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De publieke sector verdient 
goed management
Bij veel scholen, woningbouwcorporaties en zorginstellingen is 
het publieke management een deel van het probleem geworden 
in plaats van de oplossing. Als er iets misgaat — en er ging veel 
mis de laatste tijd — wordt er hard op de man gespeeld, maar 
wordt te weinig nagedacht over de rol die bestuurders zouden 
moeten vervullen. 

STEVEN DE WAAL

Ondernemer, onafhankelijk strategy consultant, publicist en oprichter van de Public SPACE Foundation (een 
denktank en platform voor maatschappelijk ondernemerschap), actief PvdA-lid

Er gaat pijnlijk duidelijk iets mis met het be-
stuur van enkele grote organisaties in onze 
publieke sector. Of het nu in het onderwijs is, 
de volkshuisvesting of de zorg, keer op keer 
klinkt er harde kritiek op het bestuur. Veel 
schandalen die het nieuws halen, zoals bij 
Vestia, Amarantis, Inholland, MeaVita en Phila-
delphia, lijken rechtstreeks terug te voeren op 
varianten van incompetentie, zelfoverschat-
ting, egocentrisme, soms zelfs zelfverrijking 
van de professionele bestuurders. Maar ook 
van binnenuit zwelt de kritiek aan — van hoog-
leraren, wijkverpleegkundigen, docenten, 
politieagenten en rechters die het gevoel heb-
ben niet begrepen te worden en simpelweg 
vinden dat ze slecht geleid worden door hun 
hoogste bestuur. 

De politiek reageert op deze signalen met 
parlementaire onderzoeken (Vestia), ministe-
riële commissies (Amarantis, Inholland), de 
wet Normering Topinkomens, een commissie-
Halsema op zoek naar een gedragscode voor 
bestuurders en diverse aangescherpte toe-

zichtsrichtlijnen die uitdrukkelijk gericht zijn 
op de bestuurder.1 Het debat wordt daarmee 
— eindelijk — persoonlijk, en spitst zich steeds 
meer toe rond de vraag: wat is een goed be-
stuurder en wie houdt daar goed toezicht op? 
Deze aandacht voor de persoon van de be-
stuurder staat haaks op de abstracte en op 
systemen gerichte beleidstraditie in het 
Nederlandse publieke debat, die erg wordt 
gekenmerkt door aandacht voor besturing 
(governance)2 en niet voor feitelijk bestuur, 
laat staan de bestuurder. Behalve natuurlijk 
als er iemand uit ‘de hoogste boom’ duikelde, 
dan werd het publiekelijk lynchen altijd al 
heel persoonlijk. 

De publieke discussie wordt nu niet alleen 
steeds persoonsgerichter — ook in het parle-
ment, zie de kwesties Staal (Vestia) en Van Keu-
len (SNS) — zij wordt ook psychologischer 
(met karakteraanduidingen als ijdel, hebzuch-
tig en egocentrisch) en behavioristischer (met 
aandacht voor de ‘boardroom dynamics’: het 
gedrag en karakter van bestuurders en toe-
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zichthouders en hun onderlinge interacties).3 
Dat laatste geldt zeker ook voor de werkwijze 
en professionalisering van het werk van de 
raden van toezicht.4

In het hierna volgende zal ik de geschiede-
nis schetsen van ‘het bestuur’ in onze publieke 
dienstverlening. Ik zal dat doen aan de hand 
van drie grote ontwikkelingen die onderling 
sterk vervlochten zijn: 1) de opkomst van het 
model van raad van toezicht / raad van bestuur, 
2) de schaalvergroting die plaatsvond in het 
bestuur en 3) de professionalisering van het 
management. 

