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Van waar Maarten zat, zag hij in de 

voorkamer een grote tafel met tussen stapels 

boeken een door een bureaulamp verlichte 

schrijfmachine. Er zat papier in de machine 

en ernaast lag een opengeslagen boek. ‘Was 

u aan het werk?’ vroeg hij.

‘Ik ben altijd aan het werk’ antwoordde 

Beerta.

...

Hij kende het Bureau van een stage tijdens 

zijn studie, Het bevond zich in de tuin van 

het Hoofdbureau, waarvan het een onderdeel 

was, en bestond uit drie lokalen. Beerta zat 

in het achterste lokaal. Het was in tweeën 

gedeeld. Beerta zat in de helft die uitkeek op 

de tuin. Zijn kamer bevatte een uitzonderlijk 

groot bureau met een opbouw, dat lang 

geleden van een beroemde taalgeleerde was 

geweest, een zitje met drie stoelen en een 

lange tafel, die grotendeels belegd was met 

stapels boeken en papieren.

J.J. Voskuil
Het Bureau I, Meneer Beerta 1996
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1 INLEIDING

Als er ooit een tijd is geweest waarin het belang 
van een sterke publieke sector duidelijk werd, dan 
is het wel de afgelopen periode. De noodzakelijke, 
beschermende rol van de overheid was in één 
keer weer onmiskenbaar; of het nu ging om de 
zorg, het doorbetalen van salarissen, de veiligheid 
of de opvang en begeleiding van kinderen. Waar 
de afgelopen 30 jaar voornamelijk het belang van 
de markt domineerde, maakt de coronacrisis in 
één klap duidelijk dat de private sector alleen kan 
bestaan onder de paraplu van een goed functio-
nerende publieke sector. Het is de ruggengraat van 
onze samenleving. 

Terugkijken op het functioneren van de publieke 
sector in de afgelopen maanden, levert een 
gemengd beeld op. We zien hardwerkende en 
goedwillende professionals die proberen in moei-
lijke omstandigheden goede zorg of goed onder-
wijs te geven. Weinig bureaucratische sturing die 
hen daarin tegenhoudt. Op vele plaatsen creatieve 
oplossingen en snelle aanpassingen op basis van 
feedback loops. In tijden van urgentie blijkt veel 
mogelijk. Maar we zien ook dat de zorg totaal niet 
op deze pandemie was voorbereid, hoewel deze 
allang was aangekondigd, dat het onderwijs plot-
seling een grote digitale stap moest maken vanuit 
een bijzonder zwakke uitgangspositie. Dat brengt 
ons bij een veel minder positief beeld als we kijken 
naar de meer structurele ontwikkelingen.  

De introductie van de wet verplichte ggz laat zien 
hoe een goed idee kan verworden tot wat door de 
sector zelf wordt omschreven als “een bureaucra-
tisch monster” dat de kwaliteit van de zorg in gevaar 
brengt1. Het rapport Een verstevigd fundament voor 
iedereen laat zien dat we in Nederland qua output 
en kwaliteit van het basis- en middelbaar onder-
wijs behoren “tot de sterkste dalers in Europa”2. Voor 
zowel de rechterlijke macht als de politie lopen de 

kwaliteitsindicatoren en de productiviteitsindica-
toren achteruit3. Dit is vaak het gevolg van keuzes 
die niet op basis van gezamenlijke doelstellingen, 
maar op basis van deelbelangen zijn gemaakt. Het 
beeld dat naar voren komt is er één van gestapelde 
beleidsdoelstellingen, gebrekkig management, ver-
keerde budgettaire prikkels en een breed spectrum 
aan kwaliteit van diensten, van goed tot slecht, 
afhankelijk van de eigen kunde en betrokkenheid 
van de professional in het publieke domein. Het 
is een verscherpt beeld, maar de kenmerken zijn 
onmiskenbaar en in lijn met wat ook al is beschre-
ven in Groter denken, kleiner doen4: De link tussen 
politiek en uitvoering is echt verbroken en beiden 
werken absoluut niet samen op één agenda, ter-
wijl ze wel in elkaars verlengde opereren om de 
publieke zaak te dienen. 

Tegelijkertijd is de huidige manier van werken ook 
niet vol te houden voor de publieke professionals. 
Zo ligt het ziekteverzuimpercentage hoger dan 
in de private sector, is het aandeel medewerkers 
met burn-out klachten groter en komt uit mede-
werkerstevredenheidsonderzoeken een beeld van 
onvrede naar voren. De aantrekkingskracht op de 
arbeidsmarkt is dan ook beperkt en grote delen 
van de publieke sector hebben te maken met per-
soneelstekorten. Een veel gehoorde klacht is de 
toenemende opstapeling van administratie, acti-
viteitenregistratie en verantwoording. Dit leidt er 
niet alleen toe dat er veel tijd opgaat aan andere 
zaken dan de kerntaak, maar ook dat professionals 
zich gewantrouwd voelen. Het gaat zeker niet van-
zelf beter. De Nederlandse arbeidsmarkt blijft naar 
verwachting, ondanks de coronarecessie, struc-
tureel krap de komende decennia. De zorgsector 
zal nog fors groeien vanwege de vergrijzing. Het 
aantal onvervulbare vacatures dreigt alleen maar 
te groeien.



Profiel: wat vinden onze professionals?

Muriel Fukkink
 

Wat doe je?
NVO Orthopedagoog generalist, 23 jaar lang werkzaam in de 
Jeugdhulpverlening/Jeugdbescherming.

Waar werk je?
Jeugdbescherming.

Grootste vreugde?
•	 Uitdagend werk dat van maatschappelijk belang is in samenwerking met een 

fijn team waarin de sfeer goed is en we kunnen sparren.
•	 De groei die mijn (jeugdbeschermings)vak op inhoud doormaakt. Er is steeds 

meer vakinhoudelijke kennis en kunde over bijvoorbeeld de diagnostiek en 
behandeling van kinderen met hechtingsproblemen of trauma.

•	 The ‘state of the art’ van ons vakgebied wordt sinds 2015 vastgelegd in 
richtlijnen Jeugdhulpverlening/Jeugdbescherming. Hiermee wordt kennis 
breed en eenduidig gedeeld onder vakgenoten en is deze ook toegankelijk 
voor cliënten.

Grootste frustratie?
•	 De heftige bezuinigingen die gepaard zijn gegaan met de hervorming en 

decentralisatie van onze sector sinds 2015, die maken dat de kwaliteit en 
tijdigheid van hulp aan kinderen en gezinnen onvoldoende gewaarborgd 
wordt. Door het “marktdenken” met aanbestedingsprocedures waarbij veel 
gekozen is voor de goedkoopste aanbieders zijn organisaties, die zouden 
moeten samenwerken, innoveren en ontschotten, aan het overleven en 
concurreren geslagen. Ook de wachtlijsten zijn explosief gestegen, waardoor 
kinderen uiteindelijk langer hulp nodig hebben omdat de problematiek 
inmiddels verergerd is.

•	 Door de decentralisatie is er een willekeur ontstaan hoe de hulp – afhankelijk 
van je postcode – georganiseerd is. In de ene gemeente zit er wel meteen 
specialistische (bijv. GGZ) hulp in de voordeur, waardoor specifieke 
problematiek sneller herkend wordt en men de juiste hulpverlening krijgt; 
in andere gemeentes moet je eerst langs twee of drie lichte hulpvormen 
(jongerencoach, gezinscoach, sociale vaardigheidstraining) voordat men 
signaleert dat GGZ-hulpverlening op zijn plaats is. In deze laatste gemeentes 
wordt niet gewerkt volgens de richtlijnen die duidelijke handvatten hebben 
voor gerichte screening/diagnostiek en doorverwijzingen.

•	 Ook komt het voor dat gemeenteambtenaren adviezen van ter zake kundige 
professionals overrulen vanwege de kosten (hierover zijn rechtszaken 
aangespannen door cliënten, die in het gelijk zijn gesteld). Gemeentes komen 
in financiële problemen door het te beperkte budget.

#1 advies voor meer impact
•	 Mijn advies aan de overheid is om bij het maken van Jeudzorgbeleid meer 

kennis te nemen van wat er al goed gaat in de sector en hoe deze inhoudelijke 
kennis gebruikt kan worden bij het efficiënt en effectief vormgeven van de 
sector. Er dient beter te worden nagedacht over de randvoorwaarden die 
zorgen dat gewenste doelen ook daadwerkelijk bereikt kunnen worden. 

•	 De twee transities die ik heb meegemaakt (oprichting Bureau’s Jeugdzorg 
eind jaren ’90 en de huidige decentralisatie) waren rigoureus zonder dat zij in 
de praktijk tot ontschotting en een betere efficiënte toeleiding naar passende 
en effectieve hulp hebben geleid. Na transities duurt het jaren voordat ‘de 
sector’ kan gaan draaien volgens de bedoeling en vaak wordt er dan alweer 
opnieuw hervormd. Ik ben ervan overtuigd dat je beter heldere doelen kunt 
formuleren en daarop monitort en stimuleert, dan dat er heftige, omslachtige 
hervormingen worden doorgevoerd worden met te krappe budgetten. 
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Onze hoogwaardige publieke sector is aan het 
eroderen en dat is zonde. Voor onze brede wel
vaart speelt de publieke sector namelijk een 
cruciale rol. Een stevige rechtsorde, een goed 
opgeleide en gezonde beroepsbevolking en een 
solide infrastructuur zijn belangrijke pijlers voor 
een goed draaiende economie. Ons publieke stel-
sel is belangrijk in het beschermen van sociale 
rechtvaardigheid en in het voorkomen van een 
verdere tweedeling binnen onze maatschap-
pij. Denk aan het recht op toegang tot een goede 
gezondheidszorg voor iedere burger. Of toegang 
tot goed openbaar onderwijs voor een eerlijkere 
verdeling van kennis, macht en arbeid. Het is dus 
urgent om de eroderende trend tijdig te keren.

We schrijven dit rapport met als doel om mee te 
denken over een robuuste en toekomstbestendige 
publieke sector. In hoofdstuk 2 zullen we stil staan 
bij een aantal kenmerken van het publieke sys-
teem. Waar hebben we het over als we praten over 
de publieke sector? 

Hoofdstuk 3 behandelt de heersende onvrede 
onder de publieke professional. Hoofdstuk 4 gaat 
in op de toenemende druk op onze collectieve 
sector, en de urgentie om nu een andere koers te 
kiezen. In hoofdstuk 5 introduceren we de twee 
assen die een raamwerk vormen voor hoog-
waardige publieke impact; beleid en uitvoering, 
met verbintenis als absolute randvoorwaarde. We 
gebruiken dit raamwerk in hoofdstuk 6 om een 
aantal voorbeelden te scoren en aan te tonen 
waar zaken goed en waar zaken niet goed gaan. 
De hoofdstukken 7 en 8 dienen vervolgens om op 
een meer systematische wijze inzicht te krijgen in 
het functioneren van ons huidige publieke sys-
teem. In hoofdstuk 9 sluiten we af met de lessen 
die we trekken uit de succesvolle voorbeelden en 
vatten we samen hoe we deze lessen vervolgens 
om kunnen zetten naar actie.

Ralph Peters

 
Wat doe je?
Ik ben secretaris van het programma ‘Nederland circulair in 2050’. Samen met het 
bedrijfsleven, maatschappelijke partners, kennisinstellingen en mede-overheden 
werken we toe naar een economie zonder afval oftewel een circulaire economie 
in 2050.

Waar werk je?
Bij het ministerie van Infrastructuur en Waterstaat (IenW). Het circulaire 
economie programma is een Rijksbreed programma, maar het ministerie van 
IenW onder leiding van staatssecretaris van Veldhoven is hierin de kartrekker.

Grootste vreugde?
Mijn grootste vreugde zit hem in de gedrevenheid en intrinsieke motivatie bij 
mijn collega’s om Nederland beter en schoner achter te laten. Het doet me goed 
om te zien dat mijn collega’s elke dag weer bereid zijn om zich vol overgave in te 
zetten voor een schoner, duurzamer en beter Nederland. Dit geeft me vertrouwen 
in de toekomst!

Grootste frustratie?
Mijn grootste frustratie zit hem er toch wel in dat ambtenaren nog te vaak vanuit 
het belang van hun eigen ministerie of bewindspersoon denken en handelen. 
Dat staat in sommige gevallen samenwerking met andere ministeries in de weg, 
terwijl we elkaar juist heel vaak kunnen en zouden moeten helpen en versterken.

#1 advies voor meer impact
Zoek nog veel meer onderlinge en interdepartementale samenwerking op. Durf 
pijnpunten bespreekbaar te maken en deel successen met elkaar. Politici kunnen 
hier een belangrijke en aanjagende rol in nemen!

Profiel: wat vinden onze professionals?
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De omvang van de Nederlandse publieke sector – 
gemeten in overheidsuitgaven – ligt redelijk in lijn 
met het OESO-gemiddelde. In 2018 waren over-
heidsuitgaven gelijk aan 42% van het bbp5. Hiermee 
ligt Nederland net iets (2%) boven het OESO-ge-
middelde. Landen als Zwitserland (34% van bbp) en 
de Verenigde staten (38% van bbp) hebben bijvoor-
beeld een kleiner aandeel aan overheidsuitgaven, 
Frankrijk (56% van bbp) en de Scandinavische lan-
den (gemiddeld 51% van bbp) geven daarentegen 
aanzienlijk meer uit aan hun publieke diensten. 
Deze verschillen worden gedreven door meerdere 
factoren. Een voorname reden is de keuze welke 
diensten onder de publieke kapstok vallen; orga-
niseren we bijvoorbeeld de zorg of het onderwijs 
privaat of publiek? En vervolgens hoe ruimhartig 
deze diensten binnen het publieke domein wor-
den ingevuld. Maar uiteraard speelt ook een rol 
hoe effectief en efficiënt het publieke geld aan het 
werk wordt gezet.

De publieke sector is niet over één kam te scheren. 
Enerzijds zijn er publieke voorzieningen waar de 
overheid een natuurlijk monopolie op heeft, denk 
aan de rechterlijke macht of defensie. Bij deze 
voorzieningen is geen differentiatie en profile
ring in dienstverlening mogelijk. Anderzijds zijn 
er publieke voorzieningen waarbij de overheid uit 
politieke en/of maatschappelijke overwegingen 
besluit de dienst (deels) in het publieke domein 
aan te bieden, denk aan het onderwijs, de zorg en 
de spoorwegen. De positieve maatschappelijke 
externe effecten vormen hiervoor de belangrijk-
ste drijfveer. In deze sectoren zien we veelal dat de 
overheid het beleid bepaalt, maar dat de uitvoering 
– al dan niet gedeeltelijk – is geprivatiseerd. Hier-
bij is wel profilering en differentiatie in dienstver-
lening mogelijk.

Nederland heeft voor een vrij ruime inkleding 
van haar publieke diensten gekozen. In Nederland 
hebben we bijvoorbeeld een breed sociaal vangnet 
en vinden we dat goed onderwijs en goede zorg 
breed toegankelijk moeten zijn voor ieder individu 
binnen de samenleving. Slechts een relatief klein 

deel van de diensten in de publieke sfeer wordt 
direct privaat gefinancierd, denk bijvoorbeeld aan 
de kinderopvang. Om ook de privaat gefinan-
cierde elementen breed toegankelijk te maken, 
worden aan mensen met een minder brede porte-
monnee subsidies versterkt, denk bijvoorbeeld aan 
de kinderopvangtoeslag. Hiermee wordt de toe-
gang tot de kinderopvang voor werkende ouders 
breder gegarandeerd. 

De grootste kostenpost van de Nederlandse over-
heid is sociale zekerheid (12% van bbp). Dat is bijna 
twee keer zoveel als in de Verenigde staten, maar 
weer minder dan in de Scandinavische landen 
(exclusief IJsland) waar gemiddeld 21% van het bbp 
naar de sociale zekerheid gaat. De tweede kosten-
post van de Nederlandse overheid is de zorg (9% 
van bbp). In totaal wordt in Nederland 11% van het 
bbp uitgegeven aan de zorg, de overige 2% bestaat 
dus uit de privaat betaalde zorgpremie. Deze ver-
houding van publieke versus private zorgkosten 
ligt redelijk in lijn met de Scandinavische landen. 
De overige kosten van de Nederlandse overheid 
gaan naar het openbaar bestuur (9% van bbp), het 
onderwijs (5% van bbp), het bewaken van de open-
bare orde en veiligheid / defensie (samen 3% van 
bbp) en infrastructuur (1% van bbp). De overige 
overheidsuitgaven (4% van bbp) gaan naar inter-
nationale samenwerking, rente en overdrachten 
aan bedrijven.  

