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Slanker maar topzwaar, meer vrouwen maar vergrijsd:

Het veranderende gezicht van de Rijksoverheid 2002-2015

Leader

Sinds het begin van deze eeuw heeft de Rijksoverheid te maken gehad met tal van bezuinigingen en
reorganisaties. Dit artikel bekijkt hoe de samenstelling van het centrale overheidsapparaat in de
afgelopen 15 jaar is veranderd. Op basis van de bestaande literatuur theoretiseren we 4 methoden
waarmee overheidskrimp gerealiseerd kan worden, en identificeren we per methode de mogelijke
gevolgenvoorde samenstelling van de rijksdienstin termen van hiérarchische opbouw en van leeftijd.
Opendatavande Kennisbank Openbaar Bestuur wordt gebruikt om te latenzienhoe de samenstelling
is veranderd als het gaat om functieniveaus, geslacht en leeftijd. Het totaal aantal ambtenaren is
slechts marginaal gedaald maar door sterke interneverschuivingenin schalen, geslacht en leeftijd ziet
derijksdienst er nu heelanders uitdanin 2000. Het aantal ambtenarenin lagerefunctieniveausis sterk
afgenomen, terwijlin hogere functieniveaus juist eentoenamezichtbaaris. Tentweedeis de verdeling
van mannen envrouwen binnen de overheid gelijker geworden, zeker op de hogere niveaus. Tenderde
is de gemiddelde leeftijd van rijksambtenaren aanmerkelijk gestegen. Het artikel sluit af met
aanbevelingenvoorzowel wetenschap als praktijk.

Abstractin English

This article analyses the transformations of the Dutch civil service overthe last 15 years, during which
numerous cutbacks and reorganizations took place. While existingresearch predominantly focused on
changesinthe total number of civil servants, we examine howthe distribution of civil servants changed
interms of rank, genderand age. We theorize 4 methods forshrinking the government apparatus, and
foreach method we identifythe possible consequences forthe composition of the central civil service
interms of hierarchical make-up and of age. Ourresultsindicate that the total number of civil servants
only slightly decreased, but the decrease affected differentially the various ranks of the civil service.
While at the lower ranks the number of civil servants decreased strongly, at the upper ranks the
number actually increased slightly. The number of women in the civil service increased, also in the
higherechelons. Regarding the age distribution, we found considerable changes, with the modal age
shifting upwards with up to ten years. Altogether, the civil service has become slightly smaller, more
gender-balanced, and significantly more senior (both in terms of ranks and age). The results of this
study show thatit isimportantforresearchers and practitioners tolook beyondthe trendsin the total
number of civil servants and explore the deeper changes within the civil service.

English title

Leaner but top heavy, more gender-balanced but more senior: The changing face of the Dutch civil
service, 2000-2015
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Inleiding

Sinds de crisis van de jaren ’'80 s er vrijwel constant bezuinigd op het apparaat van de Rijksoverheid
(Kickert, 2013). Omdat ambtenarensalarissen het leeuwendeel van het apparaatsbudget vormen, is
door meerdere kabinetten geprobeerd om het ambtelijk apparaat te laten krimpen. Opeenvolgende
kabinetten probeerden toe te werken naar een kleinere, efficiéntere overheid. Veel wetenschappelijke
discussies over de omvang van de overheid richtten zich op de vraag of de overheid daadwerkelijk
kleineris geworden (Van der Meer en Van den Berg, 2011; Van der Meer en Dijkstra, 2013; Bekker,
2013) of de vraag hoe we de omvang van de overheid kunnen verklaren (Weber, 1980; Van Poelje,
1963; Brasz, 1960; Van Braam, 1957; Hoogerwerf, 1977; Marwick, 1974; Rose, 1984; Vander Meeren
Roborgh, 1993). Waar binnen de bestuurskunde minder aandachtvooris geweest, is de vraag wat het
effect is van bezuinigingen en reorganisaties op de omvang en samenstelling van het ambtelijk
apparaat.

Dit is een belangrijke onderzoeksvraag, omdat er naast de hierboven genoemde druk tot het doen
inkrimpen van het ambtelijk apparaat, ook andere maatschappelijke doelstellingen spelen (zoals een
betere balans tussen mannen en vrouwen in hogere posities), en institutionele beperkingen die het
verkleinen van het ambtelijk apparaat bemoeilijken (zoals het arbeidsrecht voor ambtenaren).
Tezamen genomen kunnendeze onderling strijdige doelen en beperkingen complexe gevolgen hebben
voor het ambtelijk apparaat die onder het oppervlak verscholen blijven als we alleen kijken naar
totaalaantallenen niet naar samenstelling en uitsplitsingen. In dit artikel richten we ons daarom op de
vraagin hoeverre de hervormingen en bezuinigingenin de publieke sectorvan de afgelopen vijftien jaar
de omvang en samenstelling van de Rijksoverheid hebben veranderd. We analyseren daarvoor de
veranderende omvang en samenstelling van de overheid in de periode 2002 tot 2015. Hierbij ligt de
focus op drie onderdelen van de samenstelling: de verdeling ten aanzien van functieniveaus van de
overheid, de man-vrouw verhouding en verdeling in leeftijdscategorieén. Open data van de
Kennisbank Openbaar Bestuur werden geanalyseerd voor dit onderzoek. Doel van ons onderzoek is
om te laten zien hoe de samenstelling van het ambtelijk apparaat is veranderd en, door een eerste
aanzette gevenvan mogelijke verklaringen voor deze veranderingen, relevante onderzoeksvragen op
te werpenvoornaderonderzoek naarditonderbelichte thema.

Dit artikel start met een theoretische reflectie van de bestuurskundige literatuur over de omvang en
samenstellingvan het overheidsapparaat. Daarnagaan we in op de contextvan het onderzoek ende
gebruikte dataset. Vervolgens presenteren we de resultaten en gaan we in op mogelijke verklaringen
voor de gevonden verschuivingen. In de conclusie en discussie staan aanbevelingenvoor zowel de
praktijk als voor de wetenschap.