Twintig jaar scheiding toezicht en bestuur

In de jaren tachtig kwam de discussie op over 
het scheiden van het ‘bestuur’ en het ‘toezicht’ 
in de publieke sector. Twee trends speelden 
daarbij mee: de ontzuiling en het opkomende 
beroepsmatig management. De ontzuiling 
ontnam de maatschappelijk samengestelde 
besturen de achterban en daarmee de legiti-
mering en de inhoudelijke aansluiting op wat 
er in de samenleving leefde. Het werd steeds 
onduidelijker waarop deze besturen steun-
den, wie hen voedden en, tegelijk, ter verant-
woording riepen en waar hun ideeën over de 
koers van de organisatie vandaan kwamen. 
Maatschappelijke steun en steunverbanden 
vielen weg, voeding over behoeften en klach-
ten en aanspreekbaarheid verminderden.

Tegelijk kregen de directies een steeds gro-
ter zelfvertrouwen en vonden ze zichzelf 
steeds meer gelegitimeerd in hun eigen pro-
fessionalisering. Een onzeker, geïsoleerd en 
kennisarm bestuur, toenemend gedefinieerd 
als ‘amateurs’, kwam tegenover een zelfverze-
kerde, op een extern organisatienetwerk van 
gelijkgestemde ‘managers’ aangesloten direc-
tie te staan, met een grote informatievoor-
sprong, die zich toenemend tooide met de 
term ‘professioneel’. 

Die opkomst en toenemende afhankelijk-
heid van een professioneel management wer-
den gevoed door verschillende onderliggende 
factoren. De financiële sturing vanuit de rijks-

overheid werd steeds ingewikkelder, meer op 
resultaat gericht, voor de organisatie com-
plexer en onzekerder, met meer risico en dus 
strategisch gedrag uitlokkend.5 Later is dit 
geanalyseerd als de opkomst van het New Pu-
blic Management (minder planning op input, 
maar sturing op extern controleerbare out-
put, contracten, financiële afrekenbaarheid 
en de introductie van concurrentie).6

Naarmate de banden tussen dit opkomen-
de professionele management van de publie-
ke instellingen en de New Public Manage-
ment-sturing vanuit de overheidsbureaucratie 
sterker werden, kwamen niet alleen de traditi-
onele besturen ‘op afstand’ te staan, maar ook 
de burgers. Het meest merkbaar is dat geweest 
in de omslag die plaatsvond bij veel branche-
verenigingen. Deze moesten meer lobbyist en 
ondersteuner worden en minder mede-regel-
gever en collectieve dienstverlener — dat haal-
de ieder aangesloten lid wel ‘op de markt’. 

Tegelijk verdween de positie van de maat-
schappelijke besturen in deze branchevereni-
gingen. Het werden verenigingen waarin de 
professionele bestuurders voortaan hun orga-
nisatie en daarmee ook zichzelf vertegen-
woordigden (en niet enig maatschappelijk 
georganiseerd belang of groep), ook hier ten 
koste van de maatschappelijke verankering 
en de (indirecte) vertegenwoordiging van 
cliënten. 

Achteraf is daardoor niet de ontzuiling de 
meest indringende maatschappelijke ontwik-
keling geweest, zoals nu vaak aangehaald, 
maar de ‘onteigening van de burger’ door 
deze verstatelijking en verzakelijking. Van 
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oorspronkelijk particulier initiatief (‘van bur-
gers voor burgers’), dat nog zo fraai terug te 
zien is in bijvoorbeeld artikel 23 van de Grond-
wet over de vrijheid van stichting van onder-
wijs, maar ook in de ontstaansgeschiedenis 
van ziekenfondsen, pensioenfondsen, om-
roepverenigingen en woningcorporaties, ver-
werden private organisaties tot ‘professioneel 
geleide producenten van publieke diensten’, 
conform steeds gedetailleerdere richtlijnen 
van de overheid. Een belangrijk kenmerk van 
veel publieke dienstverlening, namelijk co-
productie en coöperatie met de burger, werd 
daarmee vakkundig weggeorganiseerd.