In dit rapport zullen we voornamelijk focus-
sen op vier grote domeinen binnen de publieke 
dienstverlening: 
1.	 zorg 
2.	 onderwijs 
3.	 openbaar bestuur en veiligheid/defensie 
4.	 infrastructuur 

Naast de cijfers, zijn er twee economische ken-
merken die belangrijk zijn in de beschouwingen 
over de toekomst van de publieke sector:   	

2 �KENMERKEN VAN ONZE PUBLIEKE SECTOR
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Younes El Kaci 

 
Wat doe je?
Ik ben een onderwijsmanager.

Waar werk je?
Ik werk voor ROC TOP, een kleine ROC in onze hoofdstad Amsterdam.

Grootste vreugde?
Zowel een cognitieve als een sociaal-economische ontwikkeling zien bij collegae 
en studenten.

Grootste frustratie?
Kansenongelijkheid bij zowel studenten als professionals.

#1 advies voor meer impact
Zowel het ministerie als ROC TOP zijn keihard bezig met het aanpakken van 
kansenongelijkheid in het onderwijs. Het is echter nog lang niet voor alle 
schoolbesturen een topprioriteit. Ik zie graag dat alle schoolbesturen in Nederland 
het tegengaan van kansenongelijkheid als topprioriteit durven aan te merken.

Minke Holleman

Wat doe je?
Ik ben woonbegeleidster bij een woon- zorg en activiteitencentrum voor ouderen. 
Ik begeleid ouderen in hun laatste levensfase. 

Waar werk je?
Bij woon- zorg en activiteitencentrum Vreedenhoff in Arnhem. Hier wonen 
ouderen (70+) met verschillende zorgvragen: psychogeriatrisch, psychisch en 
somatisch. 

Grootste vreugde?
Het horen van de prachtige verhalen van ouderen. Ik leer elke dag hoe de wereld 
er vroeger uit zag en wat voor verschil dat is met de wereld van nu. Ik kijk mijn 
ogen uit bij al die verschillende karakters. Het zorgcentrum is een samenleving 
in het klein en het is leerzaam om te zien hoe je alle verschillende culturen en 
achtergronden samen kunt brengen. Ik ben blij dat ik van betekenis kan zijn voor 
deze ouderen. 

Grootste frustratie?
Dat je van alle bewoners weet en voelt waar zij behoefte aan hebben, maar dat je 
onvoldoende tijd hebt om voor iedereen datgene te doen waar ze bij geholpen 
zouden zijn.

Wat is jouw #1 advies aan BV Nederland voor meer impact?
Na de ingang van de WMO wet in 2015 worden ouderen alleen in verpleeghuizen 
opgenomen als zij intensieve zorg nodig hebben. Het werk is voor zorgpersoneel 
dus veel intensiever en complexer geworden. Er is veel bezuinigd in de zorg en 
dit heeft naar mijn idee een negatief gevolg op de kwaliteit van de zorg en op 
de duurzame inzetbaarheid van zorgpersoneel. Een zwaar pakket waardoor er 
veel verzuim en uitval van personeel is. Mijn advies is dus: zorg goed voor het 
zorgpersoneel en daarmee voor onze ouderen.

Profielen: wat vinden onze professionals?
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Baumol effect: Bij de levering van diensten is de 
mogelijkheid tot automatisering en mechanise-
ring van het productieproces geringer dan bij de 
productie van goederen. Hierdoor worden met 
name arbeidsintensieve diensten, zoals in de 
publieke sector, na verloop van tijd relatief duurder 
dan goederen. Het effect hiervan is een groeiend 
kostenaandeel van de overheidsdiensten in het 
bbp. Dit is een internationaal fenomeen. Ook de 
VS kampt met lage productiviteitswinst in bijvoor-
beeld de zorg en het onderwijs, waardoor het een 
steeds groter aandeel van de economie in beslag 
neemt (zie figuur 1) .

Grotere rol overheid: De wet van Wagner voor-
spelde dat de rol van de overheid in een geïn-
dustrialiseerde en ontwikkelde samenleving zal 
toenemen6. Vooral na een crisis stijgen de ver-
wachtingen van (en de eisen aan) de publieke sec-
tor. De overheid verwerft een grotere mate van 
controle over de economie. Na de crisis daalt de 
rol van overheid weer, maar het ‘nieuwe normaal’ 
keert niet terug naar het niveau van voor de crisis. 

Een crisis leidt dus vaak tot een structureel gro-
tere rol voor de overheid. In Nederland zien we 
dat de overheid binnen de domeinen waarnaar 
we kijken (zorg, onderwijs, veiligheid en infra-
structuur) meer is gaan uitgeven; van 16% van het 
bbp direct na de oorlog naar 27% van het bbp nu 
(zie figuur 2)7. We zien dat voornamelijk de mix in 
uitgaven sterk is veranderd. Uitgaven aan Defen-
sie bedroegen in 1950 nog 4% van ons bbp, dat 
is in 2018 gezakt naar slechts 1% van ons bbp. 
Waar in 1950 de zorg slechts 0,8% van het bbp uit-
maakte, is dat in 2018 verschoven naar 9,3%. Aan 
de hand van onze modellen, is de verwachting 
dat de vraag naar zorg – en de kosten – in de toe-
komst verder zullen stijgen. Als we willen voldoen 
aan de NAVO-norm, zullen ook de uitgaven aan 
Defensie groeien, terwijl de groeiende bevolking 
ook de andere sectoren licht zal doen groeien. 
Hierbij dringt zich ook de vraag op of het logisch 
is dat onderwijs en veiligheid geen groter beslag 
op onze economie zijn gaan leggen, en de zorg 
zo sterk is gecollectiviseerd? Hoe bewust wordt er 
gekozen en gestuurd?

Figuur 1. 	Wet van Baumol een internationaal fenomeen (productiviteitsdata uit de VS ter illustratie)

Bron: World KLEMS, EU KLEMS, BCG Center for Macroeconomics analysis.
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Uit cijfers over de werkzame beroepsbevolking 
van het CBS, blijkt dat er in 2019 bijna 2,5 miljoen 
werkzame mensen actief waren in één van deze 
vier domeinen ii. Dit is iets meer dan een kwart 
van de hele werkzame beroepsbevolking. De zorg 
neemt, met 1,3 miljoen werknemers, het groot-
ste deel van de publieke werknemers voor haar 
rekening, gevolgd door het onderwijs met bijna 
600.000 werknemers, het veiligheidsdomein met 
circa 200.000 werknemers, het openbaar bestuur 
met 150.000 werknemers en als laatste infrastruc-
tuur met ongeveer 50.000 werknemers8, iii.

Hoewel de groep mensen die in de publieke sector 
werkt zo groot is dat je zou kunnen verwachten 
dat er nauwelijks verschillen zijn met de gehele 
beroepsbevolking, valt er toch een aantal 
kenmerken op:

ii	 Gebaseerd op werkzame beroepsbevolking naar beroeps-
niveau (ISCO 2008). Bijvoorbeeld: in de zorg worden enkel 
professionals meegenomen die een zorg verlenend beroep 
uitoefenen (of daar via een managementfunctie direct leiding 
aangeven), en dus niet de financiële medewerker van een 
ziekenhuis

iii	 Het betreft hier een benadering van het aantal werknemers in 
de drinkwatersector, energiesector en spoorsector

Significant hoger opgeleid9: Werknemers in de 
publieke sector zijn significant hoger opgeleid 
vergeleken met werknemers in de private sector. 
In de publieke sector is 55% hoog opgeleid tegen-
over 33% in de private sector. 

Kampioen deeltijdwerken9: Er wordt in de publieke 
sector in groten getale deeltijd gewerkt. Slechts 
36% van de werknemers heeft een fulltime con-
tract tegenover 57% in de private sector.

Vaker in het bezit van een vast contract9: Het aan-
deel werknemers met een vast contract is het afge-
lopen decennia afgenomen, maar ligt met 69% 
nog steeds aanzienlijk hoog. In de private sector 
ligt dit aandeel 10% lager.

Emotioneel betrokken bij het werk10: In de 
publieke sector zegt gemiddeld 20% van de werk-
nemers vaak of altijd emotioneel betrokken te zijn 
bij het werk tegenover 12% in de private sector. 
Met name bij de pedagogische beroepen ligt het 
gemiddelde met 27% hoog. 

Figuur 2. 	De ontwikkeling van collectieve uitgaven over tijd
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Noot: Totalen kunnen verschillen door afronding.  
i. De collectieve uitgaven zijn exclusief rente, internationale samenwerking, overdrachten aan bedrijven en sociale zekerheid. 
Bron: SEO Economisch Onderzoek (2017). De rol van de overheid; DenkWerk analyse.
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Bron: CBS Statline; Nationale Enquête Arbeidsomstandigheden  (2019).

Figuur 3. 	Kenmerken van werknemers in de publieke sector versus de private sector
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Onder de professionals in de publieke sector leeft al 
langere tijd veel onrust. Ondanks de recente waar-
dering tijdens de coronacrisis, staan zij structureel 
onder druk. In het volgende hoofdstuk zullen wij 
de heersende onvrede onder publieke professio-
nals verder toelichten.
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Die extra collega’s voor zorg, 
onderwijs en politie? Die zijn er 
gewoon niet

AD, 22 november 2019

RTL Nieuws, 30 september 2019

Werkdruk neem toe voor de 
meeste zorgverleners: 'Ik kom 
tijd tekort'

Trouw, 16 januari 2018

Regelstress onder leraren 
neemt alleen maar verder toe

BNR, 21 november 2019

Politie is wanhoop nabij door 
hoge werkdruk

Ontevredenheid onder personeel is een breed 
probleem binnen de publieke uitvoeringsorga-
nisaties. Veel werknemers geven aan dat ze een 
hoge werkdruk ervaren en kampen met overbe-
lasting. We zien dit terug in de cijfers. Zo bedraagt 
het gemiddelde ziekteverzuimpercentage in de 
publieke sector 4,9%, dat is 0,9% boven de pri-
vate sector. Ook het aandeel werknemers in de 
publieke sector dat aangeeft te kampen met burn-
out klachten ligt met 19,1% aanzienlijk hoger dan in 
de private sector (16,7%)11. De aantrekkingskracht 
op de arbeidsmarkt is dan ook beperkt en grote 
delen van de publieke sector hebben te maken met 
personeelstekorten. Een veel gehoorde klacht is de 
toenemende opstapeling van administratie, acti-
viteitenregistratie, verantwoording en het gebrek 
aan professionele autonomie.

Hoge administratieve last 
Schattingen van de extra werkdruk die deze admi-
nistratieve last met zich meebrengt variëren van 6 
uur per week in het onderwijs, oplopend tot 15 uur 
per week in de zorg12,13,14. In het primair en voort-
gezet onderwijs is een leraar slechts nog één derde 
van de tijd bezig met lesgeven. Ook in de zorg ligt 
het aantal uren dat aan administratieve werk-
zaamheden wordt besteed schrikbarend hoog, zo 
blijkt uit de zorgagenda’s opgesteld in 2017 door 
de [Ont]Regel de zorg13. Studies van onder meer 

KPMG en Berenschot bevestigen dat sindsdien de 
administratieve last nog altijd sterk aanwezig is of 
zelfs is toegenomen14, 15. 

Doorgeslagen verantwoordingsbureaucratie 
Een schrijnend voorbeeld van doorgeslagen ver-
antwoordingsdruk is het tijdschrijven in de jeugd-
zorg. Professionals moeten per uur of zelfs in 
minuten aangeven welke handelingen of inter-
venties ze hebben verricht. Hierdoor zouden 
gemeenten (en hoofdaannemers) beter inzicht 
krijgen in de kosten. Maar is dat daadwerkelijk het 
geval? Het leidt in ieder geval tot hogere kosten en 
zeker niet tot inzichten over effectiviteit of impact. 
Wat hier schrijnend aan is, is dat er veel tijd wordt 
besteed aan activiteitenregistratie in plaats van 
aan het inrichten van feedback loops waarvan 
valt te leren. Wat zijn activiteiten of processen met 
meer of een betere impact? Hoe kunnen we die 
op verschillende plaatsen gaan toepassen? Dat is 
informatie waarmee zowel kwaliteit als producti-
viteit kunnen verbeteren.

Kritisch richting management
Dat publieke werknemers een toenemende werk-
druk ervaren staat als een paal boven water. De 
vraag is echter of het tempo van werken daad-
werkelijk hoger ligt vergeleken met de private sec-
tor. Wordt er echt meer verwacht van de publieke 

3	 DE PROFESSIONALS ONDER DRUK
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Ervaren regeldruk en tijdsbesteding administratieve werkzaamheden ligt in 2019 ver boven het acceptabele niveau
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Figuur 4.	Ontevredenheid onder personeel een breed probleem in de gehele publieke sector

i Bron: TNO Arbeid en B&A groep (2000) in opdracht van het ministerie van OCW; Aob (2017). Tijdsbesteding leraren po en vo; DenkWerk 
bewerking 
ii Bron: TNO (2019). Werkdruk in het onderwijs; FNV en VAWO academic union (2019). Werkdruk universiteiten: onderzoeksresultaten 
iii Noot: Percentage van de medewerkers dat aangeeft ‘vaak’ of ‘altijd’ een hoge werkdruk te ervaren 
iv. Bron: KPMG (2019). (Ont)Regel de Zorg: Statusrapport Merkbaarheidsscan; DenkWerk bewerking 
v. Bron: Schouten & Nelissen (2018). Medewerkersmonitor bedrijfsvoering (politie); DenkWerk bewerking
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Trouw, 10 november 2019

Van basisschool tot
universiteit, de werkdruk is 
totaal uit de klauwen gelopen

Twee op de drie 
landmachtmedewerkers 
ontevreden

NRC, 15 maart 2019

ED, 4 september 2018

Verloop personeel 
bedreigt voortbestaan 
zorginstellingen

professional qua te leveren prestaties? Of komt 
de hoger ervaren werkdruk deels doordat instel-
lingen binnen het publieke domein vaak minder 
goed zijn georganiseerd en/of minder goed wor-
den gemanaged? Vaak zien we namelijk dat matig 

gemanagede organisaties en een hoge ervaren 
werkdruk hand-in-hand gaan. Dit kan zich op 
twee manieren uiten. Werknemers krijgen te wei-
nig (bege)leiding van het management, waardoor 
het niet helder is waar ze naartoe werken en op 
welke activiteiten ze het beste hun tijd kunnen pri-
oriteren. Of werknemers krijgen juist te veel (bege)
leiding van bovenaf, met als gevolg dat ze zich 
gemicromanaged voelen. 

Uit een aantal openbare medewerkerstevreden-
heidsonderzoeken blijkt dat management in de 
publieke sector op meerdere aspecten niet goed 
uit de bus komt16. Een veel gehoorde klacht is dat 
managers te weinig verstand van zaken hebben, 
niet weten wat het werk inhoudt en dat de afstand 
met de werkvloer te groot is. Managers zouden 
vooral aan hun eigen positie denken; er mag geen 
negatieve berichtgeving naar boven doorsijpe-
len. Terugkerende thema’s zijn een gebrek aan 
vertrouwen, personeel dat onvoldoende wordt 
meegenomen bij het maken van keuzes, en een 
onvoldoende open houding tegenover feedback 
en ideeën van de werkvloer. “De stijl van leiding-
geven vanuit de top is gebaseerd op een geloof dat 
je met regels en voorschriften het maximale uit de 
organisatie kunt halen. Hiertegenover staat een stijl 
die uitgaat van de gedachte dat je het moet hebben 

van vertrouwen in de mensen. Deze laatste bena-
dering verliest steeds meer terrein.”17 

Hoge emotionele betrokkenheid
Een andere verklaring van het hoge aantal ziekte-
klachten, zou de emotioneel veeleisende aard van, 
en de hoge betrokkenheid bij het werk kunnen zijn. 
Uit de Nationale Enquête Arbeidsomstandigheden 
2019 blijkt dat veel werknemers in de publieke sec-
tor hun werk emotioneel veeleisender vinden en 
zich vaker in emotioneel moeilijke werksituaties 
bevinden dan hun collega’s in de private sector10,11. 
De beroepen die het hoogst scoren op emotionele 
belasting en veeleisendheid bevinden zich bijna 
allemaal in de publieke sector. Intrinsieke motiva-
tie van veel mensen in de publieke sector is een 
groot goed, maar kan in combinatie met de vaak 
bovengemiddelde emotionele betrokkenheid ook 
leiden tot een hoge werkdruk. 