Overheidsgroei en —krimp getheoretiseerd

Veel nationaal eninternationaal wetenschappelijk onderzoek naar het overheidsapparaat richt zich op
de vraag of ersprake isvan een groeiende of juist krimpende overheid. Ook politiek staat in Nederland
en veel andere westerse landen de terugtredende overheid al lange tijd op de agenda (Pollitt en
Bouckaert, 2011; Hammerschmid, Andrews, Van de Walle & Bezes, 2016; Van der Meer en Dijkstra,
2017). Tegelijkertijd is het lastig om sluitende antwoorden te geven op de vraag of de overheid
daadwerkelijk krimpt, gezien het veelvoud aan engere en ruimere opvattingen van het ambtelijke
apparaat en overheidspersoneel (Van den Berg et al., 2015). Een verschil in definities maakt het



vergelijken van de omvangvan de overheid metandere landen ook lastig (Van der Meeretal., 2012).
Een voorbeeld zijn leraren, die in sommige landen wel (Frankrijk) en in andere niet (het Verenigd
Koninkrijk) onder het ambtelijk personeel worden geschaard. Een ander voorbeeld is de ongelijke
verdeling van taken over de verschillende bestuurslagen, waardoor bijvoorbeeld federale systemen
moeilijk te vergelijken zijnmet gecentraliseerde eenheidsstaten (Van den Berg, 2011). Tenslotte moet
rekening gehouden worden met de mate waarin maatschappelijke groeperingen en burgers publieke
diensten produceren en in hoeverre deze uit publieke middelen gefinancierd worden. Neo-
corporatische bestuurssystemen (Duitsland en Nederland) hebben daardoor traditioneel minder
ambtenaren op hun payroll dan pluralistische landen (de VS en het VK), of etatistische landen (Frankrijk
enltalié), terwijl dit weinig zegt over de mate waarin publieke dienstverlening beslag legt op publieke
middelen.

Naast de omvang van de overheid, heeft ook het verklaren van de groei van het overheidsapparaat
veel aandacht gehad. Klassieke theorieén over de omvang van de overheid vinden verklaringen in
verschillende disciplines. Vanuit de financieel-economische hoek zijn theorieén zoals de wet van
Wagner uit 1883, de plateautheorie van Peacock en Wiseman (1961) en het Beaumol’ effect (1967)
bekende voorbeelden. De theorie van Wagner werd ontwikkeld in het begin van de 19e eeuw en
bekijkt de omvang van de overheid met eenmacro-economische brilen verwachtte een vergroting van
het overheidsapparaat wanneer er sprake zou zijn van een grotere economische groei. Galbraith
(1958) en Downs (1960) poneerden de stelling dat vanwege het sterke verzet van burgers tegen
belastingverhogingen, het overheidsbudget, en dus de omvangvan het ambtelijk apparaat, zich altijd
op een ‘toelaatbaar minimumniveau’ zou bevinden. Deze stelling zou echter aan geloofwaardigheid
inboeten toen de overheidsuitgaven in de jaren 1960 en 1970 sterk toenamen (Rose, 1984). Andere
bestuurskundige theorieén uit de public choice literatuur kijken op hun beurt meer naar de rol en
macht van ambtenaren. Zo gaat de budgetmaximialisatietheorie van Niskanen (1971) uit van een
doelgerichte publieke manager die probeert om zijn eigen budget zo veel mogelijk te vergoten.
Handelen alle managers hiernaar, dan zal de overheidin omvang toenemen. Hiernaast staat de theorie
van Dunleavy (1991) die ervan uitgaat dat publiek managers doelgericht handelen om de omvangvan
hun organisatie te vergroten. Beide public choice theorieén zijn meermaals bekritiseerd, bijvoorbeeld
op hunassumptie dat eigenbelang de primaire motivatoris van topambtenaren (Moynihan & Andrews,
2013). Bovendien kan het eigenbelang van topambtenarenook inhouden om het apparaat juist wél te
laten inkrimpen (Barzelay, 2001).

Vanuit de Nederlandse bestuurskunde is een belangrijke bijdrage door Van der Meer en Roborgh
(1993) geleverd. Zij onderscheiden een aantal factoren die de groei van het overheidspersoneel
kunnen verklaren. In de eerste plaats zijn dat politiek-bestuurlijke verklaringsgronden, onder te
verdelenin politieke kleur van de uitvoerende macht (linkse partijen aan de machtverklarengroei van
het ambtelijk apparaat), en de aard van politieke besluitvormingsprocedures (veel invloed voor
belangengroepen doet overheidsactiviteiten en dus ook het ambtelijk apparaat groeien). Onder de
politiek-bestuurlijke verklaringen scharen we ook krimp die veroorzaakt wordt door hervormingenin
hetkadervan new publicmanagement, een meer bedrijfsmatige benadering van hetopenbaar bestuur
die sinds het einde van de jaren 1970 een dominante positie inneemt (Hood 1992; Suleiman, 2003;
Hood en Peters, 2004; Pollitt en Bouckaert, 2011). Verschillende elementen van new public
managementdrageninhun uitwerkingbij aan een kleiner centraal ambtenarenapparaat: privatisering,
deregulering, de functionele scheiding tussen beleid, uitvoering, toezicht en handhaving, enindirecte



zin ook decentralisatie. Al deze verschijnselen leiden tot een externalisering van het
overheidspersoneel.

Om externalisering van overheidspersoneel beter inzichtelik te maken, hanteren we de
conceptualisatie van verschillende typen overheidspersoneel zoals ontwikkeld door Van den Berg
(2017), zoals te zien in figuur 1. De binnenste schil is de kern van de publieke dienst, dat wil zeggen,
het personeel in dienst van ministeries. De tweede schil bestaat uit personeel van publiekrechtelijke
zelfstandige bestuursorganen, zoals de RDW en het Kadaster. Dit personeel is geen rijksambtenaar,
maar is wel in dienst van een overheidsorganisatie. De derde schil omvat het personeel van
permanente adviesraden en van publieke onderwijs en zorginstelling, waaronder publieke
onderzoeksinstellingen, openbare universiteiten, en academische ziekenhuizen. De vierde schil
bestaat uit de medewerkers in het zogenaamde privaat-publieke domein: privaatrechtelijke
organisaties die vanuit publieke middelen gefinancierd worden en zonder winstoogmerk, zoals
stichtingen, adviesorganenen adviesraden. De vijfde schil bestaat uit personeelin dienst van bedrijven
die het eigendom zijn van overheden, zoals energie- en openbaar vervoersbedrijven. De zesde en
tevens laatste schil bestaat uitexterningehuurd personeel: zij die in dienst zijn van een commercieel
bedrijf waarvan de overheid niet de eigenaaris, die op contractbasis taken vervullen voor of in naam
van de overheid, zoals aannemers, adviesbureaus, en catering-, schoonmaak en beveiligingsbedrijven.

Op basisvan deze conceptualisatie kunnen we de volgende vormen van externalisering een krimp van

derijksoverheid tot gevolg hebben:

1) Verzelfstandiging binnen de overheid (van schil 1naar schil 2), in de zin dat uitvoeringsactiviteiten
ondergebracht wordenin een zelfstandige organisatie op afstand van hetministerie. Hiermee slinkt
vooral het aandeel uitvoeringsgerichte functies binnen de rijksdienst, en voor een aanzienlijk
kleinerdeel gaat er ook beleidsmatige, strategische en beheersmatige capaciteit van de rijksdienst
overhetde verzelfstandigde organisatie.