Raden van bestuur en raden van toezicht 
in de publieke sector

Het model van raden van bestuur en raden 
van toezicht in de publieke dienstverlening is 
een onafgemaakte kopie van het ‘corporate’ 
bedrijfsleven. Geheel conform de tijdgeest 
werd vanaf eind jaren tachtig het anonieme 
(nv), beursgenoteerde grotere bedrijfsleven 
als voorbeeld genomen, waarmee andere 
corporate governance-vormen als de familie-
onderneming, de maatschap en de coöperatie 
terzijde werden geschoven. 

Het is een onafgemaakte kopie allereerst 
omdat in het in de publieke sector ingevoerde 
model de aandeelhouders ontbreken, met de 
formele macht die gebruikelijk is in datzelfde 
bedrijfsleven. Aandeelhouders disciplineren 
de raad van commissarissen en de raad van 
bestuur, vanuit hun belang in het kapitaal, en 
hebben formele bevoegdheden, bijvoorbeeld 
bij de algemene vergadering van aandeelhou-
ders in zaken van strategie, remuneratie, divi-
denduitkering, jaarrekening en personele 
samenstelling van bestuursorganen. In het 
bedrijfsleven is het model daarmee een echt 
systeem van checks and balances, waarbij het 
bestuur gedwongen kan worden tot externe 
oriëntatie, waarbij rekening gehouden moet 
worden met de factor kapitaal en waarbij spra-
ke is van verantwoording in de volle zin van 
het woord.7 

Deze ‘Unvollendete’ was geen toeval. De 
externe inbreng was immers al verzwakt door 
de ontzuiling. Er resteerde een intern gevecht 
om posities, met als uiteindelijk resultaat dat 
vooral het professionele management ver-
sterkt werd. Voor het interne management 
was het ‘afmaken’ van het model met een ster-
ke disciplinerende externe inbreng natuurlijk 
geen prioriteit, to put it mildly. Dit was ook in 
formeel opzicht goed zichtbaar in de trend 
om verenigingsstructuren om te zetten naar 
stichtingen, zoals bij het kruiswerk, woning-
bouwverenigingen en scholenverenigingen. 

Deze omissie, het ontbreken van een disci-
plinerende externe inbreng, heeft twintig jaar 
lang geleid tot debatten en analyses die dit 
‘gat’ in het model telkens benoemden en aan-
toonden.8 Dat ging om een extern gat in ter-
men als ‘legitimering’, ‘verankering’ en 
‘(maatschappelijk) eigendom’. En om een in-
tern gat: waarom zou een raad van toezicht 
scherp toezicht houden op het bestuur als 
niemand de raad van toezicht zelf met de hete 
adem in de nek blaast? 

Het model, maar vooral de geïntroduceer-
de bestuurscultuur van ‘toezicht op afstand’, 
neigt ertoe het bestuur in de publieke sector 
een informatiemonopolie te geven. De raad 
van toezicht krijgt alle informatie van het be-
stuur en wordt niet geacht aan eigen informa-
tieverwerving te doen. Bij gebrek aan echte 
aandeelhouders is ook de informatie van bui-
ten, door betrokken derden die rechtstreeks 
naar de leden van raad van toezicht komen 
met kritiek op het gevoerde bestuur, mini-
maal. Per saldo voldoet deze wijze van infor-
matievoorziening niet, omdat ze een ‘hang 
yourself’-situatie creëert: de bestuurder moet 
namelijk alle informatie aanleveren, ook de 
informatie over eigen falen, fouten en aanko-
mende risico’s van het zelf gevoerde beleid. 
Dit is bestuurlijk naïef en te veel gevraagd van 
de ‘positionele losheid’ van bestuurder(s).

Veel organisaties in de publieke sector zijn 
bovendien vergeten dit model in te voeren en 
te hanteren op basis van een goede, eigen be-
paling van de doelstellingen en waarden van 
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de desbetreffende maatschappelijke onderne-
ming.9 Het idee dat men een kopie maakte van 
de topstructuur van het bedrijfsleven, zij het 
met een fundamentele omissie, leidde tot de 
gedachte dat de rol van de raad van toezicht 
een kopie zou moeten zijn van die van een 
raad van commissarissen. Daardoor werd de 
rol van de raad van toezicht teruggebracht tot 
die van bewaker van vooral economische para-
meters, zoals ‘continuïteit’ en ‘botttom line’, 
via bedrijfseconomische kengetallen als ‘ei-
gen vermogen’ en ‘rendement’. 