Marktconform salaris
Er heerst een breed gedragen gevoel dat er in de 
publieke sector wordt onderbetaald. Een studie 
van het Sociaal Economisch Onderzoek (2017) 
naar loonniveaus binnen de publieke sector 
(exclusief de zorg) ten opzichte van de marktsec-
tor trekt een andere conclusie18. In deze studie is 
gekeken in hoeverre mensen met dezelfde ach-
tergrondkenmerken een vergelijkbaar loon wordt 
gebodeni. Hieruit blijkt dat publieke werknemers 
marktconform, of zelfs boven marktconform, 
worden betaald (zie appendix: Salaris). Uitzonde-
ringen hierbij zijn leraren in het primair onderwijs 
en burgerpersoneel bij Defensie. Eenzelfde beeld 
komt naar voren bij internationale vergelijkingen. 
Uit een studie van de Europese Commissie naar 
loonniveaus binnen de EU blijkt dat veel werkne-
mers in de publieke sector vergelijkbaar of zelfs 

i	 Achtergrondkenmerken zijn: hoogst behaalde 
opleidingsniveau, leeftijd, maar ook baankenmerken als 
beroepsniveau en een voltijd of deeltijd werkweek
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AD, 27 november 2019

Medewerkers van de 
Belastingdienst voelen zich 
vaak onveilig op hun werk

Volkskrant, 30 september 2019

Werknemers in de zorg voelen 
steeds meer werkdruk

NRC, 21 november 2019

Overbelaste rechters: 
altijd conflicten, niets fout 
mogen doen

beter worden betaald dan soortgelijke werknemers 
in de private sector19. Toch is de algemene beeld-
vorming dat onze publieke werknemers steevast 
het onderspit delven als het gaat om salaris. Een 
verklaring hiervoor zou kunnen zijn dat binnen 
de private sector meer differentiatie binnen sala-
ris mogelijk is. Binnen de publieke sector liggen de 
salarissen vast in de cao (en gebaseerd op standaard 
salarisschalen): een basisschooldocent in Amster-
dam verdient evenveel als een basisschooldocent 
in bijvoorbeeld Noord-Groningen of Zuid-Lim-
burg. Terwijl de kosten van levensonderhoud in de 
Randstad aanzienlijk hoger liggen. Binnen de pri-
vate sector vindt over het algemeen wel differentia-
tie op salaris afhankelijk van locatie plaats. 

Lage loonkloof publieke instellingen
Aan de top zien we overigens wel grote verschil-
len in salaris. Dit zou ook een verklaring kun-
nen zijn voor de perceptie dat de publieke sector 
onderbetaalt. Uit berekeningen van beloningsad-
viesbureau Focus Orange blijkt dat een bestuur-
der van een middelgroot Nederlands beursfonds 
nu bijna acht keer zoveel verdient als een bestuur-
der van onze grootste en meest complexe publieke 
instellingen20. De publieke sector kent een veel 
lagere loonkloof zo blijkt uit cijfers van het CBS21,i. 
Ter illustratie, in het onderwijs verdienen de top-5 
bestuurders binnen de organisatie niet meer dan 

i	 De loonkloof wordt per bedrijf berekend als het gemiddeld 
brutojaarloon inclusief bijzondere beloningen van de vijf personen 
met het hoogste jaarloon, gedeeld door het mediane jaarloon op 
voltijdbasis van alle werknemers bij dat bedrijf

2,5 keer zoveel als een gemiddelde werknemer. Bij 
private bedrijven verdienen de top-5 bestuurders 
daarentegen tussen de 7 en 13 keer zoveel als een 
gemiddelde werknemer, een enorm verschil. 
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4	 SIGNALEN VAN EEN TOENEMENDE DRUK OP DE 

PUBLIEKE SECTOR
Het is al ingewikkeld genoeg dat de professio-
nals onder druk staan, want als het werken in 
de publieke sector onaantrekkelijk wordt, zullen 
de vacatures en tekorten toenemen. We zien op 
sommige gebieden al schrijnende tekorten ont-
staan. Neem bijvoorbeeld scholen die moeten 
sluiten bij een gebrek aan leraren, een Amster-
dams recherche-onderdeel dat noodgedwongen 
werd opgeheven omdat anders het afhandelen 
van 112-meldingen in gevaar kwam, of de onder-
maatse gereedheid van de krijgsmacht door een 
hoog tekort aan defensiepersoneel22,23,24. Naast 
deze druk op de professionals, zien we ook dat 
kwaliteit en productiviteit slecht zijn geborgd. De 
diversiteit is groot, tussen en binnen sectoren, 
zodat burgers ongewis zijn over de kwaliteit die 
wordt geleverd. Verder zien we dat kwaliteit en 
productiviteit in belangrijke delen van de publieke 

sector dalen. Met meer middelen behalen we min-
der resultaat, en dat terwijl de demografische ont-
wikkelingen de vraag nog zullen doen toenemen 
de komende decennia. Een buitengewoon zorge-
lijk toekomstbeeld.

4.1 Kwaliteitsontwikkeling geeft divers beeld
Als we kijken hoe de Nederlandse publieke sec-
tor opereert ten opzichte van het buitenland, staan 
we nog steeds op een gemiddeld tot hoog niveau. 
Tegelijkertijd zien we op bepaalde terreinen al 
jaren een terugloop in kwaliteit. In de gezond-
heidszorg scoren we internationaal gezien goed. 
We hebben een relatief duur zorgsysteem, maar 
daar staat ook een goede kwaliteit van zorg tegen-
over (zie figuur 5). Zo scoren ook onze sectoren 
die de infrastructuur beheren uitstekend; onze 
havens, luchthavens en wegen liggen er goed bij25. 

Figuur 5.	Het Nederlandse zorgstelsel biedt de beste kwaliteit, maar behoort ook tot de duurste van Europa

i. Euro Health Consumer Index 2016; ii. Gebaseerd op OECD Health Database.  
Bron: EHCI report (Jan 2017), Health Consumer Powerhouse; EIU (Oct 2017); OECD Health database (2016); OFX; BCG analysis.
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Figuur 6.	Ontwikkeling van productiviteit en kwaliteit laat gemengd beeld zien

Maar zoals we in ons vorige rapport (Klein Land, 
Grote Keuzes) hebben laten zien, zijn we niet inge-
richt voor de energietransitie26. Binnen het lager 
en voortgezet onderwijs begeven we ons inmid-
dels richting de middenmoot op de internationale 
ranglijsten. Opvallend hierbij is ook de grote varia
tie in kwaliteit. Nederlandse scholen staan inmid-
dels al enkele jaren in de top 3 van OESO-landen 
met de grootste onderlinge kwaliteitsverschillen2. 

Aan de hand van een aantal kwaliteitsindicatoren  
zien we een gemengd beeld rondom de ontwik-
keling van kwaliteit binnen het publieke domein. 
De netwerksector (ook wel infrastructuur) laat 
over de gehele breedte een positieve kwaliteits-
ontwikkeling zien. Binnen de ziekenhuiszorg en 
het gevangeniswezen zien we ook een toename 
van kwaliteit, behandelingen kennen veel minder 
complicaties en detentie recidive loopt terug. Bin-
nen de rechterlijke macht en het onderwijs zien 
we echter dat kwaliteit van dienstverlening over 
de afgelopen 15-20 jaar juist onder druk staat en 
achteruitloopt. Binnen de rechterlijke macht lopen 

de wachttijden verder op; het aantal zaken dat per 
jaar kan worden afgehandeld wordt steeds minder. 
In het primair en voortgezet onderwijs zien we 
ook een daling van kwaliteit, gemeten in de PISA- 
en de PIRLS-scores27,28. Binnen de Verpleeghui-
zen, Verzorgingshuizen en Thuiszorgorganisaties 
(VVT), het wetenschappelijk onderwijs en de poli-
tie, zien we dat niet alle kwaliteitsindicatoren 
dezelfde richting uitwijzen. Bijvoorbeeld, afhan-
kelijk van naar welke internationale ranglijst je 
kijkt, doen onze Nederlandse universiteiten het 
steeds beter of juist steeds slechter. Dit maakt een 
uitspraak over de ontwikkeling van kwaliteit meer 
richtinggevend dan absoluut.

In figuur 6 zijn zowel de kwaliteitsontwikkeling 
als de productiviteitsontwikkeling van de afge-
lopen 10-15 jaar uitgezet. In deze figuur laten we 
enkel een globaal beeld zien van de kwaliteits
ontwikkeling. Voor meer detail per sub-sector 
verwijzen we naar appendix productiviteit en 
naar appendix kwaliteit.
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Bron: IPSE Studies; IEA TIMSS & PIRLS International Study Center; Programme for International Student Assessment (PISA); World 
Health Organization (WHO); OECD; Inspectie Gezondheidszorg en Jeugd (IGZ); Universiteit Maastricht, Landelijke Prevalentiemeting 
Zorgkwaliteit; Raad voor de Rechtspraak; Netbeheer Nederland; Vewin; NS; DenkWerk analyse.
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4.2 Productiviteit loopt in te veel sub-sectoren 
achteruit
Ondanks dat er in Nederland sterk wordt gestuurd 
op efficiëntie, laten grote delen van de publieke 
sector een dalende productiviteit zien. Een recente 
publicatie van IPSE Studies, geeft aan dat in de 
afgelopen 15 jaar de productiviteit van de gehele 
publieke sector nul was29. Nu is het volledig in 
lijn met de verwachtingen om een beperkte pro-
ductiviteitsgroei te zien in de publieke sector. Het 
Baumol effect heeft ons inzicht gegeven in de 
logische verschillen tussen productiviteitsgroei in 
een productieomgeving en een dienstenomge-
ving. Dus een lage productiviteitsgroei zou naar 
verwachting zijn. Maar we zien niet alleen een 
langjarig gemiddelde van nul, we zien ook secto-
ren die langjarig een achteruitgang in productivi-
teit realiseren.

Voornamelijk de netwerksectoren als drinkwa-
ter, energie en spoorwegen, laten een behoorlijke 
groei in productiviteit zien. Ook de ziekenhuis-
zorg maakt een bovengemiddelde productiviteits
ontwikkeling door. Sectoren met een natuurlijk 
monopolie, zoals rechtspraak en politie, maar 
ook het primair en voortgezet onderwijs doen het 
ronduit slecht in termen van productiviteit. Deze 
sectoren laten juist een structurele daling in pro-
ductiviteit zien. Ook in bepaalde gebieden van de 
zorg, zoals de gehandicaptenzorg en binnen ver-
zorging, verpleging en thuiszorg, blijft productivi-
teit achter. De toenemende administratieve druk 
die we hebben genoemd in het vorige hoofdstuk 
speelt hier een rol, maar ook lijkt er sprake van een 
toenemende mate van slecht organiseren van het 
werk.

Opvallend is dat sectoren die een 
positieve trend in productiviteit 
laten zien, vaak ook een posi-
tieve ontwikkeling in kwaliteit 
doormaken. Er bestaat een per-
ceptie dat een hogere producti-
viteit leidt tot een lagere kwaliteit. 
Het tegenovergestelde blijkt ech-
ter waar: kwaliteit en productivi-
teit gaan vaak hand in hand. 

De sturing op productiviteit en kwaliteit door mid-
del van innovatie en vernieuwing is hoognodig 

in dit tijdperk van de vierde industriële revolutie. 
Zoals geconstateerd in een eerder DenkWerk-rap-
port Arbeid in Transitie moet een groot deel van 
de Nederlandse arbeidsmarkt ‘gereskilled’ en/of 
‘geupskilled’ worden30. Niet alleen de processen 
moeten vergaand digitaliseren, ook de professio
nals moeten worden bijgeschoold in hun digitale 
vaardigheden om optimaal gebruik te kunnen 
maken van de tools die hen worden aangereikt.
Wat dat betreft heeft de publieke sector nog een 
flinke inhaalslag te maken.

4.3 Beroep op collectieve diensten blijft sterk 
groeien
Demografische ontwikkelingen hebben de afge-
lopen 15 jaar geleid tot een groeispurt van de 
publieke sector. Dit zien we terug in het aan-
tal werkenden in de publieke sector. Het aantal 
publieke werknemers is over de afgelopen 15 jaar 
met 30% flink gestegen, tegenover een stijging van 
slechts 9% in de private sector. 

Waar het aantal publieke werknemers in 2003 circa 
een kwart van de werkzame beroepsbevolking 
uitmaakte, ging de afgelopen 15 jaar meer dan 
de helft van de absolute groei van de werkzame 
beroepsbevolking naar het publieke domein. Deze 
sterke toename in het aantal publieke werknemers 
is voornamelijk gedreven door de zorgsector en in 
mindere mate door de onderwijssector.

Onze analyse geeft aan dat in de komende jaren 
doorzettende demografische veranderingen en 
de daardoor aanhoudende benodigde groei van 
publieke werknemers tot verdringing van com-
merciële werknemers óf tot oplopende tekorten 

in de publieke sector gaat lei-
den. In de komende 15 jaar zijn 
er meer extra publieke werkne-
mers nodig dan de groei van 
het totale aantal werknemers in 
de werkzame bevolking. Alhoe-
wel de coronacrisis de tekor-
ten in de private sector voor een 
groot deel zal doen verdwij-
nen en in een aantal gevallen 

zelfs zal doen omslaan in hogere beschikbaar-
heid van werknemers, zijn we van mening dat 
dit geen structurele trend is. Dit houdt in dat we 
zullen moeten kiezen tussen lagere niveaus van 

Kwaliteit en 
productiviteit gaan  
vaak hand-in-hand
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Aantallen x 1.000 16.138 17.189

18.797

2003 2019 2035

21% 18%

18%

13% 18%
22%

15% 10% 9%

37%
38% 33%

5% 8% 9%

Niet-beroepsbevolking <20

Niet-beroepsbevolking 65+

Niet-beroepsbevolking 20-65

Werkloze beroepsbevolking

Werkzame beroepsbevolking 
- overige publieke sector

Werkzame beroepsbevolking 
- onderwijs

Werkzame beroepsbevolking 
- zorg en welzijn

Werkzame beroepsbevolking 
- private sector

dienstverlening in de publieke sector, meer ken-
niswerkers aantrekken uit het buitenland om de 
beroepsbevolking te laten groeien of een echte 
stap zetten in productiviteitsverhoging.

Onze analyse wijst uit dat het aantal commer-
ciële werknemers voor de komende 15 jaar met 
~0,2% per jaar zal moeten inkrimpen om aan de 
groeiende vraag in de publieke sector te kunnen 
blijven voldoeni. De afgelopen 15 jaar is het aan-
tal commerciële werknemers jaarlijks nog bijna 
met 0,6% gestegen. Om een economische groei 
per hoofd van 1% in stand te houden met min-
der commerciële werknemers, zal de productivi-
teitswinst moeten stijgen naar circa 1,8% per jaar. 

i	 Dat staat ongeveer gelijk aan de nu te verwachten groei van de 
werkeloosheid door de coronacrisis en betekent in dat geval geen 
geen herstel in de private sector in de komende 15 jaar.

Dit is een ruime verdubbeling ten opzichte van 
de laatste 15 jaar. Een alternatief zou zijn om in de 
publieke sector tot een serieuze productiviteitsver-
betering te komen. En alhoewel dat vanwege de  
eerdergenoemde Baumol effecten niet eenvou-
dig is, zou een serieuze inkrimping van admini
stratieve activiteiten 4 tot 6 uur per week kunnen 
vrijmaken. Daarnaast kent het schrappen van de 
administratieve lasten ook een hoop voordelen 
voor de professional. Niet alleen kan de werkdruk 
omlaag, ook de inhoud van het werk wordt leuker. 
De kerntaak komt weer centraal te staan.

