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Functionele politisering en politieke fragmen-
tatie

Ontwikkelingen in de ambtelijke top in de periode 2007-2021*

Caspar van den Berg & Alexandre Belloir**

1.	 Inleiding

De afgelopen jaren laat onderzoek uit verschillende westerse landen zien dat he-
dendaagse ambtelijke politisering steeds vaker afwijkt van het klassiek-formele 
type politisering op basis van voornamelijk partijpolitiek gemotiveerde benoe-
mingspraktijken (Peters & Pierre, 2004; Kopecky et al., 2012; Grindle, 2012). Deze 
alternatieve vorm van politisering, ook wel functionele politisering genoemd 
(Mayntz & Derlien, 1989), houdt in dat politiek-strategische vaardigheden en acti-
viteiten steeds prominenter worden in het werk van hoge ambtenaren, onafhanke-
lijk van partijpolitieke affiliatie van de betrokkenen. Hoewel verschillende auteurs 
vanuit verschillende institutionele contexten deze praktijk van ‘new political go-
vernance’ (Aucoin, 2012) waarnemen, zijn de meeste empirische studies moment-
opnames en gebaseerd op eenmalige dataverzameling.

Om het veld van politiseringsonderzoek vooruit te helpen, is het cruciaal om ver-
anderingen longitudinaal te observeren. Zo kan een beter begrip ontstaan over hoe 
en waarom de mate van ambtelijke politisering zich in de loop van de tijd ontwik-
kelt, en ook welk typen politisering door de tijd heen dominanter of minder domi-
nant worden (zie Van den Berg, 2017). Daarom richt deze bijdrage zich op de per-
ceptie van Nederlandse topambtenaren over hoe relevant politiek-strategische 
inzichten waren en zijn voor het succesvol uitoefenen van hun beroep. We observe-
ren deze opvattingen zowel intrinsiek als in relatie tot de andere hoofdpijlers van 
‘bureaucratische macht’ (Weber, 1988). Om een scherper beeld te krijgen van wel-
ke vaardigheden en soorten kennis ambtenaren als essentieel zien om hun taken 
professioneel uit te voeren, stellen we de volgende onderzoeksvraag: In hoeverre en 
op welke wijze heeft functionele politisering van Nederlandse topambtenaren plaatsge-
vonden tussen 2007-2021, gegeven de toenemende politieke fragmentatie en polarisatie 
in die periode?

*	 Deze bijdrage is ten dele een bewerking van: Belloir, A., & Berg, C. van den. (2020). Functional 
politicization in the Dutch senior civil service: Evidence from longitudinal surveys and qualitative 
research (2007-2019). NISPAcee Journal of Public Administration and Policy, 13(2), 49-73, aangevuld 
met interviewdata uit de periode 2018-2021.

**	 Caspar van den Berg is hoogleraar Global and Local Governance aan de Rijksuniversiteit Groningen 
en bijzonder hoogleraar Transities in de Publieke Sector aan de Universiteit Leiden. Alexandre 
Belloir is promovendus bij het Departement Global and Local Governance van de Rijksuniversiteit 
Groningen.
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2.	 Theorie

Bureaucratische macht en functionele politisering
In zijn klassieke werk over bureaucratisering conceptualiseerde Max Weber (1988) 
de competenties van ambtenaren met behulp van het begrip Wissen, waaronder 
verschillende soorten kennis en expertise verstaan kunnen worden. Zo beschikken 
ambtenaren volgens Weber over inhoudelijke expertise (Fachwissen), procedurele 
kennis (Dienstwissen) en vertrouwelijke kennis (Geheimwissen), en vormen deze 
drie typen kennis tezamen de pijlers van ‘bureaucratische macht’. Fachwissen ver-
wijst naar de opgedane kennis van een ambtenaar over specifieke vakgebieden en 
onderwerpen, Dienstwissen gaat over de kennis over hoe de politiek-bestuurlijke 
binnenwereld werkt. Geheimwissen betreft de beschikking die ambtenaren over 
vertrouwelijke informatie hebben, en die ze kunnen inzetten om besluitvormings-
processen in hun voordeel te beïnvloeden.