Dit is natuurlijk enorm eenzijdig. Een orga-
nisatie met een taak in publieke dienstverle-
ning moet op veel meer letten en sturen en 
vervult een breed palet van publieke en maat-
schappelijke doelen. De economische gezond-
heid van de organisatie en de daarop gerichte 
bedrijfsvoering is slechts een middel. 

Het organisatiemodel van het grotere be-
drijfsleven is ‘corporate’ van karakter met als 
kenmerken: een scherp onderscheid tussen 
(private) organisatie en (publieke) omgeving, 
hiërarchie in doelbepaling en scheiding van 
strategie (top) en productie (werkvloer). Door 
dit model over te nemen werden andere visies 
op de inrichting en aard van organisaties ver-
waarloosd, zoals die gebaseerd op principes 
van gemeenschap of professionele meritocra-
tie. Was dit niet gebeurd, dan had dit kunnen 
leiden tot een heel ander type organisaties en 
dus managementvisies en -rollen. Dan had ook 
gekozen kunnen worden voor rechtspersoon-
lijke varianten anders dan de nv en bv, zoals de 
familieonderneming, maatschap, coöperatie 
of  filantropische instelling. Voor bijvoorbeeld 
het primair onderwijs, met zijn grote veranke-
ring in gezin en buurt, liggen andere organisa-
tievisies, zoals een maatschap van professio-
nals of coöperatieve vereniging van ouders, 
eigenlijk veel meer voor de hand. 

Missers in schaalvergroting

Tegelijk heeft zich in alle publiekssectoren een 
enorme schaalvergroting voorgedaan, vooral 
vanaf de jaren negentig. Alle genoemde trends 

—  het gebrek aan verankering, het gebrek aan 
eigen maatschappelijke doelen en het alleen 
controleren op economische parameters in de 
raad van toezicht — maar met name de op-
komst van professionele managers in het eind-
verantwoordelijke bestuur, hebben dit sterk 
bevorderd.10 Het paste bij hun achtergrond, 
hun geloof in de technische kant van manage-
ment, hun oordeel over efficiency, hun onder-
dompeling in bedrijfseconomisch denken. 
Maar zeker ook: het kon alleen met en door 
hen gerealiseerd worden, met de kennis die zij 
meebrachten vanuit hun opleiding en trai-
ning. De maatschappelijke besturen in hun 
oude eindverantwoordelijke rol hadden nooit 
deze schaalvergroting tot stand kunnen bren-
gen of daarna adequaat kunnen besturen. 

Dit alles verklaart ook waarom zo weinig 
van deze professionele bestuurders erin zijn 
geslaagd hun organisaties werkelijk decentraal 
in te richten. Het idee van een sterk gedecentra-
liseerde organisatie, gebaseerd op zelfsturende 
professionele buurtteams, was al breed bekend 
en was al uitgewerkt en gepresenteerd aan alle 
directies in de gezinsverzorging en het kruis-
werk vóór de fusiegolf in de jaren negentig.11 
Het duurde vervolgens vijftien jaar eer Buurt-
zorg aantoonde dat het toch echt kon. Van de 
vele bovenregionale woningcorporaties is er 
maar een enkele die directeuren decentraal 
voldoende bevoegdheden geeft om met ge-
meenteraden en wethouders zaken te kunnen 
doen. Dit is een van de redenen voor de recente 
paragraaf in het regeerakkoord waarin de ‘stu-
ring’ door gemeenten moet worden ‘versterkt’. 