Noot: Niet-beroepsbevolking bestaat uit personen van 20 tot 65 jaar die geen betaald werk hebben, niet recent naar werk hebben gezocht  
en/of daarvoor niet direct beschikbaar zijn. Het gaat vooral om scholieren en studenten, mensen die zorgen voor gezin of huishouden en  
arbeidsongeschikten. Daarnaast bestaat de niet-beroepsbevolking uit personen die direct beschikbaar zijn voor werk, maar hier niet  
recent naar hebben gezocht. Werkzame beroepsbevolking omvat iedereen die actief is op de arbeidsmarkt, inclusief jongeren met een  
bijbaan van slechts 1 uur per week.  
Bron: CBS Statline

Figuur 7.	 Door demografische verandering komt de samenleving op spanning



PUBLIEKE SECTOR  27

 

Niet-werkende sector

Publieke sector

Private sector

Door een vergrijzende samenleving wordt het aandeel 
niet-werkenden binnen de samenleving steeds groter…

…minder werkenden moeten zorgdragen voor hetzelfde niveau van  
publieke dienstverlening voor een groeiend aantal mensen…

…dit leidt tot een toenemende concurrentiestrijd om personeel met 
de private sector…

…ook zal bekostiging van publieke diensten een steeds groter 
probleem vormen

Wat zien we?
Toenemende druk om meer te doen 
met minder, terwijl essentie van 
groot deel publieke sector zich daar 
niet voor leent…

…leidt tot bureaucratisering en een 
verhoging van de werkdruk

Spanning 1:
Door tekort aan beschikbare ‘handjes’ 
op de arbeidsmarkt strijden publieke 
en private sector om voldoende 
personeel

Spanning 2: 
Kleiner aandeel werkenden moet 
zorgdragen voor een toenemend 
aantal niet-werkenden, waardoor 
bekostiging van huidige niveau 
dienstverlening steeds lastiger wordt

Figuur 8.	Een goede verhouding tussen ‘ontvangende’, ‘verzorgende’ en ‘financierende’ sector is cruciaal

Noot: Niet-beroepsbevolking bestaat uit personen van 20 tot 65 jaar die geen betaald werk hebben, niet recent naar werk hebben gezocht  
en/of daarvoor niet direct beschikbaar zijn. Het gaat vooral om scholieren en studenten, mensen die zorgen voor gezin of huishouden en  
arbeidsongeschikten. Daarnaast bestaat de niet-beroepsbevolking uit personen die direct beschikbaar zijn voor werk, maar hier niet  
recent naar hebben gezocht. Werkzame beroepsbevolking omvat iedereen die actief is op de arbeidsmarkt, inclusief jongeren met een  
bijbaan van slechts 1 uur per week.  
Bron: CBS Statline

Niet-werkende 
‘sector’

Bijv. ouderen (65+),
kinderen en studenten 

(0-20jr)

Verdiende euro's in 
de private sector 
financieren de 
samenleving

Werknemers in dienst-
verlenende samenleving 
zorgen voor rest van de 
samenleving

Private sector

Bijv. bakkers, 
automonteurs, 

chipfabrikanten, 
ICT-consultants

Publieke sector
Bijv. artsen, onderwijzers,

rechter, agent, 
publieke bestuurders

Deze 'sectoren' moeten in 
verhouding zijn binnen de 
samenleving wil het 
duurzaam kunnen 
functioneren

Figuur 7.	 Door demografische verandering komt de samenleving op spanning
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Beleid UitvoeringVerbintenis

Doelstelling

Bewijs

Haalbaarheid

Impact meten en leren

Autonomie

Management

Zwak Sterk

Zwak

Goed
Matig

Sterk Uitvoering

BeleidVerbintenis

Noot: het raamwerk is geïnspireerd op het ‘Public Impact Fundamentals’ framework van het Public Centre for Impact

Raamwerk voor Publieke impact

Om de genoemde uitdagingen rondom kwali-
teit, productiviteit en de aantrekkelijkheid van de  
sector voor werknemers het hoofd te bieden zul-
len we moeten nadenken over structurele veran-
deringen in het systeem. Aan de hand van een 
raamwerk31, trachten we op een systematische 
wijze inzicht te krijgen in het functioneren van 
ons huidige publieke systeem. Op welke gebieden 
zien we dat het knelt en op welke gebieden gaat 
het juist goed? Wat moet derhalve anders? 

Het raamwerk voor publieke impact bestaat uit 
twee componenten, namelijk (1) beleid en (2) uit-
voering, met als absolute randvoorwaarde ‘align-
ment’ (ook wel verbintenis) rondom beleid om de 
brug te maken naar uitvoering. Het beleid zet de 
richting en is bepalend voor de doelstellingen, de 

uitvoering zorgt voor omzetting van beleid naar 
impact. De belangrijke verbintenis vormt de brug 
en stelt zeker dat beleid al rekening houdt met uit-
voering, maar ook dat uitvoering handelt in de 
geest van het beleid.

Goed beleid bevat drie kernelementen: 
1.	 duidelijke doelstellingen 
2.	 gebaseerd op bewijs (‘evidence based’)
3.	 haalbaar in de praktijk 

Succesvolle uitvoering kent eveneens  
drie kernelementen:
1.	 goed management
2.	 autonome professionals
3.	 meten op impact en leren 

5	 EEN RAAMWERK VOOR IMPACT IN HET  

PUBLIEKE DOMEIN



30 DENKWERK

Voordat we het raamwerk gaan testen op een aantal 
voorbeelden uit de praktijk, lichten we in dit hoofd-
stuk elk kernelement van het raamwerk kort toe.

Formuleer duidelijke doelstellingen
Het fundament van goed beleid is het formuleren 
van heldere doelstellingen. Welke ambities stre-
ven we na binnen de maatschappij? Welk effect 
trachten we met een bepaalde dienst binnen onze 
samenleving te bereiken? Dit klinkt logisch en 
simpel, maar dat is het niet. Doelen in de publieke 
sector zijn zelden ééndimensionaal. Als voorbeeld: 
een goed opgeleide bevolking – wat bedoelen we 
daar precies mee? Willen we jongvolwassenen 
afleveren met een arbeidsmarkt relevante oplei-
ding, of willen we een brede maatschappelijke 
vorming en een gelukkig kind? Het antwoord is 
veelal: allebei. En dat is precies waar het probleem 
begint. Met gestapelde doelen is het lastig om de 
inzet van middelen te prioriteren en wordt de uit-
voering ingewikkeld. Heldere doelstellingen staan 
haaks op vaag taalgebruik zodat alle belangheb-
benden zich op de één of andere manier kunnen 
vinden in de formulering; dat laatste is een zekere 
weg naar latere ellende. Kort gezegd betekent dit 
‘meer kiezen en minder stapelen’.

Baseer beleid op bewezen impact
Sterk beleid is feitelijk onderbouwd: Welke beleids-
maatregelen zijn in vergelijkbare situaties effec-
tief geweest? Enkel als beleid gestoeld is op – het 
liefst empirisch en anders theoretisch – bewijs 
kun je de juiste maatregelen kiezen met de meeste 
effectiviteit. Binnen de publieke dienstverlening 
is echter de middel-doel relatie niet altijd even 
rechtlijnig. Dit maakt het per definitie lastiger om 
gedegen bewijs te verzamelen over de mate van 
effectiviteit van maatregelen, tegelijkertijd maakt 
dit het des te belangrijker. Het is essentieel om uit-
gebreid onderzoek te doen naar welke maatrege-
len bijdragen aan het bereiken van je doel alvorens 
deze te implementeren. 

Toets beleid op haalbaarheid in de praktijk
Voor het realiseren van impact moet het beleid 
niet alleen sterk zijn op papier, het moet ook haal-
baar zijn in de praktijk. Het is waarschijnlijker dat 
een beleidsinitiatief de beoogde resultaten behaalt 
wanneer de vraag hoe het beleid moet worden 
geïmplementeerd een integraal onderdeel is van de 
opzet ervan. Denk hierbij aan aandacht voor zaken 

als een tijdschema, fasen van implementatie, ver-
antwoordelijkheden, middelen en naleving. Bij een 
doelstelling en de voorgestelde maatregelen: Welke 
middelen zijn er dan voor nodig? Wat moet er wor-
den veranderd? Wat moet je eventueel opgeven? 
Als ik additionele complexiteit toevoeg, is het beleid 
dan nog wel uitvoerbaar in de praktijk? Wat zijn de 
implicaties van de beleidsdoelstelling? Goed beleid 
houdt rekening met ‘hoe een initiatief kan worden 
geïmplementeerd in de praktijk’

Creëer verbintenis tussen alle belanghebbende 
actoren
Het gevoel van een gedeelde missie is noodzake-
lijk voor een effectieve uitvoering. Daarom is het van 
uiterst belang dat de uitvoering wordt meegenomen 
in het ontwerpproces van beleid. Dit vraagt om een 
goede coördinatie en verbintenis tussen alle belang-
hebbende actoren. Heldere doelstellingen, sterk 
bewijs en haalbaarheid vergemakkelijken afstem-
ming tussen beleid en uitvoering. Daar waar doel-
stellingen niet éénduidig zijn, zal er dus veel tijd en 
aandacht moeten worden besteed om een geza-
menlijk begrepen en doorleefd beeld te ontwikkelen 
van de te behalen doelstellingen. Het bewerkstelligen 
van verbintenis is één van de sleutels tot een succes-
volle uitvoering.

Sterk management als spin in het web
Uitvoering is de vertaling van beleid naar resulta-
ten in de echte wereld. Goed management zorgt 
ervoor dat de meest geschikte systemen aanwe-
zig zijn, dat de juiste mensen met relevante vaar-
digheden zijn gekoppeld aan de juiste taken en dat 
interventies op een effectieve manier zijn gestruc-
tureerd voor het behalen van het doel. Een goede 
manager verstaat de taal van de werkvloer en is 
daarmee een belangrijke schakel tussen beleid 
en uitvoering. Geen enkele organisatie is gebaat 
bij een manager met enkel procesvaardigheden. 
Juist in een organisatie met veel professionals is 
het belangrijk voor een manager om te weten wan-
neer je iets moet sturen en waar je juist de professi-
onal zijn eigen gang moet laten gaan.

Laat de professional autonoom handelen
Autonomie betreft de mate van vrijheid die werk-
nemers ervaren als ze aan het werk zijn. Meer con-
trole over de uitvoering van taken en de indeling 
van tijd zorgt voor een hogere werktevredenheid 
en uiteindelijk ook een hogere effectiviteit. Het is 
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belangrijk om op te merken dat wij hier doelen op 
autonomie over de ‘hoe’ en niet op de ‘wat’. Een 
belangrijke randvoorwaarde voor zowel een auto-
nome als effectieve professional, is een hoge mate 
van afstemming op het uiteindelijke doel. Hier 
speelt verbintenis een belangrijke rol. Voer de aan-
gegeven maatregelen uit, handel daarbij in de geest 
van de doelstellingen.

Maak impact meten en leren een tweede natuur
Meting is een belangrijk instrument voor imple-
mentatie. Het maakt niet alleen de kwaliteit van 
dienstverlening bij overheidsinstanties inzichte-
lijk, het maakt ook feedback loops mogelijk die – 
waar nodig – het beleid tijdig kunnen aanpassen 
om zo een succesvolle uitvoering te garanderen. 
Hiervoor is een degelijke informatievoorziening 
en een adequate digitale infrastructuur nodig. Het 
vraagt daarnaast om een cultuur van openheid, 
delen en leren van fouten. Metingen moeten gaan 
over ‘impact’ en over ‘leren’ en niet over het regis-
treren van handelingen.
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We hebben het raamwerk toegepast op vier 
diverse voorbeelden. Het eerste voorbeeld Buurt-
zorg is een private zorgorganisatie, maar is in 
haar uitvoering sterk afhankelijk van het door de 
overheid geschreven beleid en regelgeving. Het 
tweede voorbeeld Deltaprogramma voor de 21e 
eeuw is een resultaat van de nieuwe Deltawet 
(2012) om Nederland tijdig te kunnen aanpassen 
aan klimaatverandering. Voor een succesvolle uit-
voering van het deltaprogramma is een speciale 
regeringscommissaris, ook wel de deltacommis-
saris, benoemd. Het derde voorbeeld behandelt 
de recente ontwikkelingen rondom Kinderop-
vangtoeslagen, een verantwoordelijkheid belegt 
bij de Belastingdienst, een zelfstandig bestuurs-
orgaan onder de paraplu van het ministerie van 
Financiën. Het vierde, en tevens laatste voor-
beeld, neemt een gehele sub-sector onder de loep, 
namelijk het Basisonderwijs.

Bij de analyse van deze vier voorbeelden, komen 
er twee conclusies naar voren: (1) de scores tussen 
voorbeelden verschillen sterk en (2) er is een hoge 
mate van overeenkomst op de scores voor beleid 
en uitvoering binnen een voorbeeld. Goed beleid 
lijkt hand-in-hand te gaan met goede uitvoering 
en vice versa.

6	 HET RAAMWERK TOEGEPAST
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i. Medio 2019 zijn er door de Kamer vragen gesteld rondom tegenstrijdige commerciële belangen van de Buurtzorg-oprichter Jos Blok. 
Deze kritiek doet volgens ons niets af aan het bewezen effectieve operationele model voor zowel haar werknemers als haar cliënten.  
Bronnen: Buurtzorg.com; Public Centre for Impact; Van den Bosch, et all (2015). The scaling up of Neighbourhood Care in the 
transition to sustainable healthcare; Ernst & Young (2009) Maatschappelijke business case Buurtzorg; Kaloudis (2016). �A systematic 
overview of the literature in English on Buurtzorg Nederland

Buurtzorgi

Verbintenis (sterk): Buurtzorg kenmerkt zich door een sterke afstemming tussen zowel interne als externe stakeholders. Er is 

een sterk gevoel van een gemeenschappelijk doel onder de eerstelijnsmedewerkers. Het bestuursmodel versterkt de interne 

cohesie door collectieve besluitvorming over operationele zaken.

Doelstelling (goed): Zorg leveren waarbij de wensen van 

de zorgvrager centraal staan.

Bewijs (sterk): Er is een trial-en-error strategie gevolgd om 

het decentrale thuiszorgmodel te verfijnen en ontwikkelen. 

Het operationele model is gebaseerd op dat van de traditi-

onele regio- of wijkverpleegkundige (een model dat tot in 

de jaren 90 in NL bestond). Na oprichting is de uitvoering 

met succes verder opgeschaald door bewijs te verzamelen 

en lering te trekken uit kleinschalige pilots.

Haalbaarheid (goed): Men was in het begin sceptisch over 

het operationele model van Buurtzorg. Het zou te duur en 

onrealistisch zijn om uitsluitend op hoger opgeleide ver-

pleegsters te vertrouwen. Het model bleek echter financieel 

haalbaar vanwege de lage operationele kosten, mogelijk 

gemaakt door de platte managementstructuur.

Management (sterk): Een leidend principe achter Buurt-

zorg is om zonder manager te werken. Vanuit Almelo 

(hoofdkantoor) werd de nodige support geboden om ope-

rationele lasten te minimaliseren, ‘best practices’ te delen 

en te sparren met coaches.

Autonomie (sterk): De verplegingsteams van Buurtzorg 

beheren zichzelf en krijgen het vertrouwen om proble-

men op te lossen en autonoom beslissingen te nemen. De 

maximale grootte van een team is 12 leden. Als een team 

groter wordt, moet het splitsen. Er is dus geen besluitvor-

mingsniveau erboven nodig.

Impact meten en leren (sterk): BuurtzorgWeb (intern sociaal 

netwerk) meet de behaalde impact op de gestelde doelstel-

lingen, waaronder financiële effectiviteit, tevredenheid van 

patiënt en verpleegkundige, incidenten en verbeteringen. 

Deze statistieken zijn alleen toegankelijk voor de leden van 

een bepaald thuiszorgteam, wat betekent dat de gegevens 

uitsluitend worden gebruikt voor leren en zelfverbetering in 

plaats van top-down prestatiebeheer.
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Bronnen: Public Centre for Impact; Rijksoverheid.nl; Deltacommissaris.nl; Deltacommissie.com; Rijkswaterstaat.nl; Deltaprogramma 
2011; Deltaprogramma 2017

Deltaprogramma

Doelstelling (goed): (1) Nederland nu en in de toekomst 

beschermen tegen overstromingen; (2) zorgen voor vol-

doende zoet water het gehele jaar door; (3) de inrichting 

van het land klimaatbestendig maken.

Bewijs (goed): De tweede Deltacommissie heeft haar aan-

bevelingen gebaseerd op wetenschappelijk bewijs van het 

Koninklijk Nederlands Meteorologisch Instituut en het 

IPCC. De commissie zocht ook de expertise van mensen 

met ervaring in waterveiligheid en waterbeheer. 

Haalbaarheid (sterk): Het programma wordt financieel 

ondersteund door het Deltafonds. De Deltacommissaris, 

momenteel Peter Glas, zorgt ervoor dat het programma 

operationeel goed verloopt en uitvoerbaar is. De uitvoering 

wordt nauw betrokken bij het bepalen van het beleid.

Verbintenis (sterk): Uit een onafhankelijke evaluatie onder leiding van een groep ambtenaren bleek dat de samenwerking tus-

sen de overheid, gemeenten en waterschappen “zeer goed” was. De deltacommissaris heeft een sterk coördinerende rol en 

faciliteert daarmee een zo goed mogelijke afstemming tussen de verschillende actoren.

Management (sterk): Er is een duidelijk gedefinieerde 

structuur waarin de verschillende ministeriële verant-

woordelijkheden en bijbehorende taakverdelingen zijn 

vastgelegd. Het programma wordt uitgevoerd door de Del-

tacommissaris en staat onder toezicht van het ministerie 

van Infrastructuur en Waterstaat. 

Autonomie (goed): Lokale deelprogramma’s vallen onder 

de verantwoordelijkheid van de provincies, gemeenten en 

waterschappen. Om de communicatie tussen de betrokken 

actoren te vergemakkelijken, zijn er twee commissies die 

sleutelfiguren van de overheid, regionale en lokale overhe-

den en waterschappen samenbrengen.