De bestuurskundige onderzoekstraditie op basis van deze Weberiaanse benadering 
richt zich voor een groot deel op ambtenarenmacht, en hoe die in toom gehouden 
kan worden. De politiseringsliteratuur daarentegen neemt de al dan niet groeiende 
invloed van ‘het politieke’ op het werk en de carrières van ambtenaren als uitgangs-
punt. Ambtelijke politisering is lange tijd vooral gezien als de politieke sturing op 
benoemingen in de publieke dienst, in de zin van partijpolitieke patronage (Peters 
& Pierre, 2004). Functionele politisering is een andere vorm van politisering waar-
bij het juist gaat over de mate waarin politieke activiteiten en politiek-georiënteer-
de denkwijzen de ambtelijke wereld binnendringen. Voorbeelden hiervan zijn het 
plaatsen van politiek-strategische overwegingen boven inhoudelijke of constituti-
onele argumenten bij beleidsadvisering en een meer politiek ingestoken vorm van 
communicatie met de media en het bredere publiek (Hood & Lodge, 2006; Aucoin, 
2012; Hustedt & Salomonsen, 2014; Van den Berg, 2017). De politiek-strategische 
dimensie aan de rol van topambtenaar wordt dan sterker dan voorheen, en moge-
lijk ook sterker in verhouding tot andere dimensies zoals inhoudelijke deskundig-
heid en procedurele kennis: beleidsexpertise wordt in de mal gegoten van politiek 
advies. Deze ontwikkeling is in zekere zin een logisch voortvloeisel van de toegeno-
men onvoorspelbaarheid en ongedurigheid van de politieke en maatschappelijke 
omgeving waarin ministers en topambtenaren dienen te opereren (Page & Wright, 
1999; Aucoin, 2012; Pollitt & Bouckaert, 2017). Gezien de druk die voortkomt uit 
populistische politiek, maatschappelijke polarisatie en de noodzaak om te allen tij-
de onmiddellijk te reageren op berichten in de conventionele en sociale media, rijst 
de vraag wat Nederlandse topambtenaren beschouwen als hun belangrijkste com-
petenties en of de ideeën binnen de populatie van topambtenaren daarover zijn 
veranderd in dit tijdperk van turbulentie.

In dit onderzoek verbinden wij de noties van ambtelijke competenties met functi-
onele politisering door in kaart te brengen welke relatieve waarde topambtenaren 
toekennen aan inhoudelijke kennis (Fachwissen) en procedurele kennis (Dienstwis-
sen) in vergelijking met politiek-strategisch inzicht. We theoretiseren dat als top-
ambtenaren deze twee bureaucratische competenties als relevanter beschouwen 
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dan politiek-strategisch inzicht, de uitoefening van hun werk relatief weinig gepo-
litiseerd is. Als zij daarentegen politiek-strategisch inzicht relevanter vinden, 
wordt dit gezien als een indicatie van functionele politisering.

Politieke polarisatie en fragmentatie
Nederland kende in de naoorlogse periode een traditie van politieke stabiliteit en 
voorspelbaarheid: kiezers stemden bijna zonder uitzondering op kandidaten uit 
hun eigen zuilen en regeringscoalities bestonden tot 1994 altijd uit de christen
democraten met ofwel de liberalen te rechterzijde of de sociaaldemocraten te lin-
kerzijde (Lijphart, 2012). Sinds het eind van de jaren 1990 kent Nederland echter 
een grotere electorale volatiliteit en toenemende maatschappelijk-politieke druk 
op de uitvoerende macht: van de zeven kabinetten die in de periode 1998-2021 na 
Tweede Kamerverkiezingen gevormd werden, vielen er zes voordat de volledige 
termijn verstreken was. Verschillende zogenoemde protestpartijen ontstonden en 
deden hun intrede in het parlement. Het partijpolitieke landschap raakte steeds 
meer gefragmenteerd. In 2010 kon voor het eerst sinds de Tweede Wereldoorlog 
geen meerderheidsregering worden gevormd, wat resulteerde in een minderheids-
kabinet met parlementaire steun van de controversiële PVV van Geert Wilders. De 
twee daaropvolgende kabinetten (Rutte II en III) steunden beide op slechts zeer 
kleine parlementaire meerderheden en slaagden er alleen in om met succes wetge-
ving tot stand te brengen door zeer intensieve coördinatie binnen de coalitie (zie 
Van den Berg et al., 2019). Het aantal partijen in het parlement is geleidelijk geste-
gen van 7 in 1989 tot 20 in 2020, waardoor de gemiddelde grootte van de parle-
mentaire fractie is afgenomen van 21,5 zetels tot 7,5.

Figuur 1 geeft zowel de polarisatie als de versnippering van het partijpolitieke 
landschap in de loop van onze onderzoeksperiode weer: elke stip vertegenwoordigt 
een partij die vertegenwoordigd is in de Tweede Kamer, en de grootte van elke stip 
geeft de fractieomvang van die partij aan. Het laat zien dat het aantal partijen is 
toegenomen, maar ook dat de ideologische afstand tussen de partijen langs soci-
aaleconomisch links-rechts en de GALTAN-dimensie, zowel in het parlement als 
binnen de coalitie, in de loop van de tijd is toegenomen.
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Figuur 1	 Het partijpolitieke landschap in de periode 2006-2021. 

Bron: De volgende cijfers zijn gebaseerd op de antwoorden van de Chapel Hill Expert Survey uit 2006 
(Hooghe et al., 2010), 2012 (Polk et al., 2017) en 2017 (Bakker et al., 2019).

Een nieuwe analytische benadering
In deze bijdrage onderzoeken we het mogelijke proces van functionele politisering 
van topambtenaren ten tijde van deze toenemende polarisatie en fragmentatie in 
de politieke sfeer. De mechanismen waarmee we veronderstellen dat grotere pola-
risatie en fragmentatie kunnen leiden tot functionele politisering, zijn drievoudig: 
door (a) institutionele factoren, (b) organisationele factoren en (c) interpersoonlij-
ke dynamiek.

Institutionele dynamiek verwijst naar dynamiek die verankerd is geraakt in het 
overheidsapparaat. Die verankering kan plaatsvinden door institutionele instru-
menten zoals procedures, hervormingen, beleid, protocollen of wetten. Een voor-
beeld hiervan is de Visie op publiek leiderschap van de Algemene Bestuursdienst die 
van 2015 tot 2021 van kracht was.1 Teneinde de interdepartementale en interorga-
nisationele mobiliteit te vergroten, introduceerde de ABD een nieuw model waarbij 
topambtenaren niet langer dan zeven jaar in één functie kunnen dienen, het zoge-
naamde ‘3-5-7’-model. Volgens dit model worden de eerste drie jaar in een functie 
deels gebruikt om te investeren in kennis en relaties die nuttig zijn voor het werk, 
de volgende twee jaar biedt kansen om te oogsten en topprestaties te leveren, en de 
laatste twee jaar worden gebruikt als voorbereiding op een succesvolle overstap 

1 Zie ook Frequin (2022) in dit nummer.
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naar de volgende functie. In de praktijk leidde het 3-5-7-model echter tot een on-
voorziene topambtelijke omloopversnelling, waarbij de gemiddelde duur van een 
lid van de zogenoemde topmanagementgroep in zijn functie in 2019 niet boven de 
4,5 jaar uitkwam (Van den Berg et al., 2019). 

Het vergroten van de interdepartementale mobiliteit van topambtenaren is een 
expliciet doel van de ABD sinds zijn oprichting in 1995 en werd vanaf 2016 door 
middel van beleid afgedwongen. Zodoende droeg het ABD-beleid altijd de implicie-
te boodschap in zich dat inhoudelijke expertise voor topambtenaren minder zwaar-
wegend was dan managementvaardigheden, procedurele kennis en politiek-strate-
gisch inzicht. Daarnaast benadrukte de ABD de afgelopen decennia expliciet het 
belang van een grotere ‘politiek-bestuurlijke sensitiviteit’ bij topambtenaren. Dit 
blijkt onder andere uit vacatureteksten (Kruyen et al., 2020). Het lijkt daarom aan-
nemelijk dat een dergelijke consistente geïnstitutionaliseerde roep om meer ‘poli-
tieke gevoeligheid’ als zwaarwegend criterium in benoemingsprocedures er ook toe 
zou kunnen leiden dat topambtenaren bepaalde competenties, zoals politiek-stra-
tegisch inzicht, hoger zullen waarderen dan andere, zoals inhoudelijke expertise.

Organisatiedynamiek verwijst naar de organisatiekenmerken van het openbaar 
bestuur. Dit kan bijvoorbeeld binnen het kabinet, binnen departementen of bin-
nen het parlement zijn. Te denken valt aan een hoog verloop van ministers, een 
hergroepering van organisatieonderdelen, de opheffing van ministeries, of span-
ningen tussen de coalitiepartijen. Het is te verwachten dat dergelijke spanningen 
en instabiliteit eraan bijdragen dat topambtenaren zich meer richten op de poli-
tiek-strategische kanten van hun werk en minder op de inhoudelijke dimensies van 
advisering.

In tegenstelling tot de twee voorgaande typen factoren verwijst interpersoonlijke 
dynamiek naar relaties en interacties op individueel niveau. Dit kan allerlei vor-
men aannemen, bijvoorbeeld in de zin dat een bepaalde minister er de voorkeur 
aan geeft om vooral feitelijk en inhoudelijk geadviseerd te worden, terwijl een an-
dere minister juist geholpen wil worden met advies over hoe het beleid binnen de 
coalitie of richting het parlement en de media te verkopen. Dit zou dus evenzeer 
van invloed kunnen zijn op hoe relevant een vaardigheid wordt ervaren. Hoewel 
deze drie potentiële factoren van elkaar verschillen, sluiten ze elkaar zeker niet uit 
en kunnen ze elkaar zelfs versterken.

Figuur 2	 Analytisch model
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3.	 Onderzoeksontwerp en data

De multi-methodeaanpak bestaat uit zowel een kwantitatief (enquêtes) als een 
kwalitatief (semigestructureerde interviews) deel. Het enquête-onderzoek onder 
de leden van de Algemene Bestuursdienst biedt zicht op de relevantie die topamb-
tenaren aan verschillende bureaucratische competenties en politiek-strategisch 
inzicht toekennen. Veranderingen in die ervaren relatieve relevantie kunnen wij-
zen op toenemende functionele politisering. De tweede databron levert concrete 
inkleuringen en achtergronden op die helpen bij het duiden van de onderzoeksre-
sultaten, en ook helpen bij het inzicht krijgen in de mogelijke relatie tussen de 
toegenomen politieke fragmentatie en polarisatie op de wijze waarop topambtena-
ren hun rol vervullen.

De longitudinale vergelijking is gebaseerd op enquête-onderzoek dat in 2007 werd 
uitgevoerd en herhaald met dezelfde vragen en dezelfde populatie in 2013 en 2019, 
en door de mate van fragmentatie en polarisatie in het Nederlandse parlement en 
regeringscoalities in kaart te brengen na de Tweede Kamerverkiezingen van 2006, 
2012 en 2017 (de verkiezingen die de politieke verhoudingen bepaalden voor de 
enquêtejaren 2007, 2013 en 2019). In de enquêtes is onderzocht hoe ambtenaren 
de relevantie van bureaucratische bevoegdheden en politiek-strategisch inzicht er-
varen, terwijl de grafieken (zie figuur 1) de mate van polarisatie en fragmentatie in 
dezelfde periode illustreren. Zo konden we de uitkomsten van de surveyonderzoe-
ken plaatsen in de context van toenemende politieke polarisatie en fragmentatie: 
verandert de beleefde relevantie van verschillende vaardigheden mee met verande-
ringen in de politieke turbulentie?

In het kader van dit onderzoek hebben wij daarnaast negentien interviews afgeno-
men met leden van de topmanagementgroep (SG’s, DG’s en andere topambtenaren 
van gelijkwaardige rang). Deze respondenten werden geselecteerd aan de hand van 
vier specifieke beleidsdomeinen, te weten Financiën, IenW, SZW en EZK. We spra-
ken met hun over hun vakmanschap, het gebruik van verschillende soorten vaar-
digheden, en functionele politisering. Daarnaast putten we ook uit de twintig in-
terviews die in de periode 2018-2021 afgenomen zijn met oud-bewindspersonen 
en oud-topambtenaren in het kader van het onderzoeksproject De Top Kijkt Om 
van het ministerie van BZK.

Voor beide typen data houden wij rekening met een zekere mate van zogenoemde 
onderrapportage van functionele politisering door topambtenaren. Onderrappor-
tage wil zeggen dat respondenten geneigd kunnen zijn om in hun beantwoording 
van survey- of interviewvragen bewust of onbewust verschijnselen die duiden op 
functionele politisering kleiner te maken dan ze in werkelijkheid zijn. Het is name-
lijk goed denkbaar dat een toenemende politisering van het werk van ambtenaren 
botst met het gekoesterde zelfbeeld als professionals die binnen welomschreven 
grenzen van hun rollen hun bewindspersonen dienen. Liever houden zij het beeld 
in stand van de topambtenaar als politiek neutrale, uitsluitend de kwaliteit van de 
besluitvorming dienende meester-adviseurs, ook als dit lang niet altijd met de wer-
kelijkheid overeenkomt (zie Van den Berg & ’t Hart, 2022). Vanuit dit oogpunt lijkt 
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het dus gerechtvaardigd om ook wanneer slechts een beperkte gerapporteerde toe-
name van gerapporteerde functionele politisering gevonden wordt, dit serieus te 
duiden.

4.	 Ambtelijk vakmanschap in een politieke omgeving: empirische bevin-
dingen

Voor het kwantitatieve deel van het onderzoek zijn data verzameld op drie meet-
momenten: in 2007, 2013 en 2019. Deze online enquêtes zijn verstuurd aan de le-
den van de Algemene Bestuursdienst, dat wil zeggen topambtenaren in alle over-
heidssectoren, waaronder ministeries, projectorganisaties, toezichthoudende 
instanties en uitvoeringsorganisaties, en gaven zo een diepgaand inzicht in de per-
cepties van topambtenaren binnen de nationale overheid.

Om vast te stellen welke populatie aan de criteria van topambtenaar voldoet, is 
gekozen voor een institutionele afbakening: personen die officieel behoren tot de 
Algemene Bestuursdienst (ABD). De ABD definieert topambtenaren als ambtena-
ren die behoren tot de rangen vanaf schaal 15. In 2007, 2013 en 2019 werden res-
pectievelijk 262, 133 en 377 reacties van topambtenaren ontvangen, waarbij top-
ambtenaren van ministeries elk jaar de meerderheid van de respondenten vormden 
(een response ratio van 41,4%, 29,3% en 56,1%).

In de drie enquêtes werd telkens de volgende vraag op dezelfde wijze gesteld: ‘Bij 
het werk van topambtenaren komen verschillen typen vaardigheden kijken. Hoe 
relevant is elk van de volgende vaardigheden voor uw huidige positie?’ Vervolgens 
konden respondenten op een schaal van 1 (‘helemaal niet relevant’) tot 5 (‘zeer 
relevant’) een antwoord geven op elk van de volgende vaardigheden: inhoudelijke 
deskundigheid, procedurele kennis en politiek-strategisch inzicht. Nadat de enquê-
tes online waren verspreid, werden de responsgegevens geanalyseerd en vergele-
ken in SPSS. Tabel 1 geeft het gemiddelde antwoord op elk van deze vaardigheden 
per jaar weer.

Tabel 1	 Gemiddelde antwoorden ten aanzien van de vraag hoe relevant de 
respondenten elk type vaardigheid beschouwen voor hun huidige 
positie

Jaar Inhoudelijke 
deskundigheid

Procedurele kennis Politiek-strategisch 
inzicht

2007 4,24
(n = 262; SD = 0,71)

4,17
(n = 262; SD = 0,73)

4,66
(n = 262; SD = 0,58)

2013 4,32
(n = 133; SD = 0,69)

4,32
(n = 133; SD = 0,67)

4,76
(n = 131; SD = 0,57)

2019 4,25
(n = 391; SD = 0,67)

4,21
(n = 391; SD = 0,72)

4,7
(n = 391; SD = 0,55)

Totaal 4,26
(n = 786; SD = 0,69)

4,22
(n = 786; SD = 0,72)

4,70
(n = 784; SD = 0,56)
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Om te testen of er een relatie is tussen het onderzoeksjaar en de gepercipieerde 
relevantie van de competenties, is een one-way ANOVA-test uitgevoerd in SPSS. 
Uit deze analyse kwam geen duidelijk patroon naar voren, wat erop wijst dat er 
geen significant verschil is tussen de waargenomen relevantie van de vaardigheden 
tussen de onderzoeksjaren.2 Als zodanig kunnen we op basis van deze data niet 
concluderen dat de gepercipieerde relevantie van een bepaalde vaardigheid in het 
ene jaar duidelijk uitsteekt boven het andere jaar, of dat er een lineaire ontwikke-
ling van deze relevantie gerapporteerd is (d.w.z. ‘politiek-strategisch inzicht wordt 
in 2013 relevanter geacht dan in 2007’).

Een tweede ANOVA-test bevestigde echter dat er een significant verschil bestaat 
tussen de waargenomen relevantie van vaardigheden als geheel, F(2, 2353) = 
126.72, p = .000. Zodoende komen verschillende opvallende punten naar voren. 
Ten eerste komt naar voren dat inhoudelijke expertise en procedurele kennis nage-
noeg even relevant worden geacht. Hoge ambtenaren in Nederland worden geselec-
teerd op basis van verdiensten, met name hun inhoudelijke kennis en expertise 
(Overeem, 2013). Hoewel deze kennis een bepalend criterium lijkt te zijn bij het 
verkrijgen van toegang tot hogere functies, lijkt de complexe procedurele kennis en 
politiek-bestuurlijke sensitiviteit ook van groot belang voor een goede rolvervul-
ling door topambtenaren.

Ten tweede kunnen we op basis hiervan vaststellen dat politiek-strategisch inzicht 
steeds als de belangrijkste vaardigheid lijkt te zijn beschouwd. Gedurende de hele 
onderzochte periode is politiek-strategisch inzicht de vaardigheid die als het meest 
relevant wordt gezien.
Dit tweede punt is van belang omdat het erop wijst dat politiek-strategisch inzicht 
relevanter gevonden wordt voor de uitoefening van de rol van topambtenaar, on-
danks dat ze – vanuit de theorie geredeneerd – niet behoren tot de klassieke pijlers 
van ambtelijke macht zoals omschreven door Weber. Om een goede topambtenaar 
te zijn, is politieke scherpzinnigheid consistent het belangrijkste instrument in de 
gereedschapskist, vinden topambtenaren zelf (zie ook Hartley et al., 2013).

De vraag blijft wat dit zegt over functionele politisering en de toename ervan zoals 
we die op basis van de theorie verwachtten aan te treffen. Functionele politisering 
is, zoals eerder vermeld, een proces waarbij politieke overwegingen een steeds pro-
minentere rol spelen in het vak (Mayntz & Derlien, 1989). Om beter in beeld te 
krijgen of dit grote belang dat aan politiek-strategisch inzicht gehecht wordt in-
houdelijke deskundigheid en procedurele kennis onder druk zet, kijken we naar 
wat respondenten in de semigestructureerde interviews hierover gezegd hebben.

In tegenstelling tot de uitkomsten van de enquête-onderzoeken, kwam uit de in-
terviews een duidelijke consensus naar voren dat ‘de dingen politieker zijn gewor-
den’, dat er ‘de afgelopen jaren op politiek vlak steeds meer van je gevraagd wordt’ 
(Respondent 6, Den Haag, 2019). Respondent 8 (Den Haag, 2019) gaf aan:

2 Inhoudelijke deskundigheid: F(2, 783) = 0.705 = p = 0.494; procedurele kennis: F(2, 783) = 2.006 
= p = 0.135; politiek-strategisch inzicht: F(2, 781) = 1.166 = p = 0.312.
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‘Naarmate je hoger in de boom komt in het ambtelijk apparaat word je gewoon meer 
en meer op basis van je ervaring en gezag politiek adviseur. Ik ben absoluut geen 
partijpolitieke adviseur, dat is de politiek assistent, maar ik ben wel iemand (…) die 
het politieke spel goed kent. En dan ben je ook wel adviseur over hoe zullen we dit 
doen en wat is dan verstandig, welke strategie hanteer je. Dat zit eigenlijk allemaal 
op die machtspolitieke factor. Dus dat is die ontwikkeling die door politieke versnip-
pering met die coalitiekabinetten bij ons veel meer doordringt in het ambtelijk appa-
raat dan in het verleden.’

Bovendien gaven meerdere respondenten aan dat hun werk in toenemende mate 
gericht is op de eigen bewindspersoon, die ze enerzijds moeten laten scoren en 
anderzijds moeten behoeden voor uitglijders.

‘Het is niet zo dat Kamerleden nu rechtstreeks ambtenaren bellen of dat wij ons bij 
Kamerleden voegen. Zo gaat het nog steeds niet (…) maar je ziet wel veel meer dat 
daar gebruik van wordt gemaakt. Dus je ziet dat de minister meer behoefte heeft aan 
ambtenaren die gewoon uitleg geven aan Kamerleden, en dat heeft niets te maken 
met het feit dat die mensen het niet snappen (…) maar het heeft te maken met de 
vraag of de minister erop kan vertrouwen dat er in de Kamer voldoende politieke 
steun is. Daarmee wordt het een dunne lijn tussen inhoudelijke expertise en ook een 
factor in het verwerven van meerderheden.’ (Respondent 8, Den Haag, 2019)

Deze ontwikkelingen worden in elk geval voor een deel ook toegeschreven aan de 
toegenomen politieke fragmentatie en polarisatie. Zo stelden respondenten:

‘De Tweede Kamer is versnipperd, de discussies zijn steeds emotioneler en minder 
inhoudelijk. Kun je als TMG’er dan nog met inhoud bezig zijn, of ben je je erg aan het 
richten op de politiek?’ (Respondent 11, Den Haag, 2019)

Terwijl het voor sommige bewindspersonen, zoals oud-VWS-minister Hans 
Hoogervorst, simpel was: ik, de minister, ben van de sales, jij, DG, bent van de in-
houd, zo herinnert voormalig topambtenaar Martin van Rijn zich (geciteerd in Van 
den Berg & ’t Hart, 2022), gaven veel van de respondenten aan dat de politieke 
verkoopbaarheid een steeds grotere rol is gaan spelen bij beleidsadvisering, bij-
voorbeeld:

‘Natuurlijk hoort bij het politieke proces ook het dealen en de afdeling verkoop. Dus 
natuurlijk wordt er ook gekeken naar de verkoopbaarheid van maatregelen, waar-
door misschien soms wat wordt toegevoegd wat misschien niet zo evidence-based is 
om een bepaalde doelgroep te bedienen of beter daar te landen. Dat zie je ook.’ (Res-
pondent 1, Den Haag, 2019)

Ook werd door velen aangetekend dat ambtenaren steeds meer in de politieke wind 
kunnen komen te staan, wat als een aparte dimensie van functionele politisering 
zou kunnen worden gezien. In de woorden van een respondent:
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‘Alles staat binnen 3,5 seconden op sociale media, alles is openbaar. Het komt door 
de hijgerigheid van de politiek. De druk en de openbaarheid is groter, er wordt niet 
alleen naar het woord van de minister gekeken, ook meer naar de ambtenaren en wat 
daar gebeurt.’ (Respondent 2, Den Haag, 2019)

5.	 Conclusie

Het in dit onderzoek gepresenteerde empirische materiaal laat een gemengd beeld 
zien ten aanzien van onze onderzoeksvraag: In hoeverre en op welke wijze heeft func-
tionele politisering van Nederlandse topambtenaren plaatsgevonden tussen 2007-2021, 
gegeven de toenemende politieke fragmentatie en polarisatie in die periode? De kwanti-
tatieve data geven aan dat er een opvallende cross-tijd stabiliteit bestaat wat be-
treft de mate waarin topambtenaren de drie typen competenties relevant vinden 
voor het uitoefenen van hun werk. Dit in tegenstelling tot de interviewdata, waar-
uit juist naar voren komt dat politiek-strategisch inzicht in de onderzochte periode 
steeds relevanter is geworden, en functionele politisering een ontwikkeling is die 
kenmerkend is voor de onderzochte periode. Met andere woorden, waar de survey-
bevindingen erop wijzen dat een toenemende politieke fragmentatie en polarisatie 
in de Nederlandse politiek in de periode 2007-2021 geen versterkend effect heb-
ben gehad op functionele politisering van de ambtelijke top, suggereren de inter-
viewdata juist wel dat de maatschappelijke polarisatie en politieke fragmentatie 
ook een politiserende werking hebben gehad op de top van het Nederlandse amb-
telijk apparaat, dat een sterke traditie kent van onafhankelijkheid en onpartijdig-
heid (Overeem, 2013).

Onze analytische benadering veronderstelt dat dit (direct of indirect) kan plaats-
vinden door middel van institutionele of organisatorische factoren, of door inter-
persoonlijke dynamiek. Met betrekking tot de institutionele dynamiek blijkt dat 
het professionaliseringsbeleid (onder andere door de ABD) van de afgelopen decen-
nia in zekere zin heeft bijgedragen aan een cultuur en selectiemechanismen die 
‘politiek-bestuurlijke sensitiviteit’ voorrang geven boven inhoudelijke expertise, 
en aan een toegenomen omloopsnelheid binnen de ambtelijke top. De nadelige ge-
volgen daarvan waren eind 2021 voor de formerende partijen reden om twee pun-
ten in hun regeerakkoord op te nemen: ‘Bij benoemingen van topambtenaren via 
de Algemene Bestuursdienst wordt domeinspecifieke expertise nadrukkelijker van 
belang, waarbij ook de roulatiesnelheid wordt verlaagd’ (VVD, D66, CDA & Chris�-
tenUnie, 2021, p. 5).

Organisatorische dynamiek, zoals het toegenomen aantal politiek assistenten en 
een verhoogd verloop bij ministers, lijkt te hebben bijgedragen aan een grotere 
oriëntatie op de bewindspersoon, en het meer laten doorklinken van politiek-stra-
tegische overwegingen in de beleidsadvisering.

De opvallende cross-tijd stabiliteit in de surveybevindingen roept de vraag op 
waarom de data geen trends weerspiegelen die zijn waargenomen in onderzoek dat 
over dezelfde periode van dertien jaar is uitgevoerd (Van den Berg, 2017; ’t Hart & 

Dit artikel uit Bestuurskunde is gepubliceerd door Boom bestuurskunde en is bestemd voor Rijksuniversiteit Groningen (RUG)



Functionele politisering en politieke fragmentatie

Bestuurskunde 2022 (31) 2
doi: 10.5553/Bk/092733872022031002002

23

Kuijken, 2018; Van Dorp & ’t Hart, 2019). Een mogelijke verklaring voor het ont-
breken van reliëf in de gepercipieerde relevantie van politiek-strategisch inzicht is 
het feit dat de relevantie al als zeer hoog werd beschouwd aan het begin van de 
periode (4,66 of hoger op een vijfpuntsschaal). Wanneer de gemiddelde scores van 
respondenten bij de eerste meting al de hoogst mogelijke waarde op de schaal be-
naderen, is er vervolgens nauwelijks ruimte voor een verdere stijging van het ge-
middelde (een zogenoemd ceiling-effect). Daarnaast is het denkbaar dat de toena-
me van functionele politisering al voor 2007 heeft plaatsgevonden, en dat deze 
stijging zodoende niet uit de surveydata naar voren komt. Het proces van politieke 
fragmentatie en polarisatie was immers al ingezet vanaf 2002. Een toename in 
functionele politisering vóór 2007 in combinatie met het ceiling-effect zou kunnen 
verklaren waarom functionele politisering sinds 2007 niet uit de surveydata naar 
voren komt.

Ten slotte voegen de resultaten een dimensie toe aan de theoretische conceptuali-
sering van functionele politisering. Waar de literatuur dit verschijnsel voorname-
lijk problematiseert vanuit de invalshoek van een aantasting van apolitiek en ex-
pertise-gedreven bestuur, laten de interviewdata ook een andere schaduwzijde 
zien, namelijk die voor de betrokken ambtenaren zelf. Functionele politisering 
blijkt nauw verbonden te zijn met een toegenomen publieke zichtbaarheid van top
ambtenaren, met alle afbreukrisico’s die daarbij horen. In de ambtelijke binnenwe-
reld is het besef dat je als topambtenaar plotseling vogelvrij kan worden verklaard, 
inmiddels wijdverbreid. Daarmee staat de aantrekkelijkheid van het dienen als to-
pambtenaar onder druk (zie ook Van Dorp, 2021). Toetreden tot de topmanage-
mentgroep betekent dat je het hypergemonitorde politiek-bestuurlijke complex 
wordt ingezogen, en voor een belangrijk deel van je werktijd bezig bent brandjes te 
blussen voor je bewindspersoon. Dit negatieve aspect van functionele politisering 
verdient het om verder uitgediept en geconceptualiseerd te worden in vervolgon-
derzoek.
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