Doordat de maatschappelijke doelen en 
verankering niet duidelijk waren, kon eenzij-
dig efficiencydenken, een eenzijdige vastgoed-
benadering of statusjacht van het bestuur een 
doorslaggevende factor worden. Want waar-
om moest na een ziekenhuisfusie per se een 
nieuw ziekenhuis gebouwd worden? Waarom 
moest er na een scholenfusie een nieuwe, gro-
tere school komen, terwijl bepaalde techni-
sche competenties beter in een gespecialiseer-
de omgeving kunnen worden geleerd, zoals de 
vakscholen aantonen? 
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Schaalvergroting op zich is niet altijd het 
probleem, zeker gezien de strategische onze-
kerheid waar het bestuur ook een antwoord 
op moet formuleren, maar het probleem is 
wel het zwakke bureaucratische bestuur daar-
na, dat steevast kiest voor onnodige centralisa-
tie, nieuwe namen en logo’s, nieuwe hoofd-
kantoren, nieuwe staven en een nieuwe 
interne bureaucratie. Hiervoor biedt een fusie-
toets natuurlijk geen oplossing. Deze kijkt niet 
naar de uitwerking en uitvoering na de fusie, 
maar alleen naar het plan voor de fusie. Dat 
deugt vaak wel, of lijkt op papier te deugen. 

Passie en visie ontbreken vaak om binnen 
de schaalvergroting over te gaan tot rigou-
reuze compartimentering en het bevorderen 
van decentraal leiderschap. Daarvoor is het 
cruciaal dat de ‘business units’ waarop de 
nieuwe organisatie berust, creatief en innova-
tief worden ‘ontworpen’, op zo’n manier dat 
eenheden ontstaan die extern herkenbaar zijn 
en intern een samenhangende professionele 
identiteit en trots kunnen gaan geven. Dit ont-
brak in de toenmalige ROC-vorming, in de 
thuiszorgfusies en in de scholenfusies. Pas nu 
komen er aanzetten voor echt doorleefde, her-
ordenende decentralisaties, zoals binnen de 
Hogeschool voor de Kunsten Utrecht12 met 
een ‘schoolse’ benadering en de ROC Zadkine 
en Albeda die samen over willen gaan tot ‘crea-
tieve destructie’ en een nieuw ‘netwerk’ vor-
men van zeven nieuwe ‘units’.

De prijs voor de professionalisering: een 
uitgekleed management

Zoals gezegd is de meest fundamentele ont-
wikkeling, de motor onder de andere ontwik-
kelingen, de professionalisering van de ma-
nagementfunctie. Deze beweging begon in 
het grote bedrijfsleven in de jaren twintig van 
de vorige eeuw, waar de kapitaalverschaffing, 
de ondernemende rol en de managementrol 
in toenemende mate geprofessionaliseerd 
werden en aparte specialisaties werden. Het 
fenomeen van ‘manager’ werd daarbij in het 
begin gebruikt in de betekenis van ‘zetbaas’ 

namens de eigenaar, de kapitaalverschaffer. 
Sindsdien woedt het debat over de ‘alignment’ 
van de belangen tussen kapitaal, arbeid en 
management,13 en de vraag of bedrijven alleen 
het belang van aandeelhouders (sharehol-
ders) dienen of een heel scala van belangheb-
benden (stakeholders). Vanaf de jaren vijftig 
ontstond er een ware managementkaste en 
managementindustrie van executive sear-
chers, management consultants en manage-
mentopleidingen die het proces van professio-
nalisering van de managementfunctie verder 
hebben ondersteund en gestimuleerd. 

In essentie omvat deze beweging drie 
elementen: management werd een vak, 
management werd uitgevoerd door managers 
en management werd iets technocratisch en 
abstracts. Management kon geleerd worden 
op business schools. Of iemand een manager 
was, kon worden vastgesteld aan de hand van 
diploma’s. Het uitgangspunt was dat ‘mana-
gen’ te vatten is in algemene wetten, ana-
lysetechnieken en competenties; het zou dus 
overal toepasbaar zijn. 

Het ‘runnen’ van een handelsfirma, een 
tandpastafabriek of een ziekenhuis verschilt 
niet wezenlijk, werd de gedachte. Dit opende 
voor de betrokkenen ook de weg naar een ma-
nagementcarrière over meerdere sectoren en 
organisaties heen. 