2) Verzelfstandiging buiten de overheid (van schil 1 naar schil 3), in de zin dat bijvoorbeeld een
onderzoeksinstituut overgedragen wordt aan een publiekrechtelijke kennisinstelling. Hierbij gaan
vooral hooggespecialiseerde onderzoeks- en beleidsfuncties over van de rijksoverheid naar op
afstand geplaatste organisaties.

3) Externe inhuur (van schil 1 naar schil 6), dat wil zeggen de inhuur van externe adviseurs en
uitvoerders, zoals beleidsadviseurs, maar ook juridische adviseurs,
communicatiedeskundigen, ICT-experts en programmeurs (Boston, 1994; McKeown en
Lindorff, 2011; Saint-Martin, 2004; Howlett en Migone, 2013). Nederlandis eenvan de landen
terwereld die hierverhoudingsgewijs het meest gebruikvan maakt (Van denBergetal. 2015).
Deze vorm van externalisering heeft een effect op de omvang van de samenstelling van de
rijksoverhheid in de zindat erenerzijds minder gespecialiseerde beleidsadviserende capaciteit
binnen het apparaat zelf overblijft, en anderzijds dat ook de professionele staffuncties
(juridisch, communicatie, ICT in mindere mate binnen het apparaat te vinden zijn.
Verwijzingen)

4) Outsourcing(vanschil 1naar schil 6), in de zin dat private bedrijven wordenaangetrokkenom
de functies zoalsschoonmaak, catering en beveiliging te verzorgen (Vincent-Jones, 2006; Light,
2006; Macdonald, 2011). Het netto gevolghiervanvoor de samenstellingvan de rijksdienstis
eenrelatieve dalingvan lageringeschaaldeinterne operationele capaciteit,en dus een stijging
van hetaandeel van hogeringeschaaldefuncties.



Wij spreken hierboven van externalisering, omdat dit de dominante trend is geweest sinds de op het
new public management geinspireerde ideeén over de organisatie van de overheid gemeengoed zijn
geworden (Rhodes, 1994, Painter en Pierre, 2005). Dit wil echter niet zeggen dat ook de
tegenovergestelde beweging, internalisering, kan voorkomen. Dit hebben we bijvoorbeeld gezien bij
de beslissingvan het kabinet Rutte Il om de outsourcing van de schoonmaakfunctie terugte draaien,
ende zogenoemde Rijksschoonmaakdienst op te richten. Intheoretischetermenis hier de dus sprake
van re-internalisering (van schil 6 naar schil 1).

Vijf schillen van overheidspersoneel:

1. Civil service

2. Agentschappen, publiekrechtelijke ZBO’s

3. Privaat publiek domein

4.Private sector, overheid heeft
meerderheidsaandeel

5. Private sector, bedrijf voert taken uit voor
of namens de overheid

Figuur 1: vijf schillen van overheidspersoneel (naar Van den Berg 2017)

Daarnaastis er een aantal maatschappelijke verklaringsgronden, van demografische, economischeen
culturele aard.

Wanneer de bevolkingsomvang toeneemt, neemt ook hetoverheidspersoneeltoe, zelfsmet een hoger
percentage, afhankelijk van de aard van de beleidssector. De omvang van het overheidspersoneel dat
zich bezighoudt met onderwijs en zorg is relatief gevoelig voor bevolkingstoename, terwijl dit bij de
beschermingtegen hetwater dat minder hetgevalis.

Wanneer de economie groeit, groeit ook de behoefte aan fysieke en maatschappelijke infrastructuur,
ordeningenregulering.Een andere economische verklaring voor groeiisdaterintijden van voorspoed
zogenoemde ‘entitlements’ ontstaan, dat wil zeggen dat overheidsdiensten worden uitgebreid, en die
uitbreidingin tijden van economische stagnatie of neergang heel moeilijk terugte draaienis, omdat er
gewenning optreedt waardoor afschaffing gezien wordt als een aantasting van verworven rechten.
Tenslotte beschrijven Van der Meer en Roborgh (1993) het economisch gedreven groeimechanisme
daterintijdenvanvoorspoed geen aanleiding wordt gevoeld om overheidspersoneel terug te dringen,
en gedurende een economische depressie er juist weer grote behoefte aan door de overheid
verstrekte voorzieningen.



Als laatste zijn er verklaringen voor groei die te maken hebben met culturele veranderingen. Zo
bevordert democratisering de groei van het overheidspersoneel omdat er meer behoefte ontstaat aan
informatie en inspraakmogelijkheden en bevordert individualisering de groei van het
overheidspersoneel in de zin dat ontzuiling geleid heeft tot verstatelijking. Dit heeft als gevolg een
toenemend beroep op diensten die rechtstreeks door de overheid geleverd worden, bijvoorbeeld in
de sectoren zorg en onderwijs.

De gevolgen van krimp voor de samenstelling van de rijksoverheid

Wat opvalt in de hierboven besproken literatuur, is dat er veel meer aandacht uitgaat naar (het
verklarenvan) de omvangdan naar de samenstelling van het ambtelijk apparaat. De meeste theorieén
zijn gericht op de omvangvan de overheid op een hoger aggregatieniveau; veelal wordt gekeken naar
de totale omvangvan de publieke sectorvan eenland of (in het geval van Nederland) naar de gehele
rijksoverheid. We hebben kortgezegd wel theorieénover hoe de omvangvan de overheid kan worden
verklaard maarwe missenin de wetenschappelijke literatuuraandacht vooreen inter-organisationele
blik op de samenstelling van het ambtelijk apparaat. Dit is een gemis, omdat onderzoek naar de
representativiteit van het ambtelijk apparaat in de Verenigde Staten heeft uitgewezen dat een
terugtredende overheid de overheid niet alleen kleiner maakt, maar ook dat daarmee het aandeel
zwarte Amerikanen en vrouwen in sterke mate terugliep (Cooper et al., 2012). Bezuinigingen op het
overheidsapparaat lijken dus niet alle ambtenaren in dezelfde mate te treffen, en lijken de
samenstellingvan hetambtelijke apparaat sterk te kunnen beinvioeden.

Daarom is het zinvol om de verschillende wijzen waarop de omvang van de overheid toe - of af kan
nemen te identificeren, omvervolgens veronderstellingen te formuleren ten aanzien van de gevolgen
voor de samenstelling van de rijksoverheid. Afgaande op de literatuur, kan de omvang van de
rijksoverheid op vierverschillende manieren veranderen.

In de eerste plaats door een stijging (dan wel daling) van de efficiéntie: evenveel doen, maar met
minder mensen. Concreet kan dit bijvoorbeeld gerealiseerd worden door een productiviteitsstijging
per fte als gevolg van automatisering of prestatiesturing, of door het bezuinigen op overhead,
management en codrdinatietaken.

