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Een kabinet is per definitie eindig. De overgang van het ene naar het 
andere kabinet is daarom een strak georganiseerd ambtelijk proces. 
Daarin krijgt de voorbereiding en daadwerkelijke overdracht van de  
macht van de ene naar de andere regering invulling.
Dat proces herhaalt zich met regelmaat en de verantwoordelijkheden 
zijn formeel volstrekt helder. De politiek is de baas, de ambtenarij 
is dienstbaar. Tot zover niets nieuws. Maar bij nader inzien is het 
ingewikkelder. Het politiek primaat is helder, maar wat als de principaal 
binnenkort vertrekt. De principaal is per definitie een passant, maar nu 
is het vertrek wel heel dichtbij. Wat betekent het vooruitzicht van een 
mogelijke politieke koerswijziging? Hoe gaan ambtenaren om met andere 
departementen en met de vele belangengroepen die snappen dat dit 
het moment is voor politieke agendering en die invloed proberen uit te 
oefenen op beleidsagenda’s? 
In dit boek onderzoeken we hoe de ambtelijke organisatie de politieke 
machtswisseling voorbereidt en ondersteunt. Dat is een verhaal over 
ambtelijke dienstbaarheid aan het politiek primaat. Maar bij nadere 
beschouwing heeft de ambtenarij hier een politieke lading. Het politiek 
primaat staat niet ter discussie, maar aan welke politiek is de ambtenarij 
dienstbaar? De zittende bewindspersoon of de volgende? Het huidige 
kabinet of het volgende? Hoe ver reikt de vrijheid van de ambtelijke dienst 
om vanuit professionaliteit en dienstbaarheid politieke ruimte te nemen 
om voorbij de zittende politiek te denken? 
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Hoofdstuk 1

De wisseling van de 
wacht

De wisseling van de wacht op het voorhof van Buckingham Palace 
gaat gepaard met een 45 minuten durende, nauwkeurig geprotocol-
leerde en gechoreografeerde ceremonie. Maar ook de  ceremonies 
rondom de wisseling van de wacht voor het graf van de onbeken-
de soldaat in Moskou of Athene, voor de koninklijk paleizen in 
 Stockholm, Oslo en Kopenhagen, of op de Amerikaanse nationale 
begraafplaats van Arlington zijn uiterst precies uitgevoerde exer-
cities. Ondanks dat aan deze ceremonies tegenwoordig vooral een 
symbolische waarde wordt toegekend, zegt het iets over de belangen 
en kwetsbaarheden rondom een wisseling van de wacht. Immers, 
bewaking is het meest kwetsbaar op het moment dat deze wordt 
overgedragen van de ene op de andere wachter. Een belangrijk ken-
merk van alle wisselingen van de wacht is dan ook het opwekken van 
een beeld van een verscherpte aandacht en waakzaamheid – door 
opzichtig machtsvertoon, door de hoeveelheid aanwezige wachters, 
maar vooral door het moment van machtsoverdracht achter veel ce-
remonieel te verhullen. De wacht wisselt, maar de waakzaamheid is 
niet verminderd.

Dit essay gaat over een andere vorm van wisseling, de wisseling van 
kabinet, in feite een wisseling van de macht. De politieke wachters 
(vgl. Jacobs, 1992) wisselen, maar dat betekent niet dat de Staat on-
bewaakt is. De overgang is zorgvuldig geregisseerd en doorloopt 
vooraf geplande stappen. Hoe ziet dat proces van overgang van het 
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ene naar het andere kabinet eruit? Welk protocol wordt doorlopen? 
Wat gebeurt er voor de schermen, maar ook: wat is daarachter gaan-
de? Ons essay richt zich niet zozeer op de politieke en bestuurlijke 
dimensie, dus hoe organiseren kabinetten hun wisseling van de 
macht, maar juist op het ambtelijke proces dat daarbij hoort. Wat 
doen ambtenaren om de kabinetswissel voor te bereiden en zo goed 
mogelijk te laten verlopen?

Niets te zien, of toch wel?
Wat maakt de voorbereiding op de kabinetsformatie bestuurs kundig 
interessant? Veelzeggend was de eerste reactie van veel responden-
ten op ons verzoek om tijdens de voorbereiding op dit proces in hun 
keuken mee te mogen kijken. ‘Hier is niets te zien’, antwoordden ze 
vaak. Ze wekten de indruk dat ze ons niet buiten wilden houden, 
maar dat ze datgene wat binnen plaatsvond, oprecht onvoldoende 
bestuurskundig interessant vonden om een beschouwing aan te 
 wijden. ‘Het proces’, zo drukten ze het uit, ‘volgt een strak protocol, 
daar valt verder weinig van te maken’. En, zo voegden anderen toe, 
‘de meeste voorbereidingen krijgen weinig vervolg’. De formatie is 
een onvoorspelbaar proces. Men bereidt veel voor, maar er wordt 
slechts een fractie van gebruikt. ‘Het is een rituele dans’, fluisterde 
een ander, hoewel hij zich realiseerde dat die uitspraak mogelijk eer-
der interesse zou wekken dan zou afschrikken. Steeds was de lijn 
echter dezelfde: ‘Het gaat eigenlijk over niets; hier is niets te zien.’ En 
wat er te zien is, doet er eigenlijk niet veel toe. Waarom dan kijken?
Maar steeds gebeurde er vervolgens óók iets anders. Zodra onze 
gespreks partners aan het vertellen sloegen, veranderden ze al pra-
tend van gedachte. Eigenlijk, zo concludeerden ze, is het best een 
interessant proces. Hoe pakken we dat eigenlijk aan? Waarom doen 
we het zo? Hoe gaat dat eigenlijk bij de andere departementen? Zo 
veranderde de afwachtende houding meestal snel in een uitnodigend 
gesprek: kom eens langs, kijk mee, we zijn benieuwd naar wat jullie 
zien in wat wij doen. Dit essay vormt ons antwoord op die uitnodi-
gende vragen en weerlegt volgens ons de meer afwerende reacties. 
Er is veel te zien en dat is bovendien bestuurskundig interessant: de 
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studie van de voorbereiding op de kabinetsformatie bevat inzich-
ten die voor de wetenschappelijke theorievorming over de kabinets-
formatie én voor de praktische invulling hiervan relevant zijn.

Ambtelijke deugden in praktijk
Voordat we beginnen, past allereerst een dankwoord aan allen die 
aan ons onderzoek hebben meegewerkt. Onze dank gaat in het bij-
zonder uit naar de ministeries die aan het onderzoek hebben mee-
gewerkt. Zij hebben ons inzicht gegeven in een proces dat, zo werd 
snel duidelijk, toch de kern raakt van de ambtelijke professionali-
teit en waarin de ambtelijke organisatie een zekere kwetsbaarheid 
heeft. Ondanks die kwetsbaarheid hebben onze gesprekspartners 
geen voorbehoud gemaakt. Wij zijn onder de indruk geraakt van 
de grote toewijding en de oprechte dienstbaarheid die de houding 
van de ambtenaren in deze periode kenmerkt. Dat zijn ambtelijke 
deugden die juist in een periode van overgang, en in potentie van 
een machtsvacuüm, extra van belang zijn. Omdat er in die periode 
wel degelijk ruimte is voor veel meer ambtelijke beïnvloeding, en 
voor andere opvattingen over dienstbaarheid, is het des te meer van 
waarde dat dit niet gebeurt. Wat dat betreft, kunnen de complot-
denkers direct ophouden met lezen: het onderzoek biedt geen enkele 
aanleiding om te twijfelen aan de professionaliteit en de integriteit 
van het ambtelijk apparaat tijdens de kabinetswisseling. Wel zijn 
er talrijke observaties over dilemma’s die zich voordoen als ambte-
naren hun professionaliteit en integriteit in dit bijzondere proces 
praktisch invulling willen geven. Dienstbaar aan wie? Dienstbaar 
aan wat? Wanneer slaat de balans van het oude naar het nieuwe, nog 
te vormen, kabinet om?

Ambtelijke professionaliteit en onzekere macht
In dit essay presenteren we wat volgens ons ambtelijke profes-
sionaliteit is bij een wisseling van de politieke macht/wacht. We 
 beschrijven wat observatie van binnenuit laat zien over hoe ambte-
naren van invloed zijn op de wisseling van kabinetten. We doen dat 
zonder hypothese vooraf, maar uiteraard wel met kennis van wat in 
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wetenschappelijke literatuur en opiniërende bijdragen is geponeerd. 
En die dringt nogal wat hypothesen op, omdat er in de literatuur 
specifieke noties worden gepresenteerd over de verhouding tussen 
ambtelijke dienst en politieke principaal. We nemen dergelijke no-
ties mee – zoals die van de vierde macht, de sturende ambtenaren of 
de grote invloed van lobbyisten –, maar gebruiken het verzamelde 
empirisch materiaal als basis voor ons essay. Vervolgens kijken we 
vanuit dat empirisch materiaal naar wat we opvallende gebeur-
tenissen en ontwikkelingen vinden. Welke beweging zien we in het 
 proces van de kabinetswisseling en hoe kunnen we die duiden?

Opbouw en onderzoeksaanpak
In dit essay komen we tot de beantwoording van de volgende onder-
zoeksvraag: hoe bereiden departementen een kabinetswisseling voor 
en hoe kunnen we dit ambtelijke handelen begrijpen en verklaren? 
Wij hebben voor de beantwoording van deze vraag rond de Tweede 
Kamerverkiezingen van 2010 bij een viertal departementen mee ge-
keken bij het proces van voorbereiding aldaar. De invalshoek was 
primair empirisch en niet normatief. Dat wil zeggen: wij spreken ons 
niet uit over hoe tijdens de kabinetsformatie de rol van ambtenaren 
zou moeten zijn, maar laten zien hoe deze is. We hebben daartoe 
binnen ministeries door middel van observatieonderzoek kennis-
genomen van het werkproces en door interviews met betrokkenen 
die waarnemingen aangevuld. Daarnaast hebben we een groot aan-
tal documenten bestudeerd die onderdeel vormen van het proces 
van de voorbereiding. Voor elk van de deelnemende organisaties 
was vertrouwelijkheid een absolute voorwaarde, wat maakt dat we 
in dit essay niet specifiek kunnen en zullen verwijzen naar indivi-
duele ministeries of herleidbaar zullen spreken over functionaris-
sen. We hebben de verslaglegging van de vier cases samen gevoegd 
in één empirisch hoofdstuk, zodat het overkoepelende beeld cen-
traal staat. Daar waar relevant geven we aan wat mogelijke uitzon-
deringen waren op het gedeelde proces. Deze opzet wordt overigens 
mede mogelijk doordat de processen goed beschouwd grote onder-
linge gelijkenis vertonen in de samenstellende activiteiten.
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Naast de concrete processen van vier ministeries hebben we een om-
vangrijke reeks gesprekken gevoerd met huidige en voormalige top-
ambtenaren, huidige en voormalige bestuurders en hebben we met 
verschillende betrokkenen van buiten de rijksdienst over het proces 
gesproken. Zij hebben veel observaties aan onze bevindingen toege-
voegd. Deze komen terug in hoofdstuk 3, daar waar ze concreet te 
relateren zijn aan de observaties bij de vier ministeries, maar dienen 
verder ook als basis voor onze analyse en reflecties in hoofdstuk 4.

We bouwen ons essay als volgt op. We beginnen met een kort over-
zicht van bestaande literatuur over het onderwerp en een methodi-
sche verantwoording van onze werkwijze. Daarna volgt een vooral 
feitelijke uiteenzetting van de verschillende ambtelijke activiteiten 
in deze periode. We beantwoorden hier de vraag wat de verschil-
lende stappen in het proces zijn en wat ambtenaren daarin doen. 
Daarna geven we een beeld van wat volgens ons de meest opvallen-
de en verrassende ontwikkelingen en dilemma’s van de ambtelijke 
 organisatie in de wisseling van de macht zijn. Wat betekent datgene 
wat ambtenaren doen en welke dilemma’s werpen die gebeurtenis-
sen op? We besluiten met een korte discussie over de betekenis van 
het ambtelijke handelen in de tussenperiode van de wisseling van de 
politieke wacht.
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Hoofdstuk 2

Ambtelijke voor
bereiding in  theorie: 

tussen politiek  primaat 
en vierde macht

2.1 Tussen empirische belangstelling en normatieve schema’s

Er is tot nu toe nog maar weinig empirisch onderzoek verricht 
naar wat er in de ambtelijke organisatie gebeurt in de periode van 
kabinets wisseling. Dat is opvallend, omdat het gaat om een situatie 
waarin de ‘normale’ verhoudingen tussen politiek bestuur en amb-
telijk apparaat tijdelijk van vorm veranderen. Het politiek primaat 
is niet minder van kracht, maar wel is het de vraag wie onder de 
omstandigheden van de wisseling precies de politieke principaal is. 
Daarnaast is er relatief weinig theorievorming die expliciet gaat over 
de kabinetswisseling. Hoewel het evident is dat het een ‘vreemde’ 
periode betreft, heeft dat nog niet geleid tot veel expliciete aandacht 
in de wetenschappelijke theorievorming.
Een verkenning van bestaande theoretische inzichten over het pro-
ces van de kabinetsformatie begint daarom wat ons betreft bij meer 
algemene opvattingen over de verhouding tussen politiek en ambte-
narij. Het gaat dan allereerst om literatuur over politiek- ambtelijke 
verhoudingen (bijvoorbeeld ’t Hart, Wille e.a., 2003). Daarnaast 
zijn er enkele beschouwingen over het politieke spel tijdens de 
 formatie (Maessen, 1989; Vonhoff, 2000; Bosmans, 1999) en is er 
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 literatuur die ingaat op de ambtelijke invloed op complexe politieke 
besluitvorming (Peters, 1999; Rosenthal e.a., 2000; Bovens, 2000; 
 Noordegraaf, 2000; Rhodes, ’t Hart & Noordegraaf, 2007). Steeds 
richt de literatuur zich op net iets anders dan de kabinetsformatie, 
maar wel zijn van daaruit beelden te construeren, of in ieder geval 
suggesties over wat er zich afspeelt tijdens de kabinetswisseling. In 
dit essay worden die inzichten verbonden en vooral aangevuld en 
uitgebreid met eigen conceptueel en empirisch werk. De literatuur 
laat in grote lijnen twee beelden zien over hoe de ambtenarij zich 
kan verhouden tot de politiek, namelijk die van de op het ‘primaat 
van de politiek’ gestoelde klassieke bureaucratie en die van de amb-
tenarij als ‘vierde macht’.

Klassieke bureaucratie
Het eerste beeld is te vinden in de klassieke bureaucratietheorie 
(Wilson, 1887; Weber, 1922). Hierin staat het ‘primaat van de poli-
tiek’ centraal. Van ambtenaren wordt in dit perspectief verwacht dat 
ze neutraal en objectief zijn en eerst en vooral trouw aan hun politie-
ke principalen. Besluiten worden door politici genomen en de amb-
tenarij hoort deze zo goed mogelijk uit te voeren. In dit perspectief 
zijn ambtenaren vooral loyaal en dienstbaar aan de minister, maar 
daardoor ook volledig afhankelijk van wat in de politieke arena ge-
beurt. Zonder een expliciete politieke opdracht kunnen en mogen zij 
immers geen activiteiten verrichten. Het handelen van de ambte lijke 
organisatie wordt weliswaar gekenmerkt door een eigenstandige 
professionaliteit, maar is ook volgend aan de politieke wilsvorming.
Dat uitgangspunt roept evenwel ten tijde van een kabinetswisseling 
de nodige vragen en problemen op. Wie is in een overgangsperiode 
de politieke principaal? Strikt genomen is dat helder, namelijk de 
zittende minister. Maar vanuit een breder begrip van dienstbaar-
heid is die het juist niet; dan is de volgende bewinds persoon een veel 
vanzelfsprekender politiek richtpunt voor ambtelijk handelen. In-
gewikkeld is dan wel dat de nieuwe bewindspersoon niet bekend 
is, dat het regeringsprogramma onduidelijk is en dat in de vroege 
delen van het proces de politieke koers die uit een verkiezing spreekt 
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nog niet zichtbaar is. Dienstbaarheid is één, maar aan wie of wat is 
een tweede. En zonder het tweede krijgt het eerste maar moeilijk 
concrete invulling. Ambtenaren weten dat er een nieuwe bewinds-
persoon komt, maar niet wanneer dat gebeurt en wat de nieuwe 
koers zal zijn. Pas als er een nieuwe minister is, met nieuwe plannen 
en opdrachten, kan er weer gewerkt worden. Hiermee wordt recht 
gedaan aan het primaat van de politiek, maar doemt ook het beeld 
op van stilstand en een land dat niet geregeerd wordt.

Vierde macht
Het tweede, zo goed als tegenovergestelde beeld is dat van de amb-
telijke organisatie als vierde macht (Crince le Roy, 1969;  Rosenthal 
e.a., 2000; Bovens, 2000). De politiek mag dan wel het primaat heb-
ben, maar dat betekent nog niet dat de politieke principaal het ook 
werkelijk voor het zeggen heeft. Hij is niet de figuur die bepaalt 
wat er uiteindelijk gebeurt en hij is evenmin het ankerpunt waar 
de ambtelijke organisatie zich naar richt. Integendeel, de ambte-
lijke  organisatie benut de politieke principaal als instrument in de 
eigen strategie, bijvoorbeeld om inhoudelijke voorkeuren van de 
ambtelijke organisatie te realiseren of bureaupolitiek te bedrijven. 
In dat beeld organiseren ambtenaren om de minister heen, benut-
ten ze hem selectief en bepalen ze zelf wat er binnen het departe-
ment gebeurt. Ze doen dat niet voor eigen gewin, maar bewaken de 
prioriteiten van het ministerie. De minister is principaal, maar ook 
passant. Hij is een tijdelijke figuur, die weliswaar zijn stempel mag 
drukken op wat het departement doet, maar die wordt ingepast in 
de continuïteit van de organisatie. Het is over dreven scherp gesteld, 
maar de minister is onbewust een figurant in het spel van de amb-
telijke organisatie.
Vanuit dit beeld geredeneerd is de kabinetswisseling voor ambte-
naren een belangrijke fase in het bureaupolitieke spel. De minister 
is volledig in charge, maar alleen zolang hij doet wat de ambte-
lijke organisatie van hem verwacht. Hier moet het nodige in gang 
 worden gezet om ook onder de volgende bewindspersoon bepaalde 
 processen goed te laten verlopen. Het is bovendien een periode waar 
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de eigen lijn minder verdekt hoeft te zijn. Het ‘probleem’ van het 
primaat is hier minder sterk aanwezig. Ambtenaren laten zich daar 
toch maar beperkt door afremmen en vallen dus in deze periode 
allesbehalve in een gat. De minister is weliswaar een onzeker an-
kerpunt geworden, maar de eigen organisatie en de departementale 
prioriteiten zijn nog gewoon aanwezig.

De ambtelijke rol in politieke besluitvormingsprocessen
Peters (1999) komt na bestudering van een aantal cases tot de con-
clusie dat de meeste door haar