijkheden heb-
ben te overleggen over hun beleid, wordt er meer
horizontale co6rdinatie bereikt. Aan de andere
kant bemoeilijkt de positie van de ministeriéle
kabinetten en de vergaderingen die daartussen
plaatsvinden deze rol, waardoor de nadruk meer
dan gewenst op de beleidsuitvoerende taak van de
secretarissen-generaal blijft liggen.™

De werkelijke bevoegdheden op het gebied van
beide beleidsdomeinen zijn grotendeels geweste-
lijk, wat niet wegneemt dat de centrale overheid
een faciliterende rol kan spelen om het beleid in de
gewesten te voeden. Zo ook inzake het mobili-
teitsbeleid, waarbinnen infrastructuur en milieu
een belangrijke rol spelen. De gewesten zijn hier-
bij athankelijk van elkaar, in het bijzonder gelet op
de rol van Belgié als logistieke draaischijf (samen
met Nederland) van Europa. Daarom bestaat er

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

BELGIE 43



©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

een overlegplatform. De centrale overheid kan
daaraan gegevens leveren en een holistisch over-
zicht aanbieden aan de gewesten, zodat mogelijke
knelpunten gedetecteerd kunnen worden.*

VERANDERENDE ACTIVITEITEN

De belangrijkste veranderingen in de bevoegd-
heden van de federale overheid zijn het gevolg
van de opeenvolgende staatshervormingen. In de
eerder besproken zesde staatshervorming werden
onder andere zaken als gezinsbijslag, gezond-
heidszorg, arbeidsmarkt, verkeersveiligheid, de
huurwet, de rijopleiding, de technische keuring,
de justitiehuizen en fi cale uitgaven (hypothecaire
lening) overgedragen van de federale staat naar de
gemeenschappen en gewesten.'s

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

102 Interviewrespondent B
13 www.belgium.be/nl/over_belgie/land/geschiedenis/belgie_vanaf_1830/vorming federale_staat/
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2.6 CONCLUSIE

De invoering van NPM-kenmerken verschilt
tussen de Vlaamse, Waalse en federale over-
heid. Belgié paste NPM-hervormingen gematigd
toe. Vlaanderen liep daarbinnen op kop, wat de
federale overheid als een voorbeeld gebruikte. De
Waalse overheid volgde later en meer terughou-
dend. Verschillen zijn er ook in de invoering van
PPP. Vlaanderen was hier beduidend eerder dan
de Waalse buren. In de federale context worden
voorzichtig, maar steeds vaker stappen gezet in de
richting van samenwerking met private partijen.

Decentralisatie vindt plaats rondom het principe
van de subsidiariteit en is sterk ingegeven door

de zesde staatshervorming. Op lokaal niveau
bestaat tegelijkertijd de wens de provincies

sterk af te bouwen. Discussie vindt volop plaats
en deze hervorming is nog verre van voltooid.
Vanwege de overdracht van bevoegdheden zijn
veel ambtenaren die voorheen op federaal niveau
werkten, overgeplaatst naar de gewesten. De
bevoegdheidsoverdracht, de kerntakendiscussie
en (weliswaar in mindere mate) het NPM-denken
zorgen voor grotere uitdagingen bij de co6rdinatie
tussen overheidslagen. Niet alle voor een betere
coordinatie ingezette instrumenten zijn succesvol
gebleken. Voor mobiliteitsbeleid bestaat er wel
een overlegplatform, dat de federale overheid
faciliteert.

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢
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3.TINLEIDING Canada is het enige land in de selectie dat geen lid
is van de Europese Unie. Pas sinds 1926 is Canada
in politieke zin volledig onafhankelijk van het Ver-
enigd Koninkrijk. Vanaf datjaar verkreeg Canada
het recht om zelf wetten te maken. De ontwik-
kelingen binnen de Canadese overheid omtrent
hervormingen komen hier aan bod. Dit hoofdstuk
beschrijft de algemene werking van de centrale
overheid. De fi anciéle context biedt vervolgens
duiding aan de bespreking van de ontwikkelingen
op het gebied van New Public Management en de
energieke samenleving in Canada.

De opvallendste hervormingen worden bespro-
ken, evenals de wijze waarop deze tot stand zijn
gekomen. Daarbij besteden we aandachtaan de
invoering van elementen onder de vlag van NPM.
Enkele kenmerken van dit model zijn ingevoerd in
de wijze van overheidsbestuur. In eerste instantie
liep Canada niet voorop in de toepassing hiervan,
maar vanaf de regering onder leiding van Mulro-
ney (1984-1993) is een kentering merkbaar.

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .
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3.2 ALGEMENE BESCHRIJVING OVERHEIDSSTRUCTUUR

Canada is lid van het Gemenebest en heeft de

CENTRALE OVERHEID Britse koningin Elizabeth II als staatshoofd. De
staatsvorm is een democratische constitutionele
monarchie. De taken van de monarch worden
echter vervuld door de Governor General. Het
hoofd van de overheid is de minister-president.
Canada is een federatie. Dit houdtin dat er naast
het federale niveau ook andere bestuurslagen
zijn die autonoom, behoudens federale regelge-
ving, kunnen opereren. Canada kent een tiental
provincies en drie territoria. Net als het federale
niveau is deze laag eveneens op te delen in een
uitvoerende, wetgevende en rechtsprekende
macht. Deze bestuurslaag is belast met de door de
federale overheid gereguleerde taken."*+ Naast de
provincies heeft Canada een lokale overheid. De
vertegenwoordigers van de gemeenten worden
elke twee tot vier jaar gekozen, athankelijk van
de provincie dan wel het territorium waartoe de
gemeente behoort. De gemeenten voeren beleid
uit voor sneeuwruimen, brandweer, politie, lokale
belastinginning et cetera.’>s Met een populatie van
bijna 35,2 miljoen'® en een oppervlakte van 9,98
miljoen'”” vierkante kilometer is Canada het op
twee na grootste land ter wereld.

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

104 Provincies delen onder andere verantwoordelijkheden met de federale overheid op het gebied van im-
migratie, gezondheidszorg, landbouw, veeteelt, sociale diensten, infrastructuur en milieu.

105 Government of Canada 2009

106- Statistics Canada 2013

107 Statistics Canada 2005
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POLITIEK SYSTEEM

De Canadese bevolking wordt vertegenwoordigd
middels een tweekamerstelsel met enerzijds het
parlement en anderzijds de senaat. Voorstellen
voor wetten dienen ten eerste te worden aangebo-
den aan het House of Commons. Dit is het Cana-
dese parlement. Het House of Commons bestaat
in 2014 uit 308 leden.

Indien een nationale of provinciale algemene ver-
kiezing een meerderheid oplevert voor een andere
partij dan de regerende, vraagt de Governor Ge-
neral het kabinet, inclusief de minister-president,
zijn ontslag aan te bieden.”® Het Canadese kabinet
kent in principe geen termijn. Enkel bij een ver-
anderde meerderheid, moties van wantrouwen

of censuur kan het kabinet gedwongen worden
ontslag aan te bieden. De Governor General vraagt
in dat geval de leider van de grootste oppositiepar-
tij een kabinet te vormen of nieuwe verkiezingen
uit te schrijven.

108 Forsey 2012

1°9- Government of Canada 2014

1o Canadian Department of Justice 2013
- Privy Council Offi e 2013
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UITVOERENDE MACHT

De uitvoerende macht ligt bij de minister-president
en het kabinet. Op dit moment is Stephen Harper
(2006-) de minister-president van Canada; hij is
eveneens partijleider van de Conservative Party.
Harper staat aan het hoofd van een minderheids-
regering. Het kabinet zet de federale strategische
visie en het beleid uit. De kabinetsleden worden
aangesteld door de Governor General. De minister-
president wordt veelal gekozen uit het Canadese
parlement, het House of Commons. Dit gebeurt
op advies van de minister-president. De Governor
General opereert altijd op basis van advies van het
kabinet. Als vertegenwoordiger van het staats-
hoofd is ook hij/zij gebonden aan grondwettelijke
bepalingen die beleidsinmenging tegengaan.'® De
Canadese grondwet bestaat uit een verzameling
van documenten, jurisprudentie en tradities." Dit
is ook terug te zien in het Westminster-model in
het Verenigd Koninkrijk. De minister-president en
hetkabinet worden ondersteund door het zoge-
naamde Privy Council Offi e. Tot de taken van het
Privy Council Offi e behoren: het kabinet voorzien
van onpartijdig advies; beleid codrdineren; be-
leidsanalyses opstellen; opereren als secretaris van
hetkabinet; overleggen en samenwerken met alle
ministeries, agentschappen en maatschappelijke
partners; adviseren over de structuur en het ma-
nagement van het ambtenarenapparaat; ambtelijke
topfuncties benoemen en de wensen en behoeften
van de Canadese bevolking in kaart brengen.™
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AMBTELIJK APPARAAT

Zoals eerder vermeld wordt het kabinet onder-
steund door het Privy Council Offi e. Het hoofd
hiervan; de Clerk of the Privy Council, is eveneens
het hoofd van het gehele ambtenarenapparaat. In
Nederland is een dergelijke constructie onbekend.
Het Privy Council Offi e is een van de 23 depar-
tementen die de federale overheid ondersteunen.
Elk departement heeft een eigen minister, die
bijgestaan wordt door een zogenaamde Deputy
Minister. Deze functie is de hoogste ambtelijke
functie binnen een departement. De aanstelling
van ambtenaren in Canada wordt verricht door de
Public Service Commission. Ditis een onafthanke-
lijk overheidsagentschap dat de partijneutraliteit
van het ambtelijk apparaat in Canada dient te
waarborgen.”2 De Public Service Commission
opereert onafhankelijk van de verschillende de-
partementen en is alleen verantwoording schuldig
aan het Canadese parlement.
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3.3 FINANCIEEL-ECONOMISCHE
CONTEXT (2000-2014)

In de onderstaande grafi ken vindtu een over-
zichtvande fi ancieel-economische context van
Canada. De data zijn afkomstig van het Internatio-
naal Monetair Fonds (IMF).

De Canadese economie wordt sterk beinvloed
door de economische situatie van de zuiderbuur:
de Verenigde Staten. Dit werd overduidelijk
tijdens de crisis in Azié in 1997. De Governor of the
Bank of Canada verwees hiernaar in zijn toespraak
over de staat van de economie aan de vooravond
van hetjaar 2000.™ Ondanks de val van Lehman
Brothers en de onvermijdelijke fi anciéle crisis

die volgde, laten de BNP-cijfers (bruto nationaal
product) echter groei zien. Alleen in hetjaar 2009
lijkt de crisis vat te hebben gehad op de Canadese
economie met een daling van 3,6 %."+ Echter, in de
periode van 2004 tot aan 2008 is er wel een daling
in de mate van groei zichtbaar.

Hoewel Canadade fi anciéle crisis goed lijkt te
hebben doorstaan, neemt het land momenteel wel
maatregelen om de afhankelijkheid van de Ame-
rikaanse economie te verkleinen.”s Canada had
voor 2013 een hoger percentage werklozen dan
Nederland. Hierin lijkt echter zeer recent een ver-
andering merkbaar. In vergelijking met Nederland
betreft de Canadese overheidsschuld een hoger
percentage van het BNP. Maar het verschil tussen
beide landen lijkt kleiner te worden.
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14- Cross 2010
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Grafiek 4 Werkloosheidcijfers in percentages van de totale beroepsbevolking
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Grafiek 5 Overheidsschuld als percentage van het Bruto Nationaal Product
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Grafiek 6 Procentuele verandering van het Bruto Nationaal Product, bij constante prijzen
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3.4 DE VERANDERENDE
OVERHEID NAAR HET NPM
MODEL

PRIVATISERING EN
VERZELFSTANDIGING

De opkomst van privatisering en verzelfstandi-
ging is in Canada terug te leiden tot de late jaren
zeventig. Met het aannemen van de Auditor
General Actin 1977 werd gehoor gegeven aan het
debat over de verantwoording van beleid en de ef-
fectiviteit hiervan."® De Auditor General Act heeft
betrekking op het accommoderen van een nieuwe
benadering van werken binnen de overheid. In
lijn met de introductie van een verruiming van

de verantwoording van beleid, zette de regering
Mulroney in 1984 een systematischer aanpak van
overheidsvernieuwingen in. De regering maakte
gebruik van mensen uit de private sector en leen-
de eveneens van publieke hervormingsideeén uit
de Verenigde Staten en het Verenigd Koninkrijk."”
De eerste privatiseringen dateren eveneens uit
deze tijd. Zowel op federaal als provinciaal niveau
werden bedrijven geprivatiseerd. De regering van
Jean Chretien (1993-2003) voerde de ingezette
lijn, die kenmerken bevat van ideeén die worden
toegeschreven aan NPM, door. De erfenis van de
regeringen-Mulroney en -Chretien werd aangeno-
men en uitgebreid door de opvolgende regeringen
onder leiding van Martin (2003-2006) en Harper
(2006-).

Canada maakt gebruik van twee vormen van
privatisering: directe verkoop en aandelenver-
koop. In het eerste geval wordt het gehele bedrijf

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

6. Kernaghan 2006
17 Pollitt en Bouckaert 2004

KOERS HOUDEN IN TURBULENTIE 55




©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

verkochtaan de private sector. De andere vorm
betreft het verkopen van aandelen van een bedrijf
op de beurs. Vooral de aandelenverkoop is veel
toegepast in Canada."®

Vanaf het midden van de jaren tachtig tot eind
jaren negentig zijn de meeste privatiseringen
doorgevoerd. Enkele belangrijke privatiseringen
op federaal niveau™ zijn: telecommunicatiebedrijf
Teleglobe, Air Canada, olie- en gasbedrijf Petro
Canada en Canadian National Railway.>° Op pro-
vinciaal niveau zijn belangrijke privatiseringen:
mijnbedrijf Potash Corporation of Saskatchewan,
Alberta Government Telephones, uraniummijn
Cameco en Manitoba Telephone Systems.”' De
bovenstaande beschrijving kunnen we interprete-
ren als de uitvoering van de eerste globale fase van
NPM in Canada.

INVOERING VAN MARKTWERKING EN
PPP

Van een daadwerkelijke NPM-revolutie van

het overheidssysteem is geen sprake.’2 Dat wil
zeggen dat de structuur niet zo op de schop is
gegaan om kenmerken van NPM te accommode-
ren. Hoewel Canada tegenwoordig als een van
voortrekkers van het gebruik van het NPM-model
wordt gezien, zijn de kenmerken van Reinvented
Government zoals verwoord door Osborne en
Gaebler (1992), niet een-op-een overgenomen. De
doorgevoerde veranderingen hebben vooral be-

trekking op de uitvoering van managementtaken.
De volgende kenmerken van NPM zijn in Canada
toegepast: privatisering en deregulering, verklei-
ning van overheidsorganisaties, contracting-out
van diensten, afdragen van verantwoordelijkhe-
den aan de private sector of civil society, invoering
van gebruikerskosten voor diensten, verhoogde
interesse in evaluatie van effi iéntie en effectivi-
teit door incorporatie in beleidscyclus, nieuwe
vormen van dienstverlening aan ‘klanten’ en
invoering van publiek private partnerschappen.s

Het laatste kenmerk heeft in Canada een vrij grote
invloed. Publiek-private partnerschappen worden
in Canada aangeduid met ‘P3’. De eerste vormen
van P3-samenwerking tekenden zich al af in de
jaren tachtig, maar pas vanaf het midden van de
jaren negentig nam het echt een substantiéle vorm
aan.”+In 1993 werd een private-publieke organisa-
tie opgericht om P3-projecten te ondersteunen: de
Canadian Council for Public Private Partnerships
(CCPPP).

Om de projecten te ondersteunen en uit te breiden
nam de Canadese overheid een ondersteunende,
faciliterende rol aan. In februari 2009 richtte ze P3
Canada op. Deze organisatie ging zich ook bezig-
houden met de publiek-private partnerschappen.
Op de site van de organisatie staan de organisatie-
doelen vermeld:
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18 Boardman en Vining 2012: 1-32

19- Op basis van economische waarde
120- Boardman en Vining 2012: 1-32

2 Boardman en Vining 2012: 1-32

22 Johnson 2006: 554

2 Johnson 2006: 556.

24 Vining en Boardman: 2008: 10
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‘Ons mandaat betreft de verbetering van publieke
infrastructuur op het gebied van waardetoevoe-
ging, stiptheid van oplevering en verantwoor-
ding naar de belastingbetalers door gebruik te
maken van P3. Ons doel is gebruik te maken

van incentives, succes aan te tonen, expertise te
leveren en best practices op te stellen, om zo P3 te
bevorderen.?

P3-projecten zijn in Canada vooral te vinden

op het gebied van infrastructuur, de bouw van
gezondheidscentra, watermanagement en wa-
terzuivering.”*® In 2014 zijn er 219 P3-projecten
in uitvoering.'” In de afgelopen tien jaar is voor
een waarde van 55 miljard Canadese dollar aan
P3-projecten gestart.””® De komst van de P3-pro-
jecten en de uitbreiding van het gebruik hiervan
laten duidelijk zien dat er in Canada een focus is
ontstaan op externe dienstverlening. De globale
faseopdelingen van de invoering van NPM-me-
chanismen door overheden lijkt daarmee in fase 2
te zijn beland vanaf eind jaren ’8o.

FUNCTIONELE EN TERRITORIALE
DECENTRALISATIE

Doordat Canada een federale staatis, kennen de
provincies enkele specifi ke taken, zoals eerder
vermeld. Het invullen van deze beleidsterreinen
gebeurt autonoom en op armslengte van de fede-
rale overheid.”® Decentralisaties in Canada namen
een vogelvlucht in de jaren ’go. In die periode was

25 P3Canada (n.d.)

26- Vining en Boardman 2008: 12-16

27 CCPPP 2014

128 Public Private Partnerships Canada 2013
29- Glor 2001: 123

10 Malcolmson en Myers 2009: 74-75

s Glor 2001: 123
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de Canadese economie in roerig water geraakt

en kende de overheid een begrotingstekort. Om
dit op te vangen besloot de federale overheid te
korten op bestedingen aan taken voorbehou-

den aan provincies. Een voorbeeld hiervan is de
gezondheidszorg.#° Op dit gebied hebben enkele
provincies ervoor gekozen om de gemeenten
zeggenschap te geven over de invulling van beleid
hieromtrent. Dit heeft geleid tot een vergaande
vorm van decentralisatie.s Wel stelt de federale
overheid fi anciéle middelen beschikbaar als een
provincie voldoet aan basisvereisten die staan ver-
meld in de Canada Health Act. Eenzelfde techniek
werd gebruikt bij de devolutie van de ontwikke-
ling van de arbeidsmarkt vanaf1999. De federale
overheid zet een raamwerk uiteen, een soort
standaard waaraan het beleid van de provincies
dient te voldoen, om vervolgens de invulling van
hetbeleid over te laten aan de lagere overheden.

Naast devolutie als vorm van decentralisatie is

er ook sprake van functionele decentralisatie in
Canada. Met de oprichting van agentschappen
wordt het maken van beleid gescheiden van de
uitvoering. Beleid maken blijft onderdeel van de
publieke sector, terwijl de uitvoering bij de private
sector komt te liggen. Dit is terug te zien in de
opkomst van zogenaamde Alternative Service
Delivery-agentschappen.s?
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3.5 DE VERANDERENDE VERANDERENDE OPVATTINGEN OVER
DE VERANTWOORDELIJKHEID VAN DE
OVERHEID NAAR HET OVERHEID
Canada erkent het belang van civil society al
MODEL VAN DE ENABLING langer. De Canadese regering beschouwt een
faciliterende rol niet als afdoende, ze wenst ook
STATE EN DE ENERGIEKE de burger te activeren om betrokken te zijn bij het
maken van beleid en besluitvorming. Dit wordt
SAMENLEVING benadrukt door de samenwerking van de federale
overheid met wat de voluntary sector genoemd
wordt. Deze sector bestaat uit Canadese burgers
die zich verenigen om diensten uit te voeren taken
in afwezigheid van de overheid of om partner-
schappen met de overheid aan te gaan.3 Ditis niet
gelijk aan de eerder behandelde decentralisaties.
Het gaat namelijk specifi k niét om gedelegeerde
taken, het initiatief komt in eerste instantie
van de burgers zelf. Vanaf 1997 werd een begin
gemaakt om de relatie tussen de federale overheid
en de voluntary sector te verbeteren. Dit werd
opgevolgd door het creéren van een secretariaat
als onderdeel van het Privy Council Offi e. Dit
secretariaat stelde joint tables in om een platform
te vormen voor samenwerking tussen de publieke
sector en de voluntary sector. Vanaf 1999 werkten
maar liefst vijftien departementen samen in een
taskforce voor de werkwijze van de overheid met
de voluntary sector.3+ Dit gebeurde nadat er in
1998 rapporten waren verschenen over problemen

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

133 Philips 2009: 240; Laforest en Orsini 2005: 485
s+ Edwards 2001: 79
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met de consultatie van burgers, en de rapporten
benadrukten het belang van beraadslaging met
burgers in het beleidsvormingsproces.'ss

Het belang dat de Canadese overheid hechtaan
de invloed en het activeren van burgers is terug

te zien in de zogenaamde Citizen First Surveys.
De overheid zet deze surveys tweejaarlijks uit
onder burgers om de waardering te meten voor
de uitvoering van overheidstaken. Canada neemt
met deze surveys een leiderspositie in als het gaat
om het betrekken van burgers bij evaluaties. Het
daadwerkelijk betrekken van burgers bij beleids-
vorming en beleidsuitvoering behoeft nog wel
verdere uitwerking om de bijdrage van deze groep
te vergroten en waardevoller te laten zijn.s® Op-
lossingsrichtingen worden aangeduid in de jaar-
lijkse rapporten die de Clerk of the Privy Council
sinds 2012 richt aan de minister-president.’” Het
gaat hierbij met name om de institutionalisering
van participerende en activerende initiatieven.

DE VERANDERENDE POSITIE VAN
AMBTENAREN

De introductie van prestatiemanagement bin-
nen het ambtelijke apparaat door de komst van
NPM-kenmerken is in Canada terug te zien in de
arbeidsomstandigheden van ambtenaren. In 2008
werd de prestatiemanagementsystematiek voor
topambtenaren zodanig veranderd dat deze uitge-
breider en transparanter is geworden. Deze syste-

0 0000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000

15 Woodford en Preston 2011: 349; Howard 2010: 68-70
136 Woodford en Preston 2011: 355.

- Privy Council Offi e 2014

18 Clerk of the Privy Council 2014

139- Public Service Commission Canada 2008
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matiek is zeer recent, in 2014 nog eens verduide-
lijkt in een richtlijn. De richtlijn heeft betrekking
op de formulering van duidelijke prestatiever-
wachtingen en regelmatige feedbackmomenten.
De verhoging van effi iéntie in de uitvoering van
werkzaamheden staat ook nog bovenaan de lijst
van verbeterpunten in het jaarverslag van de Clerk
of the Privy Council.®

De meest recente hervorming van de ambtelijke
dienst in Canada dateert van 2003. In dat jaar werd
de Public Servant Employment Act (PSEA) inge-
voerd. De positie van Canadese ambtenaar was tot
dat moment gebaseerd op het Westminster-model
van aanstelling op basis van ‘beste kwaliteiten’.
Maar met de komst van PSEA werd de aanstel-
lingsprocedure gemoderniseerd en mocht een
aanstelling eveneens geschieden op basis van de
beste aansluiting met de organisatie. Dit zorgde
voor een vernieuwde blik en omschrijving van
merites. De PSEA luidde eveneens de komst in
van een intern tribunaal dat toeziet op interne be-
noemingen en klachten over de interne organisa-
tie.® De invoering van het tribunaal kan worden
gezien als de opheffi gvan het mogelijke negatie-
ve effect op onpartijdigheid bij aanstellingen, daar
de eerstvermelde verandering een verruiming en
interpretatieruimte toelaat.
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KOERS HOUDEN IN TURBULENTIE 59




De juridische positie van de ambtenaren heeft
echter geen werkelijke verandering doorgemaakt.
Dit kan niet gezegd worden van de opvatting van
de taakomschrijving. De positie van de ambtenaar
lijkt zich uit te tekenen in de richting van een acti-
verende, betrokken beleidsmaker in dienst van de
burger. De Canadese overheid heeft een document
opgesteld waaruit het belang van werken met en
voor de burger duidelijk naar voren komt. Het
document omschrijft de waarden en ethische code
van de werknemers van de publieke sector.'+°

In het document staat vermeld dat het de taak is
van het ambtelijk apparaat om: ‘Samen te werken
op basis van openheid, eerlijkheid en een trans-
parantie die betrokkenheid, medewerking en
respectvolle communicatie aanmoedigt.”+ Ver-
wijzingen naar een burgergestuurde overheid zijn
terug te vinden in de institutionalisering omtrent
de betrekking van de voluntary sector, de Citizens
First Surveys en de besprekingen in de jaarrap-
porten. De focus op het dienen van het publieke
belang lijkt in Canada sterk terug te komen vanaf
eind jaren ’go. In de recente jaren lijkt dit aspect
steeds belangrijker te zijn geworden voor de Ca-
nadese overheid. Daarmee lijkt Canada de derde
globale fase van de invoering van elementen van
NPM te bereiken.

140 Treasury Board of Canada Secretariat 2011
141 Treasury Board of Canada Secretariat 2011
142 Clerk of the Privy Council 2014
143- Clerk of the Privy Council 2012
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VERANDERENDE STURINGSMETHODEN
Om de burgers te activeren om deel te nemen aan
beleidsvorming en, -uitvoering stelt de Clerk of
the Privy Council in zijn jaarverslag van 2014 dat
de overheid dient te moderniseren. Om dit goed
aan te kunnen pakken, hebben ambtenaren een
blauwdruk opgesteld. Deze beschrijft indicaties
van veranderingen om te kunnen blijven voldoen
aan de verwachtingen van de Canadese burgers
alsmede deze burgers van dienst te zijn.** Op
basis van deze inventarisatie zal een plan worden
opgesteld om de overheid te blijven moderni-
seren. De richting van verandering is echter al
terug te zien in de verschillende jaarverslagen. De
vermelding van activering van de burgers en de
ondersteunende functie in de participatie van bur-
gers zijn terug te zien in de keuzes van de Cana-
dese overheid. Openheid van informatie middels
het beschikbaar stellen van meer data, het gebruik
van Web 2.0-technologieén en de introductie

van een Red Tape Reduction Commision in 2012
zijn hiervan enkele voorbeelden.'+ De nadruk die
gelegd wordt op de toegevoegde waarde die de
burger en/of de voluntary sector kan bieden, lijkt
ook zichtbaar op provinciaal niveau. Door burger-
raden*+in te stellen is in zowel de consultatiefase
als bij de beraadslagingen burgers verzochtactief
mee te denken.'s Deze burgerraden zijn echter tot
op heden niet wijdverbreid, maar kunnen wellicht
indicatief blijken.
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VERANDERENDE ACTIVITEITEN

Naast de nadruk die de Canadese overheid legt

op de burger in het beleidsproces, ontplooit ze
samen met de zuiderbuur, de Verenigde Staten,
activiteiten op het gebied van de gelijkstelling van
regelgeving voor bedrijven.* Verder maakt het
jaarverslag van de Clerk of the Privy Council in
2012 melding van een steeds inniger samenwer-
king met de Verenigde Staten op het gebied van
economisch en veiligheidsbeleid.'# Deze nauwe
samenwerking is ingesteld om een stabiele econo-
mische groei en welvaart te kunnen bereiken. Het
jaarverslag vermeldt duidelijk dat de samenwer-
king een veelomvattend initiatief is.

De Canadese overheid zet zich ook in op ver-
sterking van de relatie met de eigen burger. Dit
gebeurt zoals vermeld vooral door de toepas-
sing van nieuwe webtechnieken en het openbaar
maken van data. De nadruk op e-governance lijkt
in Canada steeds prominenter te worden. In het
jaarverslag van 2012, 2013 en 2014 wordt hierbij
steeds stilgestaan.'+
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3.6 CONCLUSIE De Canadese overheid wordt tegenwoordig
beschouwd als een voortrekker als he gaat om het
inpassen van NPM-kenmerken in het publieke
bestel. Van een volledige systematische verande-
ring is echter geen sprake. De Canadese overheid
heeft gekozen uit het uitgebreide menu dat NPM
biedt. De keuzes zijn met name op micro- en
mesoniveau terug te vinden. Vooral de interne
bedrijfsvoering is aangepast, op microniveau op
het gebied van het werk van de ambtenaar en op
mesoniveau op het gebied van verantwoording
en metingen van effectiviteit van beleid. Het
betrekken van de private sector bij het uitvoeren
en mede bepalen van beleid in de vorm van P3-
projecten vertoont een stijgende lijn. Het instellen
van instituties voor dergelijke projecten laat zien
dat de Canadese overheid zich niet per definit e
beschouwd als go-to in geval van dienstverlening.
Dienstverlening is niet voorbehouden aan de
overheid, een kleine faciliterende overheid lijkt
zich af te tekenen. Dit is eveneens terug te zien in
de relatie tussen de civil society en de overheid.
Canada beschouwt, overeenkomstig wat wordt
toegeschreven aan NPM, de burgers als klanten.
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Het accommoderen van een goede dienstverle-
ning die inspeelt op de wensen en verwachtingen,
ziet de Canadese overheid in toenemende mate als
prioriteit. De activering en participatie van de bur-
ger is terug te zien in de jaarverslagen van de Privy
Council. De nadruk op het belang van de volun-
tary sector heeft ook zijn uitwerking op de positie
van de ambtenaren. De taken van de ambtenaren
verschuiven van dienstverlenend naar activerend
en de achtergrond. Ditis in overeenstemming met
de ontwikkeling van een zogenaamde energieke
samenleving. Een overheid op armslengte, maar
middenin een sterke en actieve samenleving.
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4.1 INLEIDING Het koninkrijk Denemarken is een parlementaire
monarchie in Noord-Europa. Behalve Denemar-
ken zelf behoren ook de Faerder en Groenland tot
het koninkrijk. Denemarken trad in 1973 toe tot
de Europese Unie en is met 5,6 miljoen inwoners
en 42.916 vierkante kilometers (exclusief Faerder
en Groenland) een van de kleinere lidstaten.’° De
huidige koningin van Denemarken is Margrethe
I1; haar rol is voornamelijk representatief en apoli-
tiek.s° Pogingen om de overheid te moderniseren,
bijvoorbeeld door hervormingen in het kader van
New Public Management (NPM) om de effectivi-
teit van de publieke sector te vergroten, vonden in
Denemarken eerder en sneller plaats dan in veel
andere Europese landen. Door de jaren heen zijn
verschillende hervormingen geleidelijk doorge-
voerd, waardoor hun effecten enerzijds gematig-
der waren dan in andere landen, maar anderzijds
ook beter konden beklijven. De verschillende
golven van NPM zoals beschreven in de inleiding,
zijn duidelijk terug te zien in de Deense casus.
Verschuivingen naar de markt waren beperkt en
er was eerder sprake van modernisering van de
publieke sector dan van inkrimping.’s*

Deze landenstudie geeft een overzicht van de
veranderingen in het Deense politiek-bestuurlijke
systeem, met de nadruk op moderniseringen in
het licht van NPM-geinspireerde hervormingen
en veranderingen richting een enabling state in de
periode tussen 2000 en 2013.
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4.2 ALGEMENE BESCHRIJVING
CENTRALE OVERHEID

De Deense grondwet stamt uit 1849 en is in 1953
voor het laatst gewijzigd.s> Onder het nationale
politiek-bestuurlijke niveau is het land onderver-
deeld in regio’s en gemeenten. De taakverdeling
tussen de verschillende bestuurslagen is als volgt.
De centrale overheid is met name verantwoor-
delijk voor beleidsvorming en wetgeving. De
taken van de regionale overheden liggen vooral
op het gebied van gezondheidszorg, voortge-

zet en beroepsonderwijs, openbaar vervoer en
sociale voorzieningen voor gehandicapten. Lokale
overheden zijn met name verantwoordelijk voor
sociale maatregelen, jeugdzorg, scholen, vrije

tijd en ouderenzorg. Omdat bij veel taken sprake
is van enige overlap, is samenwerking tussen de
verschillende bestuurslagen van groot belang. De
regionale en lokale bestuurslagen beschikken over
een zekere mate van autonomie. In 2007 is het
aantal regio’s en gemeenten flink eruggebracht
en zijn grotere gedecentraliseerde bestuurlijke
eenheden ingesteld.

Denemarken is een representatieve democratie
met scheiding van machten. Het parlement, de
wetgevende macht, bestaat sinds de afschaffi g
van de tweede kamer in 1953 uit één kamer met
179 zetels.'ss Groenland en de Faerder worden elk
vertegenwoordigd door twee zetels. Verkiezingen
voor het parlement vinden ten minste eens per
vier jaar plaats; de stemgerechtigde leeftijd hier-
voor is achttien jaar. Verkiezingen kunnen vaker
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plaatsvinden, omdat de minister-president als
hoofd van de regering de macht heeft verkiezin-
gen uit te schrijven. Door proportionele vertegen-
woordiging zijn in Denemarken minderheidsre-
geringen de norm. Aangezien hier samenwerking
voor nodig is tussen regering en oppositie, en
voor belangrijke zaken een zo groot mogelijke
meerderheid gezocht wordt, kan het politieke
systeem van Denemarken omschreven worden als
een consensusdemocratie.’s*

Als autonome landen hebben Groenland en de
FaerGer hun eigen parlement en een overheid die
zorg draagt voor de meeste binnenlandse zaken.
Denemarken is verantwoordelijk voor taken als
defensie, politie en buitenlandse zaken.'ss

De regering van Denemarken, als de uitvoerende
macht, bestaat uit de minister-president en zijn
ministers. De ministers zijn persoonlijk verant-
woordelijk voor zowel hun eigen handelen als

dat van hun ministeries.’s® Binnen de rechterlijke
macht is het Deense Hooggerechtshof het hoogste
gerecht voor straf- en civielrecht. Denemarken
kent geen overkoepelend justititieel stelsel:
Groenland en de Faerer hebben hun eigen recht-
spraak.’s”

54+ Greve 2006: 163; Folketinget 2014: 5
155 Inatsisartut 2014; Logting 2014

156 Greve 2006: 164

157 Domstol 2014

18 Statsministeriet 2014

- Folketinget 2014

160- Greve 2006: 165

1 Hansen en Mailand 2013: 377-379
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De huidige regeringscoalitie bestaat uit de
sociaaldemocratische (Socialdemokraterne) en
sociaalliberale (Radikale Venstre) partij met Helle
Thorning-Schmidt als minister-president.'s®* Haar
kabinet bestaat uit negentien ministers. Als we de
vertegenwoordigers uit Groenland en de Faerder
niet meetellen, zijn er op het moment elf partijen
vertegenwoordigd in het parlement, plus een
aantal onafhankelijke parlementariérs.’ Een be-
langrijk kenmerk van het Deense overheidsbestel
is de autonomie van de ministeries.'®*> Ongeveer
32% van de werkende bevolking van Denemar-
ken werkt in de publieke sector. Ditaandeel is de
laatste twintig jaar relatief stabiel. De afname in
het aantal ambtenaren dat kenmerkend is voor
NPM-hervormingen in andere landen, zien we
hier dus niet. Het merendeel van de werknemers
in de publieke sector werkt op het lokale niveau.
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4.3 FINANCIEEL-ECONOMISCHE
CONTEXT (2000-2013)

Tussen 2000 en het begin van de fi anciéle crisis
in 2007 groeide de Deense economie gestaag. Ge-
durende deze periode groeide het BNP met 0,5%
tot 3,5% per jaar. Denemarken werd sterker ge-
raakt door de fi anciéle crisis dan andere Europese
landen, met een krimp van 5,7% BNP in 2009,

het ergste crisisjaar. In de daaropvolgende jaren
groeide de Deense economie weer jaar op jaar, met
uitzondering van 2012. Sinds de terugloop van de
fi anciéle crisis in 2010, bungelt de prestatie van
de Deense economie onderaan de Europese mid-
denmoters.

Tussen 2000 en 2013 ontwikkelde de groei van de
Deense en de Nederlandse economie zich op een
vergelijkbare manier. Van 2007 tot 2009 pres-
teerde Nederland iets beter, in 2012 en 2013 gold
dit voor Denemarken.

In 2000 bedroeg de Deense staatschuld 52,4 % van
het BNP. Tussen 2000 en 2007 zakte de schuld tot
27,1%. Een gestage groei tijdens de fi anciéle crisis
leidde tot een staatsschuld van 45,2% in 2013. Op-
merkelijk is dat dit percentage sinds het begin van
de fi anciéle crisis niet bijzonder veel is gestegen.
De Deense staatsschuld is laag in vergelijking met
andere landen. Hoewel de staatsschuld in Dene-
marken en Nederland tussen 2000 en 2002 onge-
veer vergelijkbaar was, is de schuld van Nederland
de afgelopen jaren flink oger geweest.

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢
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Deense werkloosheidscijfers waren relatief laag
tussen 2000 en 2013. Vanaf een beginpunt van
4,3% in 2000 volgde eerst een kleine verhoging,
gevolgd door een kleine verlaging. Het laagste
punt werd bereikt in 2008, met 3,5%. Als gevolg
vande fi anciéle crisis steeg de werkloosheid tot
7,6% in 2011. Hoewel er sprake was van een ver-
dubbeling van de werkloosheid, was dit vanaf een
hele lage basis.**2 De laatste jaren is de werkloos-
heid slechts een klein beetje teruggelopen, tot
7,0% in 2013, het meest recente cijfer. Toch is het
werkloosheidscijfer in Denemarken nog steeds
een van de laagste in Europa. Tussen 2000 en
2004, en 2007 en 2013 lag de werkloosheid in Ne-

derland nog iets lager. Vooral tussen 2009 en 2013
was er een groot verschil. In 2005 en 2006 was de
werkloosheid in Denemarken echter iets lager.

Samengevat presteert de Deense economie op dit
moment vrij goed en beter dan de meeste Euro-
pese landen. De werkloosheid en staatsschuld zijn
relatief laag en het BNP groeit gestaag. Ook het feit
dat het BNP per hoofd van de bevolking structu-
reel boven het Europese gemiddelde ligt, getuigt
van de kracht van de Deense economie. Toch werd
in 2012-"13 2,3 miljard euro geinvesteerd in onder
andere publieke infrastructuur om de economie
verder te stimuleren.®3

Grafiek 7 Werkloosheidcijfers in percentages van de totale beroepsbevolking
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Grafiek 8 Overheidsschuld als percentage van het Bruto Nationaal Product
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Grafiek 9 Procentuele verandering van het Bruto Nationaal Product, bij constante prijzen
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4.4 DE VERANDERENDE In Denemarken begon de invloed van aan New

Public Management verwante hervormingen in

OVERHEID NAAR HET NPM 1983, met de lancering van het eerste modernise-
ringsprogramma voor de publieke sector. Verge-
MODEL leken met andere landen ging Denemarken eerder

en sneller over op moderniseringsprogramma’s.
Het eerste programma uit 1983 was gericht op de-
centralisatie en het delegeren van verantwoorde-
lijkheid en besluitvormingsbevoegdheid. Tien jaar
later richtte een tweede omvangrijk programma
zich op prestatie- en kwaliteitsmanagement. Om-
dat de uiteindelijke verantwoordelijkheid voor
hervormingen steeds bij het Ministerie van Finan-
cién lag, speelde het vraagstuk rond het gebruik
vanfi anciéle middelen altijd een belangrijke rol.

Na de hervormingen van de jaren 80 en ’go0,
lanceerde de liberaal-conservatieve regering in
2001 een derde belangrijk hervormingsinitiatief
onder de naam ‘Burgers achter het stuur’. Dit pro-
gramma richtte zich op marktwerking en klantge-
richtheid. Ook e-governmentinitiatieven maakten
deel uit van deze hervormingen. Een aanvullende
boekhoudhervorming, waarmee principes uit de
private sector werden ingevoerd in de publieke
sector, moest leiden tot meer effectiviteit in de
publieke sector.*+

Een verdere NPM-verwante ontwikkeling was

de in 2006 ontwikkelde ‘Codex voor top level
management’ met daarin aandacht voor bedrijfs-

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .
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matige waarden en mechanismen, waaronder
formele value statements en balanced score cards.
De herindeling van 2007 is ook onder NPM te
rekenen, omdat daarmee mogelijkheden werden
geschapen om private organisaties te betrekken
bij de publieke dienstverlening, aangezien de be-
stuurlijke eenheden gelijkvormiger werden.'*s

Aangezien elke minister persoonlijk verantwoor-
delijk is voor zijn ministerie, is variatie ontstaan
in de pogingen om de publieke sector te moderni-
seren, tussen de verschillende ministeries en door
de jaren heen. Formele voorschriften en sturing
zijn minder gebruikelijk dan richtlijnen en expe-
rimenten. Effi iencystrategieén voor overheidsor-
ganisaties die managementmethoden voorschrij-
ven zijn daarentegen een voorbeeld van normen
opgelegd door de nationale overheid. Samenvat-
tend maakt de opvallende mix van hervormingen
die in de laatste drie decennia zijn doorgevoerd,
Denemarken een interessante casus. Strategieén
om marktwerking te introduceren, werden echter
maar beperkt toegepast en de publieke sector is
eerder gemoderniseerd dan verkleind. Een reden
waarom de insteek vrij bescheiden was, zijn de
vakbonden. De gematigde invoering van NPM kan
verklaard worden door de spreiding van macht

in het consensus-gerichte Denemarken. Minder-
heidsregeringen, een sterke rol voor de sociale
partners en een relatief autonoom decentraal

15 Van der Wal etal. 2008: 321; Greve 2006: 165
6. Greve 2006: 165-167; Hansen en Mailand 2013
167 Van der Wal et al. 2008: 325

18- Van der Meer 2012: 20
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bestuur zorgen ervoor dat de centrale regering een
beperkte doorzettingsmacht heeft.**®

Een representatieve survey onder ambtenaren
over hun waarden liet in 2001 een mengeling van
traditionele publieke waarden en NPM-waarden
zien. Effi iency, onafhankelijke professionele nor-
men en wettelijke waarden werden als belangrijk
gezien. Dit illustreert de positie van Denemarken
wat NPM-hervormingen betreft als middenmoter
in vergelijking met andere landen.*

De NPM-hervormingen kunnen worden opge-
deeld in drie fasen:

- NPM-fase 1: Gericht op output en prestatie,
interne markten en managementmethoden uit
de private sector.

- NPM-fase 2: Alle elementen uit fase 1 plus een
focus op de inzet van externe dienstverlening.

- NPM-fase 3: Alle elementen uit fasen 1 en 2 plus
een focus op de integriteit van de overheid en
het dienen van het publiek belang.**

In de rest van dit hoofdstuk gebruiken we deze

fasen om de NPM-hervormingen in te delen.

PRIVATISERING EN
VERZELFSTANDIGING

Netals in andere westerse landen werd in Dene-
marken in de jaren ’80 en ’9o een aantal staatsei-
gendommen geprivatiseerd of verzelfstandigd. De

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢
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belangrijkste privatiseringen betroffen diensten
op het gebied van post en communicatie, een
levensverzekeraar actief in de publieke sector,
luchthaven Kastrup en mijnen in Groenland.'®®

In 2001 werd het publieke busbedrijf, Combus
A/S, datzich op dat momentin fi ancieel zwaar
weer bevond, geprivatiseerd. De privatisering van
spoorconsultancy Banestyrelsen Ridgivning in
2001 is nog een recent voorbeeld van het verkopen
van staatseigendom.”7° Het privatiseringsproces
van Post Danmark A/S begon in 2005 met het
veranderen van de rechtsvorm naar een privaat-
rechtelijke vorm en de verkoop van 25% van de
aandelen aan een private investeerder.”* Volgens
een vergelijkend onderzoek naar OESO-landen
tussen 1980 en 2007 waren de privatiseringen in
Denemarken over het algemeen vrij bescheiden.”

Vanwege de focus op externe dienstverlening is
privatisering in te delen in de tweede van de drie
NPM-fasen.

INVOERING VAN MARKTWERKING EN
PPP

Publiek-private samenwerking komt tegenwoor-
dig in Denemarken veelvuldig voor, maar de
invoering was een langdurig proces en in vergelij-
king met andere Europese landen is Denemarken
geen koploper.”s Gezien de decentrale inrichting

van het land volgt PPP doorgaans een bottom-up-
benadering.”# De achtergrond van PPP in Dene-
marken refl cteert de volgende vier trends: markt-
werking in de publieke dienstverlening, NPM,

fi anciéle innovatie en innovatie in de bouw.

PPP werd in 2002 stopgezet door controverses

die zich vanaf eind jaren ’9o op het gemeentelijke
niveau voordeden. Het Deense e-governmentini-
tiatief was een vroeg voorbeeld van een PPP-pro-
ject.”s Sinds 2004 komt PPP weer terug dankzij
een actieprogramma waarmee een nieuw juridisch
kader voor PPP werd opgenomen in het Nationale
Agentschap voor Ondernemingen en Bouw. De
belangrijkste elementen van dit programma zijn
een centrale adviesraad, een nieuwe set contrac-
ten, de verplichting voor overheidsorganen om
PPP in overweging te nemen, een vergelijkings-
calculator, een aantal pilotprojecten en subsidies
voor haalbaarheidsonderzoeken. In 2006 werden
drie PPP-modelprojecten gelanceerd: een over-
heidsgebouw, een snelweg en een gemeentelijke
openbare school.”® In de daaropvolgende jaren
belemmerde de lokale overheid de groei van PPP
door bestaande beperkingen voor overheidsuitga-
ven. Deze beperkingen werden in 2008 gewijzigd
met als doel PPP-initiatieven te stimuleren, maar
hetaantal publiek-private partnerschappen in
Denemarken is nog steeds vrij beperkt.77

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

19- Christoffersen en Paldam 2004: 21; Parker 2002: 179
vo- Greve 2003: 272; Christoffersen en Paldam 2004: 21
7 Crew etal. 2008: 4

72 Obinger et al. 2014: 1301

73 Blanc-Brude etal. 2007: 8

74+ Hodge en Greve 2007: 553
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77 Petersen 2010: 181
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Omdat PPP vergelijkbaar is met privatiserings-

maatregelen en er externe actoren bij betrokken
worden, kunnen we PPP tot de tweede fase van
NPM rekenen.