In de tweede plaats kan men op verschillendetaakterreinen minder (dan wel meer) mensen inzetten:
minderdoen met minder mensen. Het palet aan taken van de rijksoverheid blijft dan hetzelfde, maar
activiteiten worden teruggeschroefd. Concreet kan dit bijvoorbeeld gerealiseerd worden door de
omvang van beleidsprogramma’s te beperken, of door striktere criteria toe te passen voor het in
aanmerking komen van bepaaldediensten.

In de derde plaats kan er gesneden worden in de ambtelijke capaciteit op rijksniveau door
taakterreinen buiten de rijksdienst te plaatsen: activiteit wordt geéxternaliseerd. Zoals hierboven
besproken kan dit gedaan wordendoor een functionele scheiding, waarbij uitvoerende taken overgaan
naar uitvoeringsorganisaties, en toezichtsfuncties overgaan naar onafhankelijke toezichthouders.
Daarnaast kan activiteit overgedragen worden naar organisaties op andere bestuurlijke niveaus: naar
boven naar Europese eninternationale organisaties, ennaar beneden naar provincies, waterschappen
en gemeenten. Een derde mogelijkheid om taken af te stoten is het simpelweg terugtreden als
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overheid, waarbij activiteiten ofwel overgaan naar private bedrijven (privatisering of outsourcing),

ofwel aan burgers overgelatenworden,in de zin van co-productie of veronderstelde zelfredzaamheid.

Tenslotte kan de omvang van de rijksdienst veranderd worden door het beteugelen (dan weltoelaten)

van de zogenaamde bureaucratische dysfunctie: geleidelijke uitdijing als gevolg van bureaucratisme,
machtsaccumulatie van ambtenaren en budgetmaximalisatie.

In tabel 1 hieronder worden de vier methoden weergegeven. Tabel 1 laat ook zien wat de te
verwachten impactvan elke methode op de hiérarchische en leeftijdssamenstelling van de rijk sdienst
zal zijn: methode | en |l leiden waarschijnlijk per saldo tot een relatieve groei in de beleidsschalen,

terwijl methode Il en IV waarschijnlijk leiden tot een vergrijzing van het apparaat.

Methode I:

Efficiéntiestijging

Methode |I:

Activiteit
terugschroeven

Methode llI:
Taakterreinen

afstoten

Methode IV:
Beteugelen
bureaucratische
dysfunctie

hiérarchische

samenstelling:

eenverminderingvan
lageringeschaalde staf;

Varianten Productiviteitsstijging, Omvangs-en Functiescheiding; Bureaucratisme
overheadsvermindering capaciteitsdaling bij overdrachtnaar tegengaan,
gelijkblijvend andere bestuurslagen, [ machtsaccumulatie
takenpakket overdrachtnaar tegengaan,
private sector budgetmaximalisatie
tegengaan.
Voorbeelden Automatisering, Verkleining Verzelfstandiging, Vacaturestop
performancesturing, beleidsprogramma’s; | internationalisering,
minder management, striktere criteria voor Europeanisering,
minder co6rdinatie hetin aanmerking privatisering,
komen vanbepaalde outsourcing,
diensten; coproductie,
vacaturestop terugtredingoverheid
Impact op Automatiseringleidt tot Weinig verandering Persaldoeengrotere | Weinigverandering

dalinginoperationele,
lageringeschaalde

leeftijd

samenstelling:

jongere cohorten,
relatieve toename
oudere cohorten

opbouw minder managementen functies, danbeleids-
coordinatie leidt toteen en management
verminderingvan hoger functies, apparaat
ingeschaalde staf. wordtzwaarderinde
Relatieve toenamevan hogeringeschaalde
beleidsstaf functies
Impact op Weinig verandering Relatieve afname Weinig verandering Relatieve afname

jongere cohorten,
relatieve toename
oudere cohorten

Tabel 1: Vier vormen van terugtredende overheid



Uit bovenstaande theoretische bespreking destilleren we de volgende factoren die groei of krimp
kunnenveroorzaken, inclusief de bijbehorende veranderingen en de samenstelling van de rijksdienst
wat betreftinschaling en leeftijd:

- Hoelinkserde coalitie, hoe groter de kans op groei van de rijksdienst (waarbij een vertragingseffect
te verwachtenis);

- Hoe groter de economische groei, hoe groter de kans op groei van de rijksdienst (waarbij een
vertragingseffect te verwachtenis);

- Hoe groter de bevolkingstoename, hoe groter de kans op groei van de rijksdienst;

- Krimp van de rijksdienst als gevolg van efficiéntiestijging leidt tevens tot een groter aandeel
ambtenarenin de hogere middenschalen (beleidswerk)

- Krimp van de rijksdienst als gevolg van het terugschroeven van activiteiten, leidt tevens tot een
vergrijzingvande rijksdienst

- Krimp van de rijksdienst in de zin van het afstoten van taakterreinen, leidt tevens tot een groter
aandeelinde hogere schalen (codrdinatie, integratie, management)

- Krimpvan derijksdienstin de zin van het aanpakken van bureaucratische dysfuncties, leidt tevens
tot eenvergrijzingvande rijksdienst.

Context
Onze studie bestrijkt de periode 2002 - 2015. Afgaand op de regeerakkoorden dietussen 2002 en 2015
golden, blijkt dat alle vijf kabinetten (Balkenendel, II, IV en Rutte | en I1)2 de wens hadden om te

bezuinigingen op het overheidsapparaat, ondanks dat de economische situatie in het land drastisch
verschilde perkabinet.

Te beginnen met het kabinet Balkenende |, bestaande uit het CDA, de VVD en de LPF. Dit kabinet
regeerde van 2002 tot 2003 en begrootte een bezuiniging van ruim 330 miljoen euro voor het
overheidsapparaat. Uit de tekst van het regeerakkoord blijkt duidelijk de wens om het aantal
ambtenaren te verminderen. Het toenmalige kabinet stelde voor om perjaar een efficiencykorting van
1% te geven “dieinhoudt dat hetzelfde werk met minder ambtenaren gedaan moet worden.”?

0ok het kabinet Balkenende Il, bestaande uit het CDA, VVD en D66, een iets minder rechtse coalitie
dan zijn voorganger, beoogde het mes te zetten in de overheid, voor ongeveer dezelfde taakstelling
als in het vorige regeerakkoord: zo’n 300 miljoen euro. Daarnaast werd gesteld dat “effectiviteit,
slagkrachten ‘luisterend vermogen’ van de overheid moeten worden vergroot.” In het regeerakkoord
wordtnietexpliciet hetaantal ambtenaren genoemd dat geschrapt moet worden.