Impact meten en leren (sterk): Meting wordt gedaan door 

middel van “monitoren, analyseren, handelen”: het jaarver-

slag bevat een evaluatie van hoe de maatregelen van het 

programma zijn uitgevoerd. Naast de jaarlijkse evaluaties is 

er een cyclus van zes jaar waarin de voortgang nader wordt 

bekeken. Hierin wordt beoordeeld of het programma nog 

steeds de juiste richting op gaat en of er eventuele bijstu-

ring en/of aanpassingen nodig zijn.
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Bronnen: i. OESO 2007; Sociaaleconomische Raad (SER) 2016; SCP (2016) beleid signalement: Gebruik van kinderopvang door ouders 
met lagere inkomens; ii. Min. van Fin. (2019). IBO Toeslagen Deelonderzoek 1. Eenvoud of maatwerk: uitruilen binnen het bestaande 
toeslagenstelsel; iii. Rekenkamer (2020); iv. FNV Overheid (2019) v. Follow the Money (2020). Wiebes wist van problemen toeslagenaffaire. 

Kinderopvangtoeslagen

Verbintenis (zwak): Afstemming tussen bewindslieden en ambtelijke top is onvoldoende. Vanuit de ambtelijk dienst kwamen 

er vanaf 2014 al diverse noodkreten omtrent het toeslagenbeleid; de wet zou onredelijk hard uitpakken in de praktijk. Deze 

werden echter genegeerd door de toenmalige bewindslieden i. Er lijkt onvoldoende afstemming geweest over de bedoeling 

achter het beleid.

Doelstelling (goed): Het doel van de kinderopvangtoeslag 

is het bevorderen van de arbeidsparticipatie, ook (of juist) 

voor de financieel minder draagkrachtigen; met een goed-

kope, toegankelijke én fraudebestendige uitvoering.

Bewijs (zwak): Kinderopvang wordt beschouwd als een 

belangrijk middel om de participatie van ouders op de 

arbeidsmarkt te vergroten, doordat het ouders kan helpen 

om arbeid en zorg te combineren i. Er werd echter onvol-

doende onderzocht of met het huidige beleid daadwerke-

lijk het gewenste doel bereikt werd (i.e. middel-doel relatie 

niet voldoende onderbouwd).

Haalbaarheid (zwak): Uit het IBO toeslagen deelonderzoek 

blijkt dat de verwachtingen over het gedrag van burgers die 

ten grondslag liggen aan het toeslagenstelsel niet aanslui-

ten bij het daadwerkelijke handelen en functioneren van 

mensen ii. Bovendien, was de botsing tussen toeganke-

lijkheid en fraudebestendigheid onvoldoende onderkend. 

Daarnaast botste toegankelijkheid ook met de voorspel-

baarheid van het recht op de toeslag, zodat heel veel toesla-

gen moesten worden teruggevorderd. Tenslotte bleek het 

stelsel onvoldoende ingericht op de flexibilisering van de 

arbeidsmarkt en verschillende samenlevingsvormen. 

Management (zwak): Uit onderzoek van de Rekenkamer 

blijkt dat de bedrijfsvoering, op het moment dat toeslagen 

in 2005 werd belegd bij de Belastingdienst, onvoldoende 

was om de toeslagen goed te kunnen uitvoeren iii. Ook 

daarna bleek het management niet goed in staat om beleid 

en uitvoering met elkaar in balans te brengen. Tevens lijkt 

er al langere tijd sprake van een cultuurprobleem; men 

durft de leiding niet tegen te spreken uit vrees voor de con-

sequenties op eigen loopbaaniv.

Autonomie (zwak): De professional ervaart veel in- 

menging van de politiek in zijn dagelijks werk. Signalen vanaf 

de werkvloer worden volgens de professional niet serieus 

genomeniv,v. Hoge mate van politieke inmenging is overigens 

deels te verklaren door de gemaakte fouten in de uitvoering. 

Echter, men kan zich ook afvragen hoe realistisch – de door 

de politiek – gestelde eisen in dit geval waren.

Impact meten en leren (zwak): Volgens onderzoek van 

Follow the Money was de negatieve impact van het ‘knock-

out’ criterium al langere tijd bekendv. Vanuit de ambtenarij 

werd hier een alternatief van proportioneel terugvorde-

ren voor aangedragen. Er werd echter niet ‘geleerd’ en het 

beleid bleef onveranderd. Pas recent heeft de Raad van 

State aan die uitleg van de wet een einde gemaakt.
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Bronnen: i. Onderwijsraad (2014); ii. Brede Maatschappelijke Heroverwegingen (2020); iii. Kohnstamm Instituut (2014); iv. Commissie 
Parlementair Onderzoek Onderwijsvernieuwingen (2008); Onderwijsraad (2016); Onderwijsraad (2018b).

Basisonderwijs (bao)

Verbintenis (matig): In een beleidsproces waarin veel actoren opereren, is het realiseren van duurzame onderwijskwaliteit een 

gedeelde en continue verantwoordelijkheid van de overheid en het onderwijsveld. Verhoudingen zijn niet altijd constructief 

en bij het doorvoeren van onderwijsvernieuwingen lijkt politiek draagvlak belangrijker dan draagvlak in het onderwijsveld. Er 

worden herhaaldelijk pogingen gedaan om afstemming te verbeteren. 

Doelstelling (matig): Richtinggevende kwaliteitsmaatsta-

ven zijn veelal niet of niet eenduidig geformuleerd. Daar-

naast zwabbert beleid teveel: van opbrengstgericht werken 

naar passend onderwijs, van focus op basisvaardighe-

den naar focus op een brede maatschappelijke vorming, 

van eindoordeel door Cito-toetsen naar eindoordeel door 

inschatting leraren en weer terug, etc. Een langetermijn

visie ontbreekt veelal (of wordt constant veranderd).

Bewijs (matig): Uit onderzoek van de onderwijsraad blijkt 

dat de (wetenschappelijke) onderbouwing van beleid vaak 

te wensen overlaat. Er wordt bijvoorbeeld niet zichtbaar 

naar gezocht, beschikbare onderzoeksresultaten worden 

nauwelijks gebruikt, nieuw onderzoek naar de effectiviteit 

van de voorgenomen maatregelen wordt niet uitgezeti.

Haalbaarheid (matig): Te veel wisselingen in het beleid 

vóór en tijdens de implementatiefase doen de kans op 

slagen afnemen. Ze geven namelijk onzekerheid, onvol-

doende tijd om de nodige veranderingen door te voeren 

en de effecten ervan af te wachten. Bij het doorvoeren van 

nieuw beleid wordt niet altijd voldoende afgewogen tot 

welke effecten dit leidt in de praktijk en welke middelen 

nodig zijn om het nieuwe beleid te realiseren.

Management (matig): Kwaliteit van de schoolleiders en 

schoolbesturen kan (en moet) beter, vooral op het gebied 

van personeelsmanagement. Uit inspectierapporten 

blijkt dat schoolleiders niet altijd over de nodige basis-

competenties beschikken. Er worden op dit gebied grote 

kwaliteitsverschillen geconstateerdii.

Autonomie (goed): Uit het onderzoek van het Kohn-

stamm Instituut blijkt dat de mate waarin de overheid zich 

bemoeit met de implementatie sterk wisseltiii. Het Neder-

landse stelsel is decentraal en kent veel autonomie voor de 

scholen (het bevoegd gezag)ii. Scholen hebben de vrijheid 

gekregen te bepalen hoe het onderwijs wordt vormgege-

ven. Een stelsel met autonome instellingen werkt alleen 

goed wanneer duidelijk is wie waarvoor verantwoorde-

lijk is en wanneer verwachtingen duidelijk worden uitge-

sproken. Verschillende rapporten maken duidelijk dat dit in 

Nederland lang niet altijd het geval isii,iv.

Impact meten en leren (matig): Door het onderwijsveld 

wordt onvoldoende gebruikt gemaakt van goede impact-

metingen. Indien impactmetingen wel worden uitgevoerd 

zijn dit met name rapporten door externe commissies 

(waar vervolgens in de praktijk niet veel mee gebeurt).
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7	 EEN ANALYSE OP BELEIDSVORMING

In het vorige hoofdstuk hebben we ons raam-
werk getest aan de hand van een aantal voor-
beelden uit de praktijk. Uit deze voorbeelden 
kunnen we concluderen dat sterk beleid bestaat 
uit (1) duidelijke doelstellingen, (2) een onder-
bouwing met bewezen impact (of anders 
gestoeld op advies van experts) en (3) haalbaar-
heid in de praktijk. In dit hoofdstuk staan we 
stil bij meer fundamentele knelpunten aan de 
beleidskant: waar piept en kraakt het bouwwerk 
van het publieke systeem? Het volgende hoofd-
stuk focust zich vervolgens op de uitvoering. 

7.1 Beleid met een duidelijke doelstelling
Het Nederlandse coalitiemodel met meerdere 
partijen zorgt ervoor dat nieuw beleid vaak is 
gebaseerd op compromissen. Dat is op zichzelf 
geen probleem, als politieke partijen het kunnen 
opbrengen om het compromis echt te zoeken en 
tot gezamenlijke doelstellingen te komen. In de 
praktijk zien we echter dat het vinden van een 
compromis op doelstellingen te ingewikkeld is 
(een andere visie op wat wenselijk is). Het formule-
ren van heldere doelstellingen wordt overgeslagen: 
men stapt direct door naar het niveau van maat-
regelen. Een goed, of beter slecht, voorbeeld is te 
vinden in het proces rondom een regeerakkoord. 
Het eindresultaat is veelal een opsomming van 
maatregelen waarbij heldere, inhoudelijke en 
gevalideerde doelstellingen ontbreken. Beleid is 
dan verworden tot een reeks uitgeruilde maat
regelen in plaats van beleidsdoelstellingen.

Gestapeld beleid vormt een probleem 
Daarbij bestaat de natuurlijke neiging om bij aan-
treding nieuw beleid te maken in plaats van door 
te sturen op bestaand beleid. Politici behalen ten-
slotte zichtbaarheid door het invoeren van nieuw 
beleid. Daar kan men naar doorverwijzen bij de 
volgende verkiezingen. Daarnaast is er een nei-
ging om elke uitzonderingsituatie af te vangen 
in beleid. Met gestapeld, vaak onnodig complex 
en niet altijd beter beleid als gevolg. Zo blijkt ook 
uit een recent rapport van de Algemene Rekenka-
mer omtrent de aanpak van mestvervuiling in de 

veehouderij. In dat rapport wordt geconcludeerd 
dat aanpassing van bestaande regelgeving en ini-
tiatieven voor nieuwe regelgeving eerder de oor-
zaak dan de oplossing van het probleem was. “De 
wet- en regelgeving is onder tijdsdruk ingevoerd, 
waardoor vervolgens knelpunten in de praktijk zijn 
ontstaan. Voor deze knelpunten is weer nieuwe 
(uitzonderings)regelgeving gekomen.”32

Beleidsdoelstellingen vaak multi-interpretabel 
Een duidelijk geschetste richting vanuit de poli-
tiek blijft hierdoor achterwege. Beleidsdoelstellin-
gen zijn vaak vaag of multi-interpretabel. Dit leidt 
ertoe dat binnen uitvoeringsorganisaties er nog 
wel eens een compleet ander beeld kan heersen 
van de uiteindelijk te behalen doelstelling. Bij de 
recente affaire rondom de kinderopvangtoeslag 
zagen we binnen de Belastingdienst het onver-
mogen om te kunnen acteren op de politieke dub-
belwens de klant een gemakkelijk traject aan te 
bieden en tegelijkertijd fraude en onjuist gebruik 
hard te bestraffen. 

Complexe wereld vraagt om duidelijke keuzes 
Juist in een complexe wereld met vaak tegen-
strijdige belangen ligt er een belangrijke rol voor 
de politiek om duidelijke keuzes te maken. Keuzes 
die weloverwogen zijn, getoetst zijn bij experts in 
het veld en haalbaar zijn in de praktijk. Wil je bij-
voorbeeld de hoeveelheid stikstof terugdringen 
en daarmee de natuur versterken? Of wil je het 
woningtekort terugdringen en daarmee de eco-
nomie stimuleren? De titel van het eindadvies 
van de commissie Remkes verwoordt het al tref-
fend “Niet alles kan overal”. Wat is nu eigenlijk het 
ultieme criterium van wat je wilt bereiken? Door 
niet te kiezen word je – vroeg of laat – ingehaald 
door de realiteit van onduidelijke of gestapelde 
doelen die leiden tot rommelige resultaten.

Verkies lange termijn boven zwabberen
Hoe kan het ook? Hiervoor kijken we naar het Del-
taprogramma van de 21e eeuw. Een voorbeeld 
waarbij duidelijke, langetermijndoelen zijn gefor-
muleerd. Het doel van het Deltaprogramma is dat 
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de waterveiligheid, de zoetwatervoorziening en 
de ruimtelijke inrichting in 2050 klimaatbesten-
dig en waterrobuust zijn, zodat ons land de grotere 
extremen van het klimaat veerkrachtig kan blij-
ven opvangen33. De overheid gebruikt hierbij de 
term ‘adaptief deltamanagement’. Dat betekent dat 
de overheid ervoor zorgt dat Nederland is voorbe-
reid op verschillende toekomstscenario’s. Om de 
nieuwe aanpak van adaptief deltamanagement 
in de praktijk te kunnen brengen, zijn nationale 
kaders geformuleerd. Samen met lokale over-
heden, maatschappelijke organisaties en het 
bedrijfsleven zijn de zogenoemde ‘deltabeslissin-
gen’ tot stand gekomen. Hierin zijn per deelgebied 
(bijvoorbeeld ruimtelijke adapta-
tie of waterveiligheid) duidelijke 
normen en concrete ambities 
geformuleerd, elk met een breed 
draagvlak. Om het gehele pro-
gramma in goede banen te 
leiden is een speciale deltacom-
missaris in het leven geroepen.

7.2 Beleid gebaseerd op bewijs
Beschikking over vakinhoudelijke kennis en sta-
biliteit op het ministerie draagt bij aan het kunnen 
opstellen van gefundeerd beleid dat inspeelt op de 
juiste thema’s en waarbij rekening wordt gehou-
den met de lange termijni. Er ligt hier een cruciale 
rol voor de ambtenarij. Ambtenaren die beschik-
ken over een diepe vakinhoudelijke kennis, kun-
nen de politiek helpen met de vertaling van 
beleidsdoelstellingen naar maatregelen gebaseerd 
op ‘bewijs’, door het presenteren van op ervaring 
gebaseerde of wetenschappelijk onderbouwde 
uitvoeringsopties. De politiek kan dan kiezen 
tussen meerdere pakketten; zonder deze te gaan 
mengen. Hiermee verhoog je niet alleen de effec-
tiviteit, maar ook de efficiëntie waarmee het doel 
kan worden bereikt. Uit onderzoek van de onder-
wijsraad blijkt dat de (wetenschappelijke) onder-
bouwing van nieuw beleid in het onderwijsveld 

i	 Een zorgelijke ontwikkeling is dat topambtenaren in 
toenemende mate worden geselecteerd vanwege de beschikking 
over goede procesvaardigheden. Uit recent onderzoek van het 
NRC blijkt dat de helft van de topambtenaren bij de ministeries 
kampt met gebrek aan ervaring op hun huidige positie. Van deze 
88 ambtenaren zit de helft korter dan twee jaar in de huidige 
functie. „Mensen krijgen niet de tijd om te rijpen in een functie”, 
aldus Tjibbe Joustra in het NRC. Rouleren binnen het ambtelijke 
apparaat is overigens niet per se slecht waar het kan helpen in het 
tegengaan van verkokering. Echter, het moet wel altijd een balans 
blijven met voldoende kennis op de inhoud. 

vaak te wensen overlaat: er wordt bijvoorbeeld niet 
zichtbaar naar gezocht, beschikbare onderzoeks-
resultaten worden nauwelijks gebruikt, nieuw 
onderzoek naar de effectiviteit van de voorgeno-
men maatregelen wordt niet uitgezet.34 Op andere 
beleidsterreinen is het niet veel beter, de inzichten 
van talrijke experimenten en pilots blijven onge-
bruikt liggen. 

De inhoud moet centraal staan 
Juist in Nederland, waar het draait om coalities 
vormen en waar er veel wordt gepolderd, is een 
goede inhoudelijke voorbereiding een absolute 
noodzaak, waarbij de inbreng van wetenschap, 

uitvoering en ambtenarij is 
geborgd. Doordat nieuw beleid 
in Nederland vaak een compro
mis is, ligt het gevaar op de loer 
van een vage doelstelling, of 
zelfs alleen een reeks maatrege
len waarin meerdere partijen 
elementen van hun partijlijn 
kunnen terugvinden. Zonder 
dat deze optelsom van wensen 

in de praktijk is getoetst en verstandig of werkend 
beleid oplevert. Uiteindelijk is het de taak van de 
minister om op basis van feitelijke inzichten te 
‘de-politiseren’ in plaats van te ‘mee-politiseren’.

7.3 Haalbaar in de praktijk
Er zijn vele voorbeelden van beleid, en de daarop-
volgende wetgeving, dat wordt ingevoerd zonder 
dat er voldoende is nagedacht over de implicaties 
in de praktijk. Denk hierbij aan het decentralise-
ren van de jeugdzorg, de ambulantisering van de 
GGZ35, en het beleggen van toeslagen bij de belas-
tingdienst. In deze gevallen werd door de uitvoe-
rende organisaties op voorhand aangegeven dat 
het nieuwe beleid in de praktijk onwenselijk zou 
uitvallen of dat de organisaties over onvoldoende 
competenties beschikten om het beleid gede-
gen uit te voeren. Dit advies werd echter in alle 
gevallen door de politiek in de wind geslagen; het 
beleid werd alsnog doorgedrukt. In het geval van 
de Jeugdwet werd er zelfs gedemonstreerd door 
meerdere belanghebbende partijen, waaronder 
de professionals in het veld, maar ook door bur-
gemeesters van meerdere gemeentes. Ook dit sig-
naal werd niet serieus genomen; het beleid was 
immers al te ver in ontwikkeling.

De-politiseren  
in plaats van 

mee-politiseren
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Onvoldoende bewust van implicaties in praktijk 
Haalbaar beleid in de praktijk vraagt ook om 
beschikking over voldoende en adequate midde-
len om dat gedegen beleid uit te voeren. Ook hier 
loopt een goede uitvoering van beleid nog wel eens 
op vast. Er wordt onvoldoende stil gestaan bij de 
implicaties van veranderingen in de praktijk. Tien 
jaar geleden is het initiatief genomen om een com-
pleet nieuw wetboek voor strafvordering te maken. 
Het resultaat is een innovatief nieuw wetboek. Aan 
de voorkant is echter nagelaten voldoende midde-
len te oormerken die de incidentele implementatie-
kosten van een totale nieuwe wetgevende operatie 
binnen de keten kan opvangen. Dan heb je dus een 
mooi nieuw wetboek op de plank, maar beschik 
je vervolgens over onvoldoende middelen om een 
succesvolle implementatie te garanderen.

Hoge mate van roulatie aan de top 
De hoge mate van roulatie, zowel politiek als amb-
telijk, draagt niet bij aan voldoende aandacht voor 
uitvoering bij het schrijven van beleid. Een politieke 
termijn van vier jaar is te kort om langdurige transi-
ties gedegen aan te pakken. Uiteraard heeft de poli-
tiek het mandaat om nieuwe koersen uit te zetten, 
maar de wetenschappelijke en ervaringsinzichten 
veranderen zelden binnen zo’n korte termijn.  

Onvoldoende shadow of the future 
Zodra de resultaten van nieuw beleid merkbaar 
worden in de praktijk, is er vaak alweer iemand 
anders aan het roer, waardoor er geen zogehe-
ten shadow of the future is, met andere woorden 
beleidsmakers zijn onvoldoende verantwoorde-
lijk voor de uitkomsten van hun beleid. Hiermee 
voelen beleidsmakers zich logischerwijs in min-
dere mate betrokken bij en verantwoordelijk voor 
een succesvolle uitvoering. Met grillig beleid als 
gevolg. Dit kan erg contraproductief zijn voor de 
uitvoerende organisatie. Bij nieuw beleid hebben 
uitvoerende organisaties namelijk tijd nodig om 
de ingezette koers te veranderen. 

Een schrijnend voorbeeld hiervan is het zwabbe
rende beleid in het primair- en voorgezet onder
wijs. Men beweegt van opbrengstgericht werken 
naar passend onderwijs. Van focus op basisvaar
digheden naar focus op een brede maatschappe
lijke vorming. Van eindoordeel door Cito-toetsen 
naar eindoordeel door inschatting leraren en weer 

terug naar Cito-toetsen. Van invoering van het 
lerarenregister tot lerarenregister in de ijskast naar 
omvorming van het lerarenregister tot leraren
portfolio. Van het verlagen van de normuren naar 
het vervolgens weer terugdraaien van de verla
ging van normuren. Dit is slechts een handvol van 
de voorbeelden in het onderwijs waarbij het beleid 
om de zoveel jaar of tussentijds werd aangepast of 
teruggedraaid.

Tot slot
We hebben gezien dat de publieke sector goed 
beleid kan maken, maar dit nog onvoldoende laat 
zien in de praktijk. De sleutel ligt volgens ons in een 
sterkere verbinding tussen beleid en uitvoering. 
De elementen ‘gebaseerd op bewijs’ en ‘getoetst 
op haalbaarheid’ zijn belangrijk in zichzelf voor 
de effectiviteit van het beleid, maar zijn daarnaast 
belangrijke elementen in het creëren van verbin-
tenis. Beleid dat bewezen werkt en waarvan de 
uitvoering is ontworpen met de verantwoordelij-
ken voor de uitvoering, heeft alle ingrediënten om 
succesvol te worden. In het volgende hoofdstuk 
zullen we de uitvoerende kant nader belichten.
  

De sleutel is een sterke verbinding  
van beleid en uitvoering
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Zodra de stip op de horizon helder is en alle neu-
zen dezelfde kant op staan, maakt dit een hoge 
mate van autonomie voor de uitvoeringsorga-
nisatie en de professional mogelijk. Er is in dat 
geval veel minder bijsturing en inmenging van 
‘bovenaf’ nodig in het dagelijks leven van de pro-
fessional. Men heeft vertrouwen dat de profes-
sional het beste in staat is om in te schatten hoe 
– binnen de geschetste kaders – het doel in de 
praktijk zo effectief mogelijk gerealiseerd kan wor-
den. De professional is er tenslotte voor opgeleid. 
Een sterke uitvoering kent drie kernelementen: (1) 
goed management (2) autonome professionals en 
(3) impactmeting en leren.

8.1 Goed management
We zien dat de variëteit in de uitvoering voor het 
overgrote deel wordt gedreven door het manage-
ment. In dezelfde sector zijn er uitvoeringsorga-
nisaties die het uitstekend doen, terwijl andere 
uitvoeringsorganisaties geen voldoende weten te 
scoren. Niet alleen vanuit een extern perspectief 
is er een noodzaak om het niveau van manage-
ment in de uitvoeringsorganisaties te versterken, 
hetzelfde beeld bestaat intern. Dit blijkt uit mede-
werkerstevredenheidsonderzoeken vanuit ver-
schillende hoeken in de publieke sector36. Zo vindt 
personeel de besluitvorming van de bestuursraad 
niet transparant, ontbreekt het aan een duidelijke 
toekomstvisie, neemt het directieteam ideeën en 
suggesties van werknemers onvoldoende seri-
eus in overweging, worden beleidsveranderingen 
niet duidelijk uitgelegd en weet het directieteam 
onvoldoende wat er leeft binnen de organisatie 
en op werkvloer. Er leeft een toenemend gevoel 
van gebrek aan autonomie en vertrouwen. Werk-
nemers krijgen steeds meer te maken met stan-
daardprotocollen en hebben het gevoel elke 
vierkante centimeter van hun werk te moeten 
verantwoorden.

Dit draagt uiteraard niet bij aan het werkplezier. 
Medewerkers voelen zich onvoldoende gehoord 
en soms is er zelfs sprake van een ‘angstcultuur’ 
onder werknemers om van zich te laten horen17. 
Een aantal sprekende citaten uit verschillende 
medewerker enquêtes:

“Een beroep doen op een redelijke werklast 
staat gelijk met professionele zelfmoord. De 

collega’s die dat hebben gedaan in mijn directe 
omgeving zijn allemaal weg: contracten werden 
niet verlengd, er werd zwaar gebullied (‘ je staat 

nu op mijn zwarte lijst’).”37

“Fouten, gemaakt door de top, ook bij de top 
neerleggen. Het wordt tijd dat er geluisterd 

wordt naar de werkvloer. Deze mensen kennen 
alle in’s en out’s. Neem ze dan ook serieus als 

ze iets te melden hebben.”17

“Door veel meerpersoonscellen is er vaak 
extra irritatie. Er komen gedetineerden binnen 
die ongeschikt zijn voor een meerpersoons-
cel, maar het personeel wordt gepusht om 
de meerspersoonscellen vol te krijgen en te 

houden.”38

“Kritische collega’s worden afgerekend: kritiek 
wordt niet getolereerd, wat je zegt wordt tegen 
je gebruikt. Reacties van leidinggevenden zijn 
onvoorspelbaar (soms meevoelend, maar ook 
hard), men heeft het idee dat er dossiers aan-
gelegd worden, vertrouwen ontbreekt, wat je 
zegt kan negatieve gevolgen hebben voor je 

beoordeling.”39 

8	 EEN ANALYSE OP DE UITVOERING
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In de recente brede maatschappelijke heroverwegingen (2020) ‘Fundament op orde: kwalitatief goed 
onderwijs met kansen voor iedereen’, wordt uitgebreid stil gestaan bij het belang van goed manage-
ment en leiderschap in het onderwijs. Uit rapporten van de onderwijsinspectie blijkt dat vooral 
het onderwijskundig leiderschap van de schoolleider een cruciale factor is voor goed onderwijsi:  
hoe beter de schoolleider, hoe beter de leraren lesgeven. Leraren moeten, voor het mogen uitoefe-
nen van hun beroep, voldoen aan strenge bevoegdheidseisen. Voor schoolleiders is daar echter geen 
sprake van. De inspectie constateert dan ook grote kwaliteitsverschillen in de competenties van deze 
schoolleiders. Ook de kwaliteit van schoolbesturen is gemengd. De grootste uitdaging lijkt hierbij het 
voeren van een goed (strategisch) personeelsbeleid, aldus de inspectie. Waar sommige besturen en 
schoolleiders erin slagen om een professionele context te scheppen waarin leraren in staat worden 
gesteld om goed onderwijs te geven, lukt dat in veel gevallen nog niet.

i	 Inspectie van het Onderwijs (2014a)

Je zou kunnen stellen dat het beroep ‘manager’ 
in de publieke sector momenteel ook een weinig 
begerenswaardige functie is. Vanuit de depar-
tementen worden er politieke, marginale doelen 
overgebracht aan het management in de uitvoe-
rende organisaties. Het management heeft de 
lastige taak om enerzijds haar personeel te onder-
steunen in hun opdracht in de integrale werke-
lijkheid, maar anderzijds de politiek tevreden te 
houden op de marginale doelen. De manager 
binnen de publieke zaak heeft dus geenszins een 
makkelijke opgave. Het is dus van cruciaal belang 
dat de manager beschikt over sterke competenties 
om zich effectief te kunnen bewegen in het veelal 
uitdagende publieke speelveld. 

8.2 Autonome professional
Er ligt een rol voor de manager om de om de rich-
ting vanuit de politiek om te zetten in kwaliteits-
doelen voor de eigen organisatie. Met name bij 
uitvoerende organisaties waar een mate van keu-
zevrijheid is voor de burger, is het aan het manage-
ment om zich als organisatie te profileren en te 
differentiëren. Zo kan een ziekenhuis kiezen voor 
een specialisatie in een bepaald ziektebeeld of een 
universiteit in een bepaalde vorm van academisch 

onderwijs. Profilering door de uitvoerende organi-
satie moet overigens wel plaatsvinden binnen de 
gestelde kaders van de politiek. Het is aan de poli-
tiek om op systeemniveau in de gaten te houden 
of aan de gestelde minimum standaarden wordt 
voldaan. Het is vervolgens aan de uitvoerende 
organisatie om te bepalen hoe hier verder vorm 
aan te geven. Die profilering wordt enerzijds in 
theorie gestimuleerd, maar anderzijds vaak door 
de politiek aangevochten, omdat die botst met het 
eerdergenoemde gelijkheidsbeginsel.

Autonomie vraagt om richting 
Ook binnen een uitvoeringsorganisatie is auto-
nomie een belangrijke vereiste voor succes. Een 
hoge mate van ‘alignment’ op het gemeenschap-
pelijke doel speelt hierin een belangrijke rol. 
Buurtzorg is een goed voorbeeld waarbij perso-
neel zowel effectief als autonoom wordt ingezet. Er 
wordt gewerkt met zelfsturende teams waarbij de 
professional de ruimte krijgt om zelf te bepalen in 
welke vorm de zorg het beste kan worden aange-
boden. Het doel voor de professional is in dit geval 
bijzonder duidelijk – zorg leveren waarbij de wen-
sen van de zorgvrager centraal staan40.

Een belangrijke studie door de universiteit van Bir-
mingham bevestigt het belang van autonomie op 
de werkvloer41. Uit een datavergelijking van meer 
dan 20.000 werknemers blijkt dat autonomie een 
bepalende factor is voor het werkplezier van de pro-
fessional. Controle over de uitvoering van de taken 
en de indeling van de tijd leidde tot een hogere 

Autonomie is een belangrijke 
vereiste voor success
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werktevredenheid, meer motivatie en een geluk-
kiger leven in het algemeen. Ook de productiviteit 
ging omhoog. Twee belangrijke conclusies uit het 
rapport zijn (1) meer vrijheid onder professionals 
leidt tot een groter verantwoordelijkheidsgevoel 
over de kwaliteit van hun werk, waarmee (2) een 
hogere productiviteit gerealiseerd kan worden. 

Autonomie niet verwarren met anarchie 
Autonomie moet overigens niet verward worden 
met anarchie. Er zijn ook voorbeelden waarbij de 
professional zich niet laat ‘managen’ en onder het 
mom van autonomie of ‘academische vrijheid’ zelf 
bepaalt welke doelen hij/zij nastreeft of aan welke 
veranderingen en innovaties hij/zij wel of niet mee-
doet. Het kan niet zo zijn dat iedere individuele 
professional zich moet ‘intekenen’ op het doel. De 
professional zal, in het uitoefenen van haar beroep, 
rekening moeten houden met de centraal gestelde 
kaders en professionele richtlijnen die zijn opgesteld. 

Uit onderzoek van het Kohnstamm Instituut blijkt 
dat de mate waarin de overheid zich bemoeit met 
de implementatie van beleid in het onderwijs sterk 
wisselt42. Soms is de centrale overheid rechtstreeks 
bij de implementatie betrokken, zoals heel duide-
lijk naar voren kwam bij het tegengaan van voor-
tijdig schoolverlaten. Eigen accountmanagers van 
het ministerie hebben als ‘critical friend’ gefun-
geerd voor gemeenten en onderwijsinstellingen 
die schooluitval moesten terugdringen. Ook bij de 
invoering van de maatschappelijke stage heeft de 
overheid een sterk sturende rol gespeeld. Bij andere 
onderwerpen houdt de overheid meer afstand. 
Het Nederlandse onderwijsstelsel is decentraal 
ingericht en kent veel autonomie voor de scho-
len (het bevoegd gezag).43 Scholen hebben de vrij-
heid gekregen te bepalen hoe het onderwijs wordt 
vormgegeven. Echter, autonomie werkt alleen 
als er duidelijke sturing en afstemming is van 
bovenaf. Er moeten duidelijke afspraken zijn over 

de minimum standaarden. In dat geval is de rol van 
de overheid ook duidelijk; enkel bij het niet voldoen 
aan de minimumstandaarden grijpt zij in bij de 
implementatie. 

8.3 Meten op impact en leren
Meting is een belangrijk instrument voor imple-
mentatie. Het kan de kwaliteit van de dienstverle-
ning bij overheidsinstanties inzichtelijk maken en 
het maakt feedback loops mogelijk die het beleid 
kunnen aanpassen om een succesvolle uitvoe-
ring te vergemakkelijken. Metingen moeten hier-
bij gaan over ‘impact’ en over ‘leren’ en niet over 
het registreren van handelingen.

Goede impactmetingen maken niet alleen tij-
dige feedback loops mogelijk, waardoor middelen 
effectiever kunnen worden ingezet om het doel te 
bereiken, ze verschaffen de burger ook inzicht in 
hetgeen is bereikt met gemeenschapsgeld. Iedere 
burger in Nederland is medeaandeelhouder van 
de maatschappij. De maatschappij verwacht (en 
verdient!) een mate van verantwoording over de 
besteding van het publieke geld. De burgers zijn 
tenslotte de aandeelhouders van het publieke sys-
teem. Arno Visser, voorzitter van de Algemene 
Rekenkamer, wijst herhaaldelijk op onvoldoende 
aandacht voor een impactvolle besteding van ons 
publieke geld: “Er is gebrek aan eenduidigheid bij 
het kunnen volgen van publiek geld en de maat-
schappelijke effecten ervan”44.

Metingen moeten gaan over ‘impact’ 
en ‘leren’ en niet over het registreren 
van handelingen
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Verantwoording over de verkeerde dingen 
Hoe kan het vervolgens dat er door professionals 
in de publieke sector breed wordt geklaagd over 
een toenemende verantwoordingsdruk, maar dat 
er tegelijkertijd veelal onvoldoende zicht is op een 
effectieve besteding van ons geld? Er wordt ver-
antwoording afgelegd over de verkeerde dingen. 
Mede gedreven door de ‘New Public Management’ 
stroming moeten zowel activiteiten als deelresul-
taten in grote mate van detail worden vastgelegd. 
Veel van wat professionals vervolgens moeten 
verantwoorden voelt als een nutteloze operatie. 
Het zijn eerder procesbeschrijvingen of activitei-
tenregistraties en fungeren enkel als tool ter dek-
king indien het misloopt. Denk hierbij aan het 
eerder genoemde voorbeeld van tijdschrijven in 
de jeugdzorg. Een logboek bijhouden op minuten-
basis over welke handelingen je hebt uitgevoerd 
– hoelang heb je nodig om van huis A naar B te 
fietsen – zegt vaak weinig over de echte kwali-
teit en bereikte impact. Of in het basisonderwijs, 

het vastleggen van elk contact met ouders waarbij 
iets wordt afgesproken – formeel of informeel (ook 
als het om iets kleins gaat of als het een éénmalig 
incident betreft). Zegt dat echter iets over de kwa-
liteit van het onderwijs? Het leidt vaak juist af van 
de kerntaak: goede zorg leveren aan de patiënt of 
goed onderwijs bieden aan het kind.  

Onvoldoende afstemming over ‘juiste’ 
impactmeting 
Er zijn ook voorbeelden waarbij de overheid tracht 
goede impactmetingen uit te voeren, maar waar-
bij deze onvoldoende worden erkend door de 
uitvoerende organisaties. Een duidelijk voor-
beeld hiervan zijn de anti-pestprogramma’s in 
het onderwijs. In het voorjaar van 2014 heeft een 
commissie in opdracht van het ministerie van 
Onderwijs, Cultuur en Wetenschap anti-pest-
programma’s beoordeeld. De commissie conclu-
deerde dat van de 61 ingediende programma’s er 
slechts negen leken te werken. Uit onderzoek van 

Gebrek aan eenduidigheid bij het kunnen volgen van publiek 
geld en de maatschappelijke effecten ervan
Arno Visser, President College van de Algemene Rekenkamer

“We zeggen tegenwoordig dat we in het informatietijdperk leven, maar de praktijk om ons heen wordt gekenmerkt door een 

gebrek aan informatie. Ik vind het heel bijzonder dat we in 2018 onvoldoende zicht en grip op de publieke uitgaven hebben, 

en dat we veel te weinig weten over de maatschappelijke resultaten daarvan. Dáár was de democratie juist voor bedoeld. 

We zitten dus met een groot informatieprobleem en we leggen ons er allemaal bij neer. Af en toe vraag ik me af waarom dit 

niet een veel grotere discussie is. We hebben ons afgevraagd hoeveel fiscale regelingen in de inkomstenbelasting en omzet-

belasting er zijn. Niemand die het wist. Het zijn er bijna 500. En hoeveel geld gaat er in die regelingen om? Weer niemand die 

het wist. Minstens 100 miljard. En werken ze? Neem de expatregeling. Daar blijkt een paar honderd miljoen per jaar in om te 

gaan. En wat levert dat op? Opnieuw, niemand die het wist. Als we dat onderzoeken blijkt het niets op te leveren. 

Toch gaan we er gewoon mee door, waarom blijven we zo’n klein groepje mensen zo’n enorm belastingvoordeel geven? 

Een ander voorbeeld. In 2015 hebben we 1,2 miljard euro beschikbaar gesteld voor de verbetering van de kwaliteit van 

leraren. Drie jaar later weet niemand hoeveel van die 1,2 miljard is besteed met dat doel. Laat staan dat we de volgende 

vraag kunnen beantwoorden: Wat zijn de meest succesvolle maatregelen geweest? Daar komen we niet eens aan toe! Die 

twee kanten van de medaille zie je niet meer in Den Haag. Dat bedoel ik met een gebrek aan éénduidigheid bij het kunnen 

volgen van publiek geld en de maatschappelijk effecten ervan.”
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de NOS45 blijkt dat veel scholen alsnog volop met 
de afgewezen anti-pestprogramma’s bleven wer-
ken. Een aantal van de afgewezen pest-program-
ma’s bleek sindsdien zelfs aan klandizie te hebben 
gewonnen. “Onvoorstelbaar, dat er nog zoveel 
scholen met niet-bewezen of zelfs schadelijke 
anti-pestprogramma’s werken” aldus Kinderom-
budsman Dullaert tegen de NOS. Zelfs binnen de 
jeugdzorg en de GGD bleek nog te worden gewerkt 
met afgewezen programma’s. 

Uit vervolgonderzoek van de commissie bleek dat 
slechts drie programma’s Prima, KiVa en Taakspel 
voldeden aan alle drie de criteria voor effectivi-
teit. Vanuit de overheid wordt hiermee aangereikt 
hoe leraren ‘evidence-based’ programma’s kun-
nen aanbieden om het pesten in de klas effec-
tief te verminderen. Nog steeds worden deze drie 
universele programma’s slechts deels uitgevoerd 
door een beperkt aantal scholen46. Leraren erva-
ren dit soort metingen en het daaruit leren als een 
afbreuk (of inperking) van hun professionele iden-
titeit; het ministerie wil over mijn schouder mee-
kijken naar de uitvoering. Het meten en leren is 
natuurlijk precies goed, en zou door de uitvoe-
ringsorganisatie(s) zelf moeten worden gedaan. Er 
is in dat geval ook geen inmenging nodig.

We zien echter ook voorbeelden waarbij metingen 
als effectieve tool worden gebruikt om te leren en de 
kwaliteit te verbeteren. Sterke voorbeelden hiervan 
zijn onder andere, Nationaal Programma Rotterdam 
Zuid en initiatieven rondom ‘Value-Based Health-
care’ zoals bij Santeon Ziekenhuizen en Diabeter. 

Een effectieve publieke sector, we weten dat het 
kan! Waarom beperken positieve voorbeelden zich 
dan nog te vaak tot de uitzondering in plaats van 
de regel? Waarom worden succesvolle initiatieven 
niet massaal gedeeld en opgeschaald? Waarom 
lukt het niet om de kloof tussen beleid en uitvoe-
ring te dichten?
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De Nederlandse praktijk van beleidsvorming en 
uitvoering vormen een weerbarstig thema. Wij 
hebben het vanaf de zijlijn geprobeerd te ana-
lyseren, en daar een raamwerk voor aangele-
verd, waarvan wij denken dat het in de praktijk 
een nuttig vehikel kan zijn. Maar de inzet ervan 
in de Nederlandse praktijk van openbaar bestuur 
en publiek uitvoering is geen sinecure. Dat heeft 
onder andere te maken met de enorme veelheid 
aan spelers, en de rol die aan deze spelers is toe-
bedeeld. Hoe kunnen we alle schoolbesturen van 
Nederland ertoe bewegen om te investeren in hun 
eigen professionaliteit en die van hun schoollei-
ders? Hoe kunnen we elk coalitieakkoord in de 
onderscheiden lagen van het openbaar bestuur 
vangen in het raamwerk van helder, ‘evidence-ba-
sed’ en haalbaar beleid? Hoe krijgen we een ver-
pleegzorg die altijd de mens centraal stelt? 

Wij denken niet dat we regels kunnen maken 
die dit allemaal afdwingen. Wij kunnen ons zor-
gen maken over het stop-go beleid in de Neder-
landse politiek, maar zijn ons er goed van bewust 
dat onze coalitiecultuur tot veel meer stabiliteit 
leidt dan veel tweepartijensystemen kennen. Dat 
gezegd hebbende, moet er (meer) aandacht zijn 
voor de erosie van het publieke domein. Voor het 
behoud van onze brede welvaart moet deze erode-
rende trend zo spoedig mogelijk keren. Die bood-
schap hebben we in dit rapport zo goed mogelijk 
proberen te onderbouwen. 

Het publieke domein vraagt om vernieuwing 
én om versterking. Het systeem moet fit worden 
gemaakt voor alle eisen en noden van de 21e eeuw. 
Hiervoor is niet alleen een herziening van de hui-
dige inrichting van ons publieke systeem nodig, 
het vraagt ook om een bedrijfscultuur die onder-
steunend werkt voor alle spelers in het publieke 
veld om de benodigde verandering mogelijk te 
maken. We denken hierbij aan een aantal inter-
venties en richtlijnen waarmee stappen kunnen 
worden gezet naar een robuustere en kwalitatief 
hoogwaardigere publieke sector.

9.1 Aanbevelingen rondom ‘beleid’
Hoe zorgen we ervoor dat zowel bestaand als-
ook toekomstig beleid voldoet aan de drie kern
elementen voor succes: duidelijke doelstelling, 
gebaseerd op eerdere metingen in de praktijk 
of wetenschappelijk onderzoek, en haalbaar in 
de praktijk? Bij huidig beleid is het uiteraard las-
tig om de doelstellingen geheel opnieuw te defi-
niëren. Echter, je kunt het reeds bestaande beleid 
wel vergaand versimpelen door het in ieder geval 
te ontdoen van meerdere gestapelde doelen, de 
maatregelen te onderbouwen met bewijs en her-
haaldelijk te blijven toetsen op haalbaarheid in de 
praktijk. Bij het formuleren van nieuw beleid is 
het daarbij zaak dat immer heldere doelstellingen 
worden geformuleerd. 

Doelstelling 1: Beleid effectiever maken door 
doelen te verhelderen en uitvoering een passende 
rol te geven in het ontwerp van de maatregelen.

We hebben binnen het systeem reeds instrumen-
ten als het Integraal Afwegingskader (IAK) en de 
bijbehorende uitvoeringstoets om te borgen dat 
beleid aan de juiste kwaliteitsstandaarden voldoet 
en dat in de totstandkoming van beleid ook de 
uitvoerder betrokken wordt. We zien in de prak-
tijk echter dat bij het schrijven van nieuw beleid 
de zeven stappen van het IAK nog onvoldoende 
worden doorlopen. Ook de uitvoeringstoets heeft 
in de praktijk nog wel eens te weinig gewicht en 
richt zich te vaak op louter de uitvoerbaarheid en 
niet op de doelmatigheid. Dit is met name lastig 
voor sectoren als de zorg en het onderwijs waar je 
veel verschillende uitvoerende organisaties hebt. 
Er is dan niet één gesprekspartner die kan acteren 
richting, en in dialoog gaan met, de beleidsma-
kers. Meerdere uitvoerders hebben dus zelf ook 
een verantwoordelijkheid om zich goed te orga-
niseren, zodat gezamenlijk kan worden opge-
trokken in het proces van de uitvoeringstoets 
(om zodoende effectief invloed uit te oefenen op 
nieuw beleid).

9	 ONZE AANBEVELINGEN / SUGGESTIES
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Voer structurele impactbeoordelingen in: Het 
politieke proces versterken met een bureau dat 
strak monitort op doelmatigheid (idealiter zowel 
ex ante als ex post). Nederland zou, net als de EU 
Commissie, kunnen afspreken dat er altijd een 
impactevaluatie aan een nieuwe maatregel wordt 
gekoppeld (ex ante). Zonder een robuuste evalu-
atie op impact kan het beleid niet doorgaan. De 
Rijksdienst kan worden uitgebreid met een derge-
lijk bureau of de Kamer kan het zelf optuigen. Om 
beleidsevaluaties achteraf een dwingender karak-
ter te geven zou een verruiming van het mandaat 
van de Algemene Rekenkamer kunnen worden 
overwogen (ex post). 

Koppel passende middelen aan het doel: Er dient 
altijd een evaluatie te worden gedaan of de toe-
gewezen (financiële) middelen passend zijn aan 
het doel. De huidige praktijk, waarbij vooral wordt 
gelet op budgettaire begrenzing en verantwoor-
ding, zit het adequaat formuleren en uitvoeren 
van de gestelde doelen nog te vaak in de weg. De 
‘doel-middel’ evaluatie kan worden uitgevoerd 
door hetzelfde bureau als onder de maatregel 
structurele impactbeoordelingen. 

‘Antistapelingsclausule’ bij nieuw beleid: Om te 
voorkomen dat beleid naar de toekomst uitdijt naar 
een onbegrijpelijk complex geheel van verschil-
lende maatregelen, moet beleid altijd een ‘antista-
pelingsclausule’ opnemen. Het toevoegen van een 
maatregel betekent daarmee ook automatisch het 
schrappen van tenminste een andere maatregel. 
De geschrapte maatregel moet van een soortge-
lijke ‘zwaarte’ zijn (met een vergelijkbaar of hoger 
beslag op middelen) als de nieuwe maatregel.

Doelstelling 2: Beleid moet stabiel zijn en rekening 
houden met de lange termijn.

Stabiliteit van beleid is ook een doel waar ieder-
een het op papier mee eens is, maar hier zien we 
dat de praktijk regelmatig weerbarstig is. Een ste-
vige toets op de wetenschappelijke fundering – 
idealiter empirisch – van de effectiviteit van het 
beoogde beleid kan hier sterk aan bijdragen. Een 
andere denkrichting die meer stabiliteit kan bren-
gen is het invoeren van een vaste kabinetsperi-
ode: De zittingsperiode voor de Tweede Kamer is 
standaard vier jaar – ongeacht of het kabinet valt 

of niet – zoals ook op provincie- en gemeenteni-
veau gebruikelijk is. Dat maakt beleid en uitvoe-
ring beter vooruit te plannen. Als toevoeging kan 
ook nog worden gedacht aan het verlengen van 
de standaard zittingsperiode van vier naar zes 
jaar (voor zowel de Kamer als het kabinet). Dan 
kan de uitkomst van het uitgevoerde beleid nog in 
dezelfde kabinetsperiode worden getoetst. 

9.2 Aanbevelingen rondom ‘verbintenis’
Voor het realiseren van impact moeten beleid 
en uitvoering beter op elkaar zijn afgestemd. Dit 
creëer je door het scheppen van verbintenis. We 
onderkennen hierbij twee doelen:

Doelstelling 3: Maximaal begrip ontwikkelen van 
elkaars wensen en mogelijkheden

Voor het realiseren van maximaal wederzijds 
begrip is het noodzakelijk om meer uitwisseling 
tussen beleid en uitvoering te creëren. Denk bij-
voorbeeld aan het invoeren van werkstages. Net 
zoals bij bedrijven als Ahold of Heineken zul je 
eerst een tijd (minimaal zes maanden) in het veld 
moeten werken alvorens je een (management) 
functie op het hoofdkantoor kunt bekleden. Een 
verdergaande optie is om werknemers te rouleren. 
Medewerkers op een ministerie moeten een mini-
mumtijd in ‘het veld’ hebben gewerkt en na een 
maximumperiode ook weer terug naar het veld. 
Hiermee versterk je ook de shadow of the future; 
het zelfgeschreven beleid moet ook zelf worden 
uitgevoerd.

Doelstelling 4: Gelijkvormigheid creëren tussen 
beleid en uitvoering om zeker te stellen dat com-
municerende partijen elkaar makkelijk begrijpen 
(het voorkomt communicatie van ‘one to many’ of 
‘many to one’)

Voor het creëren van meer gelijkvormigheid tussen 
beleid en uitvoering is het nodig dat de integraliteit 
van de problemen en wensen van de burger waar 
de uitvoerder tegenaan loopt, beter wordt begre-
pen en behandeld aan de sterk verkokerde beleids-
kant. Dit vraagt om ontkokering van beleid om de 
gewenste gelijkvormigheid te bereiken.
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Een nieuwe inrichting van de Rijksdienst op basis 
van ‘citizen priorities’ of zogenoemde ecosyste-
men past beter bij de grote, integrale maatschap-
pelijke vraagstukken van vandaag. Denk hierbij 
aan het stikstofdebat, de energietransitie, en een 
leven lang leren. Om beter in te kunnen spelen op 
de samenhang in het huidige maatschappelijke 
domein kun je denken aan:
1.	 het sociale ecosysteem  

(zorg, werk en inkomen, onderwijs);
2.	 het natuurlijke ecosysteem  

(milieu, natuur, klimaat, energie);
3.	 het digitale ecosysteem  

(nieuw maar essentieel);
4.	 het ruimtelijk ecosysteem  

(infrastructuur, water, ruimte en wonen);
5.	 het geopolitieke ecosysteem  

(defensie, migratie, buitenlands beleid).

Hiermee voorkom je ook dat een uitvoerder te 
maken krijgt met verschillende opdrachtgevers 
binnen de centrale overheid. 

Doelstelling 5: Richt de bekostigingssystematiek 
op het gekozen doel, in plaats van op kwantitatieve 
input- of outputdoelen.

In de verbintenis tussen beleid en uitvoering spe-
len de financiën vaak een cruciale rol. Niets is 
zo frustrerend voor de uitvoerders wanneer een 
financieel kader – dat hun door beleid is opge-
legd – de uitvoering weghoudt bij het nastreven 
van het doel dat met de uitvoering is beoogd. Er 
zijn talloze voorbeelden uit alle hoeken van de 
publieke sector waarbij de uitvoering zich eenzij-
dig richt op de prikkel die van het financieel kader 
uitgaat. Het zou de verbintenis tussen beleid en 
uitvoering enorm versterken als in dergelijke situ-
aties beleid en uitvoering gezamenlijk gaan zoe-
ken naar een financieel kader dat zich wel richt op 
het oorspronkelijk gekozen beleidsdoel.

9.3 Aanbevelingen rondom ‘uitvoering’
Een succesvolle uitvoering kent drie elementen: 
sterk management, autonomie, en continue ver-
betering door middel van leren. Aan de hand van 
deze drie elementen is het doel als volgt: 

Doelstelling 6: Uitvoeringsorganisaties die zich, 
als aantrekkelijke werkgever, richten op continue 
verbetering rondom zowel productiviteit als 
kwaliteit.

Professionaliseren van management: Bijvoor-
beeld aan de hand van een management curri-
culum voor de publieke sector, inclusief goede 
training- en opleidingsmogelijkheden en proac-
tieve loopbaanontwikkelingstrajecten. Denk 
hierbij aan een totale opleidingsladder vanaf 
decentraal niveau (school, ziekenhuis, etc.) tot aan 
het hoogste niveau (MBA/MPA-like). De bovenlaag 
van de publieke sector kan hiervoor reeds terecht 
bij de Nederlandse School voor Openbaar Bestuur .

Ter aanvulling op maatregel 1 (niet losstaand in te 
voeren!): Overwegen om de managementvergoe-
ding binnen de publieke organisatie meer in lijn te 
brengen met de private sector om management-
talent aan te trekken en te behouden. De omvang 
van de beloning moet concurrerend zijn met die 
in het private domein. Dit stelt de Wet normering 
topinkomens (WNT) ter discussie.

Nadrukkelijke bevraging op doel door uitvoe-
ringsorganisaties (zie ook onder Beleid): Conti-
nue dialoog inbouwen tussen beleid en uitvoering 
over het doel en de geest van het beleid. Enkel bij 
een gezamenlijk begrip over de intentie kan de 
professional met grote mate van autonomie en 
innovativiteit aan dat doel werken, maar niet op 
eigen initiatief een andere kant op bewegen. 

Aansturing op impact en leren: Creëer een con-
text die bijdraagt aan het realiseren van het uit-
eindelijke doel. Alles binnen de organisatie moet 
dienend zijn aan de gewenste impact. Dit vraagt 
om een cultuur waar openheid, samenwerking, 
leren en (proces)innovatie centraal staan. 
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Tot slot
Onze publieke sector vraagt om een herwaar-
dering. We moeten naar een systeem dat impact 
verkiest boven output. Een systeem dat zeker stelt 
dat ‘beleid’ al rekening houdt met ‘uitvoering’, 
maar ook dat ‘uitvoering’ handelt in de geest van 
het ‘beleid’. Dit vraagt niet alleen om gefundeerd 
beleid en een sterke uitvoering, maar ook om ver-
binding en wederzijds begrip.  

Beschouw onze aanbevelingen als een ruwe pot-
loodschets enkel dienend als startpunt voor een 
open dialoog of als een oproep aan alle creatieve 
denkers en doeners in ons land om samen het 
gesprek aan te gaan voor een toekomstbestendige 
publieke sector met meer impact. Een kwalitatief 
hoogwaardige en robuuste publieke sector is ten-
slotte voor ons allen van belang.
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APPENDIX: SALARIS

Vergelijking niveaus totale uurlonen 2016 naar sector en beroepsniveaui

Gemiddelde loonkloof 2017ii

i	 Noot: De jaarlonen zijn gebaseerd op een 36-urige werkweek. Enkele sectoren zijn buiten het onderzoek gehouden. Zo valt de 
zorgsector buiten het zogeheten referentiemodel waarin de loonruimte voor de overheids- en onderwijssectoren wordt vastgesteld, 
gebaseerd op de loonontwikkeling in de markt. De zorg baseert de arbeidsvoorwaarden namelijk ook op die van de markt en is daarmee 
geen relevante vergelijkingsgroep. Daarom is deze sector in de context van dit onderzoek niet relevant.   
Bron: CBS Microdata, SEO Economisch Onderzoek (2017), DenkWerk bewerking

ii	 Bron: CBS

12,7Informatie en communicatie

11,0Industrie

10,0Handel

9,6Financiele dienstverlening

9,4Horeca

7,4Bouwnijverheid

7,1Zakelijke dienstverlening

6,6Vervoer en opslag

6,3Cultuur, sport en recreatie

6,0Totaal

4,9Energievoorziening

4,7Openbaar bestuur

4,5Waterbedrijven en afvalbeheer

3,9Overige dienstverlening

3,8Zorg

2,3Onderwijs

Loonniveau	 Beroepsniveau 1 	 Beroepsniveau 2	 Beroepsniveau 3 	 Beroepsniveau 4

​(in hele euros)	​ Markt	 Overheid/	 Markt	​ Overheid/	​ Markt	​ Overheid/	 Markt	 Overheid/

		  Onderwijs		  Onderwijs		  Onderwijs		  Onderwijs

​Rijksoverheid			   44.798	 38.556	 53.795	 55.814	 70.135	 70.870

​Provincies			   49.388	 36.169	 60.037	 56.732	 72.706	 69.034

​Gemeenten	 38.372	 35.986	 44.431	 37.822	 51.959	 51.408	 63.526	 66.280

​Rechterlijke macht							       100.613	 77.479

​Waterschappen			   47.552	 38.556	 54.162	 56.916	 68.483	 69.768

​Primair onderwijs	 28.641	 26.071	 33.782	 32.130	 40.759	 43.146	 49.572	 56.916

​Voortgezet onderwijs			   39.841	 34.700	 48.287	 45.533	 60.221	 61.690

​Middelbaar beroepsonderwijs			   38.556	 35.251	 50.674	 50.674	 59.670	 62.608

​Universiteiten			   39.474	 40.025	 47.552	 50.857	 62.791	 62.424

​Politie			   50.490	 35.068	 57.834	 52.510	 69.401	 71.053

​Burgerpersoneel defensie			   38.372	 38.372	 46.084	 57.283	 56.732	 69.034

​Militair personeel defensie			   38.189	 29.376	 48.838	 53.611	 61.506	 60.955

Relatieve verschil met private sector +10% Relatieve verschil met private sector -10%
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APPENDIX: PRODUCTIVITEIT  

Productiviteitsontwikkelingen verschillen per sector, maar in aantal gevallen echt zorgelijk

Productiviteit		  Kosten		 Gemiddelde jaarlijkse productiviteits groei in procenten

Sector	 Sub-sector	 (EUR mrd) 	 Jaar	 1980-1992	 1992-2004	 2004-2016	 1992-2016	 1980-2016

	 						    

Onderwijs	 Primair onderwijs	 11,3	 2016	 0,3%	 -1,9%	 -1,7%	 -1,8%	 -1,1%

Onderwijs	 Voortgezet onderwijs	 9,1	 2016	 0,6%	 -2,4%	 -1,1%	 -1,8%	 -1,0%

Onderwijs	 MBO	 4,9	 2016	 0,1%	 -2,1%	 -1,8%	 -2,0%	 -1,3%

Onderwijs	 HBO	 4,2	 2016	 0,5%	 -0,1%	 -1,4%	 -0,8%	 -0,3%

Onderwijs	 WO	 6,7	 2016	 4,0%	 -1,1%	 -0,1%	 -0,6%	 0,9%

Zorg	 VVT	 17,3	 2016	 0,6%	 -0,5%	 0,4%	 0,0%	 0,2%

Zorg	 GGZ	 6,5	 2016	 2,0%	 0,5%	 -0,5%	 0,0%	 0,7%

Zorg	 Ziekenhuizen	 26,4	 2016	 2,6%	 2,3%	 0,2%	 1,3%	 1,7%

Zorg	 GHZ	 9,9	 2016	 1,0%	 -1,8%	 -0,6%	 -1,2%	 -0,5%

Veiligheid	 Gevangeniswezen	 1,1	 2016	 2,0%	 1,3%	 -2,2%	 -0,5%	 0,4%

Veiligheid	 Politie	 5,5	 2016	 1,7%	 -2,1%	 -0,7%	 -1,4%	 -0,4%

Veiligheid	 Rechterlijke macht	 1,6	 2016	 -3,5%	 -1,8%	 -1,0%	 -1,4%	 -2,1%

Infrastructuur	 Drinkwater	 1,6	 2015	 1,0%	 1,6%	 3,4%	 2,5%	 2,0%

Infrastructuur	 Energie	 14,8	 2015	 0,4%	 1,9%	 1,7%	 1,8%	 1,3%

Infrastructuur	 Spoorwegen	 4,5	 2015	 1,1%	 3,7%	 0,8%	 2,3%	 1,9%

Gewogen gemiddeld 			   1,26%	 0,08%	 -0,12%	 -0,02%	 0,41%

Gemiddeld 			   1,0%	 -0,2%	 -0,3%	 -0,2%	 0,2%

Noot: Het betreft hier de index van de verhouding tussen de productie en alle ingezette (productie)middelen. Productiviteit is de 
verhouding tussen de geleverde diensten (productie) en de middelen om deze diensten te produceren (ingezette middelen). De 
productiviteit is hier afgeleid door de productie te delen door de kosten van de ingezette middelen (na correctie voor  prijsontwikkelingen). 
Productiviteit is in feite het omgekeerde van de kosten per eenheid product, nadat deze zijn gecorrigeerd voor de ontwikkelingen in de 
prijzen.  
Bron: IPSE TiPS
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APPENDIX: KWALITEIT 

Sector Indicator Startjaar Eindjaar Duur Waarde 
start

Waarde 
eind

∆ 
Kwaliteit

Onderwijs
Primair onderwijs PIRLS score (lezen 4th grade) 2001 2016 15 554 545 -

Primair onderwijs TIMS score (wiskunde 4th grade) 2003 2015 12 540 530 -

Primair onderwijs TIMS score (natuurkunde 4th grade) 2003 2015 12 525 517 -

Onderwijs
Voortgezet onderwijs PISA score (lezen 15-jarigen) 2003 2018 15 513 485 - -

Voortgezet onderwijs PISA score (wiskunde 15-jarigen) 2003 2018 15 538 519 -

Voortgezet onderwijs PISA score (natuurkunde 15-jairgen) 2003 2018 15 524 503 -

Onderwijs
Wetenschappelijk onderwijs World Economic Forum (GCI report): 

Higher education and training ranking
2007 2018 11 10 4 ++

Wetenschappelijk onderwijs Gemiddelde ranking Nederlandse 
Universiteiten - Times Higher Education ranking

2011 2019 8 149 109 ++

Wetenschappelijk onderwijs Gemiddelde ranking Nederlandse 
Universiteiten - ARWU Shanghai ranking

2003 2018 15 168 179 -

Wetenschappelijk onderwijs Gemiddelde ranking Nederlandse 
Universiteiten - CWTS Leiden ranking

2012 2018 6 110 116 - 

Wetenschappelijk onderwijs Gemiddelde ranking Nederlandse 
Universiteiten - QS World University ranking

2004 2019 15 111 155 - -

Zorg
VVT Prevalentie decubitis excl categorie 1 (%) 2000 2015 15 11,0 4,0 ++

VVT Prevalentie ondervoeding (%) 2004 2015 11 15,0 15,0 0

VVT Valincidentie (%) 2007 2015 8 10,0 12,0 -

VVT Vrijheidbeperkende maatregelen (%) 2007 2015 8 25,0 27,5 -

VVT Prevalentie smetten (%) 2004 2015 11 18,0 7,0 ++

VVT Prevalentie chronische wond (%) 2012 2015 3 4,2 5,7 - -

Zorg
GGZ Aandeel suïcides in de GGZ op het totaal 

aantal suïcides (%) - 3-jaars gemiddelde
2005 2018 13 29,3 39,9 -

Zorg
Ziekenhuiszorg Health Adjusted Life Expectancy at birth (in years) 2000 2016 16 69,2 72,1 +

Ziekenhuiszorg % Patiënten (45+) dat binnen 30 dagen na zieken-
huisopname hartinfarct komt te overlijden

2000 2016 16 13,7 3,5 ++

Ziekenhuiszorg % Patiënten (45+) dat binnen 30 dagen na zieken-
huisopname herseninfarct komt te overlijden

2000 2016 16 18,4 5,3 ++

Ziekenhuiszorg % Patiënten (45+) dat binnen 30 dagen na zieken-
huisopname hersenbloeding komt te overlijden

2000 2016 16 39,8 24,6 ++

Ziekenhuiszorg % Kankerpatiënten dat na vijf jaar nog in 
leven is (t.o.v. diagnosejaar)

2002 2018 16 51,0 56,0 +

Toelichting kwaliteitsindicatoren per deelsector

Bron: IPSE Studies; CBS; Onderwijs in Cijfers; TIMS; PIRLS; OECD; WHO; IGZ; Landelijke Prevalentiemeting Zorgproblemen;  
DenkWerk analyse
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Toelichting kwaliteitsindicatoren per deelsector

Sector Indicator Startjaar Eindjaar Duur Waarde 
start

Waarde 
eind

∆ 
Kwaliteit

Veiligheid
Gevangeniswezen % Detentie recidive - 3-jaars gemiddelde 2002 2015 13 35,7 29,2 +

Gevangeniswezen % Algemene detentie recidive  
- 3-jaars gemiddelde

2002 2013 11 56,1 46,5 +

Veiligheid
Politie % Opgehelderde misdrijven - 3-jaars gemiddelde 2004 2017 13 24,4 25,5 +

Politie % Opgehelderde niet-vermogensmisdrijven 
- 3-jaars gemiddelde

2004 2017 13 43,4 42,8 -

Politie Tevredenheid politieoptreden in buurt  
(index, 1993=100) - 3-jaars gemiddelde

2004 2017 13 88,7 95,2 +

Politie % Technische sepots - 3-jaars gemiddelde 2004 2017 13 4,0 8,9 - -

Veiligheid
Rechterlijke macht % Gegronde klachten 2008 2017 9 18,7 21,0 - -

Rechterlijke macht % Hoger beroep strafzaken incl. kantonzaken 2004 2014 10 13,3 21,2 - -

Rechterlijke macht % Hoger beroeps civiele zaken incl. kantonzaken 2004 2014 10 4,5 5,0 -

Rechterlijke macht Realisatie tijdsnorm (%) 2009 2017 8 85,0 81,7 -

Infrastructuur
Drinkwater Normoverschrijdingen drinkwaterkwaliteit 

(index,1986 = 100) - 3-jaars gemiddelde
2003 2015 12 65,3 41,3 ++

Drinkwater Klantenoordeel dienstverlening 
drinkwaterbedrijven

2003 2015 12 76,0 79,0 +

Drinkwater Klantenoordeel drinkwaterkwaliteit 
drinkwaterbedrijven

2003 2015 12 77,0 85,0 +

Infrastructuur
Energie Onderbrekingsfrequentie elektriciteit 

(indexcijfers, 1999 = 100) - 3-jaars gemiddelde
2003 2015 12 85,3 77,3 +

Energie Onderbrekingsduur elektriciteit 
(indexcijfers: 1985 = 100) - 3-jaars gemiddelde

2003 2015 12 81,7 77,7 +

Infrastructuur
Spoorwegen Algemeen klantoordeel (% klanten dat 7+ geeft) 2001 2015 14 45 72 ++

Spoorwegen Op tijd rijden (% klanten dat 7+ geeft) 2001 2015 14 20 49 ++

Spoorwegen Sociale veiligheid (% klanten dat 7+ geeft) 2001 2015 14 68 80 +

Spoorwegen Beschikbaarheid zitplaats (% klanten dat 7+ geeft) 2001 2015 14 64 72 +

Bron: IPSE Studies; CBS; Raad van de Rechtspraak; Netbeheer Nederland; Vewin; NS; DenkWerk analyse
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Denkend aan Holland zie ik breede rivieren 
traag door oneindig laagland gaan, rijen 
ondenkbaar ijle populieren als hooge 
pluimen aan den einder staan; en in de 
geweldige ruimte verzonken de boerderijen 
verspreid door het land, boomgroepen, 
dorpen, geknotte torens, kerken en olmen 
in een grootsch verband. de lucht hangt 
er laag en de zon wordt er langzaam in 
grijze veelkleurige dampen gesmoord, en 
in alle gewesten wordt de stem van het 
water met zijn eeuwige rampen gevreesd 
en gehoord. HENDRIK MARSMAN, 1936
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