FUNCTIONELE EN TERRITORIALE
DECENTRALISATIE

Een omvangrijke territoriale herindeling werd
opgesteld in 2004, goedgekeurd door het parle-
ment in 2005 en uitgevoerd in 2007. Een element
van deze herindeling was het terugbrengen van
het aantal regio’s naar vijf, met speciale aandacht
voor de opbouw van de verzorgingsgebieden van
ziekenhuizen, zodat de herindeling zou bijdra-
gen aan het terugdringen van wachttijden voor
ziekenhuiszorg. Deze aandacht benadrukte het
belang van gezondheidszorg als overheidstaak.
Het aantal gemeenten werd van 271 teruggebracht
naar 98. Een paar uitzonderingen daargelaten,
kreeg elke gemeente bij de samenvoeging een
minimum inwonerstal van 20.000. De rol van

de regio’s werd verkleind en hun takenpakket
verschoven naar de lokale en nationale bestuur-
slagen.”® De hervormingen creéerden grotere
gedecentraliseerde besturen met als doel te profi-
teren van schaalvoordelen. Het lokale niveau werd
versterkt en tegelijkertijd werd een zekere mate
van invloed door het nationale niveau verzekerd.
Door een zwakke oppositie en een relatief gebrek
aan interesse onder de kiezers kon de regering

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

deze substantiéle structurele hervorming vrij snel
doorvoeren.”

Vanuit het perspectief van de organisatie werden
veel overheidstaken overgeheveld naar de nieuwe
besturen en duizenden ambtenaren kregen een
nieuwe werkgever. Het aantal mensen dat fysiek
naar een nieuwe werkplek moest verhuizen, was
echter vrij laag.’®°

De Deense territoriale herindeling in 2007 om-
vatte een omvangrijke decentralisatie van taken en
valt daarmee binnen NPM-fase 3.

In Nederland voert de overheid in 2015 een brede
decentralisatie uit. Verantwoordelijkheden op
het gebied van sociale zekerheid, participatie

en jeugdzaken worden overgedragen van het
nationale naar hetlokale niveau. Dienstverlening
dichter bij de burger brengen en de effi iency van
de uitvoering verhogen, zijn de doelstellingen
van deze hervormingen. In vergelijking met de
Deense territoriale herindeling van 2007 zijn er
een aantal overeenkomsten in de algemene trend
van decentralisatie. De beleidsterreinen waarbin-
nen verantwoordelijkheden worden overgedra-
gen naar het lokale niveau zijn echter anders. De
Deense gemeenten werden grotendeels verant-
woordelijk voor sociale zekerheid en jeugdzorg,
maar er was geen sprake van een verschuiving van
de verantwoordelijkheden voor participatie.®

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢
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4.5 DE VERANDERENDE De laatste jaren verandert in veel OESO-landen de
rol van de overheid in de richting van een enabling
OVERHEID NAAR HET state, waarbij burgers geactiveerd worden om
zelf meer verantwoordelijkheid op zich te nemen
MODEL VAN DE ENABLING in plaats van een beroep te doen op de staat. De
oplopende kosten van sociale voorzieningen door
STATE EN DE ENERGIEKE vergrijzingen de fi anciéle druk op de welvaarts-
staat als gevolg daarvan, zijn de belangrijkste rede-
SAMENLEVING nen voor deze ontwikkeling. In het concept van de
enabling state gaat het bij sociale zekerheid vooral
om de ondersteuning van de zelfredzaamheid van
individuen of samenwerking met andere partners.
De rol van de centrale overheid verschuift hier-
door van ‘zorgen voor’ naar meer ‘zorgen dat’.'®

VERANDERENDE OPVATTINGEN OVER
DE VERANTWOORDELIJKHEID VAN DE
OVERHEID

Op elk beleidsterrein is het mogelijk om verant-
woordelijkheden te verschuiven van de overheid
naar burgers en bedrijven of terug naar de over-
heid. Hoe verhoudt de rol van de overheid in so-
ciale voorzieningen zich tot de rol van de burger?
Veranderingen in de verwachtingen daaromtrent
zijn door de druk op de welvaartsstaat bijzonder
belangrijk. Een recent onderzoek gebaseerd op
Eurobarometer-gegevens heeft gekeken naar de
beleidsterreinen waarop vrijwilligerswerk volgens
burgers een belangrijke rol speelt. 12% van de
Denen gaf aan vrijwilligerswerk in de zorgsector
belangrijk te vinden, het laagste aandeel van de
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Europese landen uit de studie. Op het terrein

van maatschappelijke integratie van mensen met
een achterstandspositie gaf 32% van de Deense
respondenten aan vrijwilligerswerk belangrijk te
vinden, een relatief hoog percentage. Voor vrijwil-
ligerswerk op het gebied van werkgelegenheidsbe-
leid scoorde Denemarken het laagste van Europa
met 7% van de respondenten die hier belang aan
hechten. Vrijwilligerswerk op het gebied van
sport vond juist 47% van de Denen belangrijk, het
hoogste percentage van alle landen.

Uit bovengenoemd onderzoek blijkt dat met name
bij gezondheidszorg en werkgelegenheid de bur-
gers niet bereid zijn om meer verantwoordelijk-
heid op zich te nemen. Vanuit het perspectief van
de burgers is dan ook geen duidelijke verschuiving
naar de enabling state waar te nemen.'®

DE VERANDERENDE POSITIE VAN
AMBTENAREN

De laatste jaren is de positie van ambtenaren
geen onderwerp van hervormingen geweest. Het
aantal ambtenaren met een speciale reglementair
beschermde aanstelling is echter afgenomen. '+

In een meer langetermijnperspectief zijn wel
veranderingen in de rol van ambtenaren waar te
nemen.”®s Toen de Deense welvaartsstaat in het
begin van de jaren 80 elementen van een net-
werkstaat begon op te nemen, veranderde het ver-

183 Xerez en Fonseca 2012: 14

84 Van der Meer etal. 2013

85 Hansen en Mailand 2013: 376
186 Poulsen 2009
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antwoordingssysteem van het ambtelijk apparaat
gedeeltelijk. In een netwerkstaat worden ambte-
naren deels verantwoordelijk gehouden voor hun
beleids- of dienstverleningsprestaties, waardoor
ze een meer proactieve rol spelen in de ontwikke-
ling van beleidsalternatieven en de vorming van
coalities rond de geprefereerde beleidsoptie. Aan-
gezien Denemarken nog steeds een traditionele
rechtsstaat is, waarvan de neutrale instelling van
ambtenaren en een focus op verantwoording voor
het proces belangrijke kenmerken zijn, waren

de veranderingen in de rol van ambtenaren vrij
beperkt. Tegenwoordig combineert de typische
ambtenaar een prestatiegerichte instelling met
werken in een hiérarchische organisatie, waarbij
belangenconfl cten kunnen ontstaan.'

VERANDERENDE STURINGSMETHODEN
Sturing vanuit de nationale overheid richt zich op
verschillende organisaties. In Denemarken zijn de
regionale en lokale bestuurslagen traditioneel vrij
autonoom, met de centrale overheid in de rol van
toezichthouder. Vergelijkbare omstandigheden
gelden voor agentschappen, die sinds de jaren ’80
gezien worden als zelfstandige bestuursorganen.
Contracten, metingen en jaarverslagen worden
hierbij ingezet als op prestatiemeting gerichte stu-
ringsinstrumenten. Agentschappen werken ook
met prestatieathankelijke fi anciering en interne
prestatie-incentives.

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢
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Het Deense openbaar bestuur staat over het alge-
meen bekend als neutraal en onpartijdig. Binnen
ministeries zijn alleen de speciale adviseurs van
bewindspersonen politiek benoemd.

Samengevat kent Denemarken een lange traditie
van niet-hiérarchische sturingsinstrumenten,
omdat zowel het lokale niveau als overheidsagent-
schappen vrij autonoom zijn. Op hetlokale niveau
werd de decentralisatie nog verder uitgebreid met
de structurele herindeling van 2007. Hierbij bleef
de voorkeur voor prestatiesturing ten opzichte
van meer hiérarchische sturing gehandhaafd.®”

VERANDERENDE ACTIVITEITEN

Met de structurele herindeling van 2007 kwam er
verandering in de activiteiten en verantwoorde-
lijkheden op het nationale niveau. Het belang van
het regionale niveau nam af en sommige taken van
de regio’s werden overgeheveld naar het nationale
niveau. Voorbeelden hiervan zijn een belangrijke-
re rol op de beleidsterreinen milieubescherming,
cultuur en infrastructuur. Om de regio’s en vooral
de gemeenten te ondersteunen bij hun nieuwe
taken, werden op nationaal niveau evaluatie- en
adviescentra opgericht. Dit getuigt van een ver-
schuiving van ‘zorgen voor’ naar ‘zorgen dat’.’®

7. Dahlstrom 2011: 14, 216

188 Vrangbak 2010: 206; Andersen 2008: 11
89- Andresen en Svarer 2007

vo- Gilbert 2005;: 11
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Niet alleen werden er tussen de verschillende
bestuurslagen verantwoordelijkheden verscho-
ven, de nationale overheid stootte ook een aantal
activiteiten af. Wat betreft werkloosheidsuitke-
ringen en stimulering van de arbeidsmarkt, vond
in Denemarken al in de jaren 9o een hervorming
plaats waarbij werkzoekenden meer eigen verant-
woordelijkheid kregen. Denemarken lag hierbij
voor op andere Europese landen. Het zogenaamde
‘fl xicurity’-model, dateen fl xibele arbeidsmarkt
combineert met een royaal socialezekerheidsstel-
sel, werd later ook in andere landen geintrodu-
ceerd.®

Ook op het gebied van jeugd- en ouderenzorg
trekt de staat zich terug en wordt de rol van
particulier initiatief belangrijker. Dit geldt zowel
in Denemarken als in andere OESO-landen. De
regulerende rol van de staat blijft echter bestaan,
waardoor de overheid een belangrijke rol blijft
spelen op deze beleidsterreinen.°
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Met de terugloop van publieke dienstverlening op
het gebied van de welvaartsstaat, kunnen bur-
gers meer verantwoordelijkheid op zich nemen,
zoals in de hiervoor genoemde voorbeelden. Ook
private organisaties kunnen hun rol in de sociale
dienstverlenging vergroten. Wat betreft maat-
schappelijk verantwoord ondernemen, een con-
cept waarbij bedrijven vrijwillig bijdragen aan een
betere maatschappij, kan Denemarken omschre-
ven worden als een land waar samenwerkings-
verbanden tussen de private en publieke sector
bestaan, met als doel sociale en werkgelegenheids-
kwesties aan te pakken. Met de betrokkenheid van
bedrijven op het gebied van sociale dienstverle-
ning, heeft de staat de neiging een minder actieve
rol in te nemen.”'
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4.6 CONCLUSIE Van alle Deense pogingen om de overheid te
moderniseren tussen 2000 en 2013, komt de
territoriale herindeling van 2007 naar voren als
de meest ingrijpende. Doordat het aantal regio’s
en gemeenten aanzienlijk werd teruggebracht en
verantwoordelijkheden tussen de verschillende
bestuurslagen werden verschoven, had deze
hervorming op verschillende aspecten de meeste
impact. Het besluit voor deze herindeling was al
voorde fi anciéle crisis genomen. Denemarken
maakte een grotere economische neergang door
dan andere landen, maar we kunnen aannemen
dat zonder de territoriale herindeling de impact
van de crisis alleen maar groter zou zijn geweest.
In vergelijk met andere landen bleven in Dene-
marken de werkloosheidcijfers en staatsschuld de
laatste jaren relatief laag.

Denemarken startte in 1983 met programma’s om
de publieke sector volgens het NPM-gedachtegoed
te moderniseren. Hoewel het land hervormingen
eerder en sneller invoerde dan andere landen, was
de reikwijdte beperkt. Dit geldt bijvoorbeeld voor
privatiseringen, die met name in de jaren 80 en
‘g0 plaatsvonden. Ook wat betreft publiek-private
samenwerking was Denemarken geen koploper.
Sinds het eind van de jaren ’9o werd een aantal
PPP-projecten gelanceerd, maar het proces kwam
een aantal keren stil te liggen, met name door wet-
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telijke beperkingen. De eerdergenoemde territori- activiteiten van de centrale overheid, met nieuwe

ale herindeling van 2007 riep grotere gedecentra- verantwoordelijkheden op een aantal beleidster-
liseerde bestuurlijke eenheden in het leven en was reinen. Hervormingen waarbij burgers geacti-
bedoeld om het lokale niveau te versterken. Deze veerd worden om meer verantwoordelijkheid op
herindeling kan gezien worden als de grootste zich te nemen, bijvoorbeeld op het gebied van
verandering in het Deense overheidssysteem van werkloosheidsuitkeringen, voerde Denemarken al
de laatste decennia, met een grote afname van het in 2000 in, dus eerder dan andere landen.

aantal regio’s en gemeenten, overheidstaken die
werden herverdeeld over verschillende niveaus
en duizenden ambtenaren die van werkgever wis-
selden. Ontwikkelingen richting de enabling state
waren doorgaans het resultaat van nieuwe poli-
tieke en ideologische ideeén of fi anciéle druk op
de welvaartsstaat. Denemarken is hierin geen uit-
zondering, maar de druk is op dit moment relatief
laag, omdat het land het economisch goed doet.
Burgers vertonen geen toename in bereidheid

om vrijwilligerswerk te doen als gevolg van een
veranderende opvatting van de rol van de staat.
De laatste jaren zijn ook het aantal ambtenaren en
hun rol onveranderd gebleven. De laatste decennia
was er sprake van een langetermijnproces, waarin
ambtenaren in hogere mate verantwoordelijk
worden gehouden voor prestaties. Op terreinen
waar lokale overheden en overheidsagentschap-
pen vrij veel autonomie hebben, gebruikt de
centrale overheid meer indirecte sturingsinstru-
menten gebaseerd op deze prestaties. Met de ter-
ritoriale herindeling van 2007 veranderden ook de

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢
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5.1 INLEIDING De Bondsrepubliek Duitsland is een parlementaire
republiek met 80,5 miljoen inwoners. Sinds de
Duitse hereniging van 1990 maakte de nationale
overheid, als stabiele West-Europese staat, geen
fundamentele veranderingen door.

In tegenstelling tot meer centraal aangestuurde lan-
den, hebben de Duitse deelstaten een belangrijke
politiek-bestuurlijke rol. Tenzij de bevoegdheden
van de federale overheid expliciet in de grondwet
(Grundgesetz) zijn opgenomen, ligt het recht om
wetten te maken bij de deelstaten. De deelstaten
zijn onder andere verantwoordelijk voor de be-
leidsterreinen veiligheid, onderwijs en cultuur. Het
belang van de deelstaten blijkt ook uit het feit dat zij
aan ongeveer drie keer zo veel mensen werk bieden
dan de federale overheid.* Door deze context is het
waarschijnlijk dat vergaande politiek-bestuurlijke
moderniseringen zich met name onder het federale
niveau zullen voordoen.’

New Public Management en daaropvolgende
hervormingsconcepten voor meer doelmatigheid
in de publieke sector, hebben ook in Duitsland
invloed gehad. Sinds het begin van de jaren ’9o
zijn Duitse beleidsmakers bezig met incremen-
tele veranderingen in het overheidsbestel om de
nieuwe uitdagingen het hoofd te kunnen bieden.
Deze landenstudie bespreekt de moderniserings-
pogingen die de Duitse overheid tussen 2000 en
2013 ondernam.

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .
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5.2 ALGEMENE BESCHRIJVING
VAN DE CENTRALE
OVERHEID

Als federale republiek kent Duitsland meerdere
overheidsniveaus. Onder het federale niveau is het
land onderverdeeld in zestien deelstaten (Bun-
deslinder). Drie van deze zestien deelstaten zijn
stadsstaten (Stadtstaaten) zonder verdere politiek-
ambtelijke onderverdeling. De overige deelsta-
ten bestaan doorgaans uit landelijke districten
(Landkreise), die vervolgens weer opgedeeld zijn
in een aantal gemeenten en stedelijke districten
(Kreisfreie Stidte). Aangezien de deelstaten zelf
verantwoordelijk zijn voor hun eigen politiek-
bestuurlijke indeling, bestaan er verschillende
varianten van deze lokale overheidsstructuur.

Op het federale niveau bestaat de wetgevende
macht uit twee elementen: de Bundestag, met di-
recte volksvertegenwoordigers, en de Bundesrat,
waarin vertegenwoordigers van de deelstaatsre-
geringen zitting hebben. De uitvoerende macht
bestaat uit de president, gekozen door Bundestag
en Bundesrat, de bondskanselier (Bundeskanzler),
gekozen door de Bundestag, en zijn ministers. Het
huidige kabinet bestaat uit veertien ministers als
politieke hoofden van veertien ministeries, plus

194 Rudzio 2011: 207
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een extra minister als hoofd van de federale kan-
selarij. Het Federale Grondwettelijk Hof (Bundes-
verfassungsgericht) is de hoogste rechtsprekende
macht.'94

De huidige Duitse regering, Merkel I1I, trad aan
na de verkiezingen van 22 september 2013. De
brede coalitie onder leiding van bondskanselier
Angela Merkel (CDU) en vicekanselier Sigmar
Gabriel (SPD) bestaat uit de CDU (Christlich
Demokratische Union Deutschlands of Christelijk
Democratische Unie van Duitsland), SPD
(Sozialdemokratische Partei Deutschlands of So-
ciaaldemocratische Partij van Duitsland) en CSU
(Christlich-Soziale Union of Christelijk-Sociale
Unie in Beieren). Met een meerderheid van79,9%
in de Bundestag heeft de coalitieregering een
breed mandaat, waaronder de mogelijkheid om de
grondwet aan te passen, waar tweederde van de
stemmen voor nodig is.

Federale ambtenaren (Bundesbeamte) en
medewerkers (Angestellte) werken voor de
ministeries en andere federale instanties. De
arbeidsvoorwaarden van gewone medewerkers
zijn over het algemeen vergelijkbaar met die van
werknemers in de private sector. Degenen met
een speciale ambtenarenstatus hebben daarente-
gen doorgaans een aanstelling voor het leven en
voor hen geldt een stakingsverbod.

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢
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Door de grote soevereiniteit van de deelstaten be-
staan er veel verschillen in de politiek-ambtelijke
systemen en wetgevingsprocedures van de ver-
schillende deelstaten. Over het algemeen worden
leden van het deelstaatparlement gekozen door de
burgers. Aan het hoofd van de deelstaatregering
staat de minister-president (Ministerprisident);
deze wordt gekozen door de parlementariérs. De
minister-president stelt zijn ministers aan. Wet-
gevingsprocedures zijn vergelijkbaar met die op
het federale niveau."s

Op dit moment zijn in het merendeel van de
deelstaten coalitieregeringen aan de macht.

De ministers-presidenten vertegenwoordigen
doorgaans de grootste partij in het parlement. Op
dit moment zijn er negen ministers-presidenten
van de SPD, vijf van de CDU en elk één van de
CSU en Biindnis 9o/Die Griinen (Verbond 9o/
De Groenen). Ook op deelstaatniveau bestaat het
onderscheid tussen ambtenaren en overige mede-
werkers. Naast de ministeries van de deelstaten,
bieden ook de staatsagentschappen arbeidsplaat-
sen in de publieke sector. Een opvallend verschil
met andere landen is de speciale ambtenarenstatus
van leerkrachten.

In het politieke systeem van Duitsland spelen
naast publieke actoren ook private actoren een

belangrijke rol in alle bestuurslagen. Vakbonden,
brancheorganisaties, welzijnsorganisaties, kerken

s Rudzio 2011: 317

8 6 DUITSLAND
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en tal van andere organisaties hebben een formele
inspraakrol in parlementaire commissies op
beleidsgebieden waar hun expertise als relevant
wordt beschouwd. Dezelfde organisaties vervul-
len daarnaast een meer informele rol als lobby-
groepen.
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5.3 FINANCIEEL-ECONOMISCHE
CONTEXT (2000-2013)

Wereldwijd gezien startte de periode 2000-2013
met het uiteenspatten van de internetbubble,
gevolgd door een aantal jaren met economische
groei, gevolgd door een brede recessienade fi an-
ciéle crisis van 2007. Als groot exportland, met op
dit moment wereldwijd het op drie na grootste
BNP, werd Duitsland niet gespaard door deze ont-
wikkelingen.”® De Duitse fi ancieel-economische
situatie is nauw verbonden met de ontwikkelin-
gen van de overige landen die samen de Eurozone
vormen. Het monetair beleid mag dan op het ni-
veau van de Eurozone worden besloten, het fi cale
beleid ligt nog altijd op het nationale niveau.

Van 2000 tot 2007 was de economische groei in
Duitsland met een gemiddelde waarde van 1,7%
per jaar lager dan in veel andere Europese landen.
Op de top van de wereldwijde economische crisis
kromp de economische groei met 5,1%, vergelijk-
baar met andere westerse landen. Sinds 2010 wijkt
Duitsland af van de economische ontwikkeling

in andere westerse landen. Sinds het afvlakken
van de economische crisis in 2010, doet het land
het met gemiddeld 2,2% groei beter dan de meeste
andere landen.’” De reden hiervoor is de wereld-
wijde vraag naar Duitse industieproducten, met
name in de autosector, machinebouw en chemie.
Ook de Mittelstand (midden- en kleinbedrijf), met
name op het gebied van hoogtechnische research
en innovatie, presteert goed. Dat Duitsland een
van de belangrijkste exportlanden is, is voor een

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢
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groot deel te danken aan dit soort bedrijven. Tus-
sen 2000 en 2009 lag de groei er meestal iets lager
dan in Nederland. Vanaf 2010 is de groei in Duits-
land hoger, met betere economische prestaties
sinds de terugloop van de fi anciéle crisis.

Als gevolg van deze ontwikkelingen daalde de
Duitse staatschuld van 80% van het BNP in 2010
naar 78,1% in 2013. Dit s echter nog ver verwijderd
van het niveau van voor de crisis van 60,2%.198
Kijken we echter naar de staatschuld in absolute
cijfers, dan zien we in 2013 de eerste daling sinds
1950. In vergelijking met 2012 is de staatsschuld in
absolute cijfers met 1,5% teruggelopen.’™® Tussen
2000 en 2013 was de staatschuld in Duitsland iets

hoger dan in Nederland. Door de economische
kracht heeft Duitsland een van de laagste werk-
loosheidscijfers van Europa, met 5,3% in 2013.2°°
Vanaf 2005 was het “Agenda 2010 “-programma,
tussen 2003 en 2005 ingevoerd door de coalitie van
SDP en Griinen, een andere belangrijke factor voor
de teruglopende werkloosheid. De nadelen van dit
programma zijn de toename van niet-structureel
werk en laagbetaalde arbeidsplaatsen. In de eerste
jaren van deze eeuw was de werkloosheid in
Duitsland flink hoger dan in Nederland. Een daling
van de werkloosheid in Duitsland gecombineerd
met een groei van de werkloosheid in Nederland,
zorgde ervoor dat in 2013 de werkloosheid in
Duitsland lager uitkwam dan in Nederland.

Grafiek 10 Werkloosheidcijfers in percentages van de totale beroepsbevolking
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Grafiek 11 Overheidsschuld als percentage van het Bruto Nationaal Product
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Grafiek 12 Procentuele verandering van het Bruto Nationaal Product, bij constante prijzen
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5.4 DE VERANDERENDE New Public Management wordt in Duitsland

doorgaans aangeduid als Neues Steuerungsmo-

OVERHEID NAAR HET NPM- dell (NSM), een term die in 1993 geintroduceerd
werd door de Kommunale Gemeinschaftsstelle
MODEL fiir Verwaltungsvereinfachung (KGSt; in 2005

hernoemd tot Kommunale Gemeinschaftsstelle
fir Verwaltungsmanagement).>* De belangrijkste
kritiekpunten op het klassieke Weberiaanse mo-
del waren slechte effi iency bij de besteding van
publiek geld, onduidelijke doelen en strategieén,
en een gebrek aan managementinstrumenten.>*
Deze punten vertaalde de KGSt naar een voorstel
voor een nieuw sturingsmodel, gebaseerd op de
volgende NPM-basisdoelstellingen:

- een duidelijke toewijzing van verantwoordelijk-
heden tussen politiek en bestuur in de vorm van
contractmanagement;

- gedecentraliseerde middelen en persoonlijke
verantwoordelijkheid voor resultaten in combi-
natie met een centraal beheersorgaan;

- outputsturing in de vorm van een productdefi-
nitie, cost accounting, begroting en kwaliteits-
management voor een klantgerichte oriéntatie;

- marktwerking (concurrentiemechanismen,
markttesten, afschaffi gvan gedwongen win-
kelnering, publiek-private samenwerking);

- meer directe invloed door burgers (opiniepei-
lingen, versterking van consumentenrechten,
representatieve of directe democratische
inspraak).z

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .
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222 Jann 2011: 99
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In de laatste twintig jaar zijn op alle bestuurslagen
NSM-elementen ingevoerd om de effi iency van
de publieke sector te verbeteren. Deze veranderin-
gen waren op hetlokale niveau diepgaander dan
op het federale niveau.>°+ Deze focus is te ver-
klaren door de doelstelling om het bestuur meer
service- en klantgericht te maken.2°s Voorbeelden
van NSM-veranderingen in Duitse gemeenten
zijn burgeradviesbureaus, de versnelling van
processen rond bouwvergunningen en een meer
professionele instelling op het gebied van sociale
voorzieningen en jeugdzorg.>*® In vergelijking met
andere landen is de impact van NPM-maatregelen
nog altijd relatief laag. In de volgende alinea’s ligt
de focus op de maatregelen van de centrale over-
heid. Vanuit een algemeen perspectief kunnen we
NPM-hervormingen opdelen in drie verschillende
fasen:

- NPM-fase 1: Gericht op output en prestatie,
interne marken en managementmethoden uit
de private sector.

- NPM-fase 2: Alle elementen uit fase 1 plus een
focus op het inzetten van externe dienstverle-
ning.

- NPM-fase 3: Alle elementen uit fase 1 en 2 plus
een focus op de integriteit van de overheid en
het dienen van het publiek belang.>7

204- Pollitt & Bouckaert 2000: 256

205 Grohs 2012: 103

206 Grohs 2012: 118

207 Van der Meer 2012: 20
208.Kirchner 2006, Zeit Online 2014b
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PRIVATISERING EN
VERZELFSTANDIGING

Een groot aantal federale instituten werd al voor
2000 geprivatiseerd. De belangrijkste voorbeel-
den zijn de privatisering in 1994 van de Duitse Fe-
derale Post (Deutsche Bundespost), een voormalig
eigendom van de federale overheid, en een aantal
staatsbedrijven uit het bezit van de DDR in het
begin van de jaren 'go.

Ook de Duitse Federale Spoorwegen (Deutsche
Bundesbahn) zijn onderwerp van privatiserings-
plannen. In 1994 kreeg de organisatie een privaat-
rechtelijke rechtsvorm maar bleef in handen van
de staat. Plannen om de organisatie definit ef te
privatiseren door de aandelen te verkopen werden
uitgesteld in 2004 en nogmaals in 2008. In 2008
was de fi anciéle crisis de belangrijkste reden dat
de plannen niet doorgingen. Andere bezwaren te-
gen volledige privatisering zijn vermindering van
hetaantal verbindingen op het platteland en de
lagere kwaliteit van dienstverlening. Een compro-
mis werd overwogen, waarbij de infrastructuur
in handen van de staat zou blijven en de Bundes-
bahn en/of haar dochterondernemingen volledig
zouden worden geprivatiseerd, maar tot op heden
zijn geen verdere privatiseringsstappen onderno-
men.>*® De monopoliecommissie (Monopolkom-
mission) voert elke twee jaar een survey uit van
aanwezige concurrentie rondom de Bundesbahn
en pleitte in haar meest recente rapporten voor

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢
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een snelle privatisering. In 2013 was ontoereiken-
de concurrentie op het gebied van passagiers- en
vrachtvervoer de belangrijkste reden.>*

Een tweede recente privatiseringscasus betreft de
Federale Drukkerij (Bundesdruckerei). Ook deze
federale instantie kreeg in 1994 een privaatrech-
telijke rechtsvorm met de staat als enige aandeel-
houder. In de daaropvolgende jaren werden voor
bepaalde taken een aantal dochterorganisaties
opgericht. In 2000 verkocht de federale over-
heid al haar aandelen in de Bundesdruckerei aan
een beleggingsmaatschappij en rondde daarmee
de privatisering af. In 2002 kwamen fi anciéle
problemen aan het licht, die leidden tot de ver-
koop van het bedrijf aan een intermediair met als
doel de Bundesdruckerei weer te nationaliseren.
In oktober 2009 was de organisatie weer geheel
eigendom van de federale overheid. Kortom, de
casus van de Bundesdruckerei is een mislukte
privatiseringspoging.*® Andere voorbeelden van
instanties die geheel of gedeeltelijk geprivatiseerd
zijn, zijn de Duitse Staatscourant (Bundesanzei-
ger) tussen 1998 en 2006 en Frankfurt Internatio-
nal Airport tussen 2001 en 2005.2" Volgens de drie
NPM-fasen, vallen de recente privatiseringen in
Duitsland binnen fase twee.

209-Monopolkommission 2013
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INVOERING VAN MARKTWERKING EN
PPP

Gedurende de laatste decennia werd ook in Duits-
land publiek-private samenwerking (Offentlich-
private Partnerschaften) geintroduceerd als een
manier om effi iency te verbeteren maar tegelij-
kertijd de publieke dienstverlening niet uit het
oog te verliezen, net als in de meeste westerse
landen. Volgens het Federale Ministerie van
Financién bestaan er op dit moment 226 PPP-pro-
jecten of projecten met PPP-elementen.>* Binnen
de regelgeving van de Europese Commissie, die in
2008 werd geimplementeerd, bestaat veel variatie
in het ontwerp van de contracten.>

PPP komt op veel beleidsterreinen voor, van
verkeer tot defensie. Recente voorbeelden zijn het
Herkules-project van de Duitse defensie om niet-
militaire [T-infrastructuur te standaardiseren en
moderniseren?+4, en de bouw van delen van nieu-
we snelwegen.>s Een erg controversieel geval was
de betrokkenheid van private bedrijven bij het
waterbedrijf van Berlijn (Berliner Wasserbetriebe)
in 1999. Deze samenwerking werd vooral bekriti-
seerd om het gebrek aan transparantie omtrent de
exacte inhoud van de overeenkomsten. Ook werd
geargumenteerd dat natuurlijke hulpbronnen niet
in handen van private bedrijven zouden mogen
zijn. In 2011 werd een referendum aangenomen
over de vraag of de inhoud van de verdragen open-
baar gemaakt zou moeten worden.>*

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

2o Bundesdruckerei 2014, Fankfurter Allgemeine Zeitung 2008

21 Spiegel Online 2006

212- Federal Ministry of Finance 2014

23 European Commission 2008

24 Bundeswehr 2013

=5 Frankfurter Allgemeine Zeitung 2008b
26 Der Tagesspiegel 2012; Zeit Online 2013

92 KOERS HOUDEN IN TURBULENTIE




Recente onderzoeken concluderen dat publiek-
private partnerschappen duurdere snelwegen
bouwen dan de staat. De belangrijkste reden
daarvoor is de hogere rente die private bedrijven
moeten betalen in vergelijking met de overheid.
Dat betekent niet dat het voor de staat onaantrek-
kelijk is om publiek-private partnerschappen aan
te gaan, aangezien voorfi anciering een manier is
om het schuldplafond te omzeilen.>”

De PPP-projecten in Duitsland horen bij de
tweede fase van NPM-hervormingen.

FUNCTIONELE EN TERRITORIALE
DECENTRALISATIE

Het centralisatie- /decentralisatievraagstuk was
onderwerp van twee hervormingen van het
federale stelsel (Féderalismusreform I & II). Fede-
ralismehervorming I uit 2006 richtte zich op de
aansluitingsproblemen in de context van concur-
rerende wetgeving in het multi-level governance-
systeem van Duitsland. Vooral op beleidsterrei-
nen waar zowel de federale staat als de deelstaten
bevoegdheden hadden, leidde dit tot ineffi iéntie
en ondoorzichtige structuren. Met de afschaffi g
van het wetgevingskader op federaal niveau en de
groei van bevoegdheden van één bestuurslaag op
een bepaald beleidsterrein, zoals het geval is bij

de deelstaten en onderwijs, werd de vervlechting
van het federale en deelstaatniveau verminderd.>$

7. Spiegel Online 2014

28 Scharpf 2006

219- Zeit Online 2009

=0 Eurostat 2014a; Eurostat 2014b

22 Frankfurter Allgemeine Zeitung 2013a

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

Waar federale hervorming I de focus legde op
bevoegdheden en functies, ging federale hervor-
ming Il in 2009 inop de fi anciéle relaties tussen
het federale en deelstaatniveau. Behalve tot de
introductie van een schuldplafond werd besloten
tot kleine organisatorische veranderingen rond
belastingen en belastinggegevens.* Samen zorg-
den de federalismehervormingen voor een de-
centralisatie van de taken van het deelstaatniveau,
maar er waren geen grote veranderingen. Dit blijkt
ook uit statistische gegevens over de verdeling van
uitgaven en inkomsten tussen de bestuurslagen
gedurende het afgelopen decennia.>> Een her-
indeling van het grondgebied van de deelstaten
blijft onderwerp van discussie als een volgende
stap in de federale hervormingen. Doel daarbij

is een afname van het aantal deelstaten om de
administratieve kosten te verlagen. Hoewel de
implementatie een langdurig proces zou worden,
omdat hier een referendum voor nodig is, gaat de
inhoud van deze discussies vooral om claims over
territoriale centralisatie.

De federalismehervormingen, waarbij de be-
voegdheden van het federale niveau werden
overgedragen naar ondergeschikte bestuurslagen,
kunnen we zien als de derde fase van NPM-gerela-
teerde maatregelen.
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5.5 DE VERANDERENDE Oplopende kosten in sociale dienstverlening als
gevolg van demografi che veranderingen roepen de
OVERHEID NAAR HET vraag op welke rol de staat in de toekomst kan spelen
als de welvaartsstaat onbetaalbaar wordt. Con-
MODEL VAN DE ENABLING cepten als de enabling state omvatten een globale
benadering van een socialezekerheidsvoorziening
STATE EN DE ENERGIEKE door van overheidswege zelfredzame individuen te

ondersteunen.” Veelvoorkomende maatregelen en

SAMENLEVING beleidsinitiatieven zijn bijvoorbeeld:

- mensen in staat stellen te participeren in wel-
vaartsproductie buiten de staat om;

- de inzet van niet-statelijke welvaartssystemen,
zoals markten, vrijwilligersorganisaties en
families, stimuleren;

- een sociaal investeringsbeleid, dat individuen in
staat stelt voor zichzelf te zorgen.>»

Netals in andere westerse landen kunnen we in

Duitsland een verschuiving van ‘zorgen voor’

naar ‘zorgen dat’ waarnemen. Het debat rond

arbeidsmarktbeleid draaide in de eerste jaren van
de 21° eeuw om steekwoorden als Aktivierender

Staat (activerende staat), Schlanker Staat (slanke

staat), en Fordern und Fordern (ondersteunen en

eisen).+

Naast hervormingen op het gebied van sociale
dienstverlening is ook het Duitse ambtelijk bestel
veranderd richting de enabling state. Vanaf1997
begon het ambtelijk apparaat op aanraden van

de expertcommissie Slanke Staat (Sachverstin-
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23- Stolleis 2013: 17
224 Oschmiansky 2010
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digenrat Schlanker Staat) zich meer te beperken
tot kerntaken. Hierbij was met name sprake van
verschuivingen naar marktoplossingen en han-
delspraktijken. Vooral de inzet van internettech-
nologieén hielp de dienstverlening te verbeteren
en bureaucratie te verminderen.>s

VERANDERENDE OPVATTINGEN OVER
DE VERANTWOORDELIJKHEID VAN DE
OVERHEID

De term Eigenverantwortung (eigen verant-
woordelijkheid) omschrijft de opvatting dat een
individu in een bepaalde context zelf verantwoor-
delijk is in plaats van de groep. In vergelijking
met oudere opvattingen over een gezamenlijke
verantwoordelijkheid van de staat, richt eigen
verantwoordelijkheid zich op het individu. Voor-
malig Bondskanselier Gerhard Schréder (SPD)
gebruikte de term in zijn nieuwjaarstoespraak
van 2000 toen hij het had over voorzieningen
voor ouderen.* In zijn nieuwjaarstoespraak van
2003 refl cteerde hij op een bredere persoonlijke
verantwoordelijkheid door te zeggen: “We kun-
nen onze welvaart, onze sociale zekerheid, onze
goede scholen, wegen en ziekenhuizen — die veel
volken ons benijden —alleen behouden als we ons
op onze sterke kanten richten en samen de moed
tonen om fundamentele veranderingen door te
voeren. Op de arbeidsmarkt en bij de pensioenen
zijn we daar al mee begonnen. [...] We hebben
daarbij in alle opzichten meer verantwoordelijk-

25 (Goetz 2007: 170

26. Bundesregierung 2000

»7- Bundesregierung 2003 [eigen vertaling]
»8. Bundesregierung 2004

29 Keller 2011: 2331

zo Keller 2011: 2334

=t Keller 2011: 2332
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heid nodig: meer verantwoordelijkheid van elk
individu [...].”* Een jaar later was eigen verant-
woordelijkheid op het gebied van gezondheids-
zorg het onderwerp van Schéders nieuwjaarstoe-
spraak.”® Samenvattend impliceren verschillende
uitlatingen van de SPD-Griinen-coalitie in de
beginjaren van de 21°* eeuw een veranderende rol
van de staat. We zien een ontwikkeling richting
een enabling state met nadruk op de eigen verant-
woordelijkheid van burgers. Deze ideeén werden
in de praktijk gebracht met de Agenda 2010-her-
vormingen.

DE VERANDERENDE POSITIE VAN
AMBTENAREN

Vanuit een traditioneel perspectief staat Duitsland
bekend om zijn starre arbeidsverhoudingen in de
publieke sector.> NPM heeft de laatste jaren echter
wel degelijk invloed gehad op de werknemers in

de publieke sector, onder meer in de vorm van een
afname van het aantal werknemers sinds 1991.2%°

Netals in de meeste EU-landen werken er in de
publieke sector van Duitsland twee soorten perso-
neel: gewone werknemers en werknemers met
ambtenarenstatus. Voormalige verschillen tussen
arbeiders en bedienden werden in 2005 afge-
schaft.»'In 1997 en 2002 veranderde de arbeidswet
voor ambtenaren. Hiermee werden effi iency-
maatregelen geintroduceerd met management-
principes, -technieken en -procedures. De wetge-

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢
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ving rond arbeidstransfers tussen de publieke en
private sector werd vereenvoudigd waardoor een
meer fl xibel carrierepad makkelijker en aantrek-
kelijker werd. Over hetalgemeen is er sprake van
een harmonisering, waarbij de publieke sector
dichter bij de private sector komt. In 2004 werd
en initiatief gelanceerd om de uitwisseling van
personeel tussen een aantal federale ministeries
en een aantal grote Duitse ondernemingen te
stimuleren. Veelgenoemde kritiekpunten zijn
het uithollen van de status van de traditionele
Weberiaanse ambtenaar, een hogere graad van
politisering en stappen richting de privatisering
van de welvaartsstaat.>

VERANDERENDE STURINGSMETHODEN
Het opzetten van gedecentraliseerde, op het
bedrijfsleven gebaseerde leiderschapsstijlen en
organisatiestructuren, met duidelijk afgeba-
kende verantwoordelijkheden tussen politiek en
ambtelijk apparaat in de vorm van contracten en
zowel een output- als prestatiegerichte manier van
sturen, zijn basiselementen van NPM en NSM..23
Volgens de KGSt is een effectieve aansturing van
een ambtelijk apparaat alleen mogelijk op basis
van prestaties.?4

Gangbare elementen van maatregelen gericht op
prestatiesturing zijn: prestatieovereenkomsten
met een bovengeschikte institutie, het gebruik
van prestatie-indicatoren, de eis van periodieke
verslagen en discretionaire ruimte op het gebied
van begroting en personeelsmanagement.>s Het
Federale Netwerkagentschap (Bundesnetzagentur
fir Elektrizitit, Gas, Telekommunikation, Post
und Eisenbahnen, kortweg Bundesnetzagentur
of BNetzA) datin 2005 werd opgericht, is een
voorbeeld van een Duits agentschap dat gebruik-
maakt van dit soort maatregelen, met name in de
vorm van formele rapportages over de verschil-
lende netwerksectoren. De gemiddeld genomen
hogere graad van autonomie bij dit agentschap is
te herleiden tot een EU-richtlijn die overheden
verbiedt voorschriften te maken voor het beheer
van bepaalde sectoren.=° Er zijn geen duidelijke
indicatoren voor veranderingen in de sturingsme-
thoden binnen de ministeries. De sterk hiérar-
chische structuren zijn bestand tegen vergaande
veranderingen.

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

22 Czerwick 2008: 70-82
33 Bogumil 2002: 54

»4 Kommunale Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsvereinfachung1993: 20

#5 Bach etal. 2010: 56
36 Dohler 2007: 40; Ludwigs 2011: 44
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VERANDERENDE ACTIVITEITEN

De Agenda 2010-hervormingen van de SDP-
Griinen-coalitie tussen 2003 en 2005 omvat-

ten maatregelen die de sociale systemen en de
arbeidsmarkt richting de enabling state sturen.
Het Hartz-Konzept (Hartz-concept) en de Riester-
Rente (Riester-pensioen) zijn de bekendste com-
ponenten van deze hervormingen. Maatregelen in
het Hartz-Konzept om de eigen verantwoordelijk-
heid van het individu te verhogen, zijn inkorting
van de periode waarover mensen recht hebben op
een werkloosheidsuitkering en verbreding van de
definit e van passende arbeid. Ook de samenvoe-
ging van werkloosheidsondersteuning en sociale
uitkeringen en de fi anciering van start-ups vallen
hieronder.?”

De Riester-Rente is een privaat pensioen onder-
steund door publieke aanvullingen en werd in
2002 geintroduceerd om de verantwoordelijkhe-
den van de overheid rond pensioenvoorziening
te beperken.»® Het Hartz-Konzept en de Riester-
Rente vormen samen een strategie om de rol van
de overheid en de werking van het socialezeker-
heidsstelsel te reduceren, met name op de lange
termijn. Kritiekpunten zijn de reikwijdte van
bezuinigingen in sociale voorzieningen en de
lage drempel voor wat gezien wordt als passende
arbeid, waardoor ook arbeid zonder vaste vergoe-
ding of kortlopende arbeid als passend worden
beschouwd.

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

7. Kommission fir Moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt 2002
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5.6 CONCLUSIE Tussen 2000 en 2013 hebben, met name op

het federale niveau, geen grote veranderingen
plaatsgevonden in het Duitse politiek-bestuurlijke
systeem. Net als alle westerse landen werd Duits-
land vanaf 2007 geraakt door de economische
crisis, maar het wist vanaf het moment dat de
recessie over haar top heen was, een bovengemid-
delde economische groei te bereiken.

Wat betreft NPM is Duitsland vergeleken met de
rest van de wereld geen koploper. Het land voerde
veranderingen incrementeel door, vooral op het
lokale in plaats van het federale niveau. Een aantal
privatiseringen van voormalige federale staatsbe-
drijven zijn recente voorbeelden van NPM-maatre-
gelen. Het succes hiervan was wisselend: sommige
bedrijven veroverden hun plek op de markt, maar
in één geval leidde privatisering tot insolvabiliteit
en renationalisatie. Publiek-private partnerschap-
pen zijn een ander typisch NPM-element dat ook
Duitsland op verschillende beleidsterreinen heeft
toegepast. Een verdere groei in PPP-projecten ligt
in de lijn der verwachtingen, aangezien deze pro-
jecten helpen om de overheidsuitgaven te verlagen,
tenminste op de korte termijn. In de laatste tien jaar
heeft er in Duitsland geen belangrijke decentrali-
satieslag plaatsgevonden. Twee federalismeher-
vormingen richtten zich op de verduidelijking van
verantwoordelijkheden zonder een grote impact

te hebben op de machtsverhoudingen tussen de
verschillende bestuurslagen.
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Tussen 2000 en 2013 viel er in Duitsland een lichte
verschuiving richting de enabling state te bespeu-
ren. De Agenda 2010-hervormingen volgden

op eerdere stappen van de SDP-Griinen-coalitie
richting meer eigen verantwoordelijkheid voor
burgers. Deze hervormingen in het socialezeker-
heidsstelsel verhoogden de eigen verantwoor-
delijkheid van burgers op het gebied van arbeid,
pensioen en gezondheidszorg. Ook veranderde de
rol van de staat naar een meer kader-stellende rol.
Deze veranderingen zijn de duidelijkste maatre-
gelen richting een enabling state. Onafhankelijke
agentschappen en hervormingen in het ambtelijk
arbeidsrecht maken dit beeld compleet zonder een
prominente rol te spelen.

Vooruitkijkend naar de toekomst van het Duitse
politiek-bestuurlijke systeem zijn geen vergaande
veranderingen te verwachten. Kleinere, incre-
mentele veranderingen kunnen twee kanten op
gaan: een voortzetting op het pad van NPM en de
enabling state, of de weg terug naar een sterkere rol
voor de staat en het afzwakken van eerdere hervor-
mingen. Uiteindelijk zal de economische situatie
en de mate waarop de Duitse overheid groeiende
uitdagingen zoals de vergrijzing en een tekort aan
vakmensen aan kan, bepalen in welke richting de
rol van de staat zich moet moderniseren.
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6.1 INLEIDING Finland biedt Nederlandse bestuurders interessan-
te inzichten in de mogelijkheden en risico’s van
decentralisering en bestuurlijke hervormingen.
Met zijn kleine ministeries en goedlopende eco-
nomie lijkt Finland in eerste instantie een lichtend
voorbeeld. Een recente economische krimp en
sterke stijging van lokale uitgavenpatronen bevat-
ten echter ook een waarschuwing aan het adres
van de Nederlandse overheid. Brengt decentralise-
ring van taken en bevoegdheden niet meer kosten
met zich mee dan het oplevert?

Deze landenstudie analyseert recente Finse
overheidshervormingen aan de hand van het
New Public Management-model en het idee van
de enabling state of energieke samenleving. In
de bespreking staan hervormingen op lokaal en
nationaal niveau centraal. Eerst beschrijven we
het Finse staatsbestel om in volgende paragrafen
specifi ke hervormingen toe te lichten.

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .
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6.2 ALGEMENE BESCHRIJVING
CENTRALE OVERHEID

Finland is een gedecentraliseerde eenheidsstaat
die in maatschappelijk en bestuurlijk opzicht veel
overeenkomsten met Nederland vertoont. Zo kent
Finland een consensusgerichte bestuurscultuur,
een veelpartijenstelsel en brede coalitieregerin-
gen.? De Finse overheid bestaat uit drie bestuur-
slagen (lokaal, regionaal en nationaal), waarbij

de meeste bevoegdheden op lokaal en nationaal
niveau liggen.

De lokale bestuurslaag heeft in vergelijking met
Nederland zeer veel bevoegdheden. De 320%4°
Finse gemeenten voeren hun eigen beleid op het
gebied van onderwijs, gezondheidszorg, sociale
voorzieningen als ouderenzorg, gehandicapten-
zorg en kinderopvang, en ruimtelijke ordening
(water- en energiemanagement, afvalverwerking,
onderhoud infrastructuur, milieubescherming

en hulpdiensten).># De Finse centrale overheid
bemoeit zich traditioneel weinig met gemeen-
ten, hoewel deze opstelling de afgelopen jaren is
veranderd. Dit komt hieronder uitgebreid aan bod.
Gemeenten zijn verdeeld over negentig jurisdic-
ties en administratieve regio’s, die onder auspicién
van de centrale overheid specialistische admini-
stratieve, politi€le en justiti€le taken verzorgen.+
Daarnaast werken zij via intergemeentelijke
samenwerkingsbanden (nu zo’n 184) samen op
het gebied van onderwijs of gezondheidszorg.>+:
Private organisaties zijn hier nauw bij betrokken.
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»9- Steen etal 2009

240-Dit aantal is teruggebracht van 453 in de jaren 90, onder andere door centraal opgelegde hervormingen

en vrijwillige gemeentelijke fusies.
24 OECD 2010
242 Localfin and.fi2 14

243 Het gaat bijvoorbeeld om gemeenten die een huisartsenpost delen of regio’s die een universitair zieken-

huis fi ancieren.
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De negentien Finse regio’s (provincies) hebben
aanzienlijk minder bevoegdheden dan gemeenten.
Uitzondering zijn de (Zweedstalige) Aland-eilan-
den, die een aparte juridische status hebben. De
Finse regio’s worden vanuit de centrale overheid
aangestuurd. Het bestuur wordt niet direct door
de bevolking gekozen, maar iedere gemeente is
wél proportioneel vertegenwoordigd binnen een
bovenliggende regio.>++ Regio’s zijn onder meer
verantwoordelijk voor grensoverschrijdende ruim-
telijke ordeningsvraagstukken en regiomarketing.

Op nationaal niveau bestaat de Finse centrale
overheid uit een gekozen president, een unicame-
raal parlement en een door het parlement gekozen
premier en zijn kabinet (ook wel Council of State
genoemd). De Finse president wordt direct door
de bevolking gekozen. In 1999 is het Finse presi-
dentschap sterk hervormd.>+ Formeel had de pre-
sident bijvoorbeeld nog verstrekkende vetomoge-
lijkheden, hoewel hij hier in de praktijk beperkt
gebruik van maakte. In zijn nieuwe rol vult hij de
overgebleven presidentiele bevoegdheden meestal
in overleg met de premier in.

Over hetalgemeen kunnen we de nationale Finse
politieke situatie stabiel noemen. Tussen 1983 en
2011 vormden twee van de drie grote politieke par-
tijen, in wisselende samenstelling, de kern van ieder
kabinet (de conservatieven, sociaaldemocraten en
christendemocraten). De verkiezingen van 2011 wer-

*44Localfin and.fi2 14

245 Kucia en Kubiniec 2012
246 Arter 2011

247 Valtioneuvosto.fi2 14
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den indertijd gezien als een referendum over Europa
en de euro en leidden tot de stormachtige opkomst
van de populistische partij de “Ware Finnen’, metals
gevolg dat de traditionele partijen stemmen tekort-
kwamen om het zogenoemde Finse model (con-
sensusgericht bestuur) te continueren. Naaflo p
van de verkiezingen lukte het de Ware Finnen niet
om het verkiezingsresultaat met regeringsdeelname
te verzilveren, onder andere doordat partijen geen
overeenstemming bereikten over lidmaatschap van
de Europese Unie. Daarom regeert op dit moment
een zespartijencoalitie het land.>+

Op nationaal niveau is het Finse ambtelijke sy-
steem ingedeeld in ministeries en agentschappen.
De elf ministeries formuleren, samen met het kan-
toor van de premier, hoofdzakelijk beleid. Agent-
schappen en lagere overheden voeren dat beleid
vervolgens uit. In tegenstelling tot Nederland is het
in Finland zeer gebruikelijk dat meerdere ministers
voor één ministerie verantwoordelijk zijn. Formeel
gezien hebben zij een gelijke status binnen een mi-
nisterie.># Binnen het Ministerie van Transport en
Communicatie is het bijvoorbeeld op dit moment
als volgt geregeld: de minister van Onderwijs en
Communicatie (Kiuru) is verantwoordelijk voor
alle onderwerpen die het communicatiedepar-
tement behandelt. De minister van Transport en
Lokale Overheid (Risikko) behandelt alle overige
onderwerpen die binnen de verantwoordelijkheid
van het ministerie vallen.
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6.3 FINANCIEEL-ECONOMISCHE
CONTEXT (2000-2013)

In de periode 2000-2012 stond Finland er econo-
misch zeer goed voor. Het land kende in 2009, net
als de meest Europese landen, een economische
dip dankzij de economische crisis, maar wist zich
snel te herstellen. Finland was bijvoorbeeld één
van de weinige Eurolanden die zijn begrotings-
tekort tijdens de crisis onder de 3%-norm wist te
handhaven.>+ Sinds 2012 verkeert de Finse econo-
mie echter in zwaar weer en krimpt de economie
jaarlijks met 1%. Als structurele oorzaken voor
deze krimp wijst de OECD op een vergrijzende
beroepsbevolking en bijkomende stijgende kosten
van de gezondheidszorg, net als een signifi ante
krimp van de Finse technologie- en bosbouwsec-

toren.>#

Vooral de slechte economische prestaties van
telecommunicatieproducent Nokia, die zich
genoodzaakt zag haar mobiele divisie aan het
Amerikaanse Microsoft te verkopen, hadden
een grote economische impact. De gehele Finse
technologiesector kromp tussen 2007 en 2013 van
6% tot 1% van het BNP. De economische progno-
ses zijn voor dit jaar ook negatief. Finland heeft
een open economie, die onder andere sterk op
Rusland leunt. De geopolitieke spanningen rond
het confl ctin Oekraine dragen dan ook niet bij
aan een mogelijk economisch herstel.

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢
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De Finse staatsschuld schommelde in de periode
2000-2014 tussen 46% en 28% van het BNP. In
2000 was de staatsschuld 46% van het BNP en

in 2013 44%. Alleen tussen 2005 en 2009 was de
staatsschuld relatief laag, zo’n 30% van het BNP.>°
Finland doet het op dit gebied dus structureel
beter dan Nederland. Op geen enkel moment is de
Finse staatsschuld in de periode 2000-2014 hoger
geweest dan de Nederlandse.

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

Omdefi ancieel-economische situatie terug te
brengen naar het niveau van voor de economische
crisis heeft de Finse overheid hervormingen van
pensioenen en gemeenten aangekondigd. Er vindt
op dit moment een discussie met sociale partners
plaats over een verhoging van de pensioengerech-
tigde leeftijd met twee jaar (in te gaan vanaf 2017).
Daarnaast moeten gemeentelijke hervormingen,
als fusies en herindelingen, leiden tot meer grip op
lokale uitgaven.>s' Doel is om lokale uitgaven niet
alleen in te perken, maar ook tussen gemeenten
kwantitatief meer in overeenstemming te brengen
(de precieze plannen komen hieronder aan bod).

Grafiek 13 Werkloosheidcijfers in percentages van de totale beroepsbevolking
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Grafiek 14 Overheidsschuld als percentage van het Bruto Nationaal Product
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Grafiek 15 Procentuele verandering van het Bruto Nationaal Product, bij constante prijzen
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6.4 DE VERANDERENDE De Finse overheid voert vanaf de jaren ’8o hervor-

mingen door naar het New Public Management-

OVERHEID NAAR HET NPM- model. De eerste golf NPM-hervormingen (1987-
1995) vond plaats onder de kabinetten Holkeri en
MODEL Aho, en was een reactie op de economische crisis

waar Finland zich mee geconfronteerd zag na het
uiteenvallen van de Sovjetunie.’* Deze, en daar-
opvolgende hervormingen, worden als consen-
sus- en continuiteitsgericht gekarakteriseerd.>3

De implementatie van NPM-hervormingen vond
goeddeels ‘voorzichtig’ plaats.>s+ Uit een ver-
gelijkende studie van Pollitt en Summazss blijkt
bijvoorbeeld dat Finland nauwelijks overheids-
instanties privatiseerde en dat marktmechanis-
men binnen de publieke sector beperkt werden
toegepast. Tijdens de eerste hervormingsgolf
concentreerde de Finse overheid zich primair op
herstructurering van Finse regio’s en werd het
aantal agentschappen teruggebracht, onder andere
door deze samen te voegen of op te heffen.s* Door
een decentralisatie van taken en extensieve dere-
gulering kregen Finse gemeenten een groter vrij te
besteden budget.>”

Een tweede golf NPM-hervormingen startte

eind jaren ’9o. Met deze hervormingen hoopte

de Finse overheid de kwaliteit van publieke
dienstverlening te verbeteren en een grotere mate
van burgerparticipatie te bewerkstelligen. Met

de tweede hervormingsgolf probeerde de Finse
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overheid onvoltooide hervormingen van de eerste
golf een nieuwe impuls te geven. Vanaf de jaren
’00 werden de NPM-hervormingen uit de tweede
golf sterk ingegeven door de Europese Lissabon-
agenda.>® Zo ondernam de overheid opnieuw een
poging om ‘performancetargets’ op ministerieel
niveau door te voeren. In de praktijk blijkt dit tot
op heden niet of nauwelijks gelukt.>°

Finse NPM-hervormingen tonen evidente
overeenkomsten met hervormingen in andere
landen. Vanuit de onderverdeling van NPM-her-
vormingen in drie fasen, blijkt echter dat Finland
veel minder dan andere landen, zoals Nederland,
hervormingen doorvoert. De hervormingen die
het doorvoert zijn hoofdzakelijk afkomstig uit de
eerste twee NPM-fasen.>*° Dit lijkt ook het geval
te zijn bij meer recente NPM-hervormingen (die
hieronder aan bod komen). Daarbij worden lang
nietalle verschillende hervormingsmogelijkheden
doorgevoerd; zo is er een zeer beperkte introduc-
tie van marktmechanismen in de publieke sector.
Er is sinds de jaren ’9o wel een duidelijke focus op
externe dienstverlening.

PRIVATISERING EN
VERZELFSTANDIGING

De ‘voorzichtige’ implementatie van NPM-her-
vormingen vertaalt zich in Finland in een beperkte
mate van privatisering en verzelfstandiging van
publieke taken en organisaties. Finse gemeen-

258 Niemeli en Saarinen 2012
259- Pollitt en Bouckaert 2011
2%0-Van der Meer et al 2012

261 Pollitt en Summa 1997

262 \/alkama en Anttiroiko 2010
203 Pollitt en Summa 1997
264-Valkama en Anttiroiko 2010
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ten hebben een grote mate van (constitutionele)
autonomie, waardoor het de centrale overheid
tiberhaupt aan macht ontbreekt om hervormingen
eenzijdig door te voeren —als ze dat al zou wil-
len.** In Finland zijn daarom weinig overheidsor-
ganisaties geprivatiseerd, maar vindt er wel veel
verzelfstandiging plaats (ook wel ‘corporatisering’
genoemd). Hierbij blijft de Finse overheid eige-
naar van de organisatie en levert ze bijvoorbeeld
de raad van bestuur of oefent op andere manieren
invloed uit. Het proces van verzelfstandiging
vond vanaf de jaren ’80 plaats en was vooral op
lokaal niveau heel populair. Tussen 1997 en 2004
groeide het aantal organisaties met een gemeente
als eigenaar bijvoorbeeld met 40% . Verzelfstandi-
ging leidde in uitzonderingssituaties uiteindelijk
wel tot privatisering.”** Tijdens het verzelfstan-
digingsproces zijn verzelfstandige organisaties
zich meestal wel commerciéler gaan gedragen.>®
Vanuit de private sector klinkt nog steeds kritiek
op deze gang van zaken, omdat de vele verzelf-
standigde overheidsorganisaties marktverstorend
zouden werken.

INVOERING VAN MARKTWERKING EN
PPP

In vergelijking met bijvoorbeeld Nederland of het
Verenigd Koninkrijk krijgt marktwerking maar
mondjesmaat voet aan de grond in Finland. Het

is niet ongewoon dat Finse overheden taken als
klantenservice, administratie en back-offi e uitbe-

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢
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steden — uit recente schattingen komt bijvoorbeeld
naar voren dat ongeveer 15% van het totale Finse
overheidsbudget wordt uitbesteed.*+ Liberali-
sering en marktwerking vinden verder eigenlijk
alleen plaats op het gebied van sociale zaken en ge-
zondheidszorg. Dit hangt samen met een meer al-
gemene introductie van ‘marktvriendelijk’ beleid
binnen de zorgsector.>*s De effecten van invoer
van marktvriendelijk beleid zijn op dit moment
nog niet structureel in kaart gebracht.>*® Wel is
duidelijk dat tussen gemeenten grote verschillen
bestaan. Sommige gemeenten hebben marktwer-
king enthousiast omarmd, terwijl anderen zich
zeer terughoudend opstellen.

In Finland wordt eveneens op beperkte schaal
gebruikgemaakt van publieke-private samenwer-
king, hoofdzakelijk op het gebied van infrastruc-
tuur. Sinds de jaren 9o ging het onder meer om
de bouw van enkele wegen en een spoorlijn. In
enkele gevallen wordt via PPP een school gefi an-
cierd.”” De Finse overheid ziet de afronding van
deze projecten als positief. De verwachting is dan
ook dat nieuwe PPP-projecten in de toekomst

starten.28 269

265 Anttonen en Haikio 2011

266 Anttonen en Haikio 2011

267- Valkama en Anttiroiko 2010
268 Leviakangas en Ojala 2011
209 Leviakangas en Ojala 2011
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FUNCTIONELE EN TERRITORIALE
DECENTRALISATIE

De Finse overheid is in 2011 met een ambitieuze
hervormingsagenda gestart die van grote invloed
is op hetlokale bestuur. Doel van de hervormin-
gen is om uitgaven van het lokaal bestuur onder
controle te krijgen. Finse gemeenten beschikken
over een grote mate van fi cale autonomie en ver-
zorgen tevens veel publieke diensten. Als gevolg
van de economische crisis en een vergrijzende
bevolking zijn uitgaven en schulden van het lokale
bestuur flink estegen. Tegelijkertijd is er door een
al relatief hoge belastingdruk weinig ruimte om
dit probleem via belastingheffi g op te lossen. De
Finse overheid heeft daarom besloten het lokaal
bestuur te hervormen. Dit past in een langere
traditie van hervormingen van het lokaal bestuur,
zoals hierboven benoemd. De hervormingsactivi-
teiten bestaan concreet uit de volgende plannen:

1. vrijwillig samengaan van gemeenten. Gemeen-
ten kwamen in juli 2014 met plannen hiervoor;

2. verplicht samengaan rond grote stedelijke ge-
bieden;

3. een nieuw metropolitan council in Helsinki met
verdergaande bevoegdheden;

4.0p dit moment worden plannen ontwikkeld
om fragmentatie, keuzevrijheid en preventieve
activiteiten op het gebied van gezondheidszorg
te verbeteren. Een voorstel van het Finse minis-
terie van Sociale Zaken en Gezondheid streeft
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naar minimaal 20.000 inwoners per gemeente
VOOT gewone zorg en 50.000 voor specialisti-
sche zorg;

5. een nieuw ‘sturingssysteem’ voor de lokale
overheid, waarbij naar een betere aansluiting
wordt gezocht tussen uitgaven en verantwoor-
delijkheden;

6.fi cale regels voor gemeenten worden aange-
scherpt. Dit kan tot meer fusies leiden, omdat
het moeilijker wordt om aan de nieuwe regels te
voldoen.

Omdat deze hervormingsplannen de komende

jaren worden uitgevoerd, zijn de effecten nog niet

bekend.

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

Uit de hervormingsplannen blijkt dat de centrale
overheid gemeenten bevoegdheden ontneemt
(weliswaar nog in beperkte zin). Dat is enerzijds te
zien aan het feit dat Finse agentschappen worden
samengevoegd en dichter bij ministeries komen
te staan, en anderzijds aan nieuwe gemeentelijke
fusies en een mogelijk verdere beperking van vrij
te besteden lump-sumbedragen. Dit in duidelijke
tegenstelling tot de Nederlandse situatie. Mogelijk
zijn we nu getuige van een kentering, waarbij de
centrale overheid een grotere rol gaat innemen ten
opzichte van lokale overheden. Op termijn moet
blijken of de centrale overheid over voldoende
uithoudingsvermogen beschikt. In het verleden

is gebleken dat lokale overheden weerbarstig zijn.
De NPM-hervormingen uit de jaren 80 en 9o
werden ook niet overal even enthousiast geimple-
menteerd.
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De overheid speelt een zeer belangrijke rol in de

6.5 DE VERANDERENDE Finse samenleving. Ze faciliteert, reguleert of
controleert direct of indirect een relatief groot deel
OVERHEID NAAR HET van de maatschappelijke en economische activitei-

ten. Dit komt enerzijds door grote autonomie en
MODEL VAN DE ENABLING beleidsvrijheid van Finse gemeenten en anderzijds

door een groot aantal verzelfstandigde organisa-

STATE EN DE ENERGIEKE ties die (bijvoorbeeld via benchmarks of output-
eisen) door de Finse centrale overheid worden
SAMENLEVING aangestuurd. In het afgelopen decennium is wel

een kentering zichtbaar. Waarden als effi iéntie,
economische groeien fi anciéle zekerheid staan
nu centraal bij recente overheidshervormingen,
specifi k die van gemeenten. In het nieuwe model
worden gemeenten meer gezien als ‘uitvoerings-
instanties binnen de welvaartsstaat’”° dan als
ankerpunten voor lokale democratie, onder ander
door de implementatie van outputtargets. Het is
op dit moment echter nog onduidelijk hoe ingrij-
pend deze hervormingen zullen zijn. Zo waar-
schuwt de OECD voor het steunen op een (te)
grote mate van vrijwilligheid bij de implementatie
van hervormingen. Niettemin is de verwachting
dat vooral plattelandsgemeenten hun nauwe band
met de lokale bevolking zullen verliezen.>°

Finland heeft, zoals hierboven opgemerkt, een
sterk consensusgerichte bestuurscultuur. In

de praktijk komt het erop neer dat gevestigde
belangen (onder andere in de vorm van NGO’s,
vertegenwoordigers van werkgeversorganisaties

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .
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en vakbonden) nauw betrokken zijn bij beleidsfor-
mulering en -implementatie. Deze betrokkenheid
vindt grotendeels achter de schermen plaats. De
OECD merkt daarom op dat er weinig publiek
debat plaatsvindt over belangrijke beleidsvoor-
stellen. Veranderingen van deze gang van zaken
komen slechts stapsgewijs op gang. Zo hanteert de
Finse overheid sinds 2005 een ‘consultatiecode’,
die moet garanderen dat Finse ministeries ook
partijen met niet-gevestigde belangen en burgers
in het algemeen bij het beleidsproces betrekken.
Consultatie is echter niet verplicht, wordt niet
gemonitord, en er zijn geen sancties bij een slecht
uitgevoerd consultatieproces.””* Volgens de OECD
lukt het minder goed georganiseerde groepen als
consumenten, belastingbetalers, werklozen en
milieuorganisaties daarom nauwelijks om aanslui-
ting bij het beleidsproces te vinden.>

Een waarschijnlijk gevolg van deze bestuurs-
cultuur is een afnemende politieke participatie
van burgers (vooral onder jongeren), een lagere
opkomst bij nationale en gemeentelijke verkiezin-
gen en een dalend vertrouwen in de overheid.”s
Hoewel de meeste geindustrialiseerde landen zich
geconfronteerd zien met dalende opkomstper-
centages, daalt dit cijfer in Finland sneller dan in
omringende landen. Vooral de dalende opkomst
van jongeren (rond de 50%) baart zorgen. De Finse
overheid heeft daarom verschillende initiatieven
ontplooid om de politieke participatie van burgers

te vergroten. In de periode 2000-2007 leidde dit
ertoe dat meer informatie van de overheid op in-
ternet werd gepubliceerd en er meer consultatie-
en participatiemogelijkheden werden gestart. De
OECD stelde in 2010 echter vast dat consultatie
nog steeds niet in het DNA van het Finse open-
baar bestuur zat. Er zijn tot op heden geen aanwij-
zingen dat dit sindsdien wezenlijk is veranderd.
Ter illustratie: het ‘Citizen Participation Policy
Programme’ van het Finse Ministerie van Justitie
bevatte geen voorstellen voor meer daadwerke-
lijke burgerparticipatie, maar had als doel burgers
te onderwijzen in democratie.”

Op het gebied van e-services en e-democratie
loopt de Finse overheid overigens zeker niet achter
bij andere OECD-landen. Finland kent al langer
een internetportaal waar burgers overheidszaken
kunnen regelen en kent al sinds 1999 een elek-
tronische nationale identiteitskaart. Daarnaast
wordt sinds 2000 gebruikgemaakt van online
consultatiemogelijkheden. Burgers kunnen via
www.otakantaa.fi un mening laten horen over
overheidsinitiatieven. De focus op e-participatie
en e-consultatie kan er echter toe leiden dat daad-
werkelijke participatie- en consultatie-initiatieven
niet van de grond komen.?s
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VERANDERENDE OPVATTINGEN OVER
DE VERANTWOORDELIJKHEID VAN DE
OVERHEID

In Finland bestaat geen grote maatschappelijke
discussie over ‘de verantwoordelijkheid van de
overheid’. In de Finse politiek is het liberalisme
nauwelijks vertegenwoordigd en ook de Finse
protestpartij Ware Finnen richt zich op behoud
van de welvaartsstaat en fel euroscepticisme. Het
is dan ook de vraag in hoeverre de Finse bevol-
king verandering wenst. In veel Europese landen,
blijkt uit recent Eurobarometeronderzoek, is een
groot deel van de burgerbevolking van mening
dat de overheid te veel in haar persoonlijk leven
intervenieert. Het Europese gemiddelde ligt op
67%.7° In Finland is ‘slechts’ 53% van de bevolking
deze mening toegedaan. Finland scoort hiernaast
in OECD-cijfers zeer goed op indicatoren van
gemeenschapsgevoel en een sociaal vangnet.>”
Hieruit kunnen we concluderen dat Finse burgers
de huidige verantwoordelijkheden van de over-
heid nietals problematisch beschouwen.

Finse overheidshervormingen worden dan ook
eerder doorgevoerd vanuit economische motieven
dan vanuit de perceptie dat de overheid te veel
taken heeft en/of burgers op een andere manier
bij beleid moet betrekken. Recente hervormingen
richten zich vooral op lokale uitgavenpatronen.
Vanuit ‘Helsinki’ lijkt eerder de wens tot grotere

centralisatie en meer overheidscontrole te bestaan
dan decentralisatie en burgerparticipatie.

DE VERANDERENDE POSITIE VAN
AMBTENAREN

Het totale Finse ambtenarenapparaat daalt de
laatste jaren gestaag, van 126.000 fte in 2005 tot
111.000 fte in 2013.77® De meeste van deze amb-
tenaren zijn in dienst van lokale overheden. De
reden voor deze continue daling is het beleid dat
voor iedere twee ambtenaren die met pensioen
gaan, slechts één nieuwe wordt aangetrokken.>”®
De maatregel moet vooral als bezuiniging worden
gezien.

Het Finse openbaar bestuur wordt gezien als
‘verkokerd’ en ‘traditioneel’.** Ministeries werken
veel langs elkaar heen en er vindt weinig hori-
zontale codrdinatie plaats, ondanks veelvuldige
pogingen om ministeries te moderniseren via
een ‘whole of government-aanpak’. Ambtenaren
ontvangen weliswaar compensatie en promove-
ren op basis van duidelijke vastgelegde perfor-
mancecriteria, maar die worden zelden toegepast
(en verbonden aan consequenties) als het gaat om
afdelingen binnen ministeries. De OECD neemt
hiernaast waar dat ambtenaren weinig bereid

zijn het hoofd boven het maaiveld uit te steken.
Binnen ministeries bestaat een zekere terughou-
dendheid om leiderschapsposities in te nemen,
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77- Oecdbetterlifeindex.org 2014

8- Offi ial Statistics of Finland 2014
279 Pollit en Bouckaert 2011
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waardoor beleidsprogramma’s gericht op het
tegengaan van verkokering zelden effectief zijn.**
Netals de gehele Finse samenleving vergrijst het
ambtenarenapparaat snel. De verwachting is dan
ook dat tegen 2020 het huidige Finse management
met pensioen is. Dit biedt mogelijkheden om de
huidige managementproblemen meer proactief te
adresseren.

281 OECD 2010
282 QECD 2010
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VERANDERENDE STURINGSMETHODEN
Finse ministeries hebben betrekkelijk weinig
ambtenaren in dienst (zo’n 5000). Ministeries zijn
dan ook vooral verantwoordelijk voor beleids-
formulering. De uitvoer van beleid is in handen
van agentschappen, regio’s en gemeenten, waar
het overgrote deel van de ambtenaren in dienst is.
Sommige observatoren zien dit als een tactiek om
de verantwoordelijkheid voor beleidsuitvoer en -
implementatie uit de weg te gaan.>

Op het gebied van aansturing zit de belangrijkste
(recente) verandering in de vrijwillig en niet-vrij-
willige fusie van gemeenten. Via deze weg hoopt
de centrale overheid dat gemeenten beter in staat
zijn om goede (en goedkope) publieke dienstver-
lening te verzorgen. Tegelijkertijd kiest de centrale
overheid ervoor om meer performancecriteria te
hanteren en een kleiner gedeelte van de gemeen-
telijke budgetten via lump-sumfi anciering te
verstrekken. Er vindt verder weinig innovatie
plaats op het gebied van sturingsmethoden.
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6.6 CONCLUSIE

De Finse overheid staat voor grote maatschappe-
lijke veranderingen, met de aankomende vergrij-
zing en haar politieke en economische athan-
kelijkheid van buurlanden. Het Finse openbaar
bestuur laat zich kenmerken als traditioneel en
niet bijzonder veranderingsgezind. Op het terrein
van e-governance heeft Finland in het verleden
grote stappen gezet, maar het lijkt erop dat deze
alleen in het administratieve contact tussen burger
en overheid de gewenste resultaten opgeleverd
hebben. Met een dalend vertrouwen in de Finse
overheid is het de vraag of meer ingrijpende maat-
regelen op het gebied van burgerconsultatie en
-participatie gerechtvaardigd zijn.

Andersom is het op dit moment onwaarschijnlijk
datin Finland (veel) meer verantwoordelijkheden
van de staat naar de samenleving verschuiven. In
het gedecentraliseerde Finland probeert de cen-
trale overheid juist meer taken en bevoegdheden
naar zich toe te trekken. Door de constitutioneel
autonome gemeenten via performancetargets

te dwingen minder geld uit te geven, hoopt de
centrale overheid lokale uitgavenpatronen onder
controle te krijgen. De uitkomst van deze ingreep,
de mate waarin het de Finse overheid wel of niet
lukt om lokale uitgaven te reguleren en controle-
ren, zal een belangrijke les zijn voor de toekom-
stige Nederlandse situatie.
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7.1 INLEIDING In dit hoofdstuk staat het overheidssysteem van
Frankrijk en de ontwikkelingen daarin centraal.
De periode 2000-2014 is hierbij leidend. We be-
ginnen met de algemene werking van de overheid.
Defi anciéle context biedt vervolgens duiding
aan de bespreking van de ontwikkelingen op het
gebied van New Public Management en de ener-
gieke samenleving. We bespreken de opvallendste
hervormingen en de wijze waarop deze tot stand
zijn gekomen.

Frankrijk is een republiek. De oorsprong van dit
staatsbestel is terug te voeren naar de Franse Re-
volutie. Echter, de eerste vorming van de nieuwe
republiek bleken niet bestendig. Vanaf1870 is de
Franse staatsvorm vrijwel aaneengesloten?® een
republiek geweest.
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283 Met uitzondering van het Vichy regime gedurende de Nazi-bezetting van 1940-194 4.
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7.2 ALGEMENE BESCHRIJVING OVERHEIDSSTRUCTUUR
Het staatsbestel in Frankrijk wordt aangeduid met
VAN DE CENTRALE ‘Vijfde Republiek’. Na turbulente verschuivingen
en machtswisselingen nam het land in 1958 een
OVERHEID nieuwe grondwet aan die de weg vrijmaakte voor
het huidige bestel.

Doordat de macht binnen het overheidsbestel
voor 1958 voornamelijk bij het parlement lag,
bestond de mogelijkheid om met een kleine meer-
derheid een regering te laten vallen. Deze situatie
zorgde voor instabiliteit, zodat bij de grond-
wetswijziging gekozen werd voor een sterkere
president die niet langer het vertrouwen van het
parlement nodig heeft om te regeren.

Frankrijk kent een viertal bestuurslagen: gemeen-
ten, departementen, regio’s en nationaal. In 2014
waren er 36,767 gemeenten. De bevoegdheden van
de gemeenten betreffen met name lokale bouwver-
gunningen, basisonderwijs, het beheer van kleu-
teronderwijs, toerisme en het behoud van cultureel
erfgoed binnen de gemeentegrenzen. Frankrijk
kent 96 departementen en nog eens 3 overzeese
gebieden: Guadeloupe, La Reunion en Mayotte. In
2011 werden Frans-Guyana en Martinique bijzon-
dere gemeenschappen bij wet, met zowel departe-
mentale als regionale bevoegdheden. Departemen-
ten zijn verantwoordelijk voor onderwijsbeleid,
bestemmingsplannen, wegbeheer en voor een
gedeelte de uitvoering van sociaal beleid.
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In 2014 bestaan er 22 regio’s. In 2016 zal dit aantal
zijn gereduceerd tot dertien, naar aanleiding van
een in 2014 aangenomen besluit.?* De regio’s
houden zich vooral bezig met ontwikkeling en
planning op het strategische niveau.

In 2014 werd eveneens een wet aangenomen
voor de modernisatie van de territoriale taak- en
dienstverdeling van het openbaar bestuur. Deze
wet is per 1januari 2015 in werking getreden. In
de wettekst werden enkele taken uitgebreid en
verduidelijkt. Dit betekende voor de gemeenten
dat duurzame mobiliteit en luchtkwaliteit ook tot
het takenpakket gingen behoren. De departemen-
ten gaan vooral op het gebied van sociaal beleid
uitbreiden. Beleid inzake digitale ontwikkeling
en territoriale solidariteit behoort nu ook tot de
departementale portefeuille. De regio’s krijgen
economische ontwikkeling als beleidsterrein.

POLITIEKE STRUCTUUR

Het stelsel in Frankrijk is niet te typeren als zuiver
presidentieel noch parlementair. Frankrijk heeft
een president, een premier ministre*®s met kabinet
en twee assemblees. De assemblees hebben een
beperkte rol in vergelijking met de president. De
Sénat wordt indirect gekozen per departement.
Direct gekozen afgevaardigden uit dat departe-
ment — parlementsleden, regionale raadsleden en
lokale raadsleden — kiezen gezamenlijk een sena-
tor.”®® Op dit moment zijn er 348 senatoren, die
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*84 Ministere d’Interieur 2014

»85 Te vertalen met eerste minister.

286-Sénat 2014

87- Sénat 2014a
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289 Hancock et al 2007: 114-115; Knapp en Wright 2006
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allen voor zes jaar zijn aangesteld. De taak van de
Sénat is de controle op en goedkeuring van wetten
en andere overheidshandelingen. De Sénat kan, in
tegenstelling tot het parlement, niet ontbonden
worden door de president, zodat zij een democra-
tische controle op diens functioneren kan blijven

uitvoeren.>®”

L’Assemblee Nationale bestaat op dit moment

uit 577 leden. Zij worden direct gekozen en hun
mandaat is vijf jaar. De verkiezingen voor het par-
lement en de president lopen heden vrijwel gelijk,
waardoor de situatie van cohabitation (zie hieron-
der bij ‘Uitvoerende macht’) zich nu minder snel
zal voordoen. Uit ’Assemblee Nationale wordt
een regering gevormd. Doordat het vertrouwen
van het parlement nodig is, benoemd de president
veelal de vertegenwoordiger van de grootste partij
om een regering te vormen. Deze regering dient
verantwoording af te leggen aan het parlement.

Een opvallend verschil in de politieke structuur
van Frankrijk in vergelijking met Nederland is het
bestaan van de zogenaamde Cumul des Mandats.
Dit is de mogelijkheid voor gekozen volksverte-
genwoordigers om een of meer andere gekozen
mandaten te vervullen. Voor een parlementariér
en senaatslid zijn de regels hieromtrent strikter
dan voor gekozen volksvertegenwoordigers in
andere bestuurslagen. Per 2017 zijn hervormingen
omtrent deze mogelijkheid aangekondigd.>®®



UITVOERENDE MACHT

Opvallend in het Franse stelsel is de rol van de
president.?® Hij of zij wordt direct gekozen en
benoemd voor vijfjaar.?° De president stelt de
premier ministre aan en diens gekozen kabinet.
Hoewel de rol van de president hiermee groot
lijkt, blijkt in de praktijk dat door de gescheiden
verkiezing van parlement en president de kans
bestaat dat de president een premier ministre van
een andere politieke partij moet aanstellen. De
regering moet namelijk de steun hebben van het
parlement. Deze situatie wordt ook wel ‘cohabi-
tation’ genoemd en is in het relatief korte bestaan
van de Vijfde Republiek al drie keer voorgekomen.

De premier ministre heeft de leiding over de
regering en zet het landsbeleid uit. Op 25 augustus
2014 ontbond president Hollande (Parti Socialiste)
de regering. Dit had te maken met de economische
situatie waarin Frankrijk zich bevindt. Manuel
Valls kreeg opgedragen een nieuwe regering te
vormen, ook hij is lid van de sociaal democrati-
sche partij: Parti Socialiste..

Aan de president is het recht voorbehouden om
ambassadeurs en ander hoog ambtelijk personeel
aan te stellen. Ook het recht om het parlement
(LAssemblee Nationale) te ontbinden en nieuwe
verkiezingen uit te schrijven is voorbehouden
aan de president. Voorbehoud hierbij is wel dat
een parlement niet ontbonden mag worden bin-

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

nen een jaar nadat verkiezingen zijn gehouden.
De president moet de minister-president en de
voorzitter van beide kamers van het parlement
consulteren alvorens hij overgaat tot ontbinding.

AMBTELIJK SYSTEEM

Het ambtelijk systeem in Frankrijk is op te delen
in drieén: de publieke dienstverlening van de
staat (inclusief onderwijspersoneel), de publieke
gezondheidszorg en de publieke dienstverlening
van de lagere overheden. De centrale overheid is
opgedeeld in 24 ministeries. Elk ministerie heeft
aan het hoofd een minister die eveneens lid is van
het kabinet. De ministeries zelf kennen een opde-
ling in directoraten, sub-directoraten en bureaus.
De hiérarchische indeling van de organisatie is
gelinkt aan de principes die ten grondslag liggen
aan de totstandkoming van het Franse ambtelijk
apparaat. In de Franse publieke dienstverlening is
er sprake van een corps-structuur. Dit betreft een
collectief van ambtenaren die taken vervullen in
een bepaald beleidsgebied of die specifi ke taken

vervullen.!

Elk corps heeft eigen toelatingseisen op het gebied
van educatie en kent een eigen hiérarchische rang-
orde in functies. Na het doorlopen van de educatie
die toegang geeft tot een specifi k corps, wordt

de persoon in kwestie voor het leven lid van dit
corps. De corpsstructuur die hiermee gecreéerd
wordt, kan worden gezien als professionele

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

290 De termijn voor de president was origineel zeven jaar met werd verminderd naar vijf jaar na een refe-

rendum in 2000.
»91 Van den Berg 2011: 141
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verenigingen. Binnen de corpsstructuur is er ook
een onderscheid te maken. De verschillende corps
worden onderverdeeld in grade A, B of C. Deze
verdeling is gebaseerd op de educatieve toela-
tingseis. Grade A betreft het hiérarchisch hoogste
niveau van corps, grade C vertegenwoordigd het
laagste niveau. Binnen het corps is er een hoge
mate van eenheid. De structuur zorgt ervoor dat
coordinatie en samenwerking binnen het eigen
corps in de hand wordt gewerkt. Tegelijkertijd
kan ditleidden tot een defensievere houding ten
opzichte van andere corps.»*
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7.3 FINANCIEEL-ECONOMISCHE De onderstaande grafi ken gevende fi ancieel-

economische context van Frankrijk weer. Ze

CONTEXT (2000—201 3) tonen eveneens de Nederlandse cijfers in dezelfde

periode. De gebruikte data zijn afkomstig van het
IMF.

Grafiek 16 Werkloosheidcijfers in percentages van de totale beroepsbevolking
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Grafiek 17 Overheidsschuld als percentage van het Bruto Nationaal Product
100

80 4‘_______-———“‘——-—-———-
—_— \/

40

20

0 | | | | | | | | | | | | | |

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

— Frankrijk e Nederland Bron data: IMF http://www.imf.org/external/data.htm

Grafiek 18 Procentuele verandering van het Bruto Nationaal Product, bij constante prijzen
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Door het relatief grote dienstenbestel in Frankrijk
leek de economische crisis in eerste instantie niet
zo’n verwoestende impact te hebben op de econo-
mie. Met een krimp van bijnaz% bevond Frankrijk
zich nog ver onder het OECD-gemiddelde van
-4,2% in 2009. Dit betekent overigens niet dat de
crisis niet voelbaar is, hoewel Frankrijk in 2013,
gebaseerd op het bruto nationaal product de vijfde
positie innam als grootste economie.> Tegelij-
kertijd lag het werkloosheidcijfer in juli 2014 met
11% vrij hoog, wat in scherp contrast stond met
het gemiddelde van de OECD-landen van 7,4 %.294
In zowel Nederland als Frankrijk is een stijgende
lijn te ontdekken in de werkloosheidscijfers vanaf
2009. Een vergelijkbare trend is zichtbaar in cijfers
van de overheidsschuld van zowel Frankrijk als
Nederland.

293 Wereldbank 2014
294-OECD 2014

295 Le Monde 2013
296 Le Monde 2014
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Hierbij dient wel vermeld te worden dat, hoewel
de percentages in de beginperiode (2000-2003)
dicht bij elkaar lagen, de cijfers vanaf 2004 laten
zien dat Frankrijk vergeleken met Nederland
uitloopt in termen van schuld. De Europese Com-
missie heeft Frankrijk opgeroepen om structurele
hervormingen door te voeren op de arbeidsmarkt,
de liberalisering van diensten en goederen, en in
het pensioenstelsel.?s Na het meermaals over-
treden van de begrotingsregels van de Europese
Monetaire Unie en de aanhoudende economische
staat, volgde een reactie van de Europese Com-
missie. In maart 2014 liet de Europese Commis-
sie Parijs weten dat het Frankrijk onder strikter
toezicht plaatst.>°

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢
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7.4 DE VERANDERENDE
OVERHEID NAAR HET NPM-
MODEL

PRIVATISERING EN
VERZELFSTANDIGING

Frankrijk kent geen historie van omvattende
hervormingen. Ditis wellicht te verklaren vanuit
de centralistische structuur van de Franse staat.>”
Frankrijk heeft lang gebruikgemaakt van diri-
gisme. De staat had veel invloed op de uitvoering
van taken, dit uitte zich in het bestaan van een
uitgebreide set staatsbedrijven. In 1986 werden de
eerste bedrijven geprivatiseerd. Deze privatiserin-
gen waren voornamelijk gedeeltelijk waren. De
staat behield invloed of werd gedeelde eigenaar.

De uitvoering van deze privatiseringen in
Frankrijk wordt beschouwd als een van de meest
ambitieuze, gebaseerd op het aantal bedrijven,

de omvang en de marktwaarde van de privatise-
ring.>® Premier ministre Chirac initieerde de mo-
gelijkheid om te privatiseren, maar president Mit-
terrand hield deze in eerste instantie tegen. Door
de wet direct voor te leggen aan de ’Assemblee
Nationale werd de weerstand omzeild.>

De eerste golf van privatisering in Frankrijk ein-
digde in 1988. Deze werd opgevolgd door een pe-
riode waarin er geen sprake was van nationalisatie
noch van privatisering. Deze periode bestrijkt
1988-1993. De tweede golf van privatisering begon
in 1993 en is nog altijd gaande.>>° De invloed van
de Franse overheid binnen de geprivatiseerde
bedrijven bleef vrij groot. De managementstruc-
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297 Jeannot en Guillemot 2013: 283

298 Jones etal 1999: 217-253

299- Guislan 1997: 114.

30> Alexandre en Charreaux 2004: 473
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turen van de bedrijven leken niet te worden aan-
gepast, het meerderheidsaandeel bleef behouden
en bij benoemingen leken met name gedurende de
eerste privatiseringsgolf aan de regering gelieerde
supporters te worden voorgedragen > Daar komt
nog bij dat het fenomeen pantoufl ge een rol
speelt. Pantoufl ge is het fenomeen dat Franse
ambtenaren uit de hogere corpsklassen na hun
opleiding en eventuele carriére binnen de over-
heid ervoor kiezen om hun carriére voort te zetten
in de private sector.

Gedurende de periode vanaf 2000 zien we nog
altijd enkele privatiseringen, hoewel het aandeel
in de respectievelijke bedrijven voor een deel be-
houden bleef aan de Franse staat. Voorbeelden van
de meest recente privatiseringen, hoewel gedeel-
telijk, zijn: Air France (door een samenwerkings-
verband met KLM) in 20043, Electricité de France
(EDF) in 20043°, France Télécom in 20043°4 en
Gaz de France (GDF) in 20083%. In Frankrijk zijn
kenmerken behorend bij de stroming NPM terug
te vinden in de keuzes van de landelijke overheid.
Met name gedurende de regering-Sarkozy (2007-
2012) ontstonden enkele mechanismen. Toen
werd de nadruk zichtbaar op output, het behalen
van resultaten en betrokkenheid van de private
sector.s°¢

ot Knapp en Wright 2006: 298

302 n 2014 bezat de Franse staat 15,9 % van de aandelen.
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De eerste stappen in de richting van hervormingen
binnen de werkwijze van de Franse overheid die
lijken te vallen onder de noemer NPM, werden eind
jaren ’8o ingevoerd. Deze invoering van kenmer-
ken geschiedde echter afgewogen en met behoud
van overheidscontrole. Het onderscheid in globale
fases van invoering van NPM gekoppeld aan over-
heden is dan ook niet volledig van toepassing in de
Franse context. Elementen van hervormingen die
we aan NPM kunnen toerekenen zijn terug te vin-
den, maar de Franse overheid prefereerde duidelijk
een aanpassing aan de eigen context.

INVOERING VAN MARKTWERKING EN
PPP

Marktwerking kwam in Frankrijk later op gang
dan in andere Europese landen. De eerste tekenen
werden pas zichtbaar in de beginjaren 2000. Zo
werd in 2001 de wet Loi organique relative aux lois
defi ances (LOLF) aangenomen3”, met als doel
om prestatiemanagement te introduceren. Nieuw
te formuleren beleid diende een beleidsdoel,
meetbare indicatoren en evaluatiemomenten te
hebben. In 2006 werd de wet geimplementeerd.*
Met het aantreden van de regering-Sarkozy kwam
de invoering van marktwerking in een stroom-
versnelling. De zogenaamde Révision Générale des
Politigues Publiques (RGPP) deed zijn intrede in
2007. De RGPP zet nog sterker dan LOLF in op ef-
fi iency verhoging. Belangrijke hervormingen van
de RGPP betreffen:

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

33 De Franse staat heeft een meerderheidsaandeel in het bedrijf.

3°4-In 2014 bezat de Franse staat 27% van de aandelen.
305 De Franse staat bezit een derde van de aandelen.

3°6-Cole 2014: 114

s Een uitgebreide beschrijving betreffende de LOFL is vermeld in Steen etal. (2009)

308 Kyhlmann 2010: 1121
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- de sterkere centrale aansturing van overheids-
instanties;

- de overheveling van afdelingen om fragmenta-
tie tegen te gaan;

- deinvoering van een ranking van hoge ambte-
naren;

- deinvoering van een grotere mate van controle
op gedevolueerde taken;

- de striktere invoering en naleving van manage-
menttargets;

- de herinrichting van de nationale overheid op
de strategische thema’s: duurzame ontwikke-
ling, landbouw, infrastructuur, huisvesting,
economische ontwikkeling, jeugd en sport.>*®

Behalve op de aanpassing van interne procedures

zet de Franse overheid zich ook in op externe rela-

ties bij de ontwikkeling van marktwerking. Onder
president Chirac kwam in 2004 een wet tot stand
die voorziet in de creatie van publiek-private part-
nerschappen. De wettekst verwijst meermaals naar
de verantwoordelijkheid van de contractonderte-
kenende overheidsinstantie. Het tijdelijke karakter
van een PPP wordt eveneens benadrukt.3* Enkel

in het geval van dringende of complexe projecten

mochten PPP’s worden aangegaan. 3"

In de periode 2004-2008 werden 156 verzoeken
tot de creatie van een PPP ingediend, wat resul-
teerde in een dertigtal contracten. In 2005 volgde
de oprichting van een expertisecentrum gelieerd
aan het Franse Ministerie van Economische zaken,

399-Cole 2010: 351-353

sio- Legifrance.gouv.fr (17 juni 2004)

st Infranews 2008

32 CEF-O-PPP (n.d.)

33- European PPP Expertise Centre 2012
3+ European PPP Expertise Centre 2013
35 Van der Meer etal. 2012: 20
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genaamd Mission d’appui aux partenariats public-
privé (MAPP). Een volgende stap die de mogelijk-
heid om PPP’s aan te gaan verruimde, was in 2008
de uitbreiding van het aantal domeinen waarop dit
kon.»* Met het aantreden van de regering-Sarkozy
steeg ook het aantal publiek private partnerschap-
pen. In 2011 was Frankrijk zelfs de Europese leider
op het gebied van PPP’s in termen van economi-
sche waarden.3s

Het jaarrapport van 2013 liet echter zien dat de
koppositie inmiddels was overgedragen aan het
Verenigd Koninkrijk, en ook Italié was Frankrijk
in waarde van PPP-contracten voorbijgestreefd. In
aantallen contracten is Frankrijk volgens de meest
recente cijfers tweede na het Verenigd Konink-
rijk.3

Kijken we naar de fasering van de internationale
hervormingsgolf die onder de vlag van NPM tot
stand gekomen is?5, dan kunnen we stellen dat de
invoering van de golven van privatisering, zoals
eerder besproken, beperkt samenvallen met de
eerste fase van NPM. In vergelijking met andere
landen is Frankrijk later overgegaan tot invoering
van elementen van NPM. Pas na de eeuwwisseling
was een kentering zichtbaar. De tweede fase van
de invoering van NPM-mechanismen werd geim-
plementeerd met zorgvuldige aanpassingen vanaf
2006. Frankrijk zette deze fase in vergelijking met
Nederland beduidend later in.

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .
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FUNCTIONELE EN TERRITORIALE
DECENTRALISATIE

Volgens de Franse grondwet ligt het recht van be-
slissingen over de inrichting en functies die wor-
den uitgevoerd op subnationaal niveau autonoom
bij de centrale, nationale overheid. Het centralis-
tische karakter van de inrichting van het Franse
staatsbestel is hier duidelijk in terug te zien. Vanaf
de jaren tachtig zijn hierin, gelijktijdig met de
(beperkte) mate van invoering van kenmerken be-
horend tot het NPM-model, enkele veranderingen
merkbaar, maar blijft de macht en de autonomie
van de lagere overheden beperkt. Niet in de laatste
plaats is dit te wijten aan de geringe omvang van
het lokale bestuur (37.000 raden met een gemid-
deld inwoneraantal van 1600 burgers).>*

In de Franse context wordt echter wel gewezen
op de aanwezigheid van zogenaamde informele
decentralisatie. Dit heeft betrekking op de moge-
lijkheid van lokale politici om meerdere ambten
tegelijkertijd te betrekken. Hierdoor is het mo-
gelijk macht en invloed uit te breiden en functies
voorbehouden aan een hoger bestuursniveau op
een lager niveau uit te voeren.’3”

Vrijwel simultaan aan de privatiseringsgolven
zien we twee decentralisatiegolven. De eerste

golf vond plaats in de jaren tachtig, na een korte
periode van verminderde aandacht werd deze her-
nieuwd vanaf midden jaren negentig. De tweede

316 Kuhlmann 2011: 315

37 Mabileau 1996 in: Kuhlmann 2011: 315
38 Kuhlmann 2011: 315.

39- Cole 2006 : 31-57

320 Vie Publique 2003

32t Kuhlmann 2011: 317
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golf mondde uit in een grondwettelijke hervor-
ming in 20033 Deze hervorming had betrek-
king op de creatie van fi anciéle autonomie voor
subnationale overheden. Deze lagere overheden
zouden meer capaciteiten krijgen om belastingen
te heffen. Hiermee gaf de overheid gehoor aan de
kernargumenten tegen decentralisatie, namelijk
dat dit enkel kan gebeuren bjj volledige fi anciéle
compensatie.??

Na de verschijning van het Balladur-rapport in
2009 werden de eerste stappen voor de ontwikke-
ling van formele decentralisatie gezet. Aanbeve-
lingen uit het rapport betroffen de samenvoeging
van lokale overheden op het niveau van regio’s

en steden. Door het aantal te verkleinen en de
samenwerking te laten toenemen, zouden de
lagere overheden beter in staat zijn hun invloed te
vergroten en meer taken op zich te nemen.3*°

Het opnemen van nieuwe taken door de lagere
overheden voltrok zich vanaf 2008, doordat
overheidsbeleid omtrent minimumloon en enkele
andere aan de arbeidsmarkt gerelateerde beleids-
terreinen de verantwoordelijkheid van lagere
overheden werden.3* In Frankrijk is echter vooral
territoriale decentralisatie zichtbaar3* Dit uit

zich in de verschillende herinrichtingen van het
openbaar bestuur.

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

3 Deze neiging werd in de het landenrapport 2009 ook al erkend.
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7.5 DE VERANDERENDE OVER- VERANDERENDE OPVATTINGEN OVER

DE VERANTWOORDELIJKHEID VAN DE

HEID NAAR HET MODEL VAN OVERHEID
De Franse overheid is qua omvang in vergelijking

DE ENABLING STATE EN DE met andere West-Europese landen groot te noe-
men.?s Dit komt voort uit het principe dat de staat

ENERGIEKE SAMENLEVING hetalgemeen belang dient te vertegenwoordigen
en beschermen.*4 Daarnaast wordt de definit e
van de ambtenaar in Frankrijk veel ruimer gehan-
teerd dan in Nederland (ook onderwijspersoneel,
werkers in de gezondheidszorg et cetera vallen
eronder). Het algemeen belang is van oudsher zeer
breed opgepakt. De Franse burger wordt verte-
genwoordigd door de overheid en haar besluiten,
waardoor inmenging van burgers overbodig zou
zijn. De doorwerking van dit principe is terug te
zien in de werking van het ambtelijk apparaat.

Door de opbouw en de nadruk op eenheid door de
corpsstructuur is het ambtelijke systeem gericht
op samenwerking en co6rdinatie binnen het eigen
corps. Dit kan fragmentatie ten opzichte van
andere corps in de hand werken.

Vergroting van de betrokkenheid van burgers

in het beleids- dan wel besluitproces wordt niet
gezien als het bereiken van meer democratie, maar
als het beschikbaar stellen van invloed voor een
deel van de bevolking.3*> Met burgerparticipatie

of de mogelijke creatie van een enabling state of
energieke samenleving, lijkt de Franse overheid

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

33 Bordogna en Neri 2011: 2313
324-Stevens 1996

325 Peters 2004: 29-40

326- Saurugger 2007: 390
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zich niet bezig te houden. Tegelijkertijd is deze
houding tegenover civil society niet volledig
zwart-wit. Zo zijn er enkele relaties tussen de
Franse overheid en vertegenwoordigende organi-
saties uit de samenleving. De keuze om samen te
werken met partijen heeft vooral betrekking op de
vraag of de overheid de maatschappelijke organi-
satieaanmerkt als opkomend voor het algemeen
belang of niet.3** Met name in de consultatiefase
van het beleidsproces bestaat er een mogelijkheid
tot betrokkenheid.

Door Europeanisering, decentralisatie en de in-
vloed van privatesectormechanismen zijn hier wel
enkele veranderingen in gekomen.3¥ Toch neemt
de Franse overheid momenteel geen institutionele
stappen om hierin te voorzien en lijkt de steun
aan de verzorgingsstaat overheersend.

DE VERANDERENDE POSITIE VAN
AMBTENAREN

Het veranderen van de positie van ambtenaren
stuit in Frankrijk op de sterk geinstitutionaliseer-
de corpsstructuur en de weerstand van machtige
ambtenarenvakbonden.*® Enerzijds zorgt de
corpsstructuur voor een hoge mate van deskun-
digheid binnen het ambtelijke apparaat, anderzijds
kan de structuur ook verandering en grootschalige
hervorming tegenhouden.’* De structuur werkt
coordinatie en samenwerking op een specifi k
beleidsterrein in de hand, waardoor de kennis

37 Muller 1992: 275-297
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van het onderwerp zeer groot is en ambtenaren
mogelijke afwegingen beter kunnen toelichten.
Tegelijkertijd kan dit leiden tot een te sterke
gerichtheid op het eigen beleidsterrein, waardoor
hervormingen die over de grenzen van het eigen
corps gaan moeilijker tot stand kunnen komen.

Wat betreft de ideologie van NPM kan er maar
moeilijk gerekend worden op de steun van het
Franse ambtelijk apparaat.’° Voorstellen voor
hervormingen krijgen geen voet aan de grond. In
1995 lukte het Alain Juppé wel een verandering
te introduceren. In Circulaire du 26 juillet 1995
relative a la préparation et a la mise en oeuvre de
la réforme de UEtat et des services publics staan
enkele hervormingen van het ambtenarenappa-
raat vermeld. Deze zijn onder te verdelen in drie
kernthema’s:

- hetsimplifi eren van de structuur en opbouw
van de staat om het publieke begrip van de pro-
cessen te doen vergroten;

- hetbereiken van een meer toegankelijke staat,
zodat besluiten op een zo laag mogelijk niveau
kunnen worden genomen;

- de creatie van een meer verantwoordelijke staat,
zodat de handelingen van de overheid meer
aan verantwoording naar de burger onderhevig
zijn.»
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8- Van der Meer et al. 2013: 102; Cole and Jones 2005: 584

329 Bezes en Parrado 2013: 35-37
33> Cole en Jones 2005: 584

33+ Cole en Jones 2005: 572; Legifrance (28 juli 1995)
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De voorgestelde hervormingen leidden tot
demonstraties en stakingen. Na drie weken gaf

de overheid zich gewonnen.3** Naar aanleiding
van de decentralisaties deden zich echter wel
enkele incrementele verschuivingen voor. In de
periode 2007-2009 werd er onder het bewind van
president Sarkozy een stap gezet in de richting van
systematische fusies tussen overheidsdiensten.3s
Doel was om de fragmentatie tussen overheids-
organisaties tegen te gaan. De reductie van het
ambtenarenapparaat werd ingevoerd. De RGPP,
waar we in de voorgaande paragraafal op in zijn
gegaan, is hiervan het grootste voorbeeld. De
RGPP is een poging om ambtenaren meer gelijk

te stellen aan werknemers uit de private sector.33+
Zoals gezegd blijven deze hervormingen incre-
menteel. Hoewel er enkele voorbeelden zijn van
de invoering van privatesectormechanismen in de
werkwijze van het Franse ambtelijk apparaat, is de
maatschappelijke positie van ambtenaren niet ver-
anderd. Eerder vermeldden we al dat het principe
van waaruit de Franse ambtenaar zijn werk moet
uitvoeren, rust op het bestaan van de representa-
tieve democratie. Het ambtelijk apparaat dient de
behoeften van alle burgers te behartigen en niet
van enkelen. Dit bewustzijn en deze positie lijken
nietaan verandering onderhevig te zijn geweest
tot dusver.

33 Rouban 2013: 163
333 Bezes en Parrado 2013: 39
334+ Rouban 2013: 164
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VERANDERENDE STURINGSMETHODEN
Hoewel er onder invloed van NPM enkele aanpas-
singen zijn gedaan in het Franse bestel, zijn de
hervormingen niet consequent doorgevoerd. De
RGPP bijvoorbeeld is er niet in geslaagd ook de
top van het ambtenarenapparaat te hervormen. In
kleine stapjes zijn er wel degelijk stappen gezet in
de richting van marktwerking, de invoering van
prestatiemetingen en dergelijke. Tegelijkertijd
kunnen we concluderen dat, hoewel er een trend
tot decentralisatie zichtbaar was, deze gepaard
ging met de invoering van meer centralistisch
sturingsmethoden. De territoriale samenvoeging
is hiervan een voorbeeld. De gebruikte sturings-
methoden kennen in Frankrijk geen impactvolle
hervorming. Continuiteit en stabiliteit zijn de
kenmerken van aansturing in de Franse context.
Deze kenmerken vloeien voort uit de opbouw van
het ambtelijk systeem. De Franse overheid garan-
deert de burger een hoge mate van deskundigheid
middels de corpsstructuur, maar bemoeilijkt daar-
mee de invoering van omvangrijke hervormingen.
De Franse overheid heeft de globale trend van
invoering van kenmerken van NPM niet versneld
ingevoerd, maar heeft duidelijk afgewogen beslo-
ten hoe en op welke wijze elementen van NPM
zouden kunnen worden toegevoegd of ingevoerd.
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VERANDERENDE ACTIVITEITEN

Tussen 2000 en 2014 waren er enkele activitei-
ten van binnen de Franse overheid merkbaar. In
potentie was de RGPP een vrij veelomvattend
hervormingspakket. Vooralsnog zijn echter in

de hogere rangen niet alle voorgestelde hervor-
mingen geimplementeerd. Recentelijk zijn er
wel geluiden dat de publieke sector rigoureuze
veranderingen dient in te voeren. Als lid van de
Europese Monetaire Unie moet ook Frankrijk zich
houden aan de begrotingsregels. Nu het land deze
al enkele jaren overtreedt, roept de EU Frankrijk
op vergaande hervormingen en bezuinigingen
door te voeren. In 2014 is het begonnen plannen
hieromtrent te maken.

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢
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7.6 CONCLUSIE De Franse overheid heeft moeite om omvang-
rijke hervormingen een-op-een door te voeren.
Hervormingen stuiten op zowel het centralisti-
sche karakter binnen het ambtelijk apparaat en de
corpsstructuur als op de vakbonden. Alleen op in-
crementele wijze lijkt de overheid NPM-kenmer-
ken in te voeren. Nieuwe governanceontwikkelin-
gen voor de creatie van een energieke samenleving
komen nog niet van de grond. Decentralisaties
gebeuren niet zozeer op formele basis, informele
decentralisaties komen veel vaker voor. Dit heeft
vooral te maken met de cumul de mandats.3s

Formele hervormingen en moderniseringen mis-
sen samenhang. De hiérarchische structuur en
opdeling van de ambtelijke dienst kunnen hieraan
ten grondslag liggen. Er worden geen uitgebreide
sets met vernieuwingen aangeboden die de
grenzen van de corpsstructuur doorbreken. Wat
betreft de rol van de president worden veranderin-
gen bepaald door diens eigen agenda. Doorbreking
van de corpsstructuur binnen het ambtenarenap-
paraat lijkt naar aanleiding van de invoering van
het RGPP en het huidige toezicht van de Europese
Commissie wel te worden aangepakt. De corps-
structuur is op dit moment een bepalende factor,

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

335 Met cumul de mandats wordt de praktijk aangeduid waarbij een politicus gelijktijdig meerdere gekozen
ambten vervult. Zo kunnen leden van het Franse nationale parlement tegelijkertijd een gekozen functie
(vertegenwoordigend of bestuurlijk) in de lokale politiek vervullen. Enerzijds draagt dit bij aan de ver-
bondenheid en informatiestromen tussen de verschillende bestuurslagen, anderzijds kunnen er risico’s
op belangenverstrengeling en ongemakkelijke combinaties van functies ontstaan.
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hierdoor kunnen hervormingen niet goed accom-
moderen. De komst van PPP’s is opvallend, omdat
het dienen van het algemeen belang een funda-
menteel principe is van de ambtelijke structuur in
Frankrijk. Door privépartijen hierbij te betrekken,
lijkt hierin een nuancering op te treden.

Tegelijkertijd moeten we hierbij vermelden dat
het fenomeen pantoufl ge, wederom informeel,
wel al langer een wisselwerking tussen publiek en
privaataccommodeert. Projecten in dit verband
bevinden zich met name binnen het domein
infrastructuur. De projecten dienden in eerste in-
stantie te voldoen aan de eis dat het om zaken gaat
die dringend een oplossing behoeven. Het aantal
domeinen waarin dit van toepassing kan zijn, lijkt
nu te worden uitgebouwd, hoewel er geen duide-
lijke omschrijvingen bestaan waarop de PPP nog
meer betrekking mag hebben. Hervormingen in
Frankrijk bevinden zich in een grijs gebied tussen
de formele stand van zaken en de informele prak-
tijk: cumul des mandats, pantoufl ge enzovoorts.
Concluderend: Frankrijk worstelt met de waarde
die het hecht aan de mate van deskundigheid van
het ambtenarenapparaat en de hiérarchische struc-
tuur die hiervan een uitvloeisel lijkt.

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢
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8.1 INLEIDING In deze sectie staat het overheidssysteem van het
Verenigd Koninkrijk en de ontwikkelingen daarin
centraal. Dit hoofdstuk beschrijft de algemene
werking van de centrale overheid. De fi anciéle
context biedt vervolgens duiding aan de bespre-
king van de ontwikkelingen op het gebied van
New Public Management en de energieke samen-
leving. We bespreken de opvallendste hervor-
mingen en de wijze waarop deze tot stand zijn
gekomen.

De totstandkoming van het huidige systeem van
de centrale overheid in het Verenigd Koninkrijk
is onlosmakelijk verbonden met de monarchie.
Sinds 1688%° is de macht van de monarch als
staatshoofd van het Verenigd Koninkrijk beperkt.
Dit ging gepaard met de vergroting van de macht
van het parlement.?

Als democratisch bestel kent het Verenigd
Koninkrijk een lange traditie. De positie van de
overheid ten opzichte van de maatschappij en de
daarmee samenhangende autonomie is gedurende
het bestaan van het democratische Westminster-
model een punt van discussie gebleven. Typerend
voor de ontwikkeling van het overheidssysteem is
de omarming van het gedachtegoed van NPM.3#
Een incorporatie van de civil society binnen het
systeem is altijd een punt van discussie gebleven.
In de periode 2000-2014 was dit niet anders.

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

335 In 1688 werd de Act of Settlement ondertekend. Deze akte is beter bekend onder de naam Bill of Rights.
Vanaf dat moment geniet geen enkele monarch als staatshoofd van het Verenigd Koninkrijk absolute
macht. De Bill of Rights vergrootte de macht van het parlement en zorgde ervoor dat deze zonder ko-
ninklijke inmenging kon opereren.

33 The Royal Household (n.d.) The Act of Settlement

338 Halligan 2007
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8.2 ALGEMENE BESCHRIJVING
VAN DE CENTRALE
OVERHEID

OVERHEIDSSTRUCTUUR

Het Verenigd Koninkrijk bestaat sinds 19223% uit
een viertal landen: Engeland, Schotland, Wales en
Noord-Ilerland. Het territorium, met een inwo-
neraantal van 64,1 miljoen3+°, wordt bestuurd
middels een constitutionele monarchie en een
representatieve democratie. Dit wil zeggen dat de
monarch het staatshoofd is, maar dat diens macht
beperkt is door de grondwet. De uitvoerende
macht van de overheid ligt niet bij het staatshoofd
maar de regering. Het Verenigd Koninkrijk kent
geen gecodifi eerde grondwet, dat wil zeggen dat
de grondwet niet in een enkel document is terug
te vinden, maar is opgemaakt uit verschillende
verdragen, wetten en andere documenten. Op
basis van deze eclectische mix zijn de spelregels
van het overheidssysteem uitgeschreven .3+ Dit
waarborgt een zekere mate van fl xibiliteit: het
parlement heeft de mogelijkheid om wetten en
dus ook de grondwet te veranderen op basis van
meerderheid.

POLITIEK SYSTEEM

Het traditionele Britse overheidsbestel wordt aan-
geduid met de naam Westminster. Dit model kent
een tweekamerstelsel. Voor de senaat (House of
Lords) wordt getrapt gekozen. Het House of Lords
bezit feitelijk niet veel macht, het kan het aan-
nemen van wetten vertragen maar niet tegenhou-
den. Door middel van verkiezingen die normaliter
eens per vijf jaar worden gehouden, kan de Britse

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

339- Op 5 December 1922 werd de zogenaamde Irish Free State Provisions Act ondertekend, waardoor ler-
land onafhankelijkheid verkreeg van het Verenigd Koninkrijk.

340 Offi e for National Statistics 2014
34 Moran 2005: 71
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bevolking de vertegenwoordiging in het parle-
ment (House of Commons) kiezen op basis van
fi st past the post.3+ Dit is de enige geinstitutio-
naliseerde vorm van beinvloeding door het volk,
maar de dagelijkse gang van zaken wekt de indruk
dat ook maatschappelijke druk en pressiegroepen
invloed hebben op het regerings- en overheidsbe-
leid 343

UITVOERENDE MACHT

Na verkiezingen wordt de regering gevormd uit
vertegenwoordigers van de partij die de meerder-
heid heeft gekregen,. Deze vertegenwoordigers zijn
gekozen in een van de twee kamers. Een lid van de
regering blijft in het Westminster-model lid van
het lichaam waaruit hij of zij is gekozen. Dit zorgt
voor een hoge mate van competitief debatteren en
oppositie voeren. De partijpolitiek is in dit model
leidend. Hoewel de leden van de kamers gekozen
worden vanuit een kiesdistrict, vertegenwoordigen
ze toch de partij en niet zozeer het kiesdistrict. De
regering komt bijeen in Cabinet.

De uitvoerende macht is in handen van één partij
en middels (minimale) meerderheid wordt het
kabinet gevormd. Dit zorgt voor een scheiding
tussen de overheid en de oppositiepartijen.3+ In
2010 is er echter wel een coalitieregering gevormd,
omdat er in het parlement geen absolute meer-
derheid was. De huidige coalitieregering bestaat
uit leden van de Conservative Party en de Liberal

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

Democrats. David Cameron is minister-president.
Formeel stelt de koning(in) de minister-president
aan. Hij is het hoofd van de overheid en zit ook
bijeenkomsten van het kabinet voor. De minister-
president is ‘primus inter pares’, de eerste onder
gelijken. Netals alle andere leden van het Cabinet
heeft de minister-president ministeriele verant-
woordelijkheid.

AMBTELIJK SYSTEEM

De centrale overheid is opgedeeld in departemen-
ten. Op dit moment telt het Verenigd Koninkrijk
24 departementen. Aan het hoofd van elk departe-
ment staat een Secretary of State of minister.34s De
minister-president, de Secretary’s of State en de
ministers vormen samen het kabinet. Het kabinet
komt wekelijks bijeen onder leiding van de minis-
ter-president en is verantwoording verschuldigd
aan het parlement.

De verschillende departementen bestaan uit een
permanent ambtenarenapparaat: civil service. Dit
apparaat werkt in dienst van het departement en
behoort partijpolitiek neutraal te zijn. De politieke
wereld en de ambtelijke wereld horen in de Britse
context gescheiden te zijn. Dit geldt ook voor de
hoogste ambtenaar binnen een departement, de
Permanent Secretary*+. Deze ambtenaar functi-
oneert als de persoonlijke adviseur van het hoofd
van het departement. Het permanente ambtelijke
apparaat is bekend onder de naam Whitehall.

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

3+ Het Verenigd Koninkrijk is opgedeeld in kiesdistricten. Daarbinnen kiezen stemgerechtigden op basis
van meerderheid een vertegenwoordiger voor dat kiesdistrict voor het parlement: House of Commons.

343 Peters and Carman in: Hancock 2007: 53
s+4 Lijphart 2012: 14

34> De verschillende departementen kennen verschillende functietitels toe. De grote departementen beschik-
ken alle over een Secretary of State. Kleinere departementen passen veelal de functietitel minister toe.
340 Er zijn departementen die meer dan een Permanent Secretary hebben.
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DEVOLUTIE Devolutie in het Verenigd Koninkrijk is met name

Sinds 1997 zijn er vergaande stappen ondernomen terug te zien in het ontstaan van het Schotse

in de richting van devolutie: de overdracht van parlement en de assemblees van Wales en Noord-
macht van de centrale overheid (Westminster) naar lerland. Het Westminster-model is gebaseerd op
subnationaal bestuursniveau. Belangrijk hierbij is territoriale pluriformiteit doordat het overheids-
de afwijzing van onafhankelijkheid door Schotland systeem zich over vier landen uitstrekt. Het rijkste
in een referendum in 2014. Tegelijkertijd neemt de deel van het Verenigd Koninkrijk, Engeland,

roep om meer devolutie toe en wordt ook het pro- wordt nog altijd centraal aangestuurd door West-
bleem van dezogenoemde English regions, die tot minster. Een toelichting op het bestuur van de vier
op heden achtergebleven zijn bij de toedeling van landen vindt u in de onderstaande tabel:

meer regionale autonomie, steeds urgenter.

Land Overheidsvorm

Engeland Direct bestuur door het parlement met groeiend regi-
onaal bestuur van centraal overheidsbeleid, maar zon-
der direct gekozen regionaal bestuur (m.u.v. Londen).
Noord-Ierland Bestuurd door de Northern Ireland Assembly met

primaire wetgevende macht inzake niet voor West-

minster gereserveerde beleidsvelden.
Schotland Bestuurd door het Schotse parlement met primaire

wetgevende macht inzake niet voor Westminster
gereserveerde beleidsvelden.

Wales Bestuurd door de National Assembly for Wales met
secundaire wetgevende macht, met een athankelijk-

heidsrelatie naar Westminster-wetgeving.

Tabel 1 (uit: Jeffery, C. & Wincott, D., 2006: p. 5)
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De wetgevende macht van Noord-Ierland en
Schotland is met name terug te vinden in bin-
nenlands beleid. De ondersteunende taken die het
ambtenarenapparaat uitvoert, vallen in het geval
van Engeland, Schotland en Wales onder de cen-
traal gestuurde leiding vanuit Whitehall. Noord-
Ierland kent echter een eigen ambtenarenapparaat
sinds 1921.3%

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

347 Parry 2008: 114-120
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8.3 FINANCIEEL-ECONOMISCHE In de onderstaande grafi ken zietudefi ancieel-
economische context van het Verenigd Konink-
CONTEXT (2000-2013) rijk in vergelijking met Nederland. De data zijn
afkomstig van het IMF.

De periode 1995 tot 2000 wordt aangeduid als Bri-
tains’ New Golden Age3+ Met een groeipercentage
van rond de 3,5% per jaar is dit niet overdreven.
2001-2007 demarqueert een periode van soberder
groei met een gemiddelde van 2,5% per jaar3+ In
vergelijking met de andere G7-landen lag deze
groei nog altijd een heel punt boven het gemiddel-
de. Door de centrale positie die de bankensector
inneemt in de Britse economie, heeft de recessie
diepe sporen achtergelaten. In 2007 kwam de ban-
kencrisis. Doordat de fi anciéle dienstverlening
een groot deel uitmaakt van de Britse economie,
was de invloed van deze crisis merkbaar.3s°

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

348 The Economist 2004
349-Martin 2010
35> BBC (1januari 2014).
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Het BNP nam af met7,2%.35 In 2010 stelde minis-
terpresident Cameron verregaande bezuinigingen
voorge. In 2012 kondigde hij opnieuw bezuini-
gingen aan. In 2013 waren de eerste voorzich-

tige tekenen van economisch herstel te zien. In
vergelijking met Nederland valt op dat, hoewel de
Britse werkloosheidscijfers gedurende vrijwel de

hele crisisperiode een hoger percentage vertonen,
er in het Verenigd Koninkrijk vanaf 2011 een da-
ling zichtbaar is en in Nederland juist een stijging.
Cijfers van het Offi e for National Statistics (ONS)
geven aan dat het BNP groeit met 3%, tegenover
andere economische zwaargewichten als de Ver-
enigde Staten 2% en Duitsland 2,3%.35*

Grafiek 19 Werkloosheidcijfers in percentages van de totale beroepsbevolking

7 /S~
\ / /
o~ S/

4 /_/
NN / \/

, S~

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

= Verenigd Koninkrijk

= Nederland

Bron data: IMF http://www.imf.org/external/data.htm

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

sst- Door gebruik te maken van een nieuwe meettechniek stelt het ONS dat dit cijfer wellicht meer in de
buurt lag van 6%, zoals bleek uit een perscommuniqué: BBC (3 september 2014).

352 ONS 2014
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Grafiek 20 Overheidsschuld als percentage van het Bruto Nationaal Product
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Grafiek 21 Procentuele verandering van het Bruto Nationaal Product, bij constante prijzen
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8.4 DE VERANDERENDE
OVERHEID NAAR HET NPM-
MODEL

PRIVATISERING EN
VERZELFSTANDIGING

Het Verenigd Koninkrijk was in vergelijking met
andere landen vrij snel met het invoeren van
privatiseringen. Privatiseringen speelden zich
met name af in de jaren 1979-2001. De perioden
van privatisering zijn op te delen in verschillende
fasen. De eerste is de experimentfase, van 1979 tot
1981. Privatisering werd opgeworpen als moge-
lijke oplossing voor de aanhoudende economische
crisis in de jaren ’70. Pas in de tweede fase, onder
invloed van de recessie begin jaren tachtig (1981-
1986), nam het aantal privatiseringen drastisch
toe. De daaropvolgende periode van 1987-1991
werd privatisering zeer rigoureus toegepast. In
Nederland viel een dergelijke privatiseringsgolf
pas later te onderscheiden. De tegengeluiden
gingen vanaf dat moment meer spelen. Tussen
1991 en 1997 werden nog wel privatiseringen
uitgevoerd, maar uitangst voor een electorale
afrekening werd afgezien van de privatisering van
het Britse postbedrijf.33 In 1997 werd in plaats van
privatisering een compromis geintroduceerd: het
fenomeen private fi ance initiative (PFI). In de
volgende paragraaf gaan we daar dieper op in.

Een overzicht van de privatiseringen begint in
1979. In dat jaar begon het Verenigd Koninkrijk
overheidsbedrijven af te stoten. De bedrijven
werden onderdeel van de private sector. In de pe-
riode 1979-2001 werden 114 bedrijven geprivati-

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

353- Seymour 2012
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seerd. Deze bedrijven kenden een gecombineerde
waarde van 61 biljoen Britse ponden.’s*+ Hoewel
het begin van de privatisering werd bepaald door
de opbrengst voor de staatskas, zien we in latere
jaren juist dat de kwaliteit en effi iencyslag een
belangrijker rol lijkt te spelen. Onder invloed van
de Conservatives, de politieke partij die de macht
had, werd het ‘familie zilver’sss in hoog tempo
verkocht.

Aan het einde van de vier opeenvolgende regerin-
gen van de Conservatives was de publieke opinie
gericht tegen privatisering. New Labour onder
leiding van Tony Blair hanteerde de verkiezings-
belofte om dit te veranderen. Deze belofte verbrak
hij echter en privatisering werd nog altijd voort-
gezet, bijvoorbeeld met de gedeeltelijke privatise-
ring van de luchtverkeersleiding in 1998.

INVOERING VAN MARKTWERKING EN
PPP

De opkomst van public-private partnerschappen
begon in de jaren tachtig onder leiding van de
regeringen-Thatcher. Vooral het laatste is zicht-
baar in de huidige werkwijze van het Verenigd
Koninkrijk. Onder John Major werd in 1992 het
zogenaamde private fi ance initiative geintrodu-
ceerd. PFl is een vorm van PPP en wordt het meest
toegepast in de Britse context. PFI is ontworpen
met hetidee om de private sector te betrekken bij
het ontwerp, de ontwikkeling, fi anciering en

354 Massey 2011: 61-75
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uitvoering van publieke infrastructuur.3® Inmid-
dels zijn 700 projecten in dit kader gestart.3’ De
regering-Blair nam geen afstand van privatisering.
Het PPP-beleid, waaronder PFI valt, werd juist
uitgebreid en verdiept.’s® Het Verenigd Konink-
rijk maakt gebruik van deze vorm om technieken
uit de private sector door middel van contracten,
concessies en franchises te gebruiken .3 Niet-
temin erkent de overheid enkele tekortkomingen
in het gebruik van PPP’s. Enkele voorbeelden
hiervan zijn: langzame en ineffectieve aanbeste-
dingsprocessen, infl xibele contracten, gebrek aan
transparantie over toekomstige aansprakelijkheid
en het ontstaan van de perceptie dat investeerders
een buitenkansje hebben gekregen 3%

Om deze nadelen aan te pakken, heeft de Britse
overheid besloten tot enkele hervormingen. Ze
geeft echter aan dat het PPP-beleid nog altijd
dient te worden uitgevoerd: ‘De overheid erkent
de behoefte om verder te gaan en heeft om die
reden een nieuwe aanpak, ‘PF2’, gelanceerd om
de oprechte samenwerkingsverbanden tussen de
publieke en private sector te faciliteren.’®

In het Verenigd Koninkrijk zien we beleid en
instituties die belast zijn met het ondersteunen en
stimuleren van PF2-projecten. De verwachting is
dat de invoering van nog meer PPP-verbanden zal
toenemen. In de fasering van de globale inpas-
sing van hervormingen die linken aan de noemer

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

355 Citaat van Harold Macmillan; politicus voor de Conservatives die bekendstond om zijn aversie tegen de

verkoop van staatsbedrijven.
356 HM Treasury 2012: 5
357 Idem.
358 Flynn 2007: 252-269.
3%9- Massey 2011: 67
360-HM Treasury 2012: 15
361 HM Treasury 2012: 15

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

VERENIGD KONINKRIJK 1 49



NPM3%2, valt op dat de eerste twee fasen vrij vlot
een intrede kenden. Vanaf 1979 waren al de eerste
eigenschappen van NPM behorend tot de globale
eerste fase te herkennen. Vanaf de jaren tachtig

is ook een focus op externe dienstverlening duide-
lijk zichtbaar. Daarmee kunnen we concluderen
datin het geval van het Verenigd Koninkrijk de
twee fases zich simultaan lijken af te tekenen.

302 Van der Meer etal. 2012: 20
303 Jeffery en Wincott 2006: 5
3¢+ Gash etal. 2014

305 Clark 2012: 7
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FUNCTIONELE EN TERRITORIALE
DECENTRALISATIE

Vooral op het gebied van territoriale decentralisa-
tie is in het Verenigd Koninkrijk veel gebeurd. Dit
heeft direct te maken met de devolutie van Noord-
Ierland, Schotland en Wales. De gedevolueerde
eenheden voeren nu verschillende beleidsterrei-
nen uit. Naast deze vorm van decentralisatie werd
in 2000 de Greater London Authority (GLA) in het
leven geroepen. Deze organisatie werd belast met
de codrdinatie van beleid in de regio Londen. An-
dere regionale decentralisaties werden ook voor
mogelijk gehouden, totdat in 2004 een afwijzing
van de creatie van een regionale assemblee in het
noordoosten van Engeland hier een einde aan
maakte 3% In 2011 kwam er onder leiding van de
regering-Cameron een nieuwe impuls voor regi-
onale decentralisatie. De zogenaamde City Deals
werden in het leven geroepen. Steden kunnen

in aanmerking komen voor vergroting van hun
mogelijkheden om economische groei te ontwik-
kelen.3*+ Deze vorm van decentralisatie is geheel
in lijn met de white paper ‘Unlocking growth in
cities”. Met de komst van de coalitieregering is een
duidelijke keuze voor de introductie van decen-
tralisatie. De belangrijkste reden hiervoor lijkt te
zijn: de invloed van burgers vergroten.3%
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8.5 DE VERANDERENDE
OVERHEID NAAR HET
MODEL VAN DE ENABLING
STATE EN DE ENERGIEKE
SAMENLEVING

VERANDERENDE OPVATTINGEN OVER
DE VERANTWOORDELIJKHEID VAN DE
OVERHEID

Door de komst van NPM-technieken, marktwer-
king, PPP’s en dergelijke zien we met name tot aan
1997 een duidelijke verwijdering van de overheid
uit de uitvoering van dienstverlenende taken. De
inbreng van mechanismen en ideeén uit de private
sector creéerde een staat die faciliteerde, maar niet
verzorgde. Deze trend lijkt zich na 1997 voort te
zetten, niet alleen in de richting van de private
sector, maar juist richting civil society.

Aan het einde van de regeerperiode van Margaret
Thatcher werden kenmerken van NPM pas echt
duidelijk in het overheidsbestel van het Verenigd
Koninkrijk. De invoering van marktprincipes
binnen de grenzen van de publieke sector ging
zelfs zo ver, dat Pollitt & Bouckaert het Verenigd
Koninkrijk rekenen tot de kern-NPM-groep.3*°

Na het vertrek van Thatcher in 1990 kwam de
regering-Major aan de macht. Gelijktijdig werd

de nieuwe regering geconfronteerd met econo-
misch zwaar weer. De regering-Major kwam

met een white paper: een document waarin een
regering haar beleid uiteenzet en hervormingen of
veranderingen aankondigt. In de Citizen’s Charter
van 1991 was te lezen dat de regering-Major de
waarde van publieke dienstverlening en de waarde
van ambtenaren weer op de kaart wilde zetten. In
hetzelfde document stond echter ook de regering
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burgers beschouwde als consumenten. Om de
waarde van dienstverlening te vergroten, maakte
ook John Major gebruik van marktgeoriénteerde
mechanismen: meer privatisering, contracting-
out, meer marktcompetitie, targets, publicatie van
behaalde resultaten en de invoering van gemak-
kelijker klachtenprocedures voor burgers.’” De
trend om NPM-technieken te gebruiken bij her-
vormingen zette zich voort bij het aantreden van
de regering-Blair. Toch werd er onder Blair meer
aandacht besteed aan de waarde van dienstverle-
ning en het ambtelijk apparaat dan onder Major.
De regering Blair schrijft in haar white paper
‘Modernizing government’:

‘De overheid moet erachter komen wat burgers
wensen, zodat de diensten die zij aanbiedt, beter
aansluiten. De overheid moet geen oplossingen
opdringen, maar samenwerken met burgers en
hen consulteren.’s*

Deze trend van publieke participatie zien we even-
eens terug in het white paper over hervormingen
van de huidige coalitieregering onder leiding van
Cameron. Hierin draagt de regering vijf principes
aan voor de oplossing van de problematiek waar
zij voor staat: keuzevrijheid voor de consument
(burger), decentralisatie, diversiteit in aanbieders
van diensten, eerlijke toegang tot de dienstver-
lening, en verantwoordelijkheid afdragen voor

de dienstverlening. De principes laten zien dat er

ruimte is voor de inmenging van burgers, maar
opvallend is de aanwezigheid van NPM-principes
in de oplossingsrichtingen. Hoewel sommige
academici stellen dat NPM dood is%9, zien we dit
in het geval van het Verenigd Koninkrijk nog niet
terug. Pollitt¥° verwijst naar de verruiming van
regels rondom aanbestedingen en resultaatgeba-
seerde uitbetalingen.

Met het aantreden van de nieuwe coalitierege-
ring in 2010 werd er een begin gemaakt met het
vergroten van de participatie van burgers. Met de
term Big Society werd een plan uitgezet om dit

te verwezenlijken. In essentie gaat het om een
verkleining van de overheid en grotere inmenging
en verantwoordelijkheid voor de burger. Drie
kernpunten zijn bepalend voor de creatie van deze
Big Society:

- openstelling van de uitvoering van publieke
diensten door vrijwilligersorganisaties, goede
doelen, sociale ondernemingen en codperaties
waarvan de werknemers de eigenaar zijn;

- activering van de maatschappij door het voor
burgers mogelijk te maken en hen aan te moedi-
gen om een actievere rol in de bredere maat-
schappij te vervullen;

- versterking van de lokale samenleving door
lokale raden en wijken meer macht te geven in
de vorming van hun directe omgeving en het
nemen van besluiten hieromtrent.>”
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DE VERANDERENDE POSITIE VAN
AMBTENAREN

Door de invoering van principes vanuit het NPM-
gedachtegoed vanaf eind jaren tachtig en begin
jaren negentig, kwam de politiek neutrale positie
van de ambtenaren in het Verenigd Koninkrijk
onder druk te staan. In de Civil Service Code

van 1996 is te lezen dat: ‘De grondwettelijke en
praktische rol van het ambtenarenapparaatis om
integer, eerlijk, onafthankelijk en objectief de over-
heid te assisteren in het formuleren van beleid,
het uitvoeren van besluiten en het besturen van
de ambtenaren/organisaties waarvoor zij verant-
woordelijk is.’s7>

Deze code valt binnen de traditionele positie van
ambtenaar binnen het stelsel van Westminster. In
1999 werd de tekst van de code aangepast om de
veranderende omstandigheden door de komst van
de devolutie te incorporeren. De vernieuwde tekst
verwees ernaar dat de loyaliteit van de ambtena-
ren in Wales en Schotland moest liggen bij de re-
gionale gremia. In 1999 werd eveneens een Vision
and Values Statement aangenomen, waarin werd
gewezen op professionele waarden die ambtena-
ren moeten nastreven, zoals resultaten, innovatie
en kwaliteit.””s In 2010 werd weer duidelijk terug-
grepen op de Weberiaanse waarden voor publieke
dienstverleners met het benadrukken van onaf-
hankelijkheid, integriteit, eerlijkheid en neutrali-
teit.’* Deze waarden kwamen ook in 2012 terug.¥s

In juni 2012 kwam de regering Cameron met een
plan tot hervorming van het ambtenarenapparaat.
Een volledige breuk met voorgestelde verande-
ringen onder de noemer van NPM is ook hier niet
te ontdekken. Zo schrijft Cameron: ‘Natuurlijk is
het verlenen van publieke diensten anders dan het
runnen van een bedrijf, maar de manieren waarop
bedrijven talenten koesteren, managementstruc-
turen horizontaal maken, onnodige bureaucratie
verkleinen, kwaliteit vergroten en tegelijkertijd
kosten verkleinen, zijn lessen voor ons in de pu-
blieke sector.’s”®

VERANDERENDE STURINGSMETHODEN
De aansturing van overheidsdiensten in het Ver-
enigd Koninkrijk is door de jaren heen duidelijk
veranderd. De behoeften van de overheid zijn
hiervoor verantwoordelijk. Sinds de introductie
van het NPM-model zien we een verkleining

van het ambtenarenapparaat. De nadruk komt

te liggen op vergroting van de kwaliteit van de
diensten, prestatiemeting, evaluaties van eigen
overheidswerkzaamheden en het verkrijgen van
organisatorische en leiderschapskwaliteiten.?”” Dit
is in lijn met de gekozen route om de burgers toe-
gang te geven tot een ruimer aanbod aan diensten
uitgevoerd via marktprincipes.’’®

Dit zien we terug in de ontwikkeling en uitbrei-
ding van het aantal PPP’s. Het beleidsstuk over de
hervorming in specifi k deze vorm van introduc-
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tie van de markt maakt melding van de nieuwe
vorm van sturing die geéist wordt van de over-
heid. De overheid dient meer in te zetten op het
aangaan van en samenwerken in partnerschappen
met de private sector.9 De overheid dient meer
op te treden op een coherente centrale manier.3*°
De manier van sturing dient vooral strategisch te
zijn en dit behoeft volgens de regering-Cameron
een ‘stronger corporate leadership model and much
more sharing of services and expertise (.. .) 3

De samenwerking tussen overheidsdiensten moet
verbeterd worden als er sprake kan zijn van een
effi iént werkend en op de toekomst voorbereid
ambtenarenapparaat. Dit vereist een cultuurver-
andering.*** Hoewel op kleine schaal, is de nadruk
die ambtenaren leggen op het dienen van het pu-
blieke belang ook in het Verenigd Koninkrijk terug
te zien. Ditis onderdeel van de laatste onderschei-
den globale fase van NPM. Deze doet zijn intrede
omstreeks de eeuwwisseling.

379-HM Treasury 2012: 7
38o-HM Treasury 2012: 9

8 HM Government 2012: 11
82 HM Government 2012: 8
383 NHS 2013

38+ HM Treasury 2014
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VERANDERENDE ACTIVITEITEN

In de tijdsspanne 2000-2014 zijn enkele hervor-
mingen betreffende overheidsbeleid uitgevoerd.
De belangrijkste hiervan betreft de National He-
alth Service (NHS). De NHS wordt gestuurd van-
uit de centrale overheid en kent een hiérarchische
structuur. De regering Cameron beschouwt deze
situatie niet als ideaal en heeft een hervorming
ingesteld. De hervorming houdtin de regio’s en
de huisarts meer invloed krijgen. De uitvoering
van NHS zal zo dicht mogelijk bij de burger ko-
men te liggen.’® Tegelijkertijd is een verandering
in overheidsactiviteiten met betrekking tot de
bankensector zichtbaar.

De bankensector in het Verenigd Koninkrijk is van
groot economisch belang en tot aan de crisis heeft
deze sector weinig inmenging genoten. Met de in-
werkingtreding van de Banking Reform Act komt
hier verandering in. De voorgestelde veranderin-
gen zijn toegespitst op een strategische positie van
de overheid en de creatie van probleemoplossend
vermogen en zelfregulering van de banken.s®+ De
voorgestelde hervormingen zijn verenigbaar met
de trend van publiek-private partnerschappen en
vergroting van de invloed van de burgers.

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .



10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

8.6 CONCLUSIE

Het Verenigd Koninkrijk heeft een duidelijke
traditie ontwikkeld op basis van NPM-kenmer-
ken. Het verkleinen van de overheid ten behoeve
van de private sector is terug te zien in de vele
privatiseringen die werden toegepast vanaf1979.
Weerstand in de samenleving heeft wel voor een
minder definit ef compromis gezorgd, namelijk
de creatie van PFIL. De interesse in technieken en
betrokkenheid van de private sector is onvermin-
derd groot. Het verkleinen van de centrale over-
heid wordt tegelijkertijd gestuurd vanuit de wens
om meer autonomie voor de verschillende landen.
Met name Schotland en Noord-Ierland hebben al
autonomie op enkele beleidsterreinen. Gelet op
de complexe situatie van het Verenigd Koninkrijk
is decentralisatie moeilijk te beoordelen. De unie
van vier landen betreft geen federaal systeem. Het
Verenigd Koninkrijk bestaat uit vier landen die
alle hun eigen specifi ke mate van autonomie en
devolutie kennen.

Het betrekken van de samenleving bij het beleids-
proces in welke fase dan ook is zich duidelijk aan
het ontwikkelen. De notie van Big Society, zoals
verwoord door de coalitieregering, vertoont over-
eenkomsten met de omschrijving van de ener-
gieke samenleving. Ook komen de eigenschappen
overeen met wat de Nederlandse overheid de
‘participerende samenleving’ noemt. Het active-
ren en participeren van burgers is klaarblijkelijk
een doelstelling van de regering-Cameron. Ze laat
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NPM-kenmerken echter niet los en gebruikt deze
nog altijd. In de recente voorstellen tot hervor-
mingen van het ambtenarenapparaat is dit terug
te vinden. De positie van de ambtenaar wordt in
stijgende mate gelijkgesteld aan die in de private
sector. Daarnaast worden de waarden van Weber
voor het openbaar bestuur onderschreven. Door
de invoering van de NPM-kenmerken kunnen

de waarden van Weber wel onder druk komen te
staan. Intern zouden hier dan ook grote uitdagin-
gen kunnen liggen.

Op het gebied van aansturing valt op dat de over-
heid vooral inzet op de formulering van strategi-
sche visies en beleid. Over het algemeen genomen
is een duidelijke trend te zien in de perceptie van
de overheid. Deze dient klein, effectief en effi iént
te zijn. Handelingen dienen zich te ontplooien
middels technieken uit de private sector, deze
zouden bijdragen aan de creatie van een dergelijke
overheid. De vernieuwde of wellicht hernieuwde
blik op de mogelijke bijdrage van de samenleving
is opvallend, doch niet verassend. Deze ligt in lijn
met de creatie van een kleinere overheid. Dienst-
verlening dient te gebeuren buiten de overheid
waar het kan en door de overheid waar het moet.
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9.1 INLEIDING Finland is lange tijd door veel westerse landen als
gidsland beschouwd: de Finse economie deed het
goed (ook tijdens de recente economische crisis)
en Finland was het schoolvoorbeeld van een land
met een grote verzorgingsstaat en bijkomende
belastingdruk, dat toch innovatief kon zijn.3%
Naar Fins voorbeeld voerde Nederland in 2003
bijvoorbeeld een ‘innovatieplatform’ in, metals
doel om ‘de innovatiekracht van Nederland te
versterken’.3% 3% Vooral de razendsnelle groei van
telecommunicatiefabrikant Nokia sprak tot de
verbeelding.

De Finse situatie is inmiddels niet meer zo roos-
kleurig. De economie staat onder druk, de bevol-
king vergrijst en de regering moet sterk bezuini-
gen.3®8 Als oorzaken wijzen respondenten en de
OECD op achterblijvende structurele hervormin-
gen. Er lijkt geen gebrek aan strategische plannen
en veelbelovende initiatieven, maar het blijkt vaak
aan doorzettingsmacht en politieke wil te ontbre-
ken om die plannen ook ten uitvoer te brengen.3®
Zodoende ontstaat er een duidelijk verschil tussen
het positieve en daadkrachtige Finse beleidsdis-
cours en de weerbarstige uitvoeringspraktijk bin-
nen ministeries, regio’s en gemeenten.
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Op het gebied van onderwijs blijft Finland des-
alniettemin een van de best presterende landen

ter wereld. Dit komt doordat er sterker en lang-
duriger dan in andere landen is geinvesteerd in de
kwaliteit van leerkrachten, en minder dan in veel
andere OECD-landen in de materiele kant van het
onderwijssysteem. Finland kent een sterk eigen
didactisch model, bijna alle leerkrachten hebben
een universitaire graad en ook de governance in het
onderwijs lijkt bij te dragen aan de kwaliteit.39° 39" 392

Finland is vanuit Nederlands oogpunt voor
infrastructuur- en milieubeleid een interessante
casus. Finland lijkt niet alleen op Nederland qua
consensus-gerichte bestuurscultuur, maar kampt
ook met vergelijkbare problemen (zoals vergrij-
zing en bezuinigingen). Het is daarom interessant
om te zien hoe Finland problemen adresseert en
hoe de Finse overheid hervormt om kosten te
besparen, burgers bij beleid te betrekken en tege-
lijkertijd tegemoet te komen aan Europese eisen.
In deze verdiepende landenstudie worden recente
bestuurlijke ontwikkelingen op het terrein van
infrastructuur en milieu beschreven. Er is onder
andere gebruikgemaakt van een literatuurstudie
en vier interviews met Finse experts en beleids-
makers.
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9.2 POLITIEKE EN AMBTELIJKE
ORGANISATIE VAN
INFRASTRUCTUUR EN
MILIEUBELEID

De verantwoordelijkheid voor infrastructuur en
milieubeleid is in Finland belegd bij drie minis-
teries: het Ministerie van Land- en Bosbouw?3,
het Ministerie van Transport en Communicatie+
en het Ministerie van Milieus. Zoals de namen
van de ministeries al doen vermoeden zijn deze
gezamenlijk voor veel meer beleidsterreinen
verantwoordelijk dan wat we in Nederland onder
infrastructuur en milieu verstaan. Deze bespre-
king beperkt zich echter tot infrastructuur- en
milieubeleid, tenzij er binnen de drie ministeries
ontwikkelingen plaatsvinden die interessant zijn
gezien het onderwerp van dit hoofdstuk.

Finland heeft een sterke legalistische politiek-
bestuurlijke traditie. Toen Finland in 1809 als
groothertogdom werd ingelijfd in het tsaristische
Russische rijk, was één van de privileges dat het
bestaande Zweedse rechtssysteem behouden
mocht blijven. Dit werkt tot vandaag de dag door
in de zin dat bijna alle overheidsinstanties bij wet
ingesteld zijn, waardoor er een zekere rigiditeit in
de organisatie van het overheidsapparaat bestaat.
Alle twaalf departementen en hun portefeuille-
verdeling zijn bij wet geregeld, terwijl op poli-
tiek vlak ministersportefeuilles bij het aantreden
van elke nieuwe regering kunnen veranderen.
Dit heeft tot gevolg dat veel bewindspersonen
verantwoordelijk zijn voor een deel van het amb-
telijk apparaat, dat verspreid is over drie of vier
departementen. De politiek-ambtelijke interface is
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daardoor minder gestroomlijnd dan in Nederland.
Aanvullend betekent dit dat er weinig personele
veranderingen binnen ministeries plaatsvinden en
het ambtelijk apparaat zich daardoor relatief sterk
kan positioneren tegenover gekozen bewindslie-
den. De recente introductie van politiek benoem-
de staatssecretarissen is deels ingegeven door de
wens de politieke greep op het ambtelijke apparaat
te vergroten, maar heeft tot op heden nog niet veel
afgedaan aan de collectieve machtspositie van het
ambtelijk apparaat.

Een tweede kenmerk van het Finse openbaar
bestuur dat snelle besluitvorming en hervorming
bemoeilijkt, is de tweetaligheid. Finland kent
een Zweedstalige minderheid van circa 5% van
de bevolking en een grondwettelijke verplichting
om alle offi i€le communicatie en documentatie
zowel in het Fins als in het Zweeds te verzorgen.

De politieke en ambtelijke organisatie van infra-
structuur en milieu is op nationaal niveau sterk
hiérarchisch ingericht. De drie verantwoordelijke
ministeries formuleren hoofdzakelijk wet- en
regelgeving. leder ministerie stuurt daarnaast
meerdere toezichthouders, agentschappen en
uitvoeringsorganisaties aan. De kerndepartemen-
ten zijn klein in omvang, ongeveer tweehonderd
ambtenaren per departement (het beleidsonder-
deel Transport kent ongeveer 130 ambtenaren).
Beleidsuitvoering vindt dus vooral buiten de

396 http://www.lvm.fi/ n/ministry

397~ Ministry of Transport and Communications 2014
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kerndepartementen plaats. Het Ministerie van
Transport en Communicatie is bijvoorbeeld ver-
antwoordelijkheid voor vier agentschappen, zoals
het Agentschap voor Transport (vergelijkbaar met
Rijkswaterstaat in Nederland) en het Agentschap
voor Transportveiligheid, waar onder andere

de taken van de Nederlandse RDW uitgevoerd
worden.>*

Finse ministeries kennen een duidelijk afgeba-
kende structuur, waarbij een of meer ministers
ieder verantwoordelijk zijn voor een ‘eigen’
beleidsonderdeel binnen een ministerie. De drie
hier behandelde ministeries bestaan meestal uit
twee of drie beleidsonderdelen, een administratief
departement (meestal aangestuurd door een per-
manente secretaris-generaal) en een departement
voor EU/buitenlandse zaken 397

Naast de drie ministeries en de verschillende
uitvoeringsorganisaties spelen de achttien Finse
regio’s, het eiland Aland en Finse gemeenten een
grote rol bij beleid op het gebied van infrastruc-
tuur en milieu.3® Finse regio’s, waarbinnen alle
gemeenten zijn vertegenwoordigd, zijn ver-
antwoordelijk voor regionale economische en
ruimtelijke ontwikkeling. Vanuit die verantwoor-
delijkheid is er veel samenwerking en afstemming
tussen de Finse regio’s en de centrale overheid

op het gebied van infrastructurele projecten.
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Regionale en lokale overheden hebben een sterke
autonomie ten opzichte van de centrale overheid,
onder meer doordat zij zelf belasting kunnen
heffen. 50% van de inkomstenbelasting komt
rechtstreeks binnen bij de gemeenten, zonder tus-
senkomst van de rijksoverheid. Dit draagt bij aan
de politisering van het lokale bestuur, de betrok-
kenheid van burgers bij de lokale politiek en het
bestuur, maar ook tot de obstakels bij het hervor-
men van het lokale bestuur.

Het vraagstuk van de gemeentelijke herindeling
en samenvoeging is momenteel een heet politiek
en maatschappelijk hangijzer. De fi anciéle en
politiek-bestuurlijke machtspositie van de lokale
overheden zorgt ervoor dat de rijksoverheid er
moeilijk in slaagt tot gemeentelijke herindeling
en samenvoeging te komen, hetgeen de rijksover-
heid om redenen van effi iéntie wenselijk acht. In
de periode 2005-2013 werd het aantal gemeenten
verminderd van 444 naar 320, en het streven van
de regering is om dit verder terug te brengen naar
100 tot 125. Door de sterke eigen machtsbasis van
hetlokale bestuur verloopt dit proces echter traag
en bestaan er zorgen over of deze hervorming
uiteindelijk zal slagen.
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9.3 VERANDERENDE DE ENABLING STATE OF
PARTICIPATIESAMENLEVING

ROLOPVATTING VAN DE De Finse overheid speelt een belangrijke rol in de
Finse samenleving, zoals ook al in de quickscan
OVERHEID beschreven staat. De Finnen hebben een groot

vertrouwen in de overheid, en ze hebben ook hoge
verwachtingen ten aanzien van de overheid.3*

De belastingdruk is vergelijkbaar met die van
Nederland, en in ruil daarvoor verwachten de Fin-
nen gratis zorg, onderwijs tot en met universitair
niveau, goede infrastructuur en een sterk veilig-
heidsbeleid. Een relatief groot deel van de maat-
schappelijke en economische activiteiten wordt
direct of indirect door de overheid gefaciliteerd,
gereguleerd of gecontroleerd. Desondanks is er
een sterk discours als het gaat om de veranderende
rol van de overheid; ideeén over de enabling state
of participatiesamenleving spelen hier een be-
langrijke rol bij. De overheid heeft een algemeen
transformatieproces ingezet waarin haar rol er een
is van facilitator (enabler) voor de maatschappij.

Daarbij hoort dat er alleen nieuwe wetgeving
komt als de noodzaak daarvoor ook daadwerkelijk
is aangetoond, en zelfs dan met zo min mogelijk
details. Een voorbeeld hiervan is de regulering
van de taxibranche. Dit is een sector waar veel
beweging is. Nieuwe vormen van regulering zijn
nodig vanwege nieuwe toetreders op de markt
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(bijvoorbeeld Uber en Blablacar), dataveiligheid
en consumentenbescherming. De Finse overheid
zou het liefst dezelfde marktregulering willen

als die in EU-verband in de Dienstenrichtlijn is
opgenomen, maar hier valt de taxibranche niet
onder. Vergelijkbare nationale wetgeving was tot
voor kort in de maak, maar de minister heeft dit
proces gestaakt in het zicht van de aankomende
verkiezingen, vanwege grote weerstand van de
taxibranche.

In de jaren 2000 zijn er op het niveau van de
rijksoverheid een aantal initiatieven genomen die
het bestuur dichter bij de burger moeten bren-
gen, zoals een open database waarin iedereen in
realtime kan volgen welke wetgeving in de maak
is, hoe partijen hierover stemmen, welke gevolgen

er voorzien worden, etc.

Wanneer we de effecten van beleid in het kader
van de enabling state of de participatiesamenle-
ving nader analyseren, blijkt dat deze op dit mo-
ment nog redelijk beperkt zijn. Er is een duidelijke
discrepantie tussen het beleidsdiscours — waarin
burgerparticipatie of verantwoordelijkheid van de
samenleving veelvuldig wordt genoemd — en de
daadwerkelijke verantwoordelijkheidsverschui-
ving van staat naar samenleving en burgers. Ver-
schillende gesprekspartners wezen hierop, of ze
konden weinig concrete voorbeelden van dit type
beleid noemen, laat staan de effecten van deze

nieuwe vormen van beleid. Kort gezegd: de Finse
overheid belijdt de principes van de enabling state,
participatiesamenleving en burgerparticipatie dui-
delijk in woord en schrift, maar veel aanwijsbare
veranderingen en resultaten zijn er (nog) niet.

Mogelijk heeft dit te maken met het beperkte
aantal lokale en/of bottom-upinitiatieven, die
hetvoor de centrale overheid makkelijk zouden
maken om bij aan te sluiten. Stappen richting de
enabling state worden vooral op initiatief van de
overheid zelf gezet, er lijkt weinig sprake te zijn
van vraaggedreven participatie. Enkele belangrijke
initiatieven op het gebied van de enabling state
worden hieronder besproken.

VERANDERINGEN IN HET
TAKENPAKKET

Het Finse Ministerie van Milieu verzorgt wet- en
regelgeving op dit terrein en werkt onder andere
samen met de Finse regio’s, die het beleid uitvoe-
ren. In het verleden (eind jaren ’80) waren hier
nog een groot aantal agentschappen bij betrok-
ken, maar dit aantal is sindsdien flink i geperkt,
met als belangrijkste overgebleven agentschap
het Finnish Environment Institute (FEI). Sinds de
jaren '80 is het takenpakket van het Ministerie van
Milieu echter niet noemenswaardig veranderd, zo
blijkt uit de interviews. Af en toe is er discussie
over de vraag of bijvoorbeeld huisvesting (waar
het ministerie ook verantwoordelijk voor is) niet
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bij een ander ministerie ondergebracht moet wor-
den, maar datis tot op heden nog niet gebeurd.

Een interessant verschil met Nederland is dat
het Ministerie van Transport en Communicatie
‘multimodaal’ is ingericht. Op het gebied van
infrastructuur betekent dit dat er geen directies
zijn die verantwoordelijk zijn voor verkeer, spoor,
lucht- en scheepvaart, maar voor ‘veiligheid en
miliew’, ‘administratie en registratie’, ‘strategie’,
‘marktregulering’ en ‘management’. Naar eigen
zeggen is deze indeling erg goed: er worden sy-
nergievoordelen behaald en het past bij de nieuw
aangenomen fi osofie ver mobiliteit om nietals
een technische transactie van A naar B te komen,
maar als een totaalservice voor de maatschap-
pij, ook wel ‘naadloze mobiliteit’ genoemd (een
integratie van weg-, spoor-, lucht en waterver-
keer), afgestemd op de economische, territoriale,
klimatologische en demografi che en individuele
behoeften.

Het huidige beleidskader voor mobiliteit wordt
samengevat onder de titel “Vitaliteit door mobili-
teit’, dat gebaseerd is op vier pijlers: Transport cre-
ates new business, Competitiveness and well-being
through responsible transport, Smart connections
to enable business activities en Making use of
special circumstances. Het centrale idee dataan dit
beleidskader ten grondslag ligt, is dat mobiliteit
een totaaldienst is en niet bestaat uit verschillende

40o-Ministry of Transport and Communications 2014
4ot Paloniemi en Vilja 2009
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eilanden. Die mobiliteit als totaaldienst maakt de
overheid mogelijk door een hoogwaardige fysieke
en ICT-infrastructuur. Automatisering en digita-
lisering van mobiliteit worden dus op hetzelfde
niveau geschaard als de fysieke infrastructuur.
Om ditalles te kunnen realiseren, zet de Finse
overheid in op een smart regulatory framework,
waarin de gebruiker centraal staat en waarin de
principes van de enabling state toegepast wor-
den.4o°

VERANDERINGEN IN
BELEIDSINSTRUMENTEN

Het Finse milieubeleid wordt traditioneel geken-
merkt door een command-and-control-stijl, waar-
bij de ministeries zeer directief beleid voeren.+
Tot eind jaren ’go speelde het Ministerie van
Financién een grote rol in de aansturing van an-
dere ministeries en de co6rdinatie van het gebruik
van beleidsinstrumenten. Tegenwoordig ligt het
zwaartepunt minder bij het Ministerie van Finan-
cién en is dat enerzijds verschoven naar het Minis-
terie van Algemene Zaken (onder andere voor de
internationale dimensie, zoals hieronder bespro-
ken) en anderzijds naar de vakdepartementen zelf.
Door deze ontwikkeling vindt er binnen sommige
ministeries veel meer vernieuwing plaats dan bin-
nen andere. Dat is ook duidelijk zichtbaar op het
gebied van infrastructuur en milieu.
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Binnen de transportsector zijn de volgende ont-
wikkelingen van belang. De afgelopen jaren heeft
er een operatie plaatsgevonden die gericht was op
een sterke vereenvoudiging van de regelgeving op
het gebied van het verkeer en vervoer. Nieuwe ka-
derwetgeving is geformuleerd, waarbij soms ne-
gen bestaande wetten gevat werden in één nieuwe
kaderwet. De nieuwe kaderwetgeving kwam tot
stand na breed sectoraal overleg in een orgaan dat
de titel ‘High level club for new transport policies’
meekreeg. Hierin waren veertig verschillende
interne en externe stakeholders vertegenwoor-
digd: ministeries, agentschappen, bedrijven, de
grote steden, ICT-specialisten, wetenschappers en
NGO’s.

De omgang met inspecties en evaluaties is sub-
stantieel veranderd. Zo is het Agentschap voor
Transportveiligheid afgestapt van gedetailleerde
en technische evaluatietechnieken en werkt het op
basis van de principes van ‘goal-based evaluating’:
hetagentschap stelt samen met het ministerie ob-
jectieve normen en doelstellingen voor projecten
vast, en de evaluatie wordt vervolgens uitgevoerd
zonder dat de vooraf bepaalde doelen of de indica-
toren nog ter discussie kunnen worden gesteld.

Ook gebruikt het agentschap veel meer prestatie-
evaluaties en inspecties op basis van risicoanaly-
ses. Dit betekent dat de aansturing en verantwoor-
ding van zowel het ministerie naar het agentschap

als van het agentschap naar aannemers en andere
marktpartijen steeds meer uitgaat van incentive-
gedreven langetermijncontracten, waarbij vooraf
afspraken gemaakt worden over de specifi ke en
meetbare niveaus van operationeel presteren die
gehaald moeten worden.

Ten aanzien van de infranetwerken die onder het
beleidsonderdeel Communicatie vallen, waar-
onder telecommunicatie en ICT, is de rol van de
overheid zodanig veranderd, dat een van haar
hoofdtaken het creéren van vertrouwen onder
burgers en bedrijven in dataservices is. De Finse
samenleving is een geavanceerde hightech samen-
leving, waarin dataservices voor bijna alle secto-
ren van vitaal belang zijn. Hoewel het de taak van
private partijen is om deze dataservices te leveren,
is het aan de overheid om deze markten op hun
beurt te reguleren en ervoor te zorgen dat burgers
en bedrijven met een gerust hart gebruik kunnen
maken van deze diensten. De uitdaging voor de
Finse overheid hierbij is enerzijds om voldoende
bescherming en vertrouwen voor burgers en be-
drijven te bieden en anderzijds om dit te doen met
zo min mogelijk beknottende regelgeving voor de
dienstverleners.

Op het gebied van milieu vinden er ook inte-
ressante ontwikkelingen plaats. Een succesvol
beleidsinstrument voor de bescherming van bio-
diversiteit is de zogenoemde Nature Values Trade
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(NVT), die in 2003 werd ingesteld.+° Een groot
deel van de Finse bossen is in private handen (in
2005 z0’'n 73%). Dit betekent dat iedere vorm van
centraal opgelegde natuurbescherming automa-
tisch confl cteert met de private belangen van
landeigenaren.+° Precies zo’n confl ct ontstond
eind jaren 9o naar aanleiding van de implemen-
tatie van het Europese Natura 2000-netwerk,
waarbij de Finse overheid plekken met te bescher-
men bossen aanwees. Veel landeigenaren kwamen
in opstand, met in één Finse gemeente zelfs vier
hongerstakingen. Landeigenaren hadden onder
andere kritiek op het ontbreken van inspraak tij-
dens de besluitvormingsprocedure en in mindere
mate tegen natuurbescherming an sich.4+

Op lokaal niveau probeerden landeigenaren en
maatschappelijke organisaties eind jaren ’g9o

een uitweg uit dit confl ct te vinden. In essentie
vormde dit proces de basis voor het NVT-pro-
gramma (formeel onderdeel van het ‘Bosdiver-
siteitsprogramma’ van de Finse overheid). De
essentie van het NVT-programma is dat landei-
genaren een (vrijwillige) fi anciéle vergoeding
krijgen voor een afgebakende periode waarin zij
een stuk natuur beschermen. De legitimiteit van
het NVT-programma ontstond doordat landeige-
naren zelf betrokken waren bij de ontwikkeling
ervan (een bottom-upproces). Wat eveneens hielp
was het feit dat het Finse Ministerie van Land- en
Bosbouw een grotere rol kreeg bij de implemen-
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tatie van het programma, waardoor het bestaande
confl ct tussen landeigenaren en het Ministerie
van Milieu enigszins kon worden gladgestreken.4°s

VERANDERINGEN IN DE ORGANISATIE
De sterk legalistische politiek-bestuurlijke traditie
hindert grote veranderingen op het gebied van
organisatie, maar biedt tegelijkertijd een sterke
rechtstatelijke bescherming. De belangrijkste re-
cente veranderingen stammen daarom uit de jaren
’80 en ’9o en zijn als onderdeel van toenmalige
NPM-hervormingen doorgevoerd. In die hervor-
mingsgolf, die ook in de quickscan is toegelicht,
werden vooral de Finse regio’s geherstructureerd
en werd het aantal Finse agentschappen door ver-
plichte fusies teruggebracht.+°® Nog steeds vinden
er organisatorische veranderingen plaats. In 2010
fuseerden de zes uitvoeringsorganisaties van het
Ministerie van Transport tot twee organisaties:
het Agentschap voor Transport (vergelijkbaar met
Rijkswaterstaat), verantwoordelijk voor de aanleg
en het onderhoud van de infrastructuur, en het
Agentschap voor Verkeersveiligheid, dat verant-
woordelijk is voor inspecties en de registratie van
voertuigen en rij- en vaarbewijzen. In het alge-
meen is bij deze organisatorische veranderingen
een hang naar vereenvoudiging en centralisering
zichtbaar, met onder andere als doel om publieke
diensten goedkoper en effi iénter aan te bieden.
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4o Eerst pilotproject van 2003 tot 2007 in Zuid-Finland. Vanaf 2008 genormaliseerd programma.

4°3: Paloniemi en Vilja 2009
40+Paloniemi en Vilja 2009
405 Paloniemi en Vilja 2009
4°6-Jutila 2011
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SPANNINGEN DIE DE NIEUWE
ROLOPVATTING VAN DE OVERHEID
MET ZICH MEEBRENGT

Een grote uitdaging van de nieuwe rolopvatting
van de overheid hangt samen met een interessant
beleidsinstrument: de consultatiewebsite
www.otakantaa.fi. Si ds 2000 plaatst de Finse
overheid beleids- en wetsvoorstellen op deze
website, zodat burgers en andere belanghebben-
den op de inhoud van wetsvoorstellen kunnen
reageren. Het achterliggende idee is dat burgers op
die manier meer betrokken raken bij besluitvor-
ming en beleidsformulering en dat de kwaliteit
van beleid toeneemt.

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

Voor het Finse Ministerie van Milieu en het Mi-
nisterie van Transport en Communicatie blijkt het
nog een hele opgave om de verschillende menin-
gen van burgers ook daadwerkelijk tijdens het be-
sluitvormingsproces mee te nemen. Een belang-
rijke reden is volgens een van de respondenten
dat de kleine Finse ministeries geen menskracht
hebben om de input van burgers te analyseren.
Wanneer zo’n vierhonderd verschillende actoren
en stakeholders op een wetsvoorstel reageren, is
het een grote uitdaging om inhoudelijk iets met
deze input te doen, zeker als een ministerie ook
nog met een politiek en technisch haalbaar plan
moet komen. In de praktijk blijkt dus dat de Finse
overheid nog niet echt recht kan doen aan de mo-
gelijkheden die de website biedt. Bovendien is de
consultatiemogelijkheid vooral eenrichtingsver-
keer is, waarbij de Finse overheid burgers vraagt
te reageren op een conceptwetsvoorstel (waar
feitelijk al een heel onderhandelingsproces tussen
betrokken stakeholders aan voorafis gegaan).

Het resultaat is dat ‘de mening’ van ‘de burger’
nog maar in zeer beperkte mate doorklinkt in het

beleid.
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9.4 EUROPESE DIMENSIE Finland maakt sinds 1995 deel uit van de Europese

Unie. Toetreding tot de EU was een zeer belangrij-
ke mijlpaal voor het land. Tot en met het einde van
de Koude Oorlog was het een neutrale bufferstaat
tussen Oost en West. Moskou stond niet toe dat
Finland zich zou aansluiten bij de westerse organi-
saties. Zodoende is toetreding tot de EU, naast de
oorlogen tegen de bolsjewieken in 1917-1918 en
tegen de Sovjet-Unie in 1939, een definié end mo-
ment voor de Finnen geweest, omdat Finland zich
pas met de toetreding tot de EU erkend voelde als
volwaardig lid van West-Europa. De huidige geo-
politieke instabiliteit aan de randen van Rusland
baart de Finnen grote zorgen, aangezien Finland
een grens van 1340 kilometer met Rusland heeft
en geen lid van de NAVO is.

Gedurende de aanloop naar de toetreding tot de
Europese Unie, en ook daarna, was de transpositie
van EU-regelgeving een belangrijke motor voor
herziening van Finse wet- en regelgeving. +°7 Uit
de EU Single Market Scoreboard, ontwikkeld door
de Europese Commissie, blijkt dat Finland het
zeer goed doet wat de transpositie van EU wet- en
regelgeving betreft.+°® Het zogenoemde transpo-
sitiedefi it van Finland is 0,3%. Dit betekent dat
drie EU-richtlijnen nog vertaald moeten worden
in Finse wet- en regelgeving. Ter vergelijking: het
Nederlandse transpositiedefi itis 0,4% en het
Europese gemiddelde is 0,7%. Finland heeft ge-
middeld 9,2 maanden nodig om een EU-richtlijn
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om te zetten. In dat opzicht is Nederland langza-
mer met 10,4 maanden. Beide landen komen iets
boven het Europese gemiddelde van 7,5 maanden
uit. Sinds het begin van de eurocrisis hebben
Nederland en Finland elkaar steeds gevonden als
gelijkgestemden waar het ging om begrotingsdis-
cipline op nationaal niveau en het toezicht door
de Europese commissie daarop. Recentelijk lijkt
Finland zijn koers iets bij te stellen, ingegeven
door de moeilijke eigen binnenlandse economi-
sche situatie.

Naast de Europese Unie is voor Finland ook de
zogeheten Noordelijke Dimensie als internati-
onaal samenwerkingsverband van belang: een
verband tussen de EU, Rusland, Noorwegen en
[Jsland voor grensoverschrijdend beleid in de
gebieden van noordwest-Rusland, de Oostzee
en de poolregio. De Noordelijke Dimensie kent
zes beleidsthema’s, waaronder economie en
infrastructuur, en milieu, nucleaire veiligheid en
natuurlijke hulpbronnen.+®® Op het gebied van
milieu is er veel activiteit en afstemming, maar op
het gebied van transport zien de Finnen niet veel
meerwaarde, omdat het budget gering is en de
meeste afstemming op het gebied van infrastruc-
tuur bilateraal met Zweden of Rusland gebeurt.

VERANDERING VAN BESTAANDE
TAKEN

De implementatie van Europees milieubeleid is

in Finland nog steeds sterk gecentraliseerd. Finse
ministeries hebben een belangrijke co6rdinerende
rol bij de uitvoering van beleid en monitoren de
voortgang extensief. Op het gebied van infrastruc-
tuur en milieu is coordinatie met lagere overheden
(gemeenten en regio’s) van groot belang, om bij-
voorbeeld infrastructurele projecten te realiseren
of milieudoelstellingen te behalen. Lagere overhe-
den raken dus vooral betrokken bij beleidsimple-
mentatie wanneer vragen zoals de exacte locatie
van een windmolenpark aan de orde komen.

INVOERING VAN NIEUWE TAKEN EN
BELEIDSINSTRUMENTEN

Het Finse lidmaatschap van de Europese Unie
brengt onvermijdelijk nieuwe wet- en regelge-
ving met zich mee. Voor Finland was vooral de
invoering van evaluatietaken een belangrijke
verandering. Tot de Finse toetreding bestonden

er nog weinig vormen van beleidsevaluatie en be-
leidsmonitoring. Sinds de invoering van dergelijke
mechanismen zijn er geen nieuwe taken als gevolg
van het lidmaatschap van de Europese Unie meer
bijgekomen, zo blijkt uit de interviews.

Netals in Nederland bestaat onder Finse be-
leidsmakers wel het gevoel dat Finland het
beste jongetje van de klas wil zijn, waardoor het
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regelgeving in vergelijking met andere lidstaten

te strikt implementeert. Dit levert vooral bij
beleidsmakers frustraties op. De opkomst van de
populistische politieke partij de Ware Finnen kan
volgens een van onze respondenten niet zozeer
gelinkt worden aan algemene Finse onvrede over
Europese integratie, maar vooral met de slechte
nationale economische prestaties en de problemen
in Griekenland. Een andere frustratie vanwege

de Europese Unie is de grote mate van bureaucra-
tie (vooral op het gebied van infrastructuur) die
gepaard gaat met Europese subsidieverstrekking.
Uit onze interviews komt naar voren dat beleids-
makers vooral bezwaren hebben tegen de hoge
administratieve lasten die EU-regelingen met zich
meebrengen.

40 QECD 2010
41 Finnish Government 2014
412 QECD 2010
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ARRANGEMENTEN VOOR DE
COORDINATIE VAN EU-WET- EN
REGELGEVING

De codrdinatie van standpuntbepaling en bein-
vloeding vindt plaats vanuit het Ministerie van Al-
gemene Zaken. De codrdinatiemechanismen voor
EU beleid lijken sterk op de Nederlandse, en deze
zijn de laatste jaren onveranderd gebleven. Coor-
dinatie van EU-wet- en -regelgeving vindt plaats
vanuit een stevig institutioneel raamwerk, met
een centrale rol voor het Ministerie van Algemene
Zaken. De formele verantwoordelijkheid (vanuit
de Finse grondwet) voor onderhandelingen ligt
bij het kabinet. Het Ministerie van Algemene
Zaken houdt een overzicht bij van alle belangrijke
Europese beleidsontwikkelingen, voorstellen en
richtlijnen. Dit ministerie consulteert niet alleen
ministeries, maar ook het parlement en andere be-
langhebbenden over EU-plannen en -voorstellen.
Aanvullend is er een sterke kabinetscommissie
over Europese Zaken (met wekelijkse bijeenkom-
sten) en ondersteuning vanuit het Ministerie van
Justitie.#° Binnen dit raamwerk lukt het Finland
om op een coherente en consistente wijze tot

zeer ‘inclusieve’ standpuntbepaling te komen.+"
De OECD noemt het Finse coordinatiesysteem
‘impressive’ en ‘carefully orchestrated’.+* De
geinterviewde respondenten ondersteunen deze
conclusie van de OECD.
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Coordination of EU affairs within the Finnish Goverment
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Voor Finse ministeries was Europese integratie
een belangrijke ontwikkeling om verkokering
tussen ministeries tegen te gaan. Voor de toetre-
ding tot de Europese Unie werd verkokering als
een serieus probleem binnen de Finse centrale
overheid gezien, waardoor beleid niet altijd goed
op elkaar aansloot. Met het coérdinatiemecha-
nisme voor standpuntbepaling onder regie van
het Ministerie van Algemene Zaken is niet alleen
die standpuntbepaling goed tot stand gekomen,
maar is het via hetzelfde coérdinatiemechanisme
mogelijk geworden om beleid tussen ministeries
beter af te stemmen.+3 Het feit dat Finse minis-
teries in vergelijking met Nederlandse weinig
ambtenaren kennen zorgt er eveneens voor dat de
lijntjes via het co6rdinatiemechanisme kort (kun-
nen) blijven.

UITDAGINGEN BIJ DE INCORPORATIE
VAN EU-WET- EN -REGELGEVING IN DE
NATIONALE BELEIDSCONTEXT
Desalniettemin is de OECD is bepaalde punten
kritisch: Finland is nog weinig in staat om beleids-
formulering in de vroege stadia in Brussel te bein-
vloeden. Het is daarnaast niet altijd duidelijk wie
de regie voert wanneer beleidsvoorstellen door

de verschillende Brusselse gremia reizen: worden
opnieuw relevante stakeholders geconsulteerd bij
de amendering van een voorstel in de onderhan-
delingen tussen de Commissie en het Europees
Parlement of ligt de verantwoordelijkheid nu bjj

43- OECD 2010
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het verantwoordelijke Finse ministerie? Daar-
naastraadt de OECD Finland aan om meer dan nu
het geval is, samen te werken met gelijkgestemde
landen.

De Finse overheid zelf dringt bij de EU permanent
aan op meer kaderwetgeving en zogenaamde
open normen, omdat er een discrepantie lijkt te
bestaan tussen het streven van de Finse regering
om regelgeving zo licht en zo vrij mogelijk op te
stellen, en de neiging van de Europese Commis-
sie om veel minder terughoudend met wet- en
regelgeving te zijn. Ook merken de Finnen dat zij,
als lidstaat aan de buitengrens van de EU en met
unieke territoriale, geografi che en klimatologi-
sche kenmerken, vaak moeilijk uit de voeten kun-
nen met EU-wetgeving als deze in te specifi ke
termen geformuleerd is. In de ogen van de Finnen
sluit het EU-compromis vaak aan bij het Europese
gemiddelde, maar minder goed bij de specifi ke
Finse omstandigheden. Ook constateren de Fin-
nen dat specifi ke EU-wetgeving vaak te weinig
bewegingsruimte toelaat en soms als gedateerd is
als deze in de lidstaat in werking treedt.
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9.5 CONCLUSIE Deze landenstudie biedt wisselende resultaten
op het gebied van innovatie, de enabling state en
burgerparticipatie binnen de Finse overheid op
het gebied van infrastructuur en milieu. Finland
leek lang een Europese koploper qua technologi-
sche vooruitgang, economie en verzorgingsstaat.
Inmiddels, zo blijkt uit deze verdiepende stu-
die, is dat beeld achterhaald. Finland kampt met
economische krimp en moet hard bezuinigen. In
het Finse overheidsdiscours wordt veel over een
nieuwe verantwoordelijkheidsverdeling tussen
overheid en samenleving gesproken. De overheid
sluit daarmee aan bij ontwikkelingen in andere
Europese landen, zoals Nederland. Het ontbreekt
Finland echter aan de mogelijkheden (of de wil)
om veranderingen op dit gebied ook echt door te

voeren.
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Deze verdiepende studie benoemt weliswaar

een aantal interessante ontwikkelingen, maar in
de praktijk zullen Finse burgers hier weinig van
merken. Ergens is dat niet verwonderlijk. Veel van
de onderwerpen die in deze landenstudie centraal
staan, zijn op dit moment geen echt onderwerp
van politiek debat. Finland staat voor andere
uitdagingen, met als belangrijkste de toenemende
vergrijzing. In april 2015 worden nieuwe verkie-
zingen georganiseerd en het lijkt er volgens de
respondenten op dat de vergrijzing het belangrijk-
ste onderwerp van die verkiezingen zal zijn. Voor
de toekomst is het dus de vraag of en in hoeverre
aangekondigde beleidsvoorstellen doorgevoerd
worden - zeker omdat implementatie vaak op vrij-
willige basis gebeurd — en wat de effecten hiervan
op de Finse samenleving en overheid zullen zijn.
Wat er ook gebeurd: het is duidelijk dat de huidige
economische situatie de meest bepalende factor is.
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10.1T INLEIDING In dit hoofdstuk gaan we dieper in op de belang-
rijkste en meest in het oog springende veran-
deringen op het gebied van de beleidsterreinen
infrastructuur en milieu. Zoals beschreven is
in het algemene hoofdstuk over het Verenigd
Koninkrijk, zijn enkele ontwikkelingen van groot
belang: devolutie, Big Society en lokalisme.

Devolutie is van grote invloed geweest in de ver-
anderingen in politieke besluitvorming. Dit geldt
niet in de laatste plaats voor de twee beleidster-
reinen infrastructuur en milieu. De overheden

in Cardiff, Edinburgh, Belfast en Londen kregen
te maken met nieuwe of andere taken. Door de
devolutie is het politieke landschap dermate
specifi k, dat het onmogelijk is dit alles te adres-
seren. In dit hoofdstuk richten we ons vooral op
beleidsveranderingen in Engeland. De notie van
Big Society besproken we uitgebreid aan de hand
van beleidsvoorbeelden. De beide betrokken de-
partementen, gevestigd in Londen, hebben naast
de eigen taken op dit beleidsterrein ook een rol bij
de beleidsbepaling in relatie tot de Europese Unie.
In de paragraaf over de Europese Unie komt de rol
van de devolutie aan bod, maar die is in de andere
paragrafen ondergeschikt aan de verscheidenheid
in regelingen.
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10.2 POLITIEKE EN AMBTELIJKE
ORGANISATIE VAN
INFRASTRUCTUUR EN
MILIEUBELEID

De beleidsterreinen infrastructuur en milieu zijn
in het Verenigd Koninkrijk opgesplitst in twee
departementen: het Department for the Envi-
ronment, Food and Rural Affairs (DEFRA) en

het Department for Transport (DfT). Dit is niet
altijd het geval geweest. In de periode 1970-1976
waren de beleidsterreinen samengevoegd in

een enkel departement. Onder invloed van een
groeiend milieubewustzijn ontstond in de jaren
‘90 wederom een samengevoegd departement.+4
Na de verkiezingsoverwinning van Labour in 1997
werd een nieuw departement gevormd, genaamd
Environment, Transport and the Regions (DETR),
met John Prescott als minister. Het doel van deze
clustering van beleidsthema’s was om te komen
tot een meer geintegreerde aanpak van duurzame
transportvraagstukken. Daarnaast werd een gein-
tegreerde aanpak voor de regio’s, en dan met name
bestemmingsplannen, als meerwaarde gezien. In
een witboek uit 1998 werd gesproken van ‘A New
Deal for Transport - Better for everyone’.s In deze
aanpak zien we de destijds populaire benadering
van joined-up government of whole of govern-
ment duidelijk terug. In deze benadering staat

het interdepartementaal samenwerken centraal
en moet een maatschappelijk probleem, en niet

de — soms verkokerde — organisatorische taakver-
deling, leidend zijn bij beleidsprogramma’s.+® In
2001 werd de samenvoeging echter ontbonden.

Er ontstonden twee departementen. Veel media
gaven als reden voor de opsplitsing dat het depar-
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tement verantwoordelijk was voor een te groot
aantal beleidsterreinen. Beleidsformuleringen en
de uitvoering zouden hierdoor minder effectief

zijn geweest.+7

Beide beleidsdomeinen kennen zes institutionele
actoren die betrokken zijn bij de totstandkoming
van beleid. De eerste partij is Whitehall+®, de
centrale overheid. Zij heeft de rol als executive.
Whitehall maakt beleid en is verantwoordelijk
voor de uitvoering van grote projecten en het aan-
bieden van mogelijkheden om fi anciéle midde-
len voor projecten te verwerven. De tweede actor
is het parlement, dat zich vooral bezighoudt met
de wetgeving voor grote projecten. Hierbij kunt

u denken aan de aanleg van de High Speed 2. een
railverbinding tussen Londen en Birmingham.
Voor dergelijke projecten is een Parliamentary Bill
nodig. Ten derde is er in beide beleidsdomeinen
een rol weggelegd voor de gedevolueerde mach-
ten. Zij hebben hun eigen specifi ke competenties
op het gebied van infrastructuur en milieu. Als
vierde zijn lokale autoriteiten erbij betrokken. Dit
geldt met name voor projecten op lokaal niveau.
Een vijfde actor zijn de commissions of inquiry.
Deze commissies onderzoeken middels onder
andere consultatie de haalbaarheid van projecten.
Deze maatregel is vloeit voort uit de ongecodi-

fi eerde grondwet van het Verenigd Koninkrijk.
Respondenten geven aan dat in de jurisprudentie
dergelijke commissies en consultaties veelal wor-

den ingezet voorafgaand aan het beleidsproces.
Een voorbeeld van een dergelijke commissie is de
Airports Commission. Deze staat onder leiding van
Sir Howard Davies en richt zich op de vraag of er
behoefte is aan capaciteitsverhoging van vlieg-
velden op de middellange en lange termijn.+ De
laatste actor is de Europese Commissie. Op beide
beleidsdomeinen hebben Europese richtlijnen
betrekking. De rol van de Europese commissie is
daarom terug te zien in het beleid van de departe-
menten.

De beleidsterreinen milieu en landelijk beleid valt
onder het departement Environment, Food and
Rural Affairs. Het takenpakket omvat ook land- en
tuinbouwvraagstukken die in Nederland mo-
menteel onder het Ministerie van Economische
Zaken vallen. Voor deze verdiepende landen-
studie hebben we daarom vooral gekeken naar

de overeenkomsten in het takenpakket voor het
aspect milieu. Het DEFRA kent op dit moment

als Secretary of State mevr. Elizabeth Truss, lid
van de Conservative Party, en aangesteld per 15
juli 2014. Zij is politiek verantwoordelijk voor het
gehele departement. De speerpunten van haar
beleid liggen echter op de gebieden Europese Unie
(in het bijzonder de hervorming van het gemeen-
schappelijk landbouwbeleid) en internationale
betrekkingen, noodsituaties en biodiversiteit.+°
Gedurende de eerste ronde van devolutie heeft

op dit beleidsterrein weinig overheveling naar de
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gedevolueerde machten plaatsgevonden. Respon-
denten geven echter aan dat de verwachting is dat
ditin de toekomst wel het geval zal zijn.

Verkeersvraagstukken vallen onder het DfT. Het
Departement for Transport heeft als Secretary

of State Patrick McLoughlin, lid van de Conser-
vative Party. Als lid van het Cabinet is hij sinds

4 september 2012 belast met deze portefeuille.
Onder zijn verantwoordelijkheid vallen: ontwerp
en uitvoering van de strategie voor infrastructuur,
inclusief economische groei en klimaatverande-
ring; verkeersveiligheid; hoge snelheidslijnen en
de ‘uitgavenherijking’.4

Ten tijde van de Labour-regering geleid door Tony
Blair zijn verantwoordelijkheden op het beleids-
terrein verkeer en vervoer overgeheveld naar de
gedevolueerde regionale overheden in London,
Edinburgh, Cardiff en Belfast. Het Ministerie voor
Transport ontwikkelt beleid op het gebied van
lokaal verkeer en vervoer in Engeland. Dit betreft
busdiensten, wandelpaden (inclusief trottoirs),

fi tspaden en lokale hoofdwegen en treinver-
bindingen. Daarnaast behoudt Westminster+?
invloed op het verkeer en vervoer op nationaal
niveau. Dat wil zeggen transport en verkeersver-
bindingen waarvan het belang strategisch is en de
regionale overheden overstijgt. Dit laatste geldt
voor strategische weg- en railverbindingen, vlieg-
verkeer en maritiem beleid.

41 Gov.uk (15 November 2014)
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Op hetbeleidsterrein van milieu hebben de over-
heden in vier regio’s in principe volledige autono-
mie ten aanzien van wetgeving.4 Niettemin heeft
de overheid in Westminster autoriteit behouden
over internationale en EU-zaken.++ In het geval
van het beleidsterrein milieu bestaat er onduide-
lijkheid over de mate van invloed die de regionale
overheden hebben, zeker gelet op de hoeveelheid
richtlijnen van de Europese Unie. Deze ambi-

gue relatie wordt extra bemoeilijkt doordat het
merendeel van het nationale milieubeleid bestaat
uit van oorsprong Europese wet- en regelgeving.+s
Onder het kopje ‘Europese dimensie’ leest u over
de veranderingen in de manier waarop het Ver-
enigd Koninkrijk de Europese Unie benadert, naar
aanleiding van de devolutie.

Naast het ontstaan van de beleidsmogelijkheden
van de overheden van de gedevolueerde machten,
werd, in hetjaar 2000, de Greater London Autho-
rity in het leven geroepen. Dit overheidsorgaan
houdt zich bezig met vraagstukken omtrent cri-
sismanagement, politie en transport in tot de stad
Londen. Andere regionale decentralisaties werden
eveneens voor mogelijk gehouden, destijds nog
onder Labour, maar kwamen niet tot stand. Dit
werd met name zichtbaar door de afwijzing van
de oprichting van een regionale assemblee in het
noordoosten van Engeland in 2004.4° Onder de
coalitieregering lijkt er inmiddels een tendens te
ontstaan tot decentralisaties, die onder andere

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

42 De benaming voor de politieke organisatie in het Verenigd Koninkrijk.
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vorm krijgen door een verandering in overheids-
systeem. Hierbij kunt u denken aan de vorming
van nieuwe netwerkverbanden.

In 2010-2011 werd een veranderingsprogramma
geintroduceerd, het Civil Service Reform Plan.
Dit programma had heeftals doel het herontwer-
pen van de organisatie-effi iency te vergroten en
bureaucratie te verminderen.4” De verbeterpun-
ten die het Civil Service Reform Plan aan de kaak
stelde, waren onder andere:

- een gebrek aan digitale kennis binnen de overheid;
- op departementaal niveau te weinig commerci-
ele kennis van het afsluiten van contracten;
- onvoldoende bekendheid met projectmanage-
ment bij het personeel.+*
De laatste twee punten liggen in het verlengde
van de wens van de coalitieregering om uitgebrei-
dere decentralisatie te verwezenlijken middels
de creatie van nieuwe netwerken. Daarnaast
komen deze punten voort uit de reactie van het
electoraat op de ontwikkeling van private fi ance
intiative-projecten. Deze PFI-projecten hebben de
laatste jaren behoorlijk wat kritiek gekregen. Uit
de voortgangsrapportage over de hervormingen
binnen de ambtelijke dienst valt op te maken dat

er al stappen zijn genomen om tegemoet te komen

aan de gestelde eisen voor hervormingen. Zo is er
gestart met het rekruteren van nieuw personeel
via commerciéle en digitale hubs en een begin

47 DfT 2014: 4

48 HM Government 2012: 7
429- Civil Service 2014: 7

430 Civil Service 2014: 30-42

4 Dit netwerk betreft private en publieke partners.
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gemaakt met de Major Projects Leadership Acade-
my.+* Dit laatste project zal cursussen aanbieden
om de bekwaamheden op het gebied van digitale
kennis, projectmanagement en contractmanage-

ment te vergroten.

In de voortgangrapportage is eveneens opgeno-
men welke oplossingen,, die zijn aangemerkt in
het initiéle plan, dringend aandacht behoeven. Dit

zijn:

- hetaanbieden van digitale diensten;

- hetaantrekken van personeel dat geen ambte-
lijke achtergrond heeft;

- transparantie van beleid middels de techniek
van evidence based policy;

- hetadresseren van de capability gap, hierbij gaat
het met name over topambtenaren die vermin-
derde kennis hebben van contract- en project-
management.+°

Hoewel dit hervormingsplan dwars door alle

lagen van de overheid heen wordt geimplemen-

teerd, is er aandacht voor de specifi ke depar-
tementen. Elk departement werd verplicht een
verbeteringsprogramma op te stellen.

Het verbeteringsprogramma van DEFRA werd
gepubliceerd in maart 2014. Het programma is
gebaseerd op surveys gehouden onder het eigen
personeel en een survey in het netwerk#* waarin
DEFRA opereert. Uit beide soorten surveys kwam
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naar voren dat DEFRA momenteel niet handelt via de organisatieonderdelen en eenduidige strategie

de one business-methode. Leiderschap ontbreekt, aan te pakken, is het departement begonnen met
organisatieonderdelen werken onafhankelijk van wat het noemt strategic alignment. Dit houdt in
elkaar, personeel kan de eigen taak niet plaatsen dat DEFRA een portfolio van de eigen strategie
in de strategische visie en bekwaamheden van gaat samenstellen. Alle projecten en werkverban-
leidinggevenden voldoen nog niet aan de eisen. den dienen hierin te worden verduidelijkt. ‘stra-
Om deze problemen te adresseren, heeft DEFRA tegic alignment’ houdt in dat de stroom van de
op het gebied van de bekwaamheden van leiding- principes van beleid naar doelstellingen duidelijk
gevenden al gebruikgemaakt van de Major Projects weergegeven wordt. Beslissingen omtrent nieuw
Leadership Academy. Momenteel volgen zeven te vormen beleid zou daarmee iteratief gevormd
senior projectleiders hier cursussen, de komende kunnen worden.+ Figuur 4 laat zien op welke
tijd probeert DEFRA dit aantal nog te laten toene- wijze DEFRA Strategic Alignment vormgeeft.

men.#* Om de problemen rond de gefragmenteer-

Plan & Initiate Case for Change Design & Prove Implementation

Detailed Planning Do

e Deliver
 Realise benefit

® Transition to BAU
e Close

o What we'll deliver
® By when

o What we need

o Risks and assurance
® Benefit

e Perceived problem

 Outline scope

o Size of the prize

 Outline timescales

¢ Lead and
governance

® Scope
e Current situation
o Critical succes factors
* Outline options and
analysis

¢ Options Design

o Stratetic fi

e Performance against
CSF's

¢ Outline cost/benefi

* Outline plan

Figuur 4 Strategic alignment ++

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

42 DEFRA 2014
433 DEFRA 2014
+4+DEFRA 2014

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

VERENIGD KONINKRIJK 1 87



©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

Namens DfT is er eveneens een verbeterpro-
gramma geschreven. Op vier gebieden wenst

het departement veranderingen in te voeren.

Het gaat hierbij om: geintegreerd en strategisch
werken, inspirerend leiderschap, de ontwikke-
ling van werkbare processen en betrokkenheid bij
stakeholders.+5 Deze verbeterpunten laten een
overeenkomst zien met het verbeterprogramma
van DEFRA. Een verbetermogelijkheid is het doen
afnemen van uitvoerende agentschappen van
zeven naar drie voor het einde van de kabinetspe-
riode. De organisatorische structuur wordt verder
aangepast door de bureaucratie omtrent con-
trolemechanismen te verminderen. Dit zou een

fl xibelere manier van werken in de hand moeten
spelen.#® Op het gebied van leiderschap zijn de
bekwaamheden, waar de Civil Service Reform al
naar verwees, terug te zien. DfT wenst in te zetten
op personeel dat ook afkomstig is uit de private
sector.

Daarnaast is DfT een detacheringsprogramma

aan het opstellen, samen met stakeholders, om de
ervaringen en kennis van de private en publieke
sector te promoten.+7 De beschrijving van de
ontwikkeling van werkbare processen richt zich
op fl xibiliteit en prestatiegeoriénteerde werkne-
mers.#® Een aangedragen oplossing is de invoering
van een prestatiemanagementsysteem waarin de

toppresteerders en zij die zich nog moeten verbe-
teren, kunnen worden geclassifi eerd.+ Voorals-
nog is deze oplossing niet geimplementeerd, maar
de ontwikkeling is al wel gestart.

De laatste verbeterslag heeft eveneens betrekking
op de relatie met het veld. Door op regelmatige
basis de topstakeholders te identifi eren en een
contactpersoon aan de relatie te verbinden, wordt
getracht de relaties met het veld hechter en ef-

fi iénter te laten verlopen.44°

Naast de verbetering van de relaties met het veld is
de ontwikkeling op het gebied van het vergemak-
kelijken van regelgeving erg interessant. Het gaat
om de Planning Act van 2008. Deze heeft betrek-
king op de vergunningverstrekking voor grote
infrastructurele projecten. Voor deze wetgeving
van kracht werd, moest voor elke verandering in
de ruimtelijke ordening een separate vergunning
worden aangevraagd. Dankzij de Planning Act kan
dit nu per project. Dit verlaagt de kosten en ver-
kleint de kans op overschrijding van het budget
aanzienlijk, laten de respondenten weten.

DST zet in op oplossingen uit de private sector,
terwijl DEFRA de focus legt op verbeteringen
in de eigen interne organisatie door middel van
stroomlijning en strategische integratie.
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10.3 VERANDERENDE
ROLOPVATTING VAN DE
OVERHEID

DE ENABLING STATE OF
PARTICIPATIESAMENLEVING

Beide hierboven beschreven ontwikkelingen
hebben betrekking op een hernieuwde kijk op de
relatie tussen overheid en samenleving: vergro-
ting van de rol van de samenleving en verandering
van de rol van de overheid. Het begrip ‘enabling
state’ of participatiesamenleving houdtin dat de
overheid zich faciliterend opstelt en burgers of
andere partijen de mogelijkheid geeft om verant-
woordelijkheden of taken over te nemen. In het
staatsbestel van het Verenigd Koninkrijk hebben
twee kernontwikkelingen hierop betrekking: Big
Society en lokalisme. Met het aantreden van de
coalitieregering in 2010 zijn kenmerken van beide
terug te zien in veranderingen binnen de centrale
overheid en specifi k in departementaal beleid.
Beide vormen kunnen zijn te bestempelen als een
vorm van enabling state. De centrale overheid
stoot taken af, zodat de derde sector — devolutie-
machten, private sector ofwel netwerkverbanden
—deze kunnen overnemen. De ontwikkelingen
hebben met elkaar gemeen dat beleid dichter bij de
burger wordt gemaakt dan voorheen.

Big Society is een oplossing voor een gepercipi-
eerd probleem van een inactieve samenleving
door het bestaan van een te grote overheid.
Doordat de overheid zo veel taken op zich nam
en daarmee sociale zekerheid creéerde, voelde de
samenleving en de individuele burger zich steeds

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢
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minder genoodzaakt om zelfvoorzienend en
verantwoordelijk te zijn. Zij keken te snel naar de
overheid om problemen op te lossen. De controle
van de staat moest worden verminderd en de soci-
ale verantwoordelijkheid vergroot.++ Big Society
is te verdelen in drie oplossingsrichtingen: social
action, overheidshervorming en het in staat stel-
len (enabling) van de samenleving.+4 Voorgestelde
technieken om deze richtingen te benaderen be-
staan uit: decentralisatie van taken, transparantie
van informatie en fi anciering van aanbieders van
diensten.+# Big Society is een term die de laatste
twee jaar minder in de mond wordt genomen. Be-
leidsdocumenten van de coalitieregering verwij-
zen helemaal niet meer naar de term. Door de zeer
ruim op te vatten definié ing van wat onder dit
beleid zou moeten vallen, zijn er echter nog wel
enkele elementen herkenbaar van de notie.

Naast Big Society is er ook een trend in de richting
van lokalisme. Waar Big Society zich vooral richt
op de derde sector, is er in overheidsbeleid een
specifi ke plaats voor de regionale ontwikkeling
via een bottom-upbenadering. Was Big Society
een voorbeeld van een horizontale oplossings-
richting, bij lokalisme is juist een verticale stroom
merkbaar. Lokalisme richt zich niet alleen op

de derde sector, maar ook op lokale netwerken.
Opvallend is wel dat volgens een respondent
Whitehall minder enthousiast is. Westminster
lijkt juist erg in te zetten op deze ontwikkeling.

De achterliggende gedachte van lokalisme heeft
gelijkenissen met die van Big Society. Door de
gecreéerde athankelijkheid voor oplossingen van
de staat, en daarmee samenhangend een grote
centrale overheid, is de focus op lokale problemen
verloren gegaan.+++ Lokalisme is een trend die
volgens respondenten is ontstaan door de popula-
riteit van de partij UKIP. Deze partij staat bekend
om haar Eurosceptische houding en aandacht voor
de regio. Momenteel lijkt vooral lokalisme mo-
mentum te hebben in het Verenigd Koninkrijk. De
introductie van de Localism Act in 2011 is hiervan
het meest in het oog springende voorbeeld. De
doelstelling van de Localism Act is om besluit-
vorming zo veel mogelijk terug te brengen naar
individuen, gemeenschappen en lokaal bestuur.

Het stuk wetgeving heeft een groot bereik. Zo
kent het nieuwe mogelijkheden toe aan lokaal
bestuur, nieuwe rechten voor gemeenschappen
en individuen op het gebied van inspraak, en
hervormingen op het gebied van ruimtelijke or-
dening.#4s In de eerste versie van de Localism Act
is nog opgenomen dat een lokaal referendum zou
kunnen worden ingesteld als ten minste 5% van
alle inwoners een petitie tekent. De uiteindelijke
versie bevat deze optie echter niet. Dit komt om-
dat er twijfel ontstond over deze voorziening. Het
zou voor single-issue-groeperingen te gemakkelijk
zijn om besluiten te blokkeren. Om die reden is in
de uiteindelijke versie opgenomen dat er enkel op
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bepaalde onderwerpen een referendum aange-
vraagd kan worden. Daarnaast behoudt het lokaal
bestuur het recht om de roep om een referendum
af te wijzen. 44

VERANDERINGEN IN HET
TAKENPAKKET

Hoewel Big Society niet meer geldt als de grootste
ontwikkeling in de hernieuwde rolopvatting, zijn
er nog altijd enkele elementen van de notie zicht-
baar in overheidsbeleid. Om het voor de derde sec-
tor mogelijk te maken om taken en verantwoorde-
lijkheden op zich te nemen, worden de obstakels
die de sector zou kunnen ondervinden, weggeno-
men. De centrale overheid heeft beleid opgesteld
om onnodige wet- en regelgeving te verminderen.
De eerste aanzet hiertoe die overheidbreed werd
uitgevoerd, stond onder leiding van de Reducing
Regulation Committee. Alle departementen
dienden alle eigen regelgeving onder de loep te
nemen en te rechtvaardigen waarom zij hadden
gekozen voor deze regelgeving. Dit leidde tot een
aanzienlijke reductie van de mate van regelgeving.
In eerste instantie werd er gewerkt middels het
principe one in one out, later vervangen door one
in two out. Of regelgeving kon worden afgeschaft,
werd bepaald door de economische last te meten
die de maatregel opleverde. Om dit systeem vorm
te geven, werd een soort superstructuur in het
leven geroepen. Deze structuur staat echter haaks
op de creatie van minder overheid.

446-Debat House of Lords 2011
447 Cabinet Offi e (n.d.) a.
448-Cabinet Offi e (n.d.)b.
449-Scotford en Oliver 2013: 226.
45> DEFRA (n.d.)
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Desalniettemin geven respondenten aan dat dit
beleid een succes is. Het is daarnaast de impuls
voor de Red Tape Challenge.+# Anders dan bij de
eerste ronde staat niet alleen nationale regelgeving
onder druk, ook Europese regelgeving wordt be-
keken. Hoewel de mogelijkheden tot reductie hier
kleiner zijn, heeft dit geleid tot een heropening
van de discussie, laten respondenten desgevraagd
weten. Bij de Red Tape Challenge wordt wederom
gebruikgemaakt van de mogelijkheid van consul-
tatie. In een consultatiefase is per thema online
geinventariseerd welke wet- en regelgeving als on-
nodig dan wel onpraktisch wordt beschouwd. Aan
de hand van de inventarisatie zullen de betrok-
ken departementen voorstellen doen tot behoud,
simplifi ering of verbetering van deze regelgeving.
Na deze fase worden de voorstellen voorgelegd
aan de Reducing Regulation Committee. Dit comité
beslist uiteindelijk over de regelgeving en start de
laatste fase van implementatie. 4+ DEFRA heeft
dit onderwerp verder uitgewerkt in de vorm van
de invoering van een nieuwe taak: de Smarter
Environmental Regulation Review. De eerste

fase van dit project betreft het reduceren van de
hoeveelheid milieu-aandachtspunten en guidance.
Hiervoor biedt DEFRA online een eenduidig
consistent richtsnoer aan aangeboden.++ Het de-
partement heeft hiertoe een website opengesteld
waar stakeholders en gebruikers van milieubeleid
informatie en inzichten kunnen uitwisselen.4s°
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Het fenomeen lokalisme kent meerveranderingen.
Zo lijkt Engeland in te zetten op de vorming van
zogeheten great urban areas. De centrale over-
heid fungeert in dit type beleid voornamelijk als
faciliterende kracht, de ideeén voor innovatie en
verandering dienen bottom-up te ontstaan. Dit
moet gebeuren door de samenwerking tussen de
verschillende betrokken local councils*, private
partijen en het maatschappelijk middenveld. In
hetrapport ‘Unlocking Growth in Cities™** zet de
regering de beleidslijnen uiteen. Hierin schrijft zij
dat herstructurering nodig is om de potentie van
de verschillende gebieden in Engeland ten volle

te kunnen benutten. Duidelijke veranderingen in
beleid die in het stuk staan, zijn:

- hetcreéren van Local Enterprise Partnerschips
(LEP’s) om zo civiele en private sectoren aan
elkaar te verbinden om regionale groei en ont-
wikkeling te sturen;

- hetvergrotenvande fi anciéle mogelijkheden
voor lokale autoriteiten door het bieden van
zakelijke tarieven en leenmogelijkheden;

- het opstellen van 24 Enterprise Zones met de
mogelijkheid deze te fi ancieren door belasting-
verhoging;

- hetbieden van een fonds voor het verhogen van
hetaantal breedband internetverbindingen;

- investeren in stedelijke gebieden door middel
van het Regional Growth Fund*

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

De eerste verandering is zeer relevant voor de
beleidsdomeinen van infrastructuur en milieu. Bij
de aanstelling van de coalitieoverheid zijn uit het
Labour-tijdperk de zogenaamde Regional Deve-
lopment Agencies (RDA’s) geérfd. Deze negen
organisaties waren in het leven geroepen om
ruimtelijke planning, economische, en milieu-
vraagstukken in specifi ke gebieden te coordine-
ren en te integreren. Daarnaast zouden de negen
RDA’s innovatie en investeringen in de regio-
nale gebieden moeten stimuleren. In 2010 werd
aangekondigd dat deze agentschappen zouden
worden opgeheven. De agentschappen zouden te
top-down gestructureerd zijn en te veel worden
gestuurd door de centrale overheid.+ Responden-
ten geven aan dat de RDA’s te ver van de regio’s
opereerden. Het idee dat regio’s zelf meer zeggen-
schap zouden krijgen over welke veranderingen
dienden plaats te hebben, werd echter niet terzijde
geschoven.

Momenteel zijn ter vervanging van de grote
RDA'’s kleinere netwerken gecreéerd onder de
naam Local Enterprise Partnerschips. Deze LEP’s
hebben in tegenstelling tot de RDA’s echter
minder fi anciéle middelen beschikbaar. Bij de
vormingvan de 39 LEP’s namen veelal regionale
boegbeelden van de private of derde sector plaats
in de verschillende besturen. Respondenten
merken echter op dat deze boegbeelden zich vrij
snel hebben teruggetrokken. Als redenen voor

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

45t Dit kunnen gemeenteraden zijn maar ook andere lokale raden, zoals boroughs, city councils en pari-

shes.
452 HM Government 2011
453 HM Government 2011
454 Shutt etal. 2012: 12-24
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de terugtrekking geven de respondenten het
uitblijven van snel resultaat en de bureaucratische

werkwijze.

Het geleidelijk aan afstoten van overheidstaken
gebeurt niet alleen via de creatie van LEP’s, maar
ook door het opzetten van Neighbourhood plan-
ning. Dit valt onder de Localism Act en is een
verregaande vorm van decentralisatie. Op buurt-
niveau worden bestemmingsplannen ontwikkeld.
Dit zorgt voor lokaal ownership. Er blijkt veel
animo voor deze nieuwe vorm van decentralisatie.
In 2014 zetten een duizendtal gemeenschappen

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

de eerste formele stappen om een buurtontwikke-
lingsplan op te stellen. Zo ‘n plan moet overigens
in overeenstemming zijn met ontwikkelingen in
de omgeving en lokale bestemmingsplannen.+ss
Lokalisme lijkt met onder andere deze twee
ontwikkelingen een zeer belangrijke invloed te
krijgen op het overheidsbestuur van het Verenigd
Koninkrijk.

Naast de aandacht voor de derde sector en het
lokale bestuur, zet Westminster ook nog altijd in op
PFI, hoewel in beduidend mindere mate. Het
portfolio van beide departementen ziet u in tabel 2.

Portfolio van huidige PFl-projecten

Departement Aantal projecten | Waarde in m. Britse pond
Department of Transport 62 7878.8
Department of Environment, Food and Rural Affairs 30 4073.2

Tabel 2 PFI projecten

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

455 Department for Communities & Local Government 2012

456 HM Treasury 2014
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In het verbeteringsprogramma van DfT staat een
vermelding naar de PFI-projecten. DT beschouwt
het gebruik van deze beleidstechniek voor de
uitvoering van taken als positief. Dit is opvallend,
daar respondenten aangeven dat PFI de laatste ja-
ren met name bekendstaat om mislukte projecten.
Als voorbeeld noemen zij de London Underground
genoemd. De ervaring bij DEFRA is minder
substantieel op het gebied van PFI-projecten.
DEFRA overziet enkele projecten op het gebied
van afvalverwerking middels PFI-fi anciering. In
september 2014 verscheen een rapport over drie
van deze projecten.

De conclusie in het evaluatierapport over de
PFI-projecten die onder verantwoordelijkheid
van DEFRA vallen, is zeer kritisch. Er staat in dat
het departement geen verantwoordelijkheid lijkt
te nemen voor projecten van lokale autoriteiten
die bedoeld zijn om nationale doelstellingen te
behalen, doelstellingen waarvoor het departement
wel verantwoordelijk is. Verder stelt het rapport
dat PFI-contracten gemiddeld een tijdspanne van
25 tot dertig jaar beslaan, waardoor de benodigde
fl xibiliteit om te reageren op snel veranderende
technologie en vereisten voor beleid op het gebied
van afvalverwerking ontbreekt. Het departement
wordt verweten dat het te langzaam reageert op
projecten, waardoor vertraging ontstaat, die leidt
tot extra kosten.+ Gelet op de ontwikkelingen op

457 Commons Select Committee 2014
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het gebied van infrastructuur zouden dit eveneens
punten van aandacht voor deze sector kunnen zijn.

VERANDERINGEN IN DE ORGANISATIE
De departementale organisaties op het gebied van
beide beleidsdomeinen hebben qua organisatieon-
derdelen geen grote veranderingen doorgemaakt.
De beide departementen stellen zich steeds meer
faciliterend op. Toch blijven zij een belangrijke
partner voor de allocatie van gelden. Door deze
poortwachtersrol voor de portemonnee blijft een
zekere mate van athankelijkheid bestaan. Bij de
Red Tape Challenge is deze afhankelijke relatie
ogenschijnlijk het minst aanwezig, maar ook daar
behoudt het departement de mogelijkheid om in
te grijpen middels een voorstel tot behoud. De
grootste veranderingen in de organisatie spelen
zich af daar waar taken daadwerkelijk worden af-
gestoten. De creatie van de LEP’s betreft een afsto-
ting op termijn, die niet volledig is gedefin eerd.
Dit zorgt voor een hoge mate van fl xibiliteit voor
de invulling van de LEP’s, maar kan op termijn
zorgen voor onduidelijkheid over de functie van
de betrokken departementen in hun geheel.

Organisatorisch lijken de overheid en de de-
partementen te kiezen voor een rol waarin zij
aandachtspunten en strategische lijnen uitzetten.
Deze rol ligt in lijn met zogenoemd programma-
management. Programmamanagement overstijgt
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de specifi ke projecten die spelen in een depar-
tement. Wanneer er sprake is van meervou-

dige doelbereiking, is programmamanagement
geschikter. Dit komt omdat programma’s gericht
zijn op het leggen van relaties tussen projecten en
hundoelen, om zo de beoogde effecten te kunnen
realiseren.#® Dit is terug te zien in de verbeterpro-
gramma’s van de departementen, zie bijvoorbeeld
strategic alignment. Daarnaast kunnen we de rol
terugzien in het faciliteren voor de LEP’s.

Om de LEP’s te faciliteren heeft de centrale
overheid een website opgezet.+? Hier delen de
verschillende netwerken waar zij mee bezig zijn
en hun best practices. Op de website zijn ook twee
toolkits beschikbaar gesteld: een van DfT en een
van DEFRA. De toolkits geven de betrokkenen
inzicht in hoe ze de implementatie van projecten
het best kunnen managen. Daarnaast geven beide
departementen in de toolkits duidelijk aan aan
welke eisen een project moet voldoen om aan-
spraak te maken op fi anciéle ondersteuning. De
rol van de departementen is daarmee ondersteu-
nend geworden, ze lijkt het sturen van bovenaf te
hebben losgelaten.

Een voorbeeld van een samenwerkingsverband
dat gesteund is op LEP’s, zijn volgens een van de
respondenten de ontwikkeling in het noorden van
Engeland. Door de samenvoeging van meerdere
LEP’s wordt in dit gebied een netwerk ontwikkeld

48 Geutetal. 2010: 14

459 www.lepnetwork.net

46> Communities and Local Government 2011
46 Shutt etal. 2012: 12-24.
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dat voorbij de gebaande paden van een enkel over-
heidsorgaan gaat. De centrale overheid ondersteunt
het zoeken van partnerschappen door krediet

vrij te maken voor projecten die de revitalisering,
innovatie of investering in een specifi k gebied
bevorderen. Financiering voor dergelijke projecten
wordt gedeeld met iedereen in het netwerk. Daar
komtbij datfi ancieringalleen te verkrijgen is als
de betrokken departementen en de Treasury het
project hoogwaardig genoeg vinden.

Dit laatste is bepalend voor de overdracht van de
fi anciéle middelen. Als achtergrond hiervoor

is hetaannemen van de Localism Act in 2011.4°
Deze regelgeving verschafte de lokale overheid
meer ruimte om te manoeuvreren en samen te
werken met anderen binnen de great urban area.
Hoewel van volledige devolutie naar deze nieuwe
netwerken nog geen sprake is, zijn er volgens

de respondenten wel indicaties dat dit in het
verschiet zou kunnen liggen. Niet in de laatste
plaats omdat de vorderingen in het noorden van
Engeland worden gezien als succesvol en een best
practice. Leeds, Sheffi 1d, Manchester en een regi-
onaal samenwerkingsverband in het noordoosten
hebben de handen ineengeslagen. Gezamenlijk
formuleren zij momenteel een strategische visie
en werken deze uit. Ze geven prioriteit aan een
hogesnelheidsrailverbinding met het zuiden van
Engeland, de creatie van een milieuvriendelijke
economie en een focus op innovatie en skills. 4
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SPANNINGEN DIE DE NIEUWE Bij de keuzes voor lokalisme kunnen we een

ROLOPVATTING VAN DE OVERHEID kanttekening plaatsen. Doordat niet is gekozen
MET ZICH MEEBRENGT voor een one-size-fit -all-oplossing of -raam-

Of er nog wel echt sprake is van het bestaan van werk, hebben de LEP’s een behoorlijke vrijheid
Big Society, stellen de respondenten ter discussie. gekregen. De samenwerking in het noorden is een
Big Society zou dood zijn. Successen zijn uitge- mooi voorbeeld van de manier waarop verschil-
bleven en de kritiek is toegenomen. De relatie die lende LEP’s hun eigen grenzen overstijgen en via
de notie veronderstelt, wordt geen realiteit. Dat strategische keuzes zichzelf op de kaart zetten.

de overheid zich terugtrekt en taken afstoot en de Door de gecreéerde vrijheid kan wel het probleem
samenleving dit opvult, lijkt niet plaats te vinden. ontstaan dat er bij minder capabele LEP’s minder
De overheid wordt verweten dat zij te weinig bereikt zal worden. Het succes van het beleid is
maatregelen heeft aangeboden om de samenleving nauw verbonden met de competentie van de LEP.
in staat te stellen deze leemte op te vullen.+%2 De Door de verminderde sturing vanuit een centrale
beschrijving van Big Society ontbeert eveneens overheid kunnen regionale verschillen juist in
een duidelijke definit e. Dit heeft kunnen leiden stand worden gehouden. De centrale overheid

tot een beleid dat alles en niets behelst. Door de heeft daarnaast geen uitgebreide set fi anciéle
samenleving verantwoordelijk te maken voor middelen beschikbaar gesteld voor de LEP’s. De
overheidstaken en probleemoplossing, kunnen gedeelde fi anciering plus het gebrek aan sturing
democratische structuren onder druk komen zouden een complicatie kunnen vormen.

te staan.4% Dit is met name het geval als de Big
Society-oplossing een alternatief wordt voor een
lokale governancestructuur.
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463 [shkanian en Szreter 2012
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Voor de private fi ance initiatives is een duidelijk
signaal afgegeven over de ontwikkeling hiervan.
Door te snel veranderende wet- en regelgeving,
bijvoorbeeld omtrent technische eisen, zijn PFI’s
met een levensduur van gemiddeld 25 jaar geen

fl xibele optie. Het gebrek aan een mogelijkheid
om te reageren en de rigide vorm van de contrac-
ten zijn punten van kritiek. PFI lijkt niet langer
een kernthema te zijn bij de departementen. In het
geval van infrastructuur op het specifi ke gebied
van grote projecten, zoals bij de wegenbouw, zijn
er wel degelijk mogelijkheden, maar gelet op de
groei van milieubeleid en -eisen is het PFI een
minder toepasbaar middel voor dit beleidsdomein.

De spanning tussen de snelheid van wetgeving

en de lange duur van de contracten is zeker van
invloed op de nieuwe rolopvatting. Daar komt bij
dat de overheid in haar Civil Service Reform en

de departementen in hun verbeterprogramma’s
verwijzen naar het gebrek aan kennis van project
en contractmanagement bij de ambtenaren. Dit
zijn twee bekwaamheden die ten grondslag liggen
aan dit beleidsinstrument.
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10.4 EUROPESE DIMENSIE Het Verenigd Koninkrijk kent een moeizame

relatie met de Europese Unie. De populariteit van
UKIP en anti-EU-sentimenten zijn wijdverspreid.
Een van de respondenten lichtte de relatie van

het Verenigd Koninkrijk met de EU als volgt toe:
zolang het lidmaatschap bestaat, is het doel er zo
veel mogelijk profijt an te hebben. Beide depar-
tementen beschikken over een document over de
specifi ke relatie tussen het Verenigd Koninkrijk
en de Europese Unie. In de Review of the Balance
of Competences between the United Kingdom and
the European Union Transport staat welke proble-
men op het gebied van infrastructuur stakeholders
met name signaleren:

- vermindering van regelgeving en verhoging van
de kwaliteit van regelgeving;

- transport is een te zwaar gereguleerd beleidsdo-
mein gelet op het gebrek aan rendement en de
verhoogde risico’s die deze regulering met zich
meebrengt;

- lokaal en binnenlands transport dat geen impact
heeft op de gemeenschappelijke markt, zou niet
onderhevig moeten zijn aan EU regelgeving;

- bepaalde issues dienen terug te worden gede-
legeerd naar de centrale overheid (vermelde
voorbeelden zijn de training van motorrijders
en veiligheidseisen voor recreatievliegers);

- de maritieme infrastructuur wordt belemmerd
door EU-regelgeving en kan beter op een hoger
niveau worden geregeld. 40+

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

4+ HM Government 2014a: 58

1 98 KOERS HOUDEN IN TURBULENTIE




In het document worden ook punten aangedragen
waarop de stakeholders wel degelijk een plek zien
voor Europese actie. Deze hebben vooral betrek-
king op de gemeenschappelijke markt. Zo wordt
gepleit voor meer handhaving op het gebied van
staatshulpregels om oneerlijke competitie tegen te
gaan.4%

In de review voor milieubeleid wordt duidelijk
gemaakt dat consensus over de positie van het
Verenigd Koninkrijk op dit gebied niet gemakke-
lijk te bereiken is. Over het algemeen staat er dat
regelgeving op milieugebied tot op zekere hoogte
in het belang is van het Verenigd Koninkrijk.

De mate waarin wijkt echter af van het Euro-
pese standpunt. Er bestaat een spanning tussen
het voordeel van de regelgeving enerzijds en de
impact op de samenleving en de private sector
anderzijds. Met name de impact op het bedrijfs-
leven baart stakeholders zorgen. De regelgeving
leidt, zeker in handelsrelaties met partijen van
buiten de gemeenschappelijke markt, tot een
ongelijke concurrentiepositie.+*® De creatie van
een Level Playing Field is ook binnen het beleids-
domein milieu de grootste aanjager voor de relatie
met de Europese Unie. In de review komen verder
enkele kwesties naar boven die de departementen
oppakken:

465 HM Government 2014a: 58
46 HM Government 2014b

47 HM Government 2014b
48 DEFRA 2014

48 DFT 2014
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- de ontwikkeling van impact assessments;

- de update van regelgeving;

- meer samenwerking tussen Europese instituties
om inconsistentie en de last van regelgeving te
verminderen;

- hetinvoeren van targets en standaardisatie,
zodat investeringen minder risicovol worden;

- rekening houden met regionale verschillen.+

De eerder vermelde Red Tape Challenge is dui-

delijk in te passen bij de wensen in beide docu-

menten. De invoering van standaarden en targets
is terug te vinden in de controlemechanismen en
standard practices van departementen. In de ver-
beteringsprogramma’s van beide departementen
wordt hier ook naar gerefereerd.+%® De aandacht
voor regionale verschillen en de verwijzing naar
het terugdelegeren van taken geeft de kritische
houding weer.

Om de aandacht voor de regionale verschillen
goed te kunnen begrijpen, is ‘devolutie’ een be-
langrijk begrip. Hoewel het Verenigd Koninkrijk
de standpunten omtrent Europese Zaken nog
altijd op centraal niveau formuleert, is de impact
van devolutie steeds meer zichtbaar. Beleidsfor-
mulering op beleidsdomeinen die toebehoren
aan de gedevolueerde machten zijn veelal onder-
deel van uitwisseling tussen de gedevolueerde
machten en de centrale overheid in Engeland. De
positie van de Engelse regio’s is vrij onduidelijk.
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De parlementen en assemblees in Cardiff, Edin-
burgh en Belfast alsmede de ambtelijke organisatie
hebben substantiéle toegang tot het beleidsproces,
zeker in vergelijking met de Engelse regio’s.4*° Dit
komt doordat deze laatste niet specifi k verte-
genwoordigd worden noch beschikken over een
eigen ambtelijke organisatie.#° Voor de devolutie
beschikten Noord-Ierland, Schotland en Wales al
over eigen Offi es of UK government. Deze organi-
saties waren onder andere verantwoordelijk voor
de territoriale input voor Europese Zaken voor de
centrale overheid. Na de devolutie zijn deze offi es

behouden.
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Door de uitbreiding van verantwoordelijkheden
en taken wordt in het Verenigd Koninkrijk, naast
deze liaisonfunctie, ook gebruik gemaakt van an-
dere invloeden. Beleidsdomeinen waarop Cardiff,
Edinburgh en Belfast autonomie of vergaande
bevoegdheid hebben, worden met name ge-
bruikt om invloed te vergroten.+* Het gaat hierbij
bijvoorbeeld door directe contacten met Brus-
sel, gebruikmaking van parlement of assemblee,
contacten met de centrale departementen en de
implementatie van EU-regelgeving die verder-
gaat dan de invoering door de centrale overheid.
Door dit laatste instrument van beinvloeding te
gebruiken, kunnen regionale verschillen ontstaan.
De centrale overheid in het Verenigd Koninkrijk
heeft richtlijnen opgesteld hoe om te gaan met

de transpositie van Europese regelgeving. Een
belangrijk begrip hierbij is het vermijden van gold
plating. Ditis het implementeren van de vast-
gestelde regelgeving door voorbij te gaan aan de
minimumvereisten. In de Transposition Guide:
How to Implement European Directives effectively
komt deze wens nadrukkelijk tot uiting. 47 In

dit document is het belang van minder regels en
de focus op de private sector aanwezig. Dit is in
overeenstemming met de strategische keuzes die
de overheid van het Verenigd Koninkrijk maakt.
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409-Een uitzondering dient hier gemaakt te worden voor de regio Londen. Door een hoge mate van institu-
tionalisering en de creatie van specifi ke regionale organisaties lijkt dit gebied zich te kunnen profi eren,

ook in de context van Europese Zaken.
4o Bulmer etal. 2006: 79
47 Bulmer etal. 2006:79-82
472 HM Government 2013
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10.5 CONCLUSIE

Binnen het Verenigd Koninkrijk zijn een drietal
ontwikkelingen van belang bij de bepaling en uit-
voering van beleid op de gebieden infrastructuur
en milieu. Devolutie is de eerste vorm. Deze heeft
een duidelijke impact gehad op het takenpakket
en de verantwoordelijkheden van de centrale
overheid. In het geval van infrastructuur is het
takenpakket vrijwel volledig naar de devolutie-
machten gegaan. Op het gebied van milieu is dit
(nog) niet het geval.

Daarnaast zijn er ook twee trends in de relatie tus-
sen overheid en samenleving van invloed op het
beleid: Big Society en lokalisme. De eerste vorm
heeft in het politieke discours geen duidelijke defi-
nitie meegekregen. Dit zou kunnen betekenen dat
alles eronder valt en tegelijkertijd niets. Hoewel in
de eerste jaren van de coalitieregering er veel aan
deze trend gerefereerd werd, is in daadwerkelijk
beleid op het gebied van infrastructuur en milieu
niet veel van terug te zien. Alleen de Red Tape
Challenge kunnen we beschouwen als afgeleide
van deze trend.

Lokalisme lijkt juist momentum te hebben. Het
mogelijk maken van initiatieven van de lokale sa-
menleving middels netwerken zoals LEP’s, is een
duidelijk voorbeeld hiervan. Bij deze trend dienen
wel enkele kanttekeningen geplaatst te worden.
Defi anciéle ondersteuning is beperkt, wat
slagkracht zou kunnen kosten. Daarnaast zijn er
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weinig regels of bepalingen omtrent wat een LEP
zou mogen doen of behelzen. Dit schept verwar-
ring en kan op termijn leiden tot grote onderlinge
verschillen tussen regio’s. De Localism Act, die
voorziet in de mogelijkheid van een toename

in invloed van burgers op lokaal beleid, is een
interessante ontwikkeling. De Neighbourhood
Planning die hieruit voortvloeide is een vorm van
zeer verregaande decentralisatie.

De voorbeelden van beleidsverandering heb-

ben met elkaar gemeen dat de centrale overheid
voornamelijk aan de controlerende kant zit. Het
verlenen van toestemming, de allocatie van gelden
en het opstellen van kwaliteitseisen werken een
afhankelijke relatie in de hand. De vraag die hierbij
opkomtis of er wel daadwerkelijk sprake is van
een terugtredende overheid. Wellicht kunnen we
dit zelfs breder trekken door te stellen dat er niet
echt sprake is van een enabling state; een staat die
de samenleving de mogelijkheden geeft om taken
en verantwoordelijkheden op zich te nemen,

maar juist een oversight state, een staat die geen
daadwerkelijke autonome macht legt in de handen
van de samenleving, maar de bewaker is van de
uitvoering. Gelet op de toedichting van bepaalde
taken in de nieuwe rolopvatting zet de centrale
overheid zich allesbehalve buitenspel.

202 KOERS HOUDEN IN TURBULENTIE
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Met betrekking tot Europa is de nadruk op de
impact van het bedrijfsleven erg duidelijk. In de
rapportages van de twee departementen is dit
terug te zien. Daarnaast heeft ook devolutie een
impact op de beleidsbepaling en formulering van
het Verenigd Koninkrijk. Cardiff, Edinburgh en
Belfast maken in toenemende mate gebruik van
beinvloeding via verschillende kanalen. Doordat
enkele beleidsterreinen naar deze machten zijn
overgeheveld, hebben zij de mogelijkheid om een
eigen interpretatie en wellicht nauwere interpre-
tatie te geven aan de Europese richtlijnen. Dit kan
leiden tot verschillen. De centrale overheid heeft
echter een nadrukkelijke wens om dit niet te laten
plaatsvinden. Ze moedigt Goldplating in de eigen
beschrijving niet aan. De relatie van het Verenigd
Koninkrijk met de Europese Unie kenmerkt zich
door een kritische houding. In beleid hieromtrent
is dit duidelijk terug te zien.
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We kunnen stellen dat het Verenigd Koninkrijk
inzet op het maken van beleid op een zo laag
mogelijk niveau. Respondenten geven ook aan
dat verdere devolutie en decentralisatie niet uit

te sluiten, maar juist zeer waarschijnlijk is. De
verandering in de rol van de overheid is terug te
vinden in wat we onder oversight kunnen scharen,
waarbijhet gaat om toezicht, goedkeuring en
controle. De rol van de samenleving is zeker wat
meer toegenomen doordat er mogelijkheden zijn
geschapen, maar de relatie dat als de overheid te-
rugtreedt, de samenleving automatisch inspringt,
lijkt met de gebruikte instrumenten nog niet op te
treden. De invloed van lokalisme is interessant om
in de gaten te houden. De centrale overheid in het
Verenigd Koninkrijk‘enablet’, maar legt hieraan
tegelijkertijd beperkingen op.
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11.1 INLEIDING Tussen de andere landen in deze internationale
vergelijking neemt Vlaanderen een uitzonde-
ringspositie in: het is als onderdeel van de federale
staat Belgié immers geen op zichzelf staand land.
Desondanks is het goed mogelijk om Vlaande-
ren als afzonderlijk onderdeel te bestuderen, nu
bijvoorbeeld mobiliteitsproblemen van Vlaan-
deren, Wallonié en Brussel vaak verschillen. De
uitdagingen voor Vlaanderen zijn omvangrijk: het
aantal fi es is vrijwel nergens in Europa zo groot
als hier, de ringwegen rond Brussel en Antwerpen
slibben dicht, het treinverkeer loopt stroef en het
aantal verkeersdoden ligt aanzienlijk hoger dan in
de buurlanden.+3

Niet alleen daarom is Vlaanderen voor Nederland
een interessante casus. In de afgelopen tien tot
vijftien jaar hebben een aantal belangrijke en inte-
ressante hervormingen plaatsgevonden. Enerzijds
waren er de staatshervormingen, waarbij verschil-
lende bevoegdheden van het federale niveau naar
de gewesten werden overgeheveld. Anderzijds
waren er aanzienlijke hervormingen waarbij de
organisatie en het management binnen de over-
heid is gemoderniseerd. Een voorbeeld hiervan is
de enkele jaren geleden opgestarte hervormings-
operatie ‘Beter Bestuurlijk Beleid’ (BBB).

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .
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Het is interessant om te zien hoe de Vlaamse
overheid haar daarbij veranderende rol vormgeeft
en de knelpunten die hieruit voorvloeien adres-
seert. Naast dergelijke specifi k Belgische ont-
wikkelingen, spelen ook steeds de vraagstukken
die nietalleen voor Belgié en Vlaanderen actueel
zijn. Te denken valt aan de wens om tegemoet

te komen aan Europese afspraken, maar ook die
om samen te werken met burgers en publieke en
private partijen bij de vormgeving en uitvoering
van beleid. Deze zaken werken door op het terrein
van infrastructuur en milieu. Specifi k voor dit
terrein is het concept ‘energieke samenleving’ zeer
relevant, ingegeven door mondiale kwesties als
het toenemende bevolkingsaantal, de schaarste
aan grondstoffen en de klimaatverandering.

In deze verdiepende landenstudie beschrijven we
recente bestuurlijke ontwikkelingen op het terrein
van infrastructuur en milieu. Hiervoor hebben

we onder andere gebruikgemaakt van een drietal
interviews: met een hoofd van een afdeling Juridi-
sche en Beleidsontwikkeling, een beleidsadviseur
en een senior adviseur strategisch beleid.
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11.2 POLITIEKE EN AMBTELIJKE ALGEMEEN

In 2006 kreeg de Vlaamse overheid binnen de

ORGANISATIE VAN grootschalige reorganisatie ‘Beter Bestuurlijk
Beleid’ een geheel nieuwe organisatiestruc-

INFRASTRUCTUUR- EN tuur. Sindsdien bestaat de Vlaamse overheid uit
dertien homogene beleidsdomeinen, die steeds

MILIEUBELEID dezelfde interne structuur hebben: een departe-

ment corresponderend met het beleidsdomein,
verschillende nieuw opgerichte verzelfstandigde
agentschappen of entiteiten en een strategische
adviesraad.## Daarbij is een formele scheiding
aangebracht tussen de beleidsvoorbereiding, die
bij de departementen ligt, en de beleidsuitvoering,
die bij de agentschappen is ondergebracht.

Voor deze studie zijn de drie domeinen Ruimte-
lijke ordening, woonbeleid en onroerend erfgoed
(RWO); Leefmilieu, natuur en energie (LNE) en
Mobiliteit en openbare werken (MOW) relevant.
Het departement RWO omvat de beleidsvelden
ruimtelijke ordening, woonbeleid en beheer en
bescherming onroerend erfgoed. LNE richt zich
op de beleidsvelden leefmilieu en natuur, energie
en dierenwelzijn. MOW houdt zich bezig met
gemeenschappelijk vervoer, waterinfrastructuur
en zeewezen, weginfrastructuur en wegverkeer,
regionale luchthavens en verkeersbeleid .45

Bovenaan RWO staat de minister en bevinden
zich de Beleidsraad, de Strategische adviesraad
Ruimtelijke Ordening en Onroerend Erfgoed, sa-
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men met de Vlaamse Woonraad.#7® Aan het hoofd
van het departement staat de secretaris-generaal.
Op hetniveau van de secretaris-generaal bevinden
zich de afdeling strategie, co6rdinatie en evaluatie
en de afdeling ondersteuning.#”7 De secretaris-
generaal heeft vier afdelingen onder zich: Ruimte
Vlaanderen, Onroerend Erfgoed, Wonen Vlaan-
deren en Inspectie Ruimtelijke Ordening, Woon-
beleid en Onroerend Erfgoed. Een onderliggende
entiteit is de Vlaamse Maatschappij voor Sociaal
Wonen (VMSW) 478

Aan de top van het beleidsdomein LNE spelen
naast de minister ook technische comités, de
Beleidsraad en de Milieu- en Natuurraad van
Vlaanderen (MiNa-raad) een rol. Het Secretariaat-
generaal met de secretaris-generaal die aan het
hoofd van het departement staat, de algemeen
directeur, de Interne Controle en de Juridische
dienst vallen daar direct onder. Het departement
is verder gestructureerd in elf afdelingen. Aan de
afdeling Milieu-integratie en subsidiéringen zijn
twee educatieve centra verbonden: de Helix en de
Vroente. Aan de afdelingen Milieuvergunningen
en Milieu-inspectie zijn ieder vijf provinciale
buitendiensten verbonden en aan de afdeling
Land- en bodembescherming, Ondergrond en
Natuurlijke rijkdommen twee. Binnen het depar-
tement vallen ook het Agentschap voor Natuur en
Bos, het Instituut voor Natuur- en Bosonderzoek
(INBO) en het Vlaams Energie-agentschap (VEA).
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Aan het departement zijn nog een viertal ver-
zelfstandigde entiteiten verbonden, te weten de
Openbare Vlaamse Afvalmaatschappij (OVAM),
de Vlaamse Milieu-maatschappij (VMM), de
Vlaamse Landmaatschappij (VLM) en de Vlaamse
Reguleringsinstantie van de Elektriciteits- en
Gasmarkt (VREG).#?

Met de minister, de Beleidsraad en de Strategische
Adviesraad Mobiliteit (MORA) bovenaan het
beleidsdomein, bestaat het departement MOW
uit vijftien afdelingen, met wederom een secreta-
ris-generaal aan het hoofd, plus het Agentschap
Wegen en Verkeer en het Agentschap voor Ma-
ritieme Dienstverlening en Kust. Onderliggende
entiteiten zijn NV de Scheepvaart, Waterwegen
en Zeekanaal, de Vlaamse Vervoermaatschappij
de Lijn, Luchthavenontwikkelingsmaatschappij
Antwerpen, Luchthavenontwikkelingsmaat-
schappij Oostende-Brugge, Beheersmaatschap-
pij Antwerpen Mobiel en de Mobiliteitsraad van
Vlaanderen 4%

In de praktijk is gebleken dat de BBB-hervorming
nietaltijd even consequent werd uitgevoerd en
ook een aantal minder positieve gevolgen met zich
meebracht. Het betrof vooral een structurele her-
vorming en als een gevolg daarvan zag de Vlaamse
Adviesraad voor Bestuurszaken (Vlabest), onder
meer na input van een in opdracht van Vlabest
uitgevoerd onderzoek, drie grote probleempunten
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476 http://www.vlaanderen.be/nl/contact/adressengids/ondersteunende-diensten/vlaamse-overheid /
administratieve-diensten-van-de-vlaamse-overheid /beleidsdomein-ruimtelijke-ordening-woonbe-

leid-en-onroerend-erfgoed

477 http://www.ruimtelijkeordening.be/Portals/108 /docs/Organisatie/organogram.pdf
478 http://www.vlaanderen.be/nl/contact/adressengids/ondersteunende-diensten/vlaamse-overheid /
administratieve-diensten-van-de-vlaamse-overheid /beleidsdomein-ruimtelijke-ordening-woonbe-

leid-en-onroerend-erfgoed

479-http://www.lne.be/organisatie/organogrammen

480 http://www.vlaanderen.be/nl/contact/adressengids/vlaamse-overheid /administratieve-diensten-
van-de-vlaamse-overheid/beleidsdomein-mobiliteit-en-openbare-werken
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terugkomen: fragmentatie en verkokering, diffuse
verantwoordings- en (politieke) sturingsrela-
ties en de moeizame scheiding tussen beleid en
uitvoering.*® Met betrekking tot dit laatste deden
zich problemen voor met effi iency (transactie-
kosten) en coordinatie (wie nu verantwoordelijk
was voor wat). De voorgestelde scheiding tussen
beleidsvoorbereiding en beleidsuitvoering bleek
ook in de praktijk niet altijd even duidelijk te
maken. Dit was reeds eerder gesignaleerd, als
gevolg waarvan de Vlaamse regering in 2011 al
had besloten dit meer te willen gaan loslaten. De
nieuwe Vlaamse regering heeft dit uitgangspunt
verder doorgezet 4%

Het onderzoek bracht naar voren dat de taakver-
deling tussen agentschappen en departement

per beleidsdomein of zelfs per dossier verschilt,
waarbij de betrokken organisaties een eigen modus
vivendi zoeken. Opvallend daarbij is de rol van het
beleidsdomein RWO:

‘Het beleidsdomein RWO handhaaft het onder-
scheid tussen voorbereiding en uitvoering niet
langer. Daar zijn de facto alle taken per beleidsveld
samengebracht: binnen het departement zijn

ook uitvoeringstaken bij ruimtelijke ordening
ondergebracht, het agentschap Wonen doet zowel
voorbereiding als uitvoering en ook voor onroe-
rend erfgoed zorgt het agentschap voor de voor-
bereiding. (...) Deze beslissing binnen RWO ging

zelfs gepaard met een aanpassing van het kader-
decreet Bestuurlijk Beleid, wat de deur op een kier
zet voor andere beleidsdomeinen om soortgelijke
aanpassingen door te voeren. De facto wordt zo de
rol van de departementen in de weegschaal gelegd.
Agentschappen kunnen nu volledig instaan voor
beleidsvoorbereidende taken, wat een oorspron-
kelijk basisprincipe van BBB ondergraaft.’+®

Het uiteindelijke advies van Vlabest in 2014
richtte zich op het verder loslaten van de formele
scheiding tussen beleidsvoorbereiding en -uitvoe-
ring, wat er bij RWO bijvoorbeeld toe heeft geleid
dat het onderdeel Ruimte Vlaanderen is ontstaan,
waarbinnen zowel de beleidsvoorbereidende,

de beleidsuitvoerende als de beleidsevaluerende
taken zijn ondergebracht.#3+ Andere kernpunten
van het Vlabest-advies waren een uniforme front-
offi e, de reductie van het aantal departementen
tot vijf en daarbij een sterkere rol in de onafthan-
kelijke evaluatie en codrdinatie van het beleid, een
vermindering van het aantal agentschappen, een
een-op-eenrelatie tussen minister en beleidsveld
in plaats van tussen minister en beleidsdomein,
hetbeknopter en fl xibeler maken van beheers-
en managementovereenkomsten en het sterker
inzetten op programmamanagement.* Discussie
hierover vindt nog volop plaats.#%
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481 http://www.vlabest.be/advies/de-bestuurlijke-organisatie-van-de-vlaamse-administratie

482 Interview respondent C
483 Verhoest et al. 2013: 13
48+ Interview respondent C

45 http://www.vlabest.be/advies/de-bestuurlijke-organisatie-van-de-vlaamse-administratie

436 Interview respondent D
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HET TYPE BELEIDSINSTRUMENTEN
GEBRUIKT DOOR DE OVERHEID IN DE
BELEIDSDOMEINEN

Binnen de verschillende departementen speelt
het debat omtrent het gehanteerde principe van
de subsidiariteit een rol, wat kortweg inhoudt dat
de Vlaamse overheid enkel tussenbeide komtals
iets op lager niveau niet of minder effi iént kan
worden geregeld. Dit heeft invloed op het type
beleidsinstrumenten dat wordt gebruikt. Het be-
tekent bijvoorbeeld voor de ruimtelijke ordening
dat vooral naar de provincie- en gemeentebestu-
ren wordt gekeken en het zwaartepunt van de rol
van Vlaanderen vooral bij de aansturing van grote
projecten ligt. Gemeenten worden veel minder
gecontroleerd en zijn steeds meer zelf verant-
woordelijk voor het maken van plannen en het ne-
men van besluiten. Dat uit zich bijvoorbeeld in de
goedkeuringsbevoegdheid die is veranderd in de
zogenaamde schorsingsbevoegdheid. Op het vlak
van ruimtelijke plannen en vergunningen heeft de
gemeente geen goedkeuring van Vlaanderen meer
nodig en gaat Vlaanderen alleen als de gemeente
fouten heeft gemaakt, over tot schorsing van het
besluit. De beslissingsmacht ligt dus steeds bij de
gemeente, met uitzondering van de zogeheten
gesloten lijst: een limitatieve opsomming van de
terreinen waar Vlaanderen bevoegd is.4¥” Logi-
scherwijs parallel hiermee loopt de ontwikkeling
dat, waar Vlaanderen voorheen vaker in beroep
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ging tegen vergunningen van de gemeente, dit
nu steeds minder en slechts in uiterste gevallen
plaatsvindt. 458

Het subsidiariteitsbeginsel is ook terug te zien

bij LNE, waar de beleidsthema’s in de jaren ‘9o
vooral beperkt waren tot afvalbeleid, rioleringen
aanleggen en exploitatievergunningen uitgeven.
Dit werd altijd vooral centraal geregeld, met

een kleine beleidsruimte voor gemeenten (om
bijvoorbeeld zelf afvalophaal of riolering te orga-
niseren). Daarbij werd dan gewerkt met stimu-
lerende convenanten, die fi anciéle vergoeding
stelden tegenover bijvoorbeeld de werving van
een duurzaamheidsambtenaar, het maken van een
milieubeleidsplan of het uitvoeren van een na-
tuurproject. Dit betekende een zware administra-
tieve last voor gemeenten, vanwege de indiening,
goedkeuring en controle achteraf. In 2013 werd dit
convenantensysteem afgeschaft, wat past bij het
uitgangspunt om meer verantwoordelijkheden
bij de lagere overheden neer te leggen. Men zet
daar vooral in op gemeenten, nu er de wens is het
provincieniveau af te bouwen. Provincies zijn
alleen nog bevoegd voor grondgebonden aangele-
genheden en zijn hierbij ook nodig, vanwege het
toegenomen werk. Onder invloed van Europa is
het milieubeleid immers zeer sterk uitgebouwd,
bijvoorbeeld met thema’s als ‘duurzaamheid’, ‘kli-
maat’, ‘integraal waterbeleid’ en ‘materialen’ 4%
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47 http://www.Ilne.be/themas/vergunningen/bestand /regelgeving/ontwerp/20121221-omgevingsver-

gunning-mededeling-gesloten-lijsten.pdf
488 Interview Respondent B
4%9-Interview Respondent D
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Naar Nederlands voorbeeld werkt Vlaanderen

met de nieuwe omgevingsvergunning. Vooral
vanwege effi iencyoverwegingen zijn de steden-
bouwkundige en de milieuvergunning geinte-
greerd, zodat burgers en bedrijven slechts één
vergunning aanvragen. Hoe betrokkenen met deze
integratie organisatorisch moeten omgaan, is nog
onderwerp van debat en betekent in elk geval voor
Ruimte Vlaanderen en LNE een grote uitdaging,
nu verschillende beleidsdomeinen hierbij inten-
sief moeten samenwerken. Daarnaast laat Ruim-
telijke Ordening al meer over aan gemeenten dan
waar LNE op dit moment klaar voor is. In dit kader
is men volop bezig met de zogenaamde declasse-
ring van milieuvergunningen, waarbij men moet
afwegen welke klassen (ingedeeld naar omvang)
milieuvergunningen binnen welke bestuurslaag
behandeld dienen te worden en wie wanneer
bevoegd is.+9°

Binnen MOW zijn investeringen (bijvoorbeeld
om luchthavens aan te passen aan de nieuwste
normen en dijken te verstevigen) het belangrijkste
instrument, gevolgd door regelgeving en vergun-
ningen. Medefi anciering speelt hier nog wel een
grote rol, anders dan bij LNE. Het gaat hierbij om
verfij dere afspraken dan subsidiéring. Zo wordt
in de mobiliteitssector een convenantenbeleid
gevoerd waarbinnen afspraken worden gemaakt
over het aanleggen van bijvoorbeeld fi ts- en
voetpaden. Wanneer deze voorzieningen aan de

490 Interview Respondent C
49t Interviewrespondent B
492 Interviewrespondent D
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kwaliteitsnormen voldoen, is er de mogelijkheid
totmedefi anciering vanuit de Vlaamse over-
heid. Op het gebied van verkeersveiligheid wordt
vooral ingezet op informeren en sensibiliseren.
Het gaat hier eigenlijk om klassieke beleidsinstru-
menten. Binnen MOW hebben zich de laatste tien
tot vijftien jaar geen fundamentele wijzigingen in
beleidsinstrumenten voorgedaan.49*

DE ORGANISATIE EN HET
MANAGEMENT VAN HET AMBTELIJK
APPARAAT IN DE BELEIDSDOMEINEN
De overdracht van bevoegdheden van het federale
naar het Vlaamse niveau heeft binnen RWO tot
dusver weinig impact gehad op de omvang en het
management van de ambtelijke organisatie, nu
het gaat om de verplaatsing van een gering aantal
ambtenaren en bevoegdheden steeds daar worden
ingekapseld waar dit het meestlogisch is. Zo is al-
thans de ervaring van een van onze respondenten.
Een genoemd voorbeeld is de toevoeging van Ver-
keersbelasting bij Ruimte Vlaanderen. Het enige
merkbare verschil is dat de ambtenaren die van het
federale niveau afkomstig zijn, vaker op een meer
uitvoerend niveau werken dan de ambtenaren op
gewestelijk niveau.+9?
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Tegelijkertijd is er in het kader van de economi-
sche crisis, de besparingen en een effi iencyzoek-
tocht sprake van een kerntakendebat, waarbij

de mogelijke fusies tussen departementen en
agentschappen centraal staan, met als doel deze in
aantal te reduceren en daarbij ook het aantal amb-
tenaren te doen afnemen. Zo fuseren bijvoorbeeld
de twee bestaande waterwegbeheerders en wor-
den op bredere schaal veel personeels- en manage-
mentondersteunende diensten gebundeld.*3 Uit-
eindelijk doel voor de gehele Vlaamse overheid is
te komen tot een vermindering van 6%, wat zo’n
1950 ambtenarenbanen zou betekenen. Daarbij
mogen geen ‘naakte ontslagen’ vallen, maar dient
personeel zo veel mogelijk natuurlijk af te vloeien
of op andere plaatsen binnen de organisatie on-
dergebracht te worden. Dit laatste blijkt moeilijk
verenigbaar met de focus op kerntaken. Zo kan
LNE de rattenvangers, welke dienst geprivatiseerd
wordt, niet binnen de huidige organisatie kwijt.#94

Binnen MOW heeft de zesde staatshervorming
geleid tot een gedeeltelijke verschuiving van

een aantal taken in de verkeersveiligheid. Zo is
Vlaanderen nu verantwoordelijk voor de regel-
geving die de basis vormt voor de rijopleiding,
rijexamens en autokeuring en tevens voor een
gedeelte van de praktische organisatie hiervan. Dit
leidt tot overheveling en daarmee tot een toename
van ambtenaren op Vlaams niveau die deze taken
voorheen op federaal niveau uitvoerden. Het
aantal ambtenaren dat overgeheveld wordt is ech-
ter minder dan het aantal dat voorheen dezelfde
taken op federaal niveau uitvoerde, ondanks dat
de werkzaamheden van dezelfde omvang blijven.
Dit hangt deels samen met het fenomeen dat de
federale afdelingen, nu zij taken vaak tientallen
jaren hebben uitgevoerd, pogen zichzelf gedeel-
telijk in stand te houden. Bijvoorbeeld voor de
beperkte taken die er wellicht nog op het federale
niveau blijven bestaan. Daarom staan zij min-

der personeel aan de Vlaamse overheid af dan

de toegenomen verantwoordelijkheden zouden
rechtvaardigen. Dit ligt gevoelig en vormt een
uitdaging, hoewel die (naar de perceptie van een
van onze respondenten) op dit moment nog niet
erg merkbaar is, nu de personeelsverschuivingen
pas recentelijk hebben plaatsgevonden 495
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11.3 VERANDERENDE DE ENABLING STATE OF
PARTICIPATIESAMENLEVING

ROLOPVATTING VAN DE Met concepten als ‘enabling state’, participatie-
samenleving’ of varianten daarvan wordt binnen
OVERHEID de Vlaamse overheid wisselend gewerkt. Voor

RWO en MOW geldt dat nu het eerdergenoemde
subsidiariteitsvraagstuk speelt, met de daarmee
gepaard gaande grotere regierol van Vlaanderen,
er een beweging zichtbaar is naar het steeds verder
‘enablen’ van zowel plannen als beleidsconcepten,
waarbij het gewest zelf slechts de grote zaken nog
trekt. Hierbij neemt de overheid afstand van de
klassieke, hiérarchische rol van zelf in de hand
houden en hanteert steeds meer een netwerkbe-
nadering. MOW werkt steeds meer met het eerder
besproken instrument van medefi anciering,
waarbij het departement bedrijven stimuleert om
zelf met voorstellen te komen. Leven bedrijven de
voorwaarden na, dan fi anciert de overheid mee
en maken ze meer gebruik van een voorziening,
dan neemt de overheid ook een groter aandeel van
de fi anciering voor haar rekening. Dit stimu-
leert private partijen een bijdrage te leveren aan
beleidsuitvoering.+°

Echter, nu de overheid nog steeds beslissingen
moet kunnen en durven nemen, vindt in Vlaande-
ren een discussie plaats over wat deze regierol nu
eigenlijk betekent, hoe het proces van hiérarchie
naar een meer participatief model zou moeten
lopen en waar dan het evenwicht tussen participa-
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tie en overheidszeggenschap ligt. Deze discussie
wordt gevoed door een aantal praktijkvoorbeel-
den, die zich bij alle drie de beleidsdomeinen

voordoen.4”

SPANNINGEN DIE DE NIEUWE
ROLOPVATTING VAN DE OVERHEID
MET ZICH MEEBRENGT

Wanneer we kijken naar het beleidsdomein Mo-
biliteit en Openbare Werken, is in het kader van
de discussie rondom participatie het besluitvor-
mingsproces rondom het Oosterweeltraject erg
relevant, met name voor het in kaart brengen van
spanningsvelden die zich hierbij kunnen voor-
doen.4%®

In februari 2014 hebben de Vlaamse regering, de
stad en de haven van Antwerpen definit ef geko-
zen om de ring rond Antwerpen te sluiten en aan
de westkant de Oosterweelverbinding aan te leg-
gen. Dit project zal rond 2020 gerealiseerd moeten
zijn, zorgen voor verkeersafname in de Kennedy-
tunnel en de ring verder ontlasten door de intun-
neling van de Ri1bis/A102. Het verkeer dat van
Breda, Hasselt of Eindhoven naar Brussel moet,
kan daarvan gebruikmaken en hoeft de ring niet
meer te passeren. Vanwege de hoge kosten van dit
projectis het plan opgevat om op het Oosterweel-
traject tol te heffen. Het besluitvormingsproces
hieromtrent heeft meer dan tien jaar lang geduurd,
is zeer moeizaam verlopen en sterk gecontesteerd.

497- Idem
498-Tdem
499-http://www.ringland.be
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Eerst zou het traject een nieuw viaduct, De Lange
Wapper, bevatten. In augustus 2009 peilden de
ontwerpers van het traject de mening van de
Antwerpenaar in het vooruitzicht van de volks-
raadpleging over de Lange Wapper, die in oktober
van dat jaar als gevolg van een handtekeningenac-
tie zou worden gehouden. Dit onderzoek wees uit
dat slechts één op de drie Antwerpenaren voor de
plannen was en de uiteindelijke volksraadpleging
kwam uit op 40,76 % ‘Ja’ en 59,24% ‘Nee’. Er werd
evenwel gewezen op de lage opkomst om de legi-
timiteit in twijfel te trekken. Tegen het doorgaand
verkeer van de stadsring en de ondertunneling
van de huidige Antwerpse ring protesteerden de
Antwerpenaars, al dan niet georganiseerd in actie-
groepen, echter hevig. De verbinding zou alsnog
een deel van het internationale vrachtverkeer door
drukbewoonde gebieden blijven sturen en zorgen
voor een toename van fijn tof en geluidsoverlast.
In aanloop van de verkiezingen in 2014 werd ook
de overkapping van de ring een onderwerp van
debat.4 Niet alleen protesten, maar ook bespa-
ringen zorgden lange tijd voor onduidelijkheid en
vertraging in de realisatie.>°° Het eind is nog niet
in zicht. Recent heeft de Europese Commissie de
fi anciéle constructie voor de aanleg van de Oos-
terweelverbinding definit ef afgekeurd, waardoor
een nieuwe aanbesteding nodig is.>!

Ditis een duidelijk voorbeeld van een proces
waarin de Vlaamse overheid worstelde met
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haar rol als beslisser binnen de participatieve
maatschappij, waarin individuen die (mogelijk)
geschaad worden beslissingen tegenhouden. In
het geval van het Oosterweeltraject kwam de
overheid met een kant-en-klaar concept, waarbij
er een tegenreactie kwam vanuit de civil society
via vrijwel alle instrumenten die haar daarvoor ter
beschikking stonden, tot aan een beslissing van de
Raad van State toe.5**

Dit voorbeeld toont vooral ook dat een participa-
tieve maatschappij niet alleen kan betekenen dat
burgers op actieve wijze publieke dienstverlening
mee ontwerpen, maar tegelijkertijd gepaard kan
gaan met activisme dat sterk tegen de besluiten van
politiek en overheid ingaat. LNE ervaart dit ook

nu milieuorganisaties als gevolg van het Aarhus-
verdrag veel nauwer zijn gaan toekijken en vaker
dreigen zaken aanhangig te maken bij Europa.

Het Oosterweeltraject is een cruciaal onderdeel
van het bredere “‘Masterplan 2020’, dat een goed
voorbeeld is van de enabling state en de net-
werkbenadering. In 2000 lanceerde de Vlaamse
overheid het masterplan voor de mobiliteit in en
rond Antwerpen , dat verbeteringsprojecten bevat
voor voetgangers, fi tsers, openbaar vervoer,
schepen, auto’s en vrachtvervoer. Hoofddoelen
zijn het verkeer in en rond Antwerpen vlotter en
met minder fi es en sluipverkeer te laten verlopen;
het verbeteren van de veiligheid op de wegen

52 Interview respondent D
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en het leefbaarder maken van de stad. Tegen

2020 zouden de helft van alle verplaatsingen in

de regio met het openbaar vervoer, de fi ts of te
voet moeten gebeuren. Daarvoor zijn verschil-
lende activiteiten gestart. Bijvoorbeeld het project
Noorderlijn, waarin een tramlijn naar het noorden
van Antwerpen wordt gerealiseerd; de aanleg van
nieuwe fi tspaden en -routes en de verhoging van
spoorbruggen en aanpassing van havensluizen
vanwege het toenemende vrachtvervoer over

het water.5°3 De uitvoering van de verschillende
projecten gebeurt door diverse organisaties van
de Vlaamse overheid, de provincie Antwerpen,
het Gemeentelijk Havenbedrijf Antwerpen, de
stad Antwerpen en andere betrokken steden en
gemeenten. Ook de NMBS (de Belgische spoor-
wegen) werkt mee. De uiteindelijke verantwoor-
delijkheid voor de meeste projecten ligt bij de
administraties van het departement Mobiliteit en
Openbare Werken.s+

Het spanningsveld tussen participatie en beslis-
singsmacht, zoals zichtbaar in het Oosterweeltra-
ject, heeft uiteindelijk geleid tot een decreet ‘Com-
plexe Projecten’, dat Vlaamse regering in oktober
2014 heeft goedgekeurd.s°s Een andere aanleiding
hiervoor was dat de klassieke aanpak van projec-
ten van groot maatschappelijk en ruimtelijk-stra-
tegisch belang, zoals de bouw van een brug, haven
of grote infrastructurele voorzieningen, niet

altijd even effi iént verliep vanwege bijvoorbeeld
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verschillende onderzoeken en procedures die na
elkaar volgden en niet voldoende geintegreerd
waren. Daarom is op initiatief van de departemen-
ten MOW, LNE en Ruimte Vlaanderen nagedacht
over oplossingen voor investeringsprojecten die
een te lange doorlooptijd kenden, met als doel
tijdwinst te behalen.>*® Hierbij is de overheid haar
eigen proces gaan herzien. Complexe projecten
zijn daarnaast een duidelijk voorbeeld van een
verschuiving als gevolg van de participatieve
maatschappij: naar een groter draagvlak in de
beginfase, in plaats van de omgekeerde beweging
waarbij de overheid eerst een beslissing neemt en
daar het draagvlak achteraf bij zoekt.s*7

De nieuwe aanpak bestaat uit een zogenaamde
routeplanner, gekenmerkt door drie belangrijke
beslissingsmomenten die steeds corresponderen
met een nieuwe fase in het proces. Met de start-
beslissing wordt de beleidsintentie uitgesproken
om een project te realiseren en wordt het startsein
gegeven om de noodzakelijke onderzoeken uit te
voeren en alternatieven af te wegen. Op basis van
dit onderzoek maakt de overheid een definit eve
keuze door middel van een voorkeursbesluit,
waarna het gekozen alternatief verder kan worden
uitgewerkt. In de derde en laatste stap worden
met het projectbesluit alle onderzoeken, plan-
nen, vergunningen en machtigingen goedgekeurd
en afgeleverd.>>® Complexe projecten betreffen
zowel private als publieke projecten van de drie

506 http://www.complexeprojecten.be
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bestuursniveaus (gemeentelijk, provinciaal en
gewestelijk).5>> Opgaven zijn te groot en te com-
plex om als overheid alleen op te pakken, waarbij
instrumenten als regelgeving en subsidies hun
beperkingen kennen. Ze zijn verweven met meer-
dere disciplines en sectoren en noodzaken een
vergaande samenwerking. Bijzonder daarbij is dat
per project steeds één verantwoordelijke overheid
wordt aangewezen en anderen hun bevoegdheden
daarvoor tijdelijk opgeven, om de slagvaardig-
heid te vergroten. Actoren spelen van begin af aan
een proactieve rol.s*° De uitvoering hiervan blijkt
complex. De verscheidenheid aan actoren en de
vraag hoe die soepel in het proces mee te nemen
met de wetenschap dat niet iedereen altijd ak-
koord zal gaan en er naar consensus moet worden
gezocht, het werken met aanbestedingen, maar
ook de juridische kaders, zijn grote uitdagingen.
Men is binnen de Vlaamse overheid nog sterk zoe-
kende hoe dit instrument aan de lokale besturen
aan te bieden, bekend te maken en verder uit te
werken.s"

DE ENERGIEKE SAMENLEVING

Wat betreft de energieke samenleving speeltin
Vlaanderen sterk de klimaat- en (hernieuwbare)
energiediscussie. Dit speelt steeds meer een rol in
beleidskeuzes die voorliggen, mede door de toe-
nemende maatschappelijke aandacht hiervoor. De
vraag naar hoe men dit soort zaken kan gaan reali-
seren in een van de meest dichtbevolkte gebieden
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van Europa, is een grote uitdaging en raakt aan een
aantal belangrijke evenwichten. Zo wordt de dis-
cussie tussen stad- en buitengebied fel op de spits
gedreven. Burgers zijn voor windmolens en her-
nieuwbare energie, maar niet bij hen in de buurt.
Aan de andere kant zoekt Vlaanderen naar model-
len waarbij de buurt profi eert van de winsten

uit bijvoorbeeld hernieuwbare energie, wat de
tolerantie kan doen toenemen. Recentelijk heeft
zich bijvoorbeeld een debat voorgedaan in de pro-
vincie Oost-Vlaanderen waarbij het ging om een
deel van het kapitaal van een windmolenpark, dat
terug zou moeten vloeien naar de buurt.s* Twee
concrete voorbeelden in het kader van de energie-
ke samenleving zijn het ‘Beleidsplan Ruimte’ bij
RVM en het “Vlaams Materialenprogramma’, via
de Openbare Vlaamse Afvalstoffenmaatschappij
verbonden aan LNE. In het Beleidsplan Ruimte is
nagedacht over alle megatrends en wat de invloed
daarvan zal zijn op de ruimte: schaarser wordende
grondstoffen, een toename van de bevolking met
70’n700.000, klimaatverandering die zal leiden
tot steeds meer neerslag en een stijgend waterpeil.
Concrete resultaten zijn er nog weinig, maar de
uitdagingen zijn geformuleerd.ss Het proces was
heel participatief opgevat: er werden burgerbe-
vragingen, debatavonden en fora georganiseerd.
De huidige minister van RVM heeft te kennen
gegeven de participatieve weg verder in te willen
slaan, waarbij op een aantal gebieden kan worden

onderzocht wat de maatschappelijke impact zal
zijn van de nieuwe beleidsvoorstellen. 54

Een ander voorbeeld van de energieke samenle-
ving is het Vlaams Materialenprogramma van de
OVAM. Klimaatverandering, duurzame energie-
voorziening en grondstoffenschaarste zijn voor
Vlaanderen, evenals voor vele andere Europese
landen, grote vraagstukken. Vlaanderen en Europa
beschikken zelf nauwelijks over grondstoffen en
zijn erg afhankelijk van import van daarbuiten,
waardoor geopolitieke verhoudingen en sterk
schommelende prijzen een onzeker langetermijn-
perspectief bieden. Als gevolg van onder meer sor-
teer- en recyclemaatregelen, heffi gen op storten
en verbranden, ‘de vervuiler betaalt’-systemen en
milieubeleidsovereeenkomsten zijn afvalstoffen
een steeds belangrijker potentieel aan secundaire
grondstoffen gaan vertegenwoordigen en wordt
een duurzamer materialenbeheer gerealiseerd.

Medio 2011 benoemde de Vlaamse regering
‘Duurzaam Materialenbeheer’ als één van de
dertien grote maatschappelijke uitdagingen voor
Vlaanderen. Daarbij sprak zij eveneens de ambitie
uit om tegen 2020 op dit domein tot de top vijf
van Europese regio’s te behoren. Ditis echter nog
een moeilijk proces en vergt veel logistiek. Het
vraagt niet alleen om het fundamenteel herte-
kenen van technologische systemen, maar ook

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .
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om niet-technologische veranderingen: nieuwe
businessmodellen, innovatieve dienstverlening,
een gericht investeringsbeleid, een aangepast
regelgevend kader en een omslag in denken en
gedrag. Dit vereist een transdisciplinaire aanpak,
waarbij ontwerpers, producenten en afvalverwer-
kers met elkaar samenwerken. Noch de overheid,
noch het bedrijfsleven, het middenveld, kennis-
instellingen of de consument heeft afzonderlijk
de kennis of de instrumenten om een omslag te
realiseren. Nu is de OVAM aangeduid als architect
om een transitieproject uit te tekenen.s’s OVAM
werd in 2006 in het kader van BBB omgevormd
tot een intern verzelfstandigd agentschap met
rechtspersoonlijkheid.s'® Zij lanceerde het Vlaams
Materialenprogramma(VMP), toentertijd als on-
derdeel van Vlaanderen in Actie (VIA). Deze naam
bestaat echter niet meer, omdat VIA een parade-
paardje was van de vorige minister-president en
dus niet meer van de nieuwe Vlaamse regering. 57

In het Vlaams Materialenprogramma bundelen

de betrokken actoren hun krachten. Deze samen-
werking is vormgegeven aan de hand van drie
elkaar versterkende pijlers, waarin visievorming
op lange termijn, beleidsrelevant onderzoek en
concrete acties worden gecombineerd: Plan C, het
Steunpunt Duurzaam Materialenbeheer (SuMMa)
en Agenda 2020. Plan C is een open en sectorover-
schrijdend netwerk, dat doorbraken in duurzaam
materiaalbeheer wil versnellen door visievorming,

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

activering van een lerend netwerk rond duurzaam
materialenbeheer en ondersteuning en versterking
van transitie-experimenten. SuMMa verschaft
wetenschappelijke inzichten over beleidsrelevante
uitdagingen, geeft ondersteuning aan stakeholders
vanuit een interdisciplinaire samenwerking en
brengt stakeholders met elkaar in verbinding voor
een betere kennisoverdracht en samenwerking.
Binnen het wetenschappelijk onderzoek worden
vijf essentiéle deelaspecten van de transitie naar
duurzaam materialenbeheer bestudeerd: systeem-
analyse, monitoring en evaluatie, economische
aspecten, juridische voorwaarden en multi-actor
governance. Bij zowel Plan C als SuMMa is de
Katholieke Universiteit Leuven een belangrijke
partner.

Om tegen 2020 de basis te leggen voor een groene
economie, waarin materialen draaien in slim
gesloten kringlopen, wordt binnen het Vlaams
Materialenprogramma ingezet op 45 acties, ver-
deeld over negen ‘hefbomen’, te weten: duurzaam
design, slim samenwerken, slim investeren,
betere regelgeving, duurzaam materialenbeheer
in de bouw, duurzame chemie en kunststoffen in
een continue kringloop, bio-economie, (kritieke)
metalen in een continue kringloop en nieuwe
materialen materiaaltechnologieén. Hierbij

zijn verschillende partijen betrokken. Vlaamse
designhogescholen; het Agentschap Onderne-
men; de Bond Beter Leefmilieu; het departement
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Economie, Wetenschap en Innovatie; Febem; de
Vlaamse Confederatie Bouw; Essencscia Vlaande-
ren; de Belgische federatie van de chemische indu-
strie en life sciences; Agoria (sectorfederatie voor
de technologische industrie) en VITO zijn alle
trekkers van de verschillende hefbomen.s'® Deze
geintegreerde benadering moet er nog sneller toe
leiden dat de circulaire economie een onderschei-
dend marktelement voor Vlaanderen wordt, nu
dit programma volgens de Vlaamse overheid bin-
nen Europa uniek is in zijn aanpak.59

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

VERANDERINGEN IN DE ORGANISATIE
Ten aanzien van de subsidiariteit en de enabling
state doet zich de vraag voor welke macht departe-
menten nog hebben om zaken tegen te houden of
te faciliteren. Niet alle Vlaamse ambtenaren zitten
daarbij op dezelfde lijn, maar de veranderende rol
wordt overal overdacht. Hoe meer de Vlaamse
overheid in een regierol komt, hoe meer dat door-
werkt in de organisatie en er naar andere beleids-
instrumenten wordt gezocht. Een aantal domei-
nen werkt met visitatiecommissies, die periodiek
het beleid dat gevoerd wordt evalueren, in plaats
van te werken met dossiercontrole. De aanpassing
van de organisatie en het management van het
ambtelijk apparaat als gevolg van deze evolutie, is
een daaropvolgende discussie.s*

MOW geeft aan dat het kerntakendebat met de
daarmee gepaard gaande wens om het overheids-
apparaat af te bouwen meer veranderingen in de
organisatie teweegbrengt dan de eerder besproken
maatschappijvisies. Wel leidt dit debat tot een
verdergaande evolutie naar de enabling state,
waarin de wens (of zelfs noodzaak) bestaat taken
steeds meer naar actoren in de private sfeer over te
hevelen.s»
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11.4 EUROPESE DIMENSIE

De Belgische staatsstructuur maakt de impleme-
natie van Europese wetgeving soms lastig, nu in
Europa doorgaans slechts één minister als woord-
voerder voor alle gewesten fungeert. Dat vraagt
erom één standpunt te komen binnen de gewesten
onderling. Soms lukt dat niet en ontbreekt het aan
een heldere visie.

Binnen de Europese Unie ligt het zwaartepunt
niet op ruimtelijke ordeningsvraagstukken. Wel
werken afspraken of regels door op ruimtelijke
ordening, bijvoorbeeld ten aanzien van Natura
2000, milieudoelstellingen, gemeenschappelijk
landbouwbeleid en het Europees netwerk van
de mobiliteit. Noemenswaardig is daarnaast het
debat dat op Europees niveau gaande is over ter-
ritoriale cohesie en dat zich richt op ruimtelijk,
maatschappelijk en cultureel cohesiebeleid, waar-
bij de vraag centraal staat welk ruimtelijk beleid
er op Europees niveau gevoerd dient te worden.
Een voorbeeld waar de EU-dimensie meer in het
algemeen doorwerkt, is het Verdrag van Aarhus.
Recentelijk heeft het Europese Hof in Straatsburg
uitspraak gedaan in een zaak over de toegang

tot informatie, inspraak bij besluitvorming en
toegang tot de rechter inzake milieuaangelegen-
heden.s* Het Verdrag van Aarhus is weliswaar
geen specifi k verdrag op het gebied van ruimte-
lijke ordening, maar de betreffende regelgeving
en jurisprudentie werken in brede zin door op
zaken die zich binnen het departement afspelen.

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢
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Inspraak en openbaarheid van informatie zijn im-
mers ook binnen Ruimte Vlaanderen belangrijke
vraagstukken.s»

Het secretariaat-generaal van het departement
houdt zich in brede zin bezig met internatio-
nale contacten, waaronder bovengewestelijk
overleg en contacten met andere lidstaten. Van
de ongeveer 310 ambtenaren werkzaam binnen
RWO zijn er hooguit zo’n drie met internatio-
nale zaken bezig, met andere woorden slechts 1%.
Europese zaken maakt daar dan nog slechts een
beperkt deel van uit. De aangelegenheden die
daaruit voortvloeien worden veel meer opgevolgd
in de normale processen, zoals het onderzoek
naar toepasselijke regelgeving en het volgen van
ontwikkelingen en initiatieven. Vooralsnog zijn
dat er weinig.s+

MOW heeft te maken met Europese normen van
technische aard, bijvoorbeeld voor tunnelveilig-
heid. Een tunnelveiligheidscentrum diende te
worden opgericht en procedureel moest voorzien
worden in veiligheidsscreenings in de vorm van
wegveiligheidsaudits. Dergelijke taken voert wor-
den MOW veelal zelf uit.

Het is de bedoeling om tegen 2016 in Vlaanderen
het rekeningrijden in te voeren, waarvoor de Eu-
rovignetrichtlijn randvoorwaarden stelt.

Een erg belangrijke ontwikkeling is de vrije mede-
dinging die de EU het openbaar vervoer oplegt.ss
Vlaanderen en de federale overheid zijn beide
monopolist voor de gebieden waarin ze actief

zijn (respectievelijk busvervoer en het grootste
gedeelte van het spoorvervoer) en dat zal in de
toekomst moeten veranderen. Nu er nog discussie
plaatsvindt over de interpretatie en implementatie
van de richtlijn, is er nog geen sprake van concrete
veranderingen. Maar dit zal in de toekomst een
groot vraagstuk worden voor MOW. Indirect
heeft Europese milieuregelgeving een belangrijke
impact op mobiliteitsbeleid, zowel voor het wel
of niet aanleggen van infrastructuur als voor het
gebruik ervan. Beschermingszones voor fl raen
fauna en normen over fijn tof, lucht- en waterver-
vuiling spelen daarbij de grootste rol.
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35 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2007:315:0001:0013:nl:PDF
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Bij LNE speelt Europese regelgeving een grote rol.
De regelgeving omtrent milieu, leefbaarheid en
energie is enorm toegenomen, wat heeft geleid tot
een exponentiéle toename van beleid. In Vlaan-
deren is dan ook vooral sprake van extra beleid

en niet zozeer van taken en verantwoordelijk-
heden die het vanwege EU-integratie niet langer
uitvoert. Wel zet Vlaanderen minder in op zaken
waarbij het verwachtals kleine lidstaat weinig
gewicht in de schaal te kunnen leggen. Het gaat
hierbij bijvoorbeeld om milieuaspecten bij inter-
nationale handel (zoals WTO -onderhandelingen).

De organisatie is sterk heringericht op het im-
plementeren van nieuwe wetgeving. Daarnaast

is geinvesteerd in early warning: het vroegtijdig
detecteren van thema’s die aan de orde komen op
Europees niveau, om op die manier te anticiperen
en te proberen in een vroege fase een stempel te
drukken op ontwerpteksten, met als doel de haal-
baarheid te vergroten. Als de richtlijn er eenmaal
is, moet deze immers worden uitgevoerd. Dit
vormt een grote uitdaging.
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Vlaanderen hanteert het uitgangspunt het bij de
implementatie vooral niet beter te willen doen
dan Europa vraagt (het zogenaamde gold plating).
Dit geldt vooral voor regels die betrekking hebben
op de industriesector. Het stellen van overmatig
zware eisen zou kunnen leiden tot concurrentie-
verstoring. Europese regelgeving leidt soms ook
tot onverwachte effecten, bijvoorbeeld in het
geval van de habitatrichtlijn. Deze brengt met zich
mee dat alle stikstofuitstoot in natuurgebieden
moet worden teruggebracht tot onder de kritische
drempel. Nu er al veel stikstof in de lucht aan-
wezig is vanwege verkeer en industrie, legt deze
richtlijn een druk op de lokale bronnen, zoals in
het geval van landbouworganisaties die veelal
naast natuurgebieden zijn gevestigd. Mogelijk zal
een deel hiervan niet kunnen blijven voortbestaan
omwille van de Europese natuurdoelen, wat tot
veel commotie en de roep om compensaties leidt.
Vlaanderen heeft dit op het moment dat die richt-
lijn aan de orde was en beleid vormgaf, niet goed
ingeschat.
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11.5 CONCLUSIE De BBB-hervormingen hebben binnen de Vlaam-
se overheid onder meer geleid tot dertien beleids-
domeinen, de oprichting van agentschappen en
een formele scheiding tussen beleidsvoorberei-
ding en beleidsuitvoering. Dit bracht ook minder
positieve gevolgen met zich mee: fragmentatie
en verkokering, diffuse verantwoordings- en
sturingsrelaties en bovenal bleek de formele
scheiding in taken te leiden tot effi iency- en co-
ordinatieproblemen, waardoor deze scheiding in
de praktijk (met RWO als voortrekker) niet goed
werd opgevolgd. De Vlaamse regering heeft er dan
ook voor gekozen deze scheiding meer los te laten.

Vanwege het uitgangspunt van de subsidiariteit
controleert de Vlaamse overheid minder de lokale
overheden, wordt in geval van een confl ct tus-
sen beide bestuurslagen de weg naar de rechter
minder vaak bewandeld, oefent Vlaanderen
voornamelijk nog een schorsingsbevoegdheid

uit en wordt er gewerkt met een ‘gesloten lijst’.
Desalniettemin vindt er nog volop discussie
plaats over hoe de bevoegdheden zouden moeten
worden verdeeld en ontbreekt (bij LNE sterker dan
bij ruimtelijke ordening) het vertrouwen in lokale
overheden.
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De discussie over de organisatie en het manage-
ment van het ambtelijk apparaat vindt pas plaats
nadat er overeenstemming is gekomen over de be-
stuurslaag waar een bepaalde bevoegdheid dient
te liggen. Hierbij speelt in elk geval de overdracht
van federale ambtenaren naar de gewesten en de
taakstelling om het personeelsbestand van de
overheid te reduceren vanwege de besparingen.

Ten aanzien van de veranderende taakopvat-
ting van de Vlaamse overheid wordt wisselend
gewerkt met concepten als de enabling state en de
participatiesamenleving. Dit biedt mooie voor-
beelden, maar roept ook de vraag op welke de rol
er voor de Vlaamse regering nog overblijft. Daar-
naast creéert het grote spanningsvelden, zoals
activisme tegen overheidsbesluiten en vertraging
in de beleidsuitvoering. Deze concepten leiden
vooralsnog niet tot structurele organisatorische
veranderingen. Wat betreft de energieke samen-
leving is in nieuwe projecten veel ruimte voor
innovaties en partnerships met uiteenlopende
stakeholders. Dit is nog volop in ontwikkeling.

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

Afgezien van het debat dat wordt gevoerd over
territoriale cohesie en het Verdrag van Aarhus,
speelt de EU-dimensie op het gebied van ruimte-
lijke ordening een beperkte rol. MOW heeft voor-
al te maken met een toenemend aantal technische
eisen. Ook de milieuregelgeving werkt op dit
beleidsdomein indirect door. Binnen LNE is beleid
als gevolg van Europese regelgeving aanzienlijk
toegenomen. Dit vroeg om een herinrichting van
de organisatie en ook om een nieuwe omgang
met actoren die door de toenemende regelgeving
(economisch) benadeeld dreigen te worden.
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12.1 INLEIDING In dit afsluitende hoofdstuk kijken we nog eens
kritisch naar de gevonden vernieuwingen en
veranderingen en plaatsen we deze in de bredere
context van de enabling state en de energieke
samenleving. Vooral is het belangrijk in te gaan op
de voorwaarden waaronder de enabling state en
de energieke samenleving in onderlinge samen-
hang synergetische effecten voor de publieke
dienstverlening kunnen genereren. In de landen-
studies vinden we hiertoe relevante aanwijzingen.
Allereerst gaan we in op de vraag in welke richting
de bevindingen wijzen als het gaat over de rollen
van de (rijks)overheid in de hedendaagse turbu-
lente en onvoorspelbare samenleving. Hoe duiden
we die nieuwe rollen? Daarna inventariseren we
wat dit ons leert over het concept van de enabling
state en de noodzakelijke voorwaarden om die
enabling state te laten slagen. Daarbij behandelen
we ook de relatie tot de energieke samenleving.
Tenslotte beantwoorden we de vraag wat dit be-
tekent voor de organisatie van de rijksoverheid en
de benodigde rolopvatting en vaardigheden van
haar personeel.

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .
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12.2 VERNIEUWING EN
VERANDERING IN HUN
CONTEXT

Als we kijken naar de verschillende rollen die de
overheid vervult en hoe zij zich verhoudt tot de
energieke samenleving, kunnen we vier modellen
onderscheiden, met elk een verschillend karak-
ter als het gaat om de doelbepaling, de rol van
hetbeleid, de rol en plaats van de ambtenaar, de
organisatie van de overheid en de wijze en mate
van sturings*:

het rechtmatige overheidsmodel

het presterende overheidsmodel
het netwerkende overheidsmodel

- het participerende overheidsmodel

Deze sturingsmodellen sluiten elkaar nadrukke-
lijk niet uit, maar manifesteren zich tegelijkertijd
in een systeem. Dat systeem heeft daardoor een
gelaagd en gemengd karakter. Uiteraard zien we
op verschillende momenten en in verschillende
sectoren dat een bepaald sturingsmodel geac-
centueerd naar voren komt, of dat een bepaald
sturingsmodel juist, gegeven de aard van het
onderwerp of het maatschappelijk tij, wat naar de
achtergrond verschuift.

De rechtmatige overheid beantwoordt het meest
aan het Weberiaans ideaaltypische model van de
uitoefening van legaal-rationaal gezag door mid-
del van een ambtelijke staf. Bureaucratie is dan ‘de
rechtsstaat in werking’. Bij het vaststellen van
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56 Van der Steen et al. 2014
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publieke belangen ligt het primaat bij de politiek.
Beleid is de vertaalslag van politieke ambities naar
regels, procedures en de inzet van middelen. De
ambtenaar is in de kern zorgvuldig, onpartijdig
en integer. De overheid is hiérarchisch geor-
ganiseerd en leunt sterk op het primaat van de
politiek in combinatie met ambtelijke loyaliteit.
Sturing vanuit de overheid is bureaucratisch en
gaat primair uit van het uitoefenen van rechten en
plichten. Interessant is dat dit model in meer pure
vorm is aan te treffen in omstandigheden waar de
overheid een beperkte taakomvang en -ambitie
heeft: voornamelijk op de klassieke interne en
externe openbare orde en veiligheidstaken. Daar-
buiten is de samenleving autonoom en kan deze
door middel van ‘burgerlijke zelfsturing’ energiek
van aard zijn. Dit model is niet alleen in de tijd
beperkt tot de later te bespreken nachtwakerstijd,
maar ook nu nog in het betreffende taakdomein.
Dit is breed in onze studielanden verspreid. Wel
is het zo dat van oudsher een land als Frankrijk
elementen uit dit model ook bij de realisering

van infrastructurele projecten heeft gebruikt;
ditin tegenstelling tot bijvoorbeeld het Verenigd
Koninkrijk en meer recentelijk Nederland. In die
landen wordt van oudsher minder sterk top-down
gestuurd. De Britse variant is er een van een gro-
tere mate van sectorale zelfsturing, de Nederland-
se variant van consensusvorming door middel van
neo-corporatistische overlegstructuren.

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

De presterende overheid sluit het meest aan

bij de principes van New Public Management.
Doelbepaling vindt plaats door de politiek en
door middel van afrekenbare prestatieafspra-

ken. Interessant is dat aangesloten wordt bij de
klassieke politiek-bestuur-scheiding, die vanuit
bestuurswetenschappelijk perspectief vanaf het
midden van de vorige eeuw sterk bekritiseerd

is. Beleid is het resultaat van de vertaalslag van
politieke ambities naar managementafspraken en
te realiseren prestaties. De ambtenaar is primair
resultaatgericht, klantbewust en doelmatig. De
verhouding met de samenleving en de markt zijn
in bedrijfseconomische termen gegoten, waarbij
gebruik wordt gemaakt van het marktmechanisme
als codrdinatiemiddel. In aanvulling betekent het
gebruik van NPM het creéren van quasi-markten,
waarbij publieke goederen als producten wor-
den gedefin eerd en de vraag en aanbod politiek
wordt bepaald. Dit betekent een verticale vorm
van sturing, vaak in termen van opdrachtgever
en opdrachtnemer, die vooral vorm krijgt via (de
monitoring van) prestatieafspraken en de vergro-
ting van transparantie, ook naar de samenleving,
om zo verantwoording te kunnen realiseren.
Voorbeelden van de presterende overheid zien we
in alle zeven landen terug: in Belgié de Coperni-
cushervorming, in Canada de Red Tape Reduction
Committee, en in Duitsland het Neues Steu-
erungsmodell en de LOLF in Frankrijk. In Finland
heeft de presterende overheid bijvoorbeeld uiting

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

2 3 0 EINDCONCLUSIE



gekregen in de samenvoeging van dienstverlenen-
de instanties in brede one-stop shops voor burgers
op het gemeentelijke niveau. Dit om verkokerde
dienstverlening te doorbreken en effi iénter en
klantgerichter te kunnen werken.

De netwerkende overheid is een model waar de
overheid niet geisoleerd opereert, maar samen met
anderen in een meer horizontale verhouding te
werk gaat. Doelbepaling vindt plaats in interactie
met belangrijke, daartoe uitgekozen partners uit
het maatschappelijk middenveld en het bedrijfs-
leven. Beleid is de vertaalslag van maatschap-
pelijke voorkeuren naar onderling afgestemde
handelingspraktijken. De ambtenaar is in de kern
omgevingsbewust, responsief en samenwerkings-
gericht. De organisatie van de overheid is vooral
gericht op verbinding en afstemming met het net-
werk van gevestigde actoren. Sturing van markt en
samenleving gebeurt horizontaler en door middel
van onderhandelingen en compromissen. Op deze
manier ligt een belangrijke opgaven voor de over-
heid in het dealen en schipperen met belangheb-
benden en met experts. De metafoor van de kik-
kers die in de kruiwagen moeten blijven, dringt
zich hierbij ook. Daarnaast is, vanwege het belang
van consensusvorming met externe partijen, bij-
sturing en bijstelling van einddoelen en normen
een centraal element. Ook hiervan treffen we

veel voorbeelden in de verschillende landen aan.
Denk aan de Canadian Council for Public Private
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Partnerships in Canada, het Deense fl xicurity-
systeem en de hervormingen van de ouderen- en
jeugdzorg, en de verschillende experimenten met
maatschappelijke initiatieven in het ruimtelijke en
economische domein in het Verenigd Koninkrijk.

De participerende overheid is eigenlijk een vari-
ant op het netwerkmodel, waarbij de rol van

het openbaar bestuur nog meer bescheiden en
responsief is in die zin dat bij de participerende
overheid het initiatief komt vanuit de samenle-
ving. De rol van de overheid is meer registrerend,
verbindend, aanmoedigend en ‘empowerend’. Het
sturingsmodel gaat primair uit van de energie en
de veerkracht die uit de maatschappij zelf opkomt.
Doelbepaling gebeurt dan feitelijk door burgers
en bedrijven, die naar hun eigen behoeften en
agenda maatschappelijke waarde ontwikkelen.
Beleid is er om maatschappelijke initiatieven van
kaders en ondersteuning te voorzien. De ambte-
naar is enerzijds verbindend en anderzijds inge-
houden, beheerst en voorzichtig, en de organisatie
is vooral gericht op prudentie en afstandelijkheid
en bescheidenheid. De overheid verliest publieke
doelen niet uit het oog, maar stuurt vooral doordat
zij aansluiting zoekt bij maatschappelijke initiatie-
ven. Het lijkt sterk op het klassieke pluralistische
perspectief uit de politieke wetenschappen op col-
lectieve actie, waarbij actoren uit de samenleving
zich vrij en zonder probleem kunnen organiseren
om hun belangen in het maatschappelijk speelveld
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te kunnen behartigen. Voorbeelden hiervan zijn
het gebruik van incentives, benchmarks en best
practices vanuit de overheid om private acto-

ren verder te stimuleren (Canada, het Verenigd
Koninkrijk, Finland) en het Deense Burgers achter
het Stuur-programma en het Finse Beleidspro-
gramma voor Burgerparticipatie. Ook het Duitse
model Férdern und Fordern (ondersteunen en
eisen) is hier een sprekend voorbeeld van.

527 Van der Meer 2012
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Een andere, meer verfij de analytische benadering
is die van verschillende staatsmodellen, zie tabel

3 hieronder.5” Deze benadering laat, net als de
benadering van Van der Steen et al., verschillende
modellen van sturing zien, waarbij deels sprake is
van transitie (een model wordt primair gehanteerd
in een bepaalde periode) en deels van co-existentie
(verschillende modellen manifesteren zich tege-
lijkertijd, afhankelijk van het onderwerp). In de
volgende paragraaf belichten we dit model, vooral
waar het de twee varianten van de enabling state
betreft in relatie tot de energieke samenleving
vanuit de landenstudies.
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Nachtwakers-
staat

Welvaarts- en
verzorgingsstaat

Enabling state

(sterke variant)
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Enabling state
(zowel com-
munitaristische
als neoliberale

variant)
Diepte van staatsinterventie | Klein/middel Groot Groot Middel
Breedte van staatsinterventie | Openbare orde, |Gehele spectrum | Openbare orde, | Openbare orde,
veiligheid veiligheid + faci- | veiligheid + faci-
literende taken | literende taken
Sturingsbenadering:
Timing Reactief Proactief Proactief Reactief
Routing Direct Direct Direct + indirect | Direct + indirect
Dienstverleningsstijl Regulerend Producerend Regulerend Regulerend
Gebruik van machtsmiddelen | Hoog Hoog Middel Laag
Mate van ‘sterke staat’ Laag Hoog Middel Middel
Sturingsinstrumenten:
Formele/informele sturing |Formeel Beide Beide Beide
Type instrumenten Wetgeving Wetgeving + fi- | Wetgeving + Wetgeving +
nanciéle prikkels | convenanten/ | convenanten /
+communicatie- | akkoorden + fi- |akkoorden + fi-
ve instrumenten |nanciéle prikkels | nanciéle prikkels
Codrdinatie via 1. Hiérarchie 1. Hiérarchie 1. Markt 1. Hiérarchie
2. Markt 2. Maatschappe- |2.Hiérarchie 2. Markt
lijk middenveld | 3. Maatschappe-
lijk middenveld
Internationale oriéntatie Laag (intern I’ Laag (focusop  |Laag/middel Middel (eigen
isolationisme, eigen gemeen- | (focusop eigen |gemeenschap als
tenzij nationaal |schap, met gemeenschap, onderdeel van
belang directin | duidelijke OS erkenningvan | geglobaliseerd
geding) agenda) globaliserende | systeem)
context)

Tabel 3 Staatsmodellen, een analytische benadering. Gebaseerd op Van der Meer (2012)
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12.3 DE OPKOMST VAN DE De casestudies hebben een aantal inzichten gege-
ven in de opkomst van de enabling state en relatie
ENABLING STATE EN DE tot de energieke samenleving. Een eerste inzicht
is dat het idee van de enabling state als retorisch
ENERGIEKE SAMENLEVING ideaalbeeld wordt gebruikt, maar ook op verschil-
lende onderwerpen een empirische realiteit is
geworden.

In Vlaanderen treffen we een duidelijke ontwik-
keling aan in de dominante cultuur van besturen.
De omslag naar een meer rationele vorm van
bestuur, dat minder personalistisch en meer
prestatiegericht is geworden, is daarbij van be-
lang. De Vlaamse overheid heeft onder meer ten
aanzien van de inrichting van de publieke ruimte
haar randvoorwaarden en kaderstellende func-
tie aangescherpt. Deze verandering, die tevens
een belangrijke cultuuromslag van een Latijns-
Napoleontische naar een Noordwest-Europese
bestuursoptiek inhoudt, hangt samen met de
omslag naar de enabling state. De Vlaamse blik
richt zich dus minder op Frankrijk en meer op
landen als Nederland, Duitsland, Denemarken en
het Verenigd Koninkrijk.

Het Verenigd Koninkrijk gebruikte met Big So-
ciety een retorisch ideaalbeeld van de communi-
taristische enabling state: ‘van betrokken burgers
in een verantwoordelijke samenleving, waarin de
overheid niet alleen de orde garandeert maar ook
actief bijdraagt aan de vorming en instandhouding
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van sociaal kapitaal’, en met ‘een gedifferentieerd
weefsel van instituties en netwerken van maat-
schappelijke zelforganisaties’.s*%.

Een tweede inzicht dat de casestudies hebben
opgeleverd is dat het retorische ideaalbeeld sterk
kan verschillen van wat breed ervaren wordt bij
het brede publiek maar ook binnen de overheid
zelf. Zo zien weinigen Big Society als een politiek
of beleidsmatig succes, omdat het niet blijkt te
werken als een verbindende en faciliterende staat,
maar eerder als een zogenaamde lean state. Deze
vorm van de waarborgstaat kan het best aange-
duid worden als een verlegenheidsantwoord op
de overvraagde, onbetaalbaar geworden verzor-
gingsstaat.s® Een dergelijke post-verzorgingsstaat
belooft aan de inputzijde veel meer dan deze aan
de outcomezijde kan waarmaken. Daardoor komt
de overheid niet zij aan zij participerend mét de
samenleving te staan, maar tegendver de samen-
leving, die zich onverschillig of zelfs boos of
verweesd achtergelaten voelt.

Dit heeft daardoor geleid tot de opkomst van
concepties als lokalisme. De maatschappelijke
onvrede uit zich ook in de opkomst van een
protestpartij als UKIP, die niet alleen een anti-
EU/instelling heeft, maar ook gericht is tegen de
gevestigde Britse politieke orde. Zo zijn de grote
infrastructurele projecten (onder meer hogesnel-
heidsspoorlijn en luchthaven Heathrow) in de

8- ‘t Hart 2014: 28
59 idem
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Engelse home counties, traditioneel gedomineerd
door de conservatieve partij, ook in Westminster
van invloed op de aantrekkingskracht van een
partij als UKIP. Dit leidt als tegenstrategie tot meer
aandacht voor het belang van lokale overheden en
gemeenschappen.

Een derde inzicht is dat, mede gebaseerd op het
voorgaande, de mate waarin de enabling state er
daadwerkelijk in slaagt om samen met de samen-
leving sturing te geven en diensten te verlenen,
varieert van land tot land en van onderwerp tot
onderwerp. Over het algemeen geldt datamb-
tenaren en het bredere publiek de enabling state
positief bezien wanneer niet alleen de overheid
een stap terugdoet, maar ook burgers en bedrijven
daadwerkelijk geénthousiasmeerd en gemobi-
liseerd worden. Een enabling state zonder deze
energieke samenleving wordt gezien als een mis-
lukt project. Dit lijkt het lot van de Big Society-
hervormingen te zijn geworden, omdat deze
hervormingen gepaard gingen met bezuinigingen
in plaats van investeringen in het maatschappe-
lijk middenveld. Eenzelfde lot kan de introductie
en uitwerking van de participatiesamenleving in
Nederland beschoren zijn.

Dit komt dan ook naar voren als de belangrijkste
valkuil van de enabling state: dat een zich terug-
trekkende overheid er automatisch op rekent dat
burgers en bedrijven dienstverlening en andere
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maatschappelijke (voorheen publieke) functies
geruisloos en met dezelfde kwaliteit en dekkings-
graad op zich nemen. Hier ligt een belangrijke
voorwaarde voor een succesvolle enabling state:
de overheid moet niet alleen zorgen voor deregu-
lering en de beperking van de eigen dienstverle-
ning (getting the state out of the way°) maar ook
actief stimuleren dat een rijk scala van maatschap-
pelijke partijen verantwoordelijkheden kan over-
nemen (getting society’s engine started). Hoe de
overheid tot deze nieuwe rolinvulling kan komen,
komt hieronder aan bod.
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12.4 NAAR EEN De verschillende landenstudies hebben laten zien

datals gevolg van de stevige maatschappelijke

TOEKOMSTBESTENDIGE veranderingen en toegenomen onzekerheid en
onvoorspelbaarheid (turbulentie) de politieke
RIJKSOVERHEID meerderheidsopvatting is dat de actieve verzor-

gingsstaat onhoudbaar is geworden. Als gevolg
hiervan worden hervormingen in de richting van
een enabling state of netwerkende en participe-
rende overheid als best begaanbare alternatieve
weg gezien. Echter, de studies hebben ook laten
zien dat een zich terugtrekkende overheid daar-
mee niet automatisch op een bevredigende manier
invulling geeft aan haar nieuwe rol. Deze nieuwe
overheidsrol, die de samenleving faciliteert en
mobiliseert, heeft een beleidsmatige kant (bij-
voorbeeld door middel van subsidiéring, fi cale
faciliteit en het creéren van platforms en overleg-
structuren). Daarnaast hangt het succes daarvan
ook voor een groot deel af van een passende amb-
telijke organisatie en ambtelijke rolopvatting.

De hervormingen langs de lijnen van New Public
Management en in de richting van de enabling
state hebben een grote invloed gehad op de aard en
het takenpakket van het overheidspersoneel in alle
zeven landen. Waar in de klassieke verzorgings-
staat veelal sprake was van grote, min of meer mo-
nolithische departementen, hebben de genoemde
hervormingen geleid tot (a) een grotere fragmen-
tatie van het geheel aan overheidspersoneel, (b)
een differentiatie aan typen overheidsdienaren en
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(c) een doorwerking in het esprit de corps van het
overheidspersoneel.

De fragmentatie is onder andere toegenomen
vanwege de toenemende functionele scheiding
tussen beleid, uitvoering en toezicht en hand-
having, mede als gevolg van de introductie van
NPM-visies. Het onderbrengen van deze functies
in aparte, soms verzelfstandigde organisaties
heeftals doel uitvoerings-, toezichts- en handha-
vingsambtenaren op grote afstand van de politiek
verantwoordelijke te plaatsen. Een andere vorm
van fragmentatie heeft plaatsgevonden door-

dat taken (en daarmee overheidspersoneel) in
verschillende taakvelden overgedragen zijn aan
dan wel overgenomen zijn door het Europese,
hetregionale en het lokale niveau. Dit wordt nog
versterkt vanwege de tendens om de functionele
overlap om redenen van effectiviteit, effi iency en
vermindering van bestuurlijke dichtheid weg te
snijden.

De differentiatie van het overheidspersoneel is
tegelijkertijd toegenomen, doordat veel van de
taken die niet behoren tot het primaire beleids-,
uitvoerings- of handhavingsproces geprivatiseerd
zijn of geoutsourced naar private-sectororga-
nisaties die als opdrachtnemer van de overheid
diensten verlenen. Een onderscheid kan gemaakt
worden tussen de volgende schillen van over-

©00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000 .

heidspersoneel, per bestuurslaag, op volgorde
van nabijheid bij de kern van de staat zie fig urs
hieronder:

(1) de ‘onvervreemdbare’ kern van de overheid,
dat wil zeggen statutaire ambtenaren, die
ofwel
a. dicht bij het politieke proces staat, en/of;
b. de codrdinerende en integratieve rol tussen

bestuurslagen en met semi-publieke en
private partijen vervult en/of;

c. belast is met de klassieke overheidstaken
zoals openbare orde en veiligheid en die zo-
doende uitgerust zijn met de zwaardmacht
van de staat;

(2) adviserend en uitvoerend personeel dat op
enige afstand staat van het politieke proces,
zoals het personeel van agentschappen en
publiekrechtelijke ZBO’s;

(3) zij die werkzaam zijn in het zogenaamde
publiek private domein, dat wil zeggen pri-
vaatrechtelijke organisaties zonder winstoog-
merk, zoals overheidsstichtingen, onderwijs-
en zorginstellingen;

(4) zij diein dienstzijn van een privaatrechte-
lijke organisatie, en taken uitvoeren voor of
namens de overheid, dat wil zeggen: perso-
neel van een privaatrechtelijke organisatie
met een winstoogmerk, waar de overheid een
meerderheidsaandeel in bezit, zoals als dan
niet verzelfstandigde staatsbedrijven;
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(5) zij diein dienstzijn van een privaatrechtelijke
organisatie met winstoogmerk waarvan de
overheid geen aandeelhouder is, en die op
contractbasis taken voor of namens de over-
heid uitvoeren, zoals adviesbureaus, catering-
schoonmaak en beveiligingsbedrijven.

Een veranderende rolopvatting van de overheid

heeft gevolgen voor de samenstelling en relatieve

omvang van elke schil. New Public Management
hervormingen en de opkomst van de enabling
state hervormingen hebben ertoe geleid dat schil

1relatief kleiner is geworden en de schillen 2 tot
en met 5 relatief groter zijn geworden. De mate
waarin deze verschuivingen plaatsvinden, ver-
schilt vanzelfsprekend per land, per periode, en
per beleidssector. Interessant genoeg zijn de vijf
onderscheiden schillen in elk van de onderzochte
landen aanwezig heeft dit onderzoek laten zien
dat de discussies over de (on)wenselijkheid van
een grotere differentiatie en een beperktere eerste
schil vergelijkbaar zijn tussen landen.

Vijf schillen van overheidspersoneel:

1. Civil service

2. Agentschappen, publiekrechtelijke ZBO’s

3. Privaat publiek domein

4.Private sector, overheid heeft
meerderheidsaandeel

5. Private sector, bedrijf voert taken uit voor
of namens de overheid

Figuur 5 Vijf schillen van overheidspersoneel
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Figuur 5 hierboven werpt tevens belangrijke vra-
gen op ten aanzien van de minimale omvang van
schil 1, en ten aanzien van de vraag in hoeverre de
hervormingen van de afgelopen decennia inder-
daad een uitholling van de staat tot gevolg hebben
gehad. Is het inderdaad zo dat de staat geleidelijk
is uitgeholds®, waarbij de kern van de overheid
niet meer is dan een lege huls, of moeten we het
proces in plaats van als een uitholling, juist zien
als een afpelling van de staat waarbij een harde en
onmisbare kern aan civil servants is overgeble-
ven, die vanwege zijn unieke taak en capaciteiten
ondersteuning en gezag verdient?

Het model kan behulpzaam bij het beantwoor-
den van de vraag welke taken nu precies onver-
vreemdbaar zijn, met andere woorden, die zaken
die niet anders dan door statutaire ambtenaren
vervuld kinnen worden. Ook geeft het model
structuur aan de discussie over welke uitrusting
en arbeidsrechtelijke bescherming overheidsper-
soneel dient te beschikken om hun taken optimaal
te kunnen uitvoeren. Voor welk overheidsper-
soneel is eenzelfde rechtspositie als in de private
sector werkbaar, voor welk overheidspersoneel is
een ambtelijke rechtspositie noodzakelijk?

In verschillende landen (onder meer Zweden,
[tali€é en deels Zwitserland en Denemarken) heeft
ook de hervorming of afschaffi gvan de aparte
arbeidsrechtelijke status van verschillende typen

ambtenaren bijgedragen aan de differentiatie
onder het overheidspersoneel s

Als afgeleide van de fragmentatie en differenti-
atie is in veel landen ook het esprit de corps/

de cultuur van civil service, ofwel de positieve
gemeenschappelijke identiteit onder het over-
heidspersoneel, afgenomen. Dat laatste wordt
mede veroorzaakt door de introductie van een be-
drijfseconomische cultuur die in het kielzog van
NPM haar intrede bij de overheid heeft gedaan.
Alleen Frankrijk heeft zich — mede door centrale,
professionele scholing van het overheidspersoneel
— hiertegen nog redelijk kunnen wapenen.

Europese integratie, decentralisatie, verzelfstan-
diging, privatisering en outsourcing van produce-
rende taken en arbeidsrechtelijke ‘normalisering’
samen hebben het aanzien van de rijksdienst in de
verschillende landen veranderd. De rijksdienst is
niet zozeer uitgehold, maar eerder afgepeld, wat
in zekere zin het tegenovergestelde inhoudt. Hoe
ziet nu die overgebleven kern van de rijksdienst
eruit? Welke rol heeft zij te vervullen en hoe dient
zij die te vervullen?

Derol van de hedendaagse en toekomstige rijks-
dienst valt uiteen in twee hoofdclusters van taken.
Het eerste is de set van onvervreemdbare taken
die de eigenheid van de overheid definié en en
door geen andere partij dan de met zwaardmacht
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uitgeruste staat vervuld kan worden. We hebben
het dan bijvoorbeeld over de klassieke staatstaken
op het gebied van defensie, veiligheid, justitie en
fi cale zaken.

Het tweede cluster is de set van taken en activi-
teiten die horen bij het complexe meerlagige en
deels gehorizontaliseerde bestuurssysteem. Hoe
meer het openbaar bestuur gefragmenteerd en
gedeconcentreerd raakt en een samenspel wordt
van wederzijds afhankelijke overheids- en semi-
overheidsactoren op verschillende bestuurslagen,
hoe groter de behoefte wordt aan een deskundig
en professioneel kernapparaat dat in staat is een
integratieve, verbindende en co6rdinerende
functie te vervullen. Deze rol vervult het open-
baar bestuur op basis van een gemeenschappelijk
visie op taakopvatting, kennis, professionaliteit,
centraliteit in het netwerk en nabijheid van de na-
tionale politiek, die vooralsnog de meest cruciale
rol speelt als het gaat om democratische input en
verantwoording. Van alle actoren en instituties in
dit complexe governancelandschap, is de rijks-
dienst dus de meest aangewezen partij om deze
fundamentele rol te vervullen.

De mate van succes waarmee ambtenaren aan
deze fundamentele rol invulling kunnen geven,
hangt af van vele factoren, waarvan we vier
belangrijke hieronder uitwerken. De vier zijn: de
ambtelijke rolopvatting, de vaardigheden van de
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ambtenaar, de inhoudelijke kennis en de ambte-
lijke trots.

DE AMBTELIJKE ROLOPVATTINGS3
Welke ambtelijke rolconceptie rust de ambtenaar
hetbeste toe in een turbulente en voorwaarden-
scheppende staat? Om die vraag te beantwoorden,
moeten we eerst drie te onderscheiden ambtelijke
rolconcepties bespreken (zie Tabel 4).

De ambtenaar |Beknopte omschrijving

als..

Dienstknecht | Volgt kritiekloos en zonder
eigen inbreng de order van zijn
politieke opdrachtgever op.

Zelfstandige Neemt en ontvangt (met een

professionele | beroep op managementauto-

zelfbestuurder |nomie) grote mate van vrijheid,
zonder veel bemoeienis van
politieke bestuurders: publieke

entrepreneur
Zelfbewuste Faciliteert politiek en maat-
dienaar schappij vanuit professionalis-

me, is een proactief en inspire-
rend spiegelbeeld voor politiek
en ambtelijk leidinggevende,
is een aan regels gebonden en

kritische mee- en tegendenke.

Tabel 4 Drie ambtelijke rolconcepties.
Bron: Van der Meer et al. (2012).

10 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000:¢

s33- De bespreking van de ambtelijke rolopvatting is gebaseerd op Van der Meer et al. (2012), p. 39-42
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Ten eerste kunnen we de rol van de ambtenaar
zien als die van een dienstknecht, die kritiek-

loos en zonder eigen inbreng de orders van zijn
politieke opdrachtgever opvolgt. De ambtenaar

is in dit perspectief een machinaal voorwerp, een
instrument: gehoorzaam, kritiekloos en in letter-
lijke zin amoreel, dat wil zeggen: zonder de eigen
normen en waarden te betrekken op het handelen
in overheidsdienst. Dit perspectief klinkt volgens
sommigen (overigens ten onrechte) door in de
formeel-legale conceptie van de Weberiaanse bu-
reaucratie. Het ideaaltypische beeld van de ambte-
naar als geformuleerd door Weber hield namelijk
geen dienstknecht in, maar een aan regels en recht
gebonden professionele adviseur of uitvoerder.
Ambtenaren konden op grond van hun compe-
tentie een grote mate van autonomie binnen een
gedefin eerde functie bezitten. Daarnaast zorgde
de hiérarchie ervoor dat de leidinggevende niet
willekeurig en los van de regels kon ingrijpen in
het werk en de positie van de ambtenaar.

Ondanks dat vermindering van hiérarchische
lagen, ook ‘werkorganisatorische verplatting’
genoemd, vaak wordt opgevatals een ‘bevrijding
van de ondergeschikte’, verzwakt deze in feite de
verticale keten van verantwoording en verant-
woordelijkheid. Het gevolg daarvan is niet per se
gunstig voor de ondergeschikte: de interventie-
mogelijkheden van de top worden verruimd en

534+ Toonen 2001
535 Du Gay 2000
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daarmee ook de mogelijkheid dat ambtenaren in
een dienstknechtrol worden gedrongen.

Een tweede manier om de ambtenaar te bezien,
en in meerdere opzichten als het andere uiterste te
bestempelen, is als zelfstandige professionele zelf-
bestuurder. Daarbij valt te denken aan de ambte-
naar die ook hier op basis van kennis en expertise
is aangesteld en op grond daarvan een grote mate
van zelfstandigheid bezit ten opzichte van politiek
en samenleving en de publieke zaak vormgeeft.
Een moderne variant hiervan bestaat in de verper-
soonlijking van het ambtelijk managerialisme: de
ambtenaar die, zich beroepend op management-
autonomie, vrijheid neemt en toebedeeld krijgt.

Binnen het New Public Management luidt het
adagium hier let managers managess+. Politieke
bestuurders hebben met dat management geen
bemoeienis en willen dat ook niet hebben.
Daarmee komt binnen het ambtelijk apparaat
macht, in ieder geval voor een deel van de taken,
meer te liggen bij het ambtelijk management.
Du Gay wijst in zijn boek ‘In Praise of Bureau-
cracy’ op het verschijnsel datin termen die veel
gebruikt worden in de moderne management-
taal, zoals ‘organisatiegoeroe’, ‘visie’ en ‘missie’,
een quasireligieuze connotatie besloten ligt.ss
Een twijfel aan een ingezette managementkoers
kan daardoor bijna tot heiligschennis worden
verklaard. Tegenspraak of een ander geluid wordt
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in een te ver doorgevoerd managerialisme nog
maar in zeer beperkte mate op prijs gesteld. Het
managerialisme lijkt zo tot een meer geémanci-
peerde manager te leiden, waarbij de medewerker
in een ondergeschikte athankelijkheidsrelatie
komt te staan en waar vragen worden gesteld als
‘hoe wil je bediend worden?’ Maar die manager
zit op zijn beurt ook in een bevelsketen die leidt
tot het topmanagement. Het gevaar bestaat dat dit
topmanagement via het fenomeen van groupthink
onder een gesloten visievorming gebukt gaat en

er zodoende een sfeer van ‘zonnekoningen onder
elkaar’ ontstaat.s°

Het debat in bestuurlijke en wetenschappelijke
kring over de ambtelijke professionaliteit leidt tot
een steeds duidelijker profi 1van de rol en verant-
woordelijkheden van de ambtenaar, die voorheen
diffuser waren. In verschillende delen van de
Nederlandse rijksdienst heeft in de afgelopen

tien jaar een duidelijke professionaliseringsslag
plaatsgevonden, die op veel plekken geleid heeft
tot een verhoging van de kwaliteit in de advisering
en een eenduidige en stabiele rolopvatting. De na-
druk ligt op een zekere eigenstandige positie (ten
opzichte van de politiek) om het publieke belang
vorm te geven.

Een derde manier om de rol van de ambtenaar
te bezien is de conceptie van de ambtenaar als
zelfbewuste dienaar van politiek en maatschap-

pij: de ambtenaar die politiek en maatschappij
faciliteert vanuit zijn professionalisme. Bij de
ambtenaren werkzaam op de klassieke overheids-
taken is van oudsher deze zelfbewuste dienaarsrol
te onderscheiden. De opkomst van een multi-le-
velgovernancesysteem en de enabling state vraagt
om ambtenaren met een dergelijke rolopvatting
op allerlei bestuurs- en hiérarchische niveaus.
Niet alleen geldt dit ten opzichte van andere
actoren in het netwerk, maar ook in de richting
van de politiek en ambtelijke leidinggevende(n).
De ambtenaar kan dan fungeren als een inspire-
rend en proactief spiegelbeeld (de activiteit van
appraisal, waardering’¥) en zijn meerdere zowel
van strategisch als inhoudelijk advies voorzien.
Hij dient hiervoor van politieke leidinggevende
en ambtelijke manager wel het vertrouwen en de
ruimte te krijgen of te winnen. De recente her-
nieuwde neiging tot politieke bureaucrat bashing
is hiervoor niet bevorderlijk.

De (bestuurs)ambtenaar is gebonden door ver-
antwoordelijkheden: enerzijds door de gangbare
democratische codes, anderzijds door de geldende
juridische regels. Er zijn dus proactieve en kriti-
sche ambtenaren nodig om deze spiegelfunctie

te vervullen. Ditis in het bijzonder van belang,
aangezien ons democratisch stelsel uitgaat van
lekenbestuur. Dit is de kern van ons stelsel. Dat
vraagt om deskundige assistentie en advisering.
Tegelijkertijd komt ook het belang van vertrou-
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s36- Zie de bevindingen van de Onderzoeksraad voor de Veiligheid (2015) met verwijzing naar ‘besluitvor-

ming in een gesloten bolwerk’.
s37- Self 1977
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welijkheid in de omgang en politieke neutraliteit
naar voren. Hoe kan een ambtelijk advies of kritiek
vertrouwd worden wanneer de kans bestaat dat
men daarmee naar buiten treedt? Goed omgaan
met die ambiguiteit behoort tot de kern van de
ambtelijke professionaliteit.

Een rol van de ambtenaar van het derde type lijkt
zowel binnen de klassieke overheidstaken als in
de context van multi-level governance en de voor-
waardenscheppende staat te verkiezen boven de
eerste twee rollen. Er is voldoende ruimte om op
basis van de ambtelijke professionaliteit te opere-
ren en hij is door wetgeving en cultuur gebonden
aan de verplichtingen en verantwoordelijkheden
als neergelegd in de democratische rechtsstaat.
Het moge duidelijk zijn dat hier sprake is van een
spanningsveld of ambiguiteit, anders gezegd: er
moet een balans gevonden worden tussen vrij-
heid en gebondenheid die het vermogen van de
ambtenaar om zijn taken te vervullen optimaal
versterkt.

Eenzelfde ambiguiteit treedt op bij de vraagin
hoeverre deze ambtenaar vanuit zijn rol betrokken
moet zijn bij het maatschappelijke debat, of zich
juist afzijdig ervan zou moeten houden. Daar-
voor zijn algemene regels niet onbruikbaar, maar
onvoldoende. Het gaat ook om een persoonlijke
vaardigheid en kunde. Dit wordt in de Ameri-
kaanse bestuurswetenschappelijke literatuur craft

genoemd. Hetis niet aan te leren wanneer het er
niet is, maar valt door training (formeel en on the
job) wel nader te ontwikkelen. Vandaar het belang
van selectie, rekrutering en training, waarbij geldt
dat ook het openbaar bestuur bij de rekrutering op
het punt van vaardigheden selectief moet zijn.

De vraag is wat het bovenstaande betekent voor

de positie van het overheidspersoneel, zowel
inhoudelijk als vanuit een juridisch oogpunt.
Maken deze ontwikkelingen een traditioneel,
bureaucratisch, carriéregericht ambtelijk apparaat
vanwege een gebrekkige fl xibiliteit en aansluiting
op de moderne arbeidsmarkt onmogelijk, zoals
soms wordt beweerd, of ligt dit ten minste minder
voor de hand dan voorheen?5® Ook is het van
belang rekening te houden met sectoren binnen
het overheidsapparaat, waar de continuiteit nog
steeds het meest dominante verschijnsel is. Het
veranderingsperspectief kan op onderdelen te veel
worden uitvergroot. Voorts in het de vraag wat

dit betekent voor de benodigde vaardigheden van
ambtenaren.

DE VAARDIGHEDEN, INHOUDELIJKE
KENNIS EN TROTS VAN DE
AMBTENAAR

Als we kijken naar wat die toekomstbestendige
ambtenaren moeten kunnen en wat zij in hun
dagelijkse werk moeten toepassen, kunnen we
drie clusters van opgaven onderscheiden. De
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eerste zijn de klassieke ambtelijke opgaven, die
nauw verwant zijn met de Weberiaanse ambte-
lijke deugden, waarin de ambtenaar zijn politieke
opdrachtgever en het interne ambtelijke speelveld
loyaal en effectief dient, en inhoudelijke expertise
combineert met het vermogen om een beleidsa-
genda te verwezenlijken. Ruwweg vanaf het
midden van de jaren ’8o0 is hier steeds duidelijker
een cluster van andere vaardigheden bijgekomen,
die meer te maken hebben met de opgaven van het
gefragmenteerde meerlagige bestuurlijke systeem
waarin ambtenaren steeds meer moeten samen-

Klassieke ambtelijke opgaven

Multi-level-governanceopgaven
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werken met, en wederzijds athankelijk zijn van,
actoren op andere bestuurslagen en in het
semi-publieke en private domein. In het huidige
tijdvak komt daar een derde cluster bij van
vaardigheden die voortvloeien uit de politieke,
maatschappelijke, economische en technologische
turbulentie waarbinnen de ambtenaar zich
bevindt. Die omgang met de turbulente voor-
waardenscheppende netwerksamenleving vergt
nieuwe vormen van faciliteren en meebewegen,
maar ook van zelfbewust handelen, koers houden
en grenzen stellen.

Opgaven van de turbulente,

voorwaardenscheppende

netwerksamenleving

1. Loyaal en effectief dienen

2. De ‘bestuurlijke achterkamer’
dienen

3. Expertiseen
realisatievermogen bundelen

4. Weberiaanse deugden
cultiveren

5. Deblik (ook) naar buiten
richten

6. Deinterne samenhang
vergroten

7. Leren omgaan met
transparantie en
verantwoording

8. Internationaal denken, multi-
level opereren

9. De eerste adviseur van het
bestuur zien te blijven

10. Omgaan met

agendaturbulentie

11. ...electorale en partijpolitieke
turbulentie

12. ... gezagsturbulentie

13. ... temporele turbulentie

14. Balanceren tussen rollen

15. Interactief besturen in een
netwerksamenleving

Tabel 5 Bron: 't Hart, 2014
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Dit uitgebreide en gestapelde palet aan vaardighe- aanzienlijk deel athangt van de deskundigheid en

den vraagt om ambtelijke duizendpoten. Natuur- geinformeerdheid van de speler in kwestie. Alleen
lijk verschillen de benodigde vaardigheden naar op grond van deskundigheid, zelfbewustzijn en
gelang het karakter van het taakveld en de positie. vaardigheid kan de ambtenaar de complexe func-
Niettemin vragen al deze vaardigheden om een tie van dienaar van de publieke zaak waarmaken.

ambtelijke instelling die zich uit in een ambtelijke
trots en professionaliteit. Op een niveau boven
dit palet bevinden zich attitude-kenmerken, zoals
sensitiviteit voor de politieke, democratische en
rechtstatelijke dimensies van het werk voor de
publieke zaak.

Inhoudelijke expertise wordt beschouwd als een
van de klassieke ambtelijke opgaven, maar blijkt
in de praktijk ook een noodzakelijke hulpbron
voor de andere type opgaven. Ambtelijk bestuur is
immers bestuur op basis van kennis, en ambtelijke
deskundigheid is de basis van gezagsuitoefening
door ambtenaren.s® Niet alleen moeten zij inhou-
delijke beslissingen nemen op basis van de juiste
vakinhoudelijke kennis (uiteraard in combinatie
met kennis over de politiek-bestuurlijke realiteit),
maar inhoudelijke kennis is ook een belangrijke
voorwaarde om effectief te kunnen zijn op het ge-
bied van de multi-level-governancevaardigheden
en de vaardigheden van de turbulente voorwaar-
denscheppende netwerksamenleving. Ook op het
terrein van de procesgeoriénteerde vaardigheden
is inhoudelijke kennis een vereiste, omdat succes
als onderhandelaar en regisseur en geloofwaar-
digheid binnen een complex netwerk voor een
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12.5 CONCLUSIE

Aan het einde van deze toer langs Belgié, Canada,
Denemarken, Duitsland, Finland, Frankrijk en het
Verenigd Koninkrijk voelt u zich wellicht enige
empirische kennis rijker en hebben we mogelijk
enige illusies van ons afgeschud. Dat onze buur-
en vergelijkingslanden ieder te maken hebben met
vergelijkbare uitdagingen, kan als troost dienen;
dat geen enkel land in z'n eentje het ei van Colum-
bus kan aanreiken zou u op het eerste gezichtals
teleurstelling kunnen ervaren.

Echter, in de beschrijvingen van het openbaar
bestuur in de diverse onderzochte landen zitten
meerder ‘pareltjes’: soms nieuwe ontdekkingen,
soms lang bestaande en nog steeds goed functio-
nerende cultuuraspecten. We denken hier aan de
regionalisering en bestuurlijke cultuurverande-
ring in Belgié; het geavanceerde gebruik van PPP
in Canada; de bestuurlijke herinrichting en de

fl xibilisering van de verzorgingsstaatin Dene-
marken; de invoering van prestatiesturing met
behoud van Weberiaanse waarden in Duitsland;
de fl xibiliteit waarmee ambtelijke onderdelen

al naar gelang de politieke urgentie onder een
bewindspersonen kunnen worden geplaatst, de
toepassing van e-government en de geintegreerde
dienstverlening op lokaal niveau in Finland; de
aandacht voor ambtelijke socialisatie en beroeps-
eer in Frankrijk en de experimentele en partici-
patiegerichte inslag in het Verenigd Koninkrijk.
Volop inspiratie dus.
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De opbrengst van deze studie is niet te vinden in
integrale oplossingen die voor eens en voor altijd
een einde maken aan de bekende spanningsvel-
den in het openbaar bestuur. Wel zien we hoe
dezelfde problemen zich in een andere gedaante in
een andere context voordoen, en hoe geslaagde of
minder geslaagde experimenten uit andere stelsels
inzicht en inspiratie kunnen bieden voor de eigen
bestuurspraktijk.

Een belangrijk aandachtspunt is geweest te
onderzoeken hoe, waar en onder welke condities
de enabling state en de energieke samenleving

in onderlinge samenhang synergetische effecten
kunnen opleveren voor de publieke dienstverle-
ning. Hier is de landenvergelijking behulpzaam
geweest.

De mate waarin de enabling state erin slaagt om
samen met de energieke samenleving sturing

te geven en diensten te verlenen, varieert als
bijna vanzelfsprekend van land tot land en van
onderwerp tot onderwerp. Nationale politieke,
maatschappelijke en institutionele factoren
spelen een rol. Toch kunnen we concluderen dat
politici, ambtelijke functionarissen en burgers in
de samenleving de enabling state een positiever
oordeel hebben over de enabling state
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Wanneer de overheid zich niet alleen terugtreke,
maar juist burgers en bedrijven daadwerkelijk
enthousiasmeert en mobiliseert — en zich ook
rekenschap geeft van de minder energieke delen
van de samenleving — kunnen we dat met een
ander woord ‘energetiseren’ noemen. Overigens
is het geen eenrichtingsverkeer. Initiatieven en
een anticipatieve houding en opstelling van de
samenleving kunnen en dienen ook het openbaar
bestuur te voeden. Een enabling state kunnen we
daarom zonder deze energieke samenleving als
een mislukt project beschouwen. Evenzeer slagen
veranderingen niet wanneer de overheid er een
minimalistische invulling van haar randvoorwaar-
denscheppende rol op na houdt. Daarnaast kan de
reden om bezuinigingen te realiseren in plaats van
te investeringen in het privaat-publieke domein —
waaronder burgers, het maatschappelijk mid-
denveld en andere private partijen — een buitenge-
woon negatieve uitwerking hebben.
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Eerder hebben we opgemerkt wat de belangrijkste
valkuil van de ontwikkeling naar een enabling sta-
te is: dat een zich terugtrekkende overheid ervan
uitgaat dat burgers en bedrijven dienstverlening
en andere maatschappelijke (voorheen publieke)
functies geruisloos en met dezelfde kwaliteit

en dekkingsgraad op zich nemen. Dat blijkt niet
automatisch het geval. De kernboodschap luidt:
een belangrijke voorwaarde voor een succesvolle
enabling state is dat de overheid niet alleen moet
zorgen voor terugtreding en een verminderde be-
moeienis met de publieke dienstverlening (getting
the state out of the way), maar meer dan ooit actief
een breed spectrum aan maatschappelijke partijen
in staat moet stellen om publieke verantwoorde-
lijkheden over te nemen (getting society’s engine
started). Dat stimuleren hoeft geen top-downacti-
viteitin te houden. Het kan juist aanleiding geven
voor (nog) meer wantrouwen in de samenleving.
Het kan ook uitnodigend worden ingevuld. Hier
heeft de ‘ambtenaar nieuwe stijl’ met geéigende
nieuwe vaardigheden op grond van de ambtelijke
professionaliteit met een zelfbewustzijn en trots
een voorname rol te spelen.
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