Het centrumlinks kabinet Balkenende IV, bestaande uit CDA, PvdA en ChristenUnie, was het eerste
kabinet datte maken kreeg metde crisisdiein 2008 begon. Hoewelhunregeerakkoord eenjaar eerder
werd gesloten, werd daarin al de noodzaak beschreven dat de overheid zou moeten besparen.
Conform het advies van het college van Secretarissen-Generaal werd ingezet op een efficiencywinst
van 5% bij hetrijk, zelfstandige bestuursorganen (zbo’s) en Hoge Colleges van Staat. In totaal zou deze
efficiencywinst 750 miljoen euro in vier jaar moeten opleveren. Gerichte afslanking en flexibilisering
moest ervoor moeten zorgendat het aantal beleidsstaven van het Rijk zou verminderen. Hoewelin dit

2 Balkenende |1l was een rompkabinet bestaande uit VVD en CDA nadatD66 het kabinet had verlaten. Daardoor
is er geen nieuw regeerakkoord gesloten voor dit kabinet.

3 Regeerakkoord Balkenende |, p. 27

4 Regeerakkoord Balkenende I1,p. 9



regeerakkoord niet expliciet wordt genoemd dat het aantal ambtenaren moet dalen, lijkt voorgaande
doelstelling dat wel te impliceren.

Het eerste kabinet onder premierschap van Mark Rutte, bestaande uit een centrum-rechtse coalitie
van CDAenVVDmetgedoogsteunvande PVV, legdein zijn regeerakkoord expliciet vast dat het aantal
ministeries zou dalen.®> Twee fusies zorgden ervoordat deze doelstelling gehaald werd. Enerzijdswas
er de fusie van het ministerie van Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit en het ministerie van
Economische Zaken tot het ministerie van Economische Zaken, Landbouw en Innovatie. Anderzijds
werd het ministerie van Infrastructuur en Milieu opgericht, bestaande uit de voormalige ministeries
van Verkeer & Waterstaat en van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu. De daling van het
aantal ministeries moest vergezeld gaan van een daling van het aantal ambtenaren. Hierbij ging het
nietalleen omambtenaren binnen de Rijksoverheid maar bijalle bestuurslagen. De totale bezuiniging
op hetoverheidsapparaat moestin deze regeerperiode maarliefst 1,79 miljard opleveren. Onderzoek
onder topambtenaren heeft laten zien dat een “hiring freeze” het veelvuldig toegepaste instrument
was om bezuinigingen te realiseren (Jilke, Van de Walle & Van Delft, 2013).

Het kabinet Rutte-Il, bestaande uit de PvdA en de VVD, maakte ook expliciet het mesin de kosten van
het overheidsapparaat te willen zetten. Door een goedkopere, flexibelere, efficiéntere rijksoverheid
moest 1,1 miljard bespaard kunnen worden, wat het één van de grootste bezuinigingen uit het
regeerakkoord maakt. Een belangrijke verandering die werd voorgesteld in het regeerakkoord, was
insourcing: het openstellen van de laagste ambtelijke loonschalen zodat medewerkers in facilitaire
functies eventueelin dienst genomen konden worden. Twee jaar laterresulteerde ditin de oprichting
van de Rijksschoonmaakdienst waardoor schoonmakers weer in dienst konden komen bij de
rijksoverheid.

Daarnaast heeft het kabinet Rutte-ll de uitvoering van de Jeugdwet, de Wmo 2015 en de
Participatiewet overgedragen van het rijk naar de gemeenten. Daarmee zijn belangrijke taken en
aanzienlijke budgetten (6,5 miljard euro op jaarbasis) gedecentraliseerd, maarvan een overdracht van
ambtenaren was daarbij geen sprake (Van den Berg en Groeneveld 2017). Van der Meer en Dijkstra
(2017) concluderen dat in de regeerperiode van Rutte Il het aantal ambtenaren op zowel het
rijksniveau als het gemeentelijk niveau licht daalde.

Wat aldus opvaltis dat alle kabinetten in de periode 2002-2017 hebbeningezet op een besparingop
de kosten van het overheidsapparaat. Hoewel in veel regeerakkoord en duidelijk de wens doorklinkt
om het aantal ambtenaren te verkleinen, wordt in de regeerakkoorden (in tegenstelling tot de
bezuinigingsopgave) niet expliciet aangegeven methoeveelfte hetambtenarenapparaat ruwweg zou
moeten slinken. Belangrijk om hierbij op te merken, is datin sommigeregeerakkoordenwerd gekozen
voor bezuinigingen op basisvan FTE, bij sommige voor bezuinigingen op basisvan “euro’s” en bij één
kabinet sprake was van een zogenoemd “dubbelslot”, dat wil zeggen geen euro’s erbij en geen fte’s
erbij.

Wat ook opvaltinde verschillenderegeerakkoorden, is dater nietis stilgestaan bij mogelijke effecten
op de samenstelling van het overheidsapparaat, laat staan op de mogelijke gevolgen voor
beleidscapaciteit en de toegankelijkheid en kwaliteit van publieke diensten. Tegelijkertijd is er op
sommige momenten wel sprake geweest van specifieke diversiteitsdoelstellingen om het aantal

> Regeerakkoord Rutte-l (2010),P.5
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vrouwenin de top van de Rijksoverheid te vergroten, zoals geformuleerd in de regeerakkoo rden van
het kabinet Balkenende-IVen Rutte-Il.

Data en methoden

De data voor dit onderzoek zijn afkomstig van de kennisbank Openbaar Bestuur
(www.kennisbankopenbaarbestuur.nl). Deze website, die wordt beheerd door het ministerie van
Binnenlandse Zakenen Koninkrijksrelaties, bevat data over tal van onderwerpen die te maken hebben
met de overheid. De specifieke datavoor deze studie zijn afkomstig uit de salarisadministratie en geven
een overzicht van het aantal fulltimebanen (FTE) per ministerie (inclusief zbo’s en agentschappen),
overde periode 2002 tot 2015. De datais geaggregeerd per ministerie, waardoor zoweleenministerie
zelf als de bijbehorende organisaties (zoals uitvoeringsorganisaties of inspecties) worden
meegenomen. In het geval van het ministerie van Onderwijs betekent dit bijvoorbeeld dat ook de

medewerkers van deInspectie van het Onderwijsbij het totale aantal medewerkers valt is opgenomen.
Alle ministeries met uitzondering van het ministerie van Defensie zijnin de dataset opgenomen. Data
over dit ministerie zijn niet beschikbaar via de kennisbank. Data over ambtenaren van lagere
overheden en publieke organisaties (zoals het onderwijs) zijn nietin de dataset opgenomen.

Deze dataset stelt onsin staat om nietalleente kijken naar het aantal FTE per sector, maar ook naar
het aantal FTE per salarisschaal, geslacht en leeftijd. Salarisschalen corresponderen met bepaalde
functieniveaus, wat betekent dat wij deze informatie kunnen gebruiken om uitspraken te doen over
hoe de samenstelling van het ambtelijk apparaatis veranderd in de zin van hiérarchische opbouw.

Resultaten

In deze paragraaf bespreken we de resultaten van het onderzoek. We doen dit aan de hand van vier
aspecten. Eerst bekijken we de totale omvangvan de overheid overde laatste 15 jaar. Daarna kijken
we achtereenvolgens naar data over de samenstelling wat betreft functieniveaus, geslacht en als
laatste de leeftijd.

Omvang van het ambtelijk apparaat
Om goed weer te kunnen geven hoe de overheid is veranderd, is het belangrijk om eerst een
geaggregeerdeweergave te gevenvan hetaantal ambtenaren binnen de Nederlandse Rijksoverheid.

11


http://www.kennisbankopenbaarbestuur.nl/

Aantal ambtenaren (in FTE) ... en als percentage van de:

[=1
(=]
(=]
S 4
o
beroepsbevolking L=
(=]
(=1
< |
=4
werkzame beroepsbevolking
< - g
S —
=
=4
(=]
3
s | =
[=2] — @
o
(=1
(=]
q —
2 m =
- e
bevolking =
T T T T T T T T T T
2003 2008 2002 2012 2015 2003 2008 2009 2012 2015

Figuur 2. Aantal ambtenaren op het niveau van de Rijksoverheid (incl. uitvoerende diensten en zbo’s) in FTE,
weergegeven in absolute aantallen (links) als in percentage van verschillende subsets van de bevolking (rechts)

Over de afgelopen 15 jaar is het aantal ambtenaren op rijksniveau afgenomen, zowel in absolute
aantallenalsin percentagevan de beroepsbevolking. In dezelfde periode isook het aantal ambtenaren
bij provincies engemeenten licht gedaald (zie Van der Meer en Dijkstra, 2017). Er is dus geen sprake
van een waterbed-effect tussen de bestuurslagen. Als de politieke kleur van de heersende coalitie
tegendeze cijffersaan wordtgehouden, lijkt politieke kleur maareen zeer beperkte voorspeller te zijn
van (veranderingenin) de omvang. Ditgaat integen hetstereotype beeld van een rechtse (re) coalitie
die de overheid probeertinte dammen, en eenlinkse(re) coalitie dieervoorzorgt dat de omvangvan
de overheid juist uitdijt (zie figuur 3 hieronder). Tegelijkertijd moet hierbijaangetekend worden dat er
sprake kan zijn van een tijdseffect: het duurt soms een paar jaar voordat een ingezette verandering
ook daadwerkelijk effect sorteert. Daardoor zien we wellicht pas laterin eenvolgende kabinetsperiode
de effectenvan hetbeleid van het voorgaande kabinet. De datadie in figuur2 gepresenteerd worden
suggereren eerder een effect van een premierscyclus: een stijging aan het begin van de regeerperiode
van eenbepaalde premier (of dominante politieke partij), gevolgd dooreen dalingnaeen aantal jaar.
Dit patroon is ook plausibel gegeven hetfeitdat in de eerste periode meermensen nodigzijnomde
nieuwe regeringsambities te kunnen verwezenlijken, terwijl in latere instantie bezuinigen - en dus
krimp - electoraal weer aantrekkelijker kan zijn. De onderzochte periode is echter te kort om deze
bevinding stevigte kunnen staven.
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Percentage verandering in aantal ambtenaren (in FTE), per kabinet
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Figuur3. Veranderingen in de omvang van de rijksdienst per kabinet

Een ander punt van aandacht bijdeze cijfersis de opmerking van Dijkstraenvan der Meer (2015) dat
een relatieve stabiliteit in het aantal ambtenaren verhult dat er tussen sectoren weldegelijk grote
verschillen kunnen zijn. Zo kan een daling op beleidsterrein Defensie tenietgedaan worden door een
stijging bij de politie, overige veiligheids- en opsporingsdiensten, rechterlijke macht en de overige
delen van de justitiéle keten. Omwille van de ruimte gaan wij hier niet verder in op cross-
departementale schommelingen, deze analyses zijn te vinden in de onlineversie.®

Functieniveaus

Zoals gezegd heeft de Nederlandse Bestuurskunde tot heden opvallend weinig onderzoek
voortgebracht naar (ontwikkelingen) in de hiérarchische opbouwvan hetambtelijk apparaat. Data uit
het Verenigd Koninkrijk, bijvoorbeeld van het Institute for Government, laten zien dat er door
bezuinigingen grote veranderingen kunnen zijnin de hiérarchische opbouwvan de overheid (Institute
for Government, 2014). Figuur 3 laat zien hoe dit er voor Nederland uitziet, als de situatie van 2002
wordtvergeleken met 2015.

6 De onlineversieis te vinden op: http://www.dimiter.eu/csnl.html
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Veranderingen in het aantal ambtenaren (in FTE) tussen 2002 en 2015, per schaal
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Figuur 4. Veranderingen in het aantal ambtenaren per functieniveau

Bovenstaande figuur maakt duidelijk dat, ondanks de geringe verschillen in de totale omvang, er
weldegelijk grote verschillen zijn te vinden in de samenstelling van het ambtelijk apparaat. De
belangrijkste conclusie uit bovenstaande figuur lijkt dat de Nederlandse overheid aan de basis is
afgeslankt, maartegelijkertijd in de hogere rangenjuistis “aangekomen”. In de schalen toten met9is
hetaantal fte fors gedaald, terwijler vanaf salarisschaal 10 een duidelijketoename van het aantal fte
te zienis. Daarmee blijft hettotaalaantal ambtenaren wellicht ongeveer gelijk, maar zijn goedkopere
uitvoerende en ondersteunende ambtenaren feitelijk ingeruild voor duurdere beleidsadviseurs en
managers. Een daling van hetaantal goedkopere arbeidskrachten gecombineerd met een stijging van
het aantal duurdere arbeidskrachten kan een neutraal saldo in fte opleveren, maar zal logischerwijs
tot eenstijgingvan de post personeelop de rijksbegroting leiden.

Een verklaringvoor de dalingin de schalentoten met9 kan liggenin maatregelen die tijdens de crisis
zijn genomen, waarbij ondersteunende en facilitaire posities zijn geoutsourced of zijn komen te
vervallen (van schil 1 naar schil 6). Opvallend genoeg worden deze outsourcingsoperaties op dit
momentweerdeelsteruggedraaid, zie de Rijksschoonmaakorganisatie (van schil 6terug naar schil 1).
Desondanksis er overde gehele onderzochte periode een aanzienlijke dalingin deze schalente zien.
Een verklaring van de daling in de lagere rangen kan dus deels gevonden worden in
outsourcingsmaatregelenin de periode 2002-2010, maar eenverklaringvoorde groeivan het aantal
ambtenareninde hogere schalen, iservooralsnogniet.
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Geslacht

Naast functieniveaukijken we ooknaar de samenstelling van de Rijksoverheid alshet gaat om geslacht.
De Nederlandse regering heeft in verschillende kabinetsperioden een actief emancipatiebeleid voor
vrouwen gevoerd. Onder andere door het instellen van quota probeerde men het aantal vrouwen in

de top van de overheid te vergroten. Figuur 3 bekijkt het aantal mannen en vrouw binnen het
overheidsapparaat perfunctieniveau.

Veranderingen in het aantal ambtenaren (in FTE) tussen 2002 en 2015, per schaal en per geslacht
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Figuur 5. Veranderingen in het aantal ambtenaren tussen 2002 en 2015, per functieniveau en per geslacht.

De cijferslatenziendater, met uitzondering van de laagste functieniveaus, op ieder functieniveau een
duidelijk toename is van hetaantal vrouwen. In de schalentot schaal 6 is het aantal vrouwen gedaald,
maar in alle schalen daarbovenis het aantal vrouwen en het percentage vrouwen in de bestudeerde
periode toegenomen. Tezamen genomen iserin hettotale percentage vrouwen een duidelijk stijging
te zien:van 36% vrouw bij de overheidin 2002 naar 42% vrouw in 2015. Waar in eerdere figuren een
relatief stabiel aantal topambtenaren te zien was, zien we in figuur 3 wederom dat er toch grote
verschuivingen binnen het apparaat hebben plaatsgevonden. Binnen alle functieniveaus waar de
Algemene Bestuursdienst (ABD) topambtenaren voor zoekt, schaal 15 tot en met 17, iste zien dat het
aantal mannen afneemten hetaantal viouwen toeneemt.

Leeftijd

Een belangrijke discussie over het overheidsapparaat heeft zich gericht op de vergrijzing van het
ambtenarencorps. Het last in, first out principe bij inkrimping waardoor veel jonge mensen moeten
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vertrekken omdat zij hetlaagst aantal dienstjaren hebben, doetvermoeden dat er sprake zal zijn van
een verschuiving wat betreft de gemiddelde leeftijd van ambtenaren. Figuur 4 laat zien hoe de
leeftijdsverdelingvan Nederland eruitziet.

Veranderingen in de leeftijdsopbouw van de rijksdienst tussen 2002 en 2015
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Figuur 6. Veranderingen in de leeftijdsverdeling in het overheidsapparaat tussen 2002 en 2015.

Bovenstaande figuurlaat duidelijk zien dat het zwaartepunt wat betreft leeftijd i s verschoven; er zijn
fors minder jonge ambtenaren en veel meer ambtenaren van boven de 50. Waar in 2002 de meeste
ambtenarenin de leeftijdscategorie 40-45 zaten, is dit verschoven naar 50-55. Het toepassen van een
vacaturestop (de eerdergenoemde “hiring freeze”), waarbij het zittende apparaat vanzelf ouder wordt
ener minderjonge ambtenarenbinnenkomen, lijkt hier de belangrijkste verklaring, in combinatie met
versoberde regelingen voor vervroegd uittreden (in reactie op de crisis) en het verhogen van AOW-
leeftijd vanaf 1januari 2013.

Analyse

Terugkijkend op de verwachtingen die bestaande theorieén ons aanreikten, zien we dat voor
Nederland in de onderzochte periode er geen steun gevonden wordt voor de stelling dat linksere
regeringen de overheid doen groeien en rechtsere regeringen de overheid doen krimpen, zelfs met
inachtneming van een vertragingseffect. Het lijkt erop dat kabinetten er aan het begin van hun
regeerperiode de voorkeuraan geven om mensen aante trekken om hun politieke agendate kunnen
realiseren, en hetverderopin de regeerperiode weer urgenter wordt om besparingenop het apparaat
te kunnenlatenzien.
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Ten aanzien van het verband tussen groei in de economie en groei van de overheid lijken de
bevindingen aan te sluiten bij de verwachting dat economische groei gepaard gaat met groeivan het
apparaat (periode 2005-2009), en economische stagnatie of krimp gepaard gaat met krimp van het
apparaat (perioden 2003-2005 en 2009-2013). Het isopvallend hoe beperkt het vertragingseffect hier
is: ditduidt erop dat de overheid sneller dan verwacht kaninspelen op veranderende economische en
fiscale omstandigheden. Ten aanzien van het effect van demografische groei is gebleken dat de
bevolkingstoename in de onderzochte periode marginaal is geweest. Wat dat betreft kunnen we
zodoende geen echte uitspraken doen.

Opeenvolgendekabinetten met de ambitie om de rijksoverheid te latenkrimpen zijn hier grosso modo
in geslaagd. Daarbijis gebruik gemaaktvan alle vier de onderscheiden methoden. Automatisering en
performancesturing zijn ingezet om de productiviteit te doen toenemen (methode I). Ten aanzienvan
methode Il blijkt dat sommige activiteiten zijn versoberd (defensie, cultuur, inspecties), maar daar
staat tegenover dat andere beleidsprogramma’s juist zijn geintensiveerd (veiligheid). Methode Il is
ook toegepast, in de zin van outsourcing en decentralisatie, waarbij decentralisatie in dit geval niet
gepaard gegaan met een overdracht van personeel. Methode IV tenslotte is toegepast in de zin van
eenvacaturestop, al dannietin de vorm van een zogenoemd dubbelslot.

Tenaanzienvan de verwachte veranderingenin samenstelling, kunnen we enkele bevindingen met de
nodige voorzichtigheid noteren. De combinatievan productiviteitsstijging (methode |) en outsourcing
(methode Ill) lijkt bijgedragen te hebben aan een groei in de hogere schalen (inrelatieve maar zelfs
ookin absolute zin).

Inde tweede plaats kunnenwe voorzichtig stellen dat de combinatie van het per saldo terugschroeven
van activiteiten (methode IlI) en het aanpakken van bureaucratische dysfuncties (methode IV)
weliswaar effectief zijn geweest door een aannamestop en de toepassing van het last-in, first-out
principe, maar dat dit tevens tot een aanzienlijke veroudering van het apparaat heeft geleid. Verder
onderzoek zou zich kunnen richten op de vraag wat de effecten zijn van deze vergrijzing van het
apparaat.

Conclusie en discussie

Dit artikel laat zien wat de consequenties zijn geweest van bezuinigen op de overheid, als het gaatom
de omvang en de samenstelling van het ambtenarenapparaat. In de inleiding stelden we reeds dat
bestuurders enerzijds te maken hebben met fiscale en politieke druk om het ambtelijk apparaat te
laten krimpen, maar dat ze anderzijds ook geconfronteerd worden met maatschappelijk druk als het
gaat om vrouwen in hogere posities en de ontslagbeperkingen die het ambtenarenrecht met zich
meebrengt. De bovenstaande bevindingen laten zien dat deze factoren tezamen een opmerkelijk
effect hebben.Enerzijdszien we eenvreemdsoortig en ietwat pervers patroon van krimp incombinatie
met groeiaan de top. Anderzijds zien we meer evenwichtin de man-vrouw balansin combinatie met
een problematische disbalans als het ouder en jongere ambtenaren gaat. Beleidsdoelstellingen die
consistent nagestreefd zijn door de opeenvolgende kabinetten (krimp en meer vrouwen aan de top)
zijn dus behaald, maarzijn ook gepaard gegaan met onbedoelde en onwenselijke ontwikkelingen (een
onbedoelde toename van duuroverheidspersoneelaan de top en een verstoorde leeftijdsbalans).
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Hoewel er dus maar marginale veranderingen zijn in het totale aantal ambtenaren, zijn er grote
verschuivingen zichtbaarals eringezoomd wordt op de samenstellingvan hetambtelijk apparaat. Zo
is de er een forse afname van het aantal ambtenaren in lagere functieniveaus ten opzichte van een
stijging van het aantal ambtenaren in hogere functieniveaus. Daarnaast is, voor bijna alle
functieniveaus, hetaandeel vrouwen toegenomen. Als laatste is er sprake van een grote verschuiving
wat betreft aantallen ambtenaren per leeftijdscategorie. Er zijn meer oudere ambtenaren en het
aandeel jongerenissterk gedaald.

De resultatenzijnbelangrijk omtweeredenen. Wetenschappelijk gezien onderstrepen zijde noodzaak
van meeraandachtvoor de samenstelling van hetambtelijk apparaat. Dit onderzoeklaat zien dat zelfs
bij een marginale daling van het totaalaantal ambtenaren, grote effecten voor de samenstelling van
het ambtelijk apparaat zich voordoen. Voor de praktijk zijn de cijfers belangrijkomdat het onbedoelde
neveneffecten van een krimp van het overheidsapparaat laat zien. Dat er een minder gelijke
leeftijdsverdeling is in het ambtelijk apparaat is met het oog op de toekomst zorgelijk. Het is
bijvoorbeeld zaak dat de overheid zich goed voorbereidt op het moment dat het leeftijdscohort met
de meeste ambtenaren, 50 tot 55, met pensioen gaat.

Een aantal aspectenvan ditonderzoekzijn belangrijk om aan de orde te stellen. Eerderal is gewezen
op de discussie over schuivende definities van wie er vallen onder de ambtenaren. Schuivende
definities, maarook een veranderende peildatum en verschillende samenstellingen van het openbaar
bestuur, zorgen ervoor dat hetinterpreteren van cijfers over de omvangvan de overheidgeen sinecure
is(VanderMeer & Dijkstra, 2016). Bij het vergelijken van onze cijfers met gegevens uit het buitenland
is daaromvoorzichtigheid geboden. Datzelfde geldt ook voor vergelijkingen door de tijd. Omdat er bij
andere databronnen andere cijfers kunnen worden weergegeven over het aantal ambtenaren, is het
zaak om heel precies te beschrijven welke cijfers gebruikt worden en waar deze uit afkomstig zijn.

Ten tweede is het belangrijk om op te passen met causale uitspraken over de cijfers. Het is niet
mogelijkomeenstijging van hetaantal vrouwelijke topambtenaren enkel te relateren aan het beleid
van het kabinet. Hoewel quota ongetwijfeld een rol hebben gespeeld in de vergroting van het
percentage vrouwelijke topambtenaren, kunnen er ook andere oorzaken zijn. Eerdere studies lieten
bijvoorbeeld zien datereen relatieistussen het aandeel vrouwen in de hele organisatie en het aantal
vrouwelijketopambtenaren (cf. Goodman, Fields & Blum, 2003). Een groeiend aandeel vrouwenin de
organisatie zou daardoor mogelijk ook een verklaring kunnen bieden voor een groter aantal
vrouwelijke topambtenaren. Voor de daling van het aantal ambtenaren in het totale apparaat geldt
eengelijksoortigargument. Dit toeschrijven aan alleen kabinetsbeleid of de crisis zou te kort door de
bocht zijn en de data die voor dit onderzoek gebruikt zijn, moeten daarom als beschrijvende
statistieken worden gebruikt. De waarde van deze cijferszitin de trend dieis latenzien overeen lange
tijdsperiode met meerdere kabinetten en daarnaast de focus op veranderingen binnen de
samenstelling van het ambtelijk apparaat. Voor verder onderzoek is het relevant om te kijken of
bepaalde beleidswijzigingen weldegelijk één van de factoren zijn geweest die hebben gezorgd voor
veranderingenin de samenstelling van het overheidsapparaat. Zeker de rol van de decentralisatieen
de rol van externe inhuurverdienen wat ons betreftaandachtin verderonderzoek naarditthema. In
algemene zin is het voor verder onderzoek ook belangrijk om andere overheden te bekijken omdat
(bijvoorbeeld inhet geval van de decentralisering) eendaling van het aantalambtenaren op rijksniveau
wellichtde druk op gemeentelijk beleid heeft vergroot.
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Belangrijk om als laatste te noemen, isdat erin ditonderzoek nietis gekeken naar de manier waarop
bijvoorbeeld topambtenaren de eisen voor inkrimping van de overheid hebben vormgegeven. De
hierboven genoemde verklaringen zijn allemaal verklaringen vanuit macro-niveau terwijl er ook
verklaringen vanuit de interne organisatie kunnen zijn voor de gevonden resultaten. Een bekend
voorbeeld is het gebruik van externe inhuur waarbij ambtenaren die voorheen in dienst waren, nu
worden ingehuurd als externen. Op papier geeft dit een daling van het aantal FTE aan, maar in de
praktijk betekent dit geen echte verandering. Voor verder onderzoek zou het belangrijk zijn om ook
cijfers over externe inhuur, naast een focus op de interne organisatie, mee te nemen om de
veranderendesamenstelling van de overheid te kunnen duidden.

Een nieuw kabinet zal zeer waarschijnlijk wederom eisen stellen aan de Rijksoverheid en haar
personeel. Ditartikel heeft willen laten zien dat er niet alleen gekeken moet worden naar de omvang
van de overheid, maar ook naar de samenstelling van het ambtelijk apparaat. Dat is een taak voor
zowel de wetenschap, als de praktijk.
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