Ook de veronderstelling dat het ‘managen’ 
moet worden uitgevoerd door managers 
bergt de veronderstelling in zich dat een ‘aan-
geleerde’ en ‘wetenschappelijk onderbouwde’ 
manier van managen beter is dan wat ande-
ren, zoals professionals of kleine onderne-
mers of betrokken vrijwilligers, ‘erbij’ doen 
aan managementfuncties. Tegenwoordig 
wordt deze aanname weer genuanceerd, met 
name rond het middenmanagement, en 
wordt overgegaan op concepten als zelfstu-
ring, meewerkend voormanschap en teamstu-
ring, waarbij dus de vrijgestelde managers 
verdwijnen.

Een bepalend derde element ten slotte is 
dat ‘management’ technocratisch en abstract 
gedefinieerd diende te worden. Het moest 
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immers losstaan van persoonlijkheid, profes-
sionele specialisaties en organisatiekenmer-
ken. Alleen van daaruit kon de absurde ge-
dachte ontstaan dat twintigjarige studenten 
het ‘managen’ konden leren in de schoolban-
ken van de business schools.14 De oorspronke-
lijke en officiële functie van ‘zetbaas’ binnen 
de zeggenschap van aandeelhouders of stake-
holders veronderstelt ook dat de manager zijn 
werk vooral technisch goed en waardenvrij 
uitvoert. 

Dit uitgeklede managementbegrip is ont-
daan van vakmanschap, zoals kennis van het 
primaire proces, leiderschap, zoals het bevor-
deren van teamgeest, het hebben van charis-
ma en een eigen waardegedreven visie en on-
dernemerschap, zoals risicovol sturen op 
langetermijninnovatie.15 Geen misverstand: 
dit bouwwerk en het werk van deze manage-
mentindustrie heeft ons veel welvaart en 
(vaak) goed functionerende organisaties op-
geleverd. Zelfs daar waar organisaties falen, 
wordt teruggegrepen op dit soort manage-
mentinzichten en -technieken en op crisis- en 
interim-managers, die vaak ook niet erg waar-
degedreven werken, om het geheel weer op de 
rit te krijgen. Maar inmiddels is er ook veel 
kritiek en wordt er ook in het grote bedrijfsle-
ven, wereldwijd, sterk aan gesleuteld.16 

Hoe het ook zij: dit uitgeklede manage-
mentbegrip is direct overgeplant in de 
publieke sector en heeft ook daar zeker bijge-
dragen aan efficiency, transparantie en syste-
matische werkwijzen. Het stuit ook hier echter 
in toenemende mate op een aantal specifieke 
problemen:
▶	 �Het management in de publieke sector 

kreeg zijn positie en macht in een zwakkere 
governance-structuur dan die van het be-
drijfsleven: er is geen eigenaar van het ‘be-
drijf’, de raad van toezicht stelt geen 
doelen, de overheid staat op afstand of is 
wispelturig, ook op doelniveau.17 

▶	 �Onderliggend en zeer relevant voor de posi-
tie van het bestuur is het langlopende en 
niet afgeronde debat over de typisch Neder-
landse publiek / private ordening van de 

maatschappelijke onderneming.18 Het klas-
sieke middenveld, oorspronkelijk geba-
seerd op maatschappelijk initiatief van bur-
gers (ineens weer heel erg gezocht in de 
‘participatiesamenleving’), is heen en weer 
geslingerd tussen staatssturing, marktden-
ken en New Public Management. Allerlei 
vraagstukken zijn mede daardoor nog 
steeds niet opgelost: het eigendom, de in-
breng van stakeholders, de positie ten op-
zichte van het EU-beleid van open markten, 
de exit uit het bestel, faillissements- en 
steunprocedures, de verhouding overheids-
toezicht en intern toezicht. Er wordt macht 
gedelegeerd zonder dat er een doortim-
merde visie is op de taak en governance van 
de bestuurlijke eenheid waaraan het ma-
nagement leiding geeft (‘agents’ zonder 
‘principaal’). 

▶	 �Veel publiekssectoren kennen juist een 
hoge mate van professionaliteit in de uit-
voering. Dit type management, opgevat als 
kopie van het bedrijfsleven met een (te) 
sterke nadruk op de informatiemanage-
mentrol en niet op ‘people management’19, 
kon daar niet goed mee omgaan. In de om-
gang met de professionals ontbreekt vaak 
de inspiratie en het gezag vanuit het ma-
nagement en is er een zeker amateurisme 
in de omgang met (vernieuwing van) het 
primaire proces. 

▶	 �In de publieke dienstverlening moeten 
voortdurend waardegedreven afwegingen 
en keuzen worden gemaakt.20 Doelen zijn 
belangrijker dan middelen; middelen zijn 
complex en onzeker. Die  functie kon dit 
uitgeklede management niet uitoefenen 
en anderen legden deze niet op.

▶	 �Dit type management vervult niet alleen 
een machtspositie in de betreffende instel-
lingen, maar is zelf ook onderdeel van de 
maatschappelijke elite. Uit dien hoofde 
vervult het een voorbeeldrol en deelt het 
ook in de toenemende problemen van pu-
bliek leiderschap en gezag van de elite in 
Nederland.21 Een technocratische opstel-
ling, terwijl het gaat om belangrijke pu-
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blieke diensten, en dan ook nog omgeven 
door een geur van streven naar maximale 
beloning en emolumenten, helpt dan niet 
en ondermijnt de al wankele gezagspositie 
actief. Sommige managementdenkers za-
gen dit22, vele niet. Publiek management 
wordt dan onderdeel van een groot publiek 
probleem.  

Op weg naar goed bestuur

Structuren, bekostigingsregimes en juridi-
sche bevoegdheden zijn vaak minder belang-
rijk dan de juiste cultuur en de juiste mensen 
aan de top. Tegenwoordig gaat het in alle sec-
toren bij bestuursvraagstukken om waarden 
en leiderschap, om gedrag en karakter, om de 
eeuwenoude, soms inspirerende, soms tragi-
sche23 combinatie van macht, moraal en stra-
tegie. Weg van ‘balanced score cards’, terug 
naar Machiavelli en Shakespeare, maar ook 
Plato (de filosoof-koning) en Confucius (de 
wijze leider). De term ‘goed’ krijgt naast een 
technische betekenis daarmee ook een mo-
reel / maatschappelijke invulling.24 ‘Hire cha-
racter, not skills.’ Dit betreft de rol van het 
management zowel binnen de organisatie als 
naar buiten, in het zich opstellen als een 
maatschappelijk leider met oog voor wat 
leeft onder de bevolking en direct betrokken 
burgers. 

Voor staat en politiek levert dit een nieuwe 
uitdaging op. Overheidsinstrumenten hebben 
op het bestuurdersvraagstuk slechts beperkt 
grip en het overheidstoezicht komt te laat ten 
opzichte van het ragfijne spel van boardroom 
dynamics.25 Ook de pogingen van de wetgever 
om via een nieuwe formele rolverdeling, zoals 
rond organisaties in het primaire onderwijs26, 
te komen tot goed bestuur moeten sterk gere-
lativeerd worden, omdat zittende personen 
deze overgang moeten vormgeven. 

Al effectiever lijkt de nieuwe wetgeving 
rond de beloning van bestuurders in de pu-
blieke sector (Wet normering topinkomens), 
waarbij als — niet bewezen — veronderstelling 
wordt gehanteerd dat het vooruitzicht van 

een bescheiden financiële beloning leidt tot 
een spontane selectie van moreel en maat-
schappelijk ‘betere’ bestuurders. 

Een veelbelovende verschuiving zien we nu 
in de financiële sector27 die al langer, als enige, 
een traditie heeft van personele selectie van 
bestuurders en toezichthouders. Het goed 
gebruiken van dit soort bevoegdheden is ove-
rigens ook weer een culturele kwestie, getuige 
de kwalijke en niet goed te verdedigen toela-
ting van Scheringa als bankier in het verleden. 

Er worden nieuwe instrumenten geïntro-
duceerd zoals een bankierseed, een bijbeho-
rend tuchtrecht en een uitbreiding van de ‘fit 
en proper’-test. Dergelijke instrumenten 

worden nu ook overwogen in publieke secto-
ren, zoals bij volkshuisvesting en onderwijs. 
Dit lijkt een goede ontwikkeling, mits veel 
meer in maatschappelijke dialoog — en niet 
alleen via testen en regels — gezocht wordt 
naar het gewenste profiel van een goede be-
stuurder. 

Er is echter naast een instrumenteel pro-
bleem een meer principieel politiek pro-
bleem: de spanning tussen private moraliteit 
en publieke hiërarchie. In het morele spoor 
zetten we in op verandering van de personen 
en persoonlijkheid van managers. Deze stro-
ming onderkent dat het gaat om een rijke, 
waardevolle, morele taak om leiding te geven 
aan maatschappelijke en semi-publieke orga-
nisaties en dat die taak dus alleen in handen is 
te geven van personen met het juiste karakter 
en morele kompas. 

Van oudsher kiest de PvdA 
voor de technische visie 
op ‘management’, omdat 
ze uitgaat van het primaat 
van de politiek
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Deze term komt uit de leiderschapslitera-
tuur en is geïntroduceerd door Bennis en Tho-
mas als onderdeel van een ‘integrity tripod’ 
van ‘ambition, competence and moral com-
pass’.28 ’t Hart spreekt analoog van het gevaar 
van een ‘technocratie zonder kompas’.29 Weg 
van het managerialism in het publiek ma-
nagement.30 Het politieke probleem is echter 
dat dat ook kan en zal leiden tot verrassingen, 
tot morele keuzen die de dominante politieke 
coalitie van dat moment niet wil, tot spanning 
en klachten onder burgers die ook bij de poli-
tiek terechtkomen en in het algemeen het 
legitimeringsvraagstuk van deze private mo-
rele keuzes op scherp zet. 

In het andere, hiërarchische spoor wordt 
dit opgelost door te kiezen voor een verster-
king van de opdrachtgeversrol terwijl het 
management blijvend wordt aangesproken 
als technisch uitvoerder, waar we dan ook 
niet over moeten zeuren. Deze versterking 
van de hiërarchie kan langs twee wegen. De 
overheid vervult toenemend die rol of de raad 
van toezicht. 

Met dat laatste vervalt dus terecht de illusie 
dat de raad van toezicht lijkt op een raad van 
commissarissen. De rol van belanghebbende 

en bepaler van de publieke belangen van de 
instelling wordt aan hun taak toegevoegd, in 
een natuurlijk bondgenootschap met de over-
heid.31 De commissie Behoorlijk Bestuur 
bracht onlangs haar rapport uit (september 
2013).32 Zij kiest uitdrukkelijk voor een op-
drachtgevende rol van ‘de politiek’ die de pu-
blieke doelen van de betrokken maatschappe-
lijke organisaties moet vaststellen. 

Dit zijn de fundamentele keuzes die op dit 
moment voorliggen. Klassiek zit de sociaal-
democratie op de technische en uitgeklede 
visie van ‘management’33, omdat ze uitgaat 
van een politiek primaat. De kernarena van de 
maatschappelijke, ideologische en waarden-
strijd is voor haar het parlement. Daarmee 
onderschat de sociaal-democratie vaak be-
langrijke autonome maatschappelijke ontwik-
kelingen, waar de opkomst van het professio-
nele management er één van is. 

Nog fundamenteler is dat we in de inrich-
tingsdiscussie van veel publieke sectoren af 
moeten van al te ‘corporate’ modellen en toe 
moeten naar heel andere vormen die meer 
passen bij een publieke dienstverlening, geba-
seerd op co-productie met burgers en zeggen-
schap van professionals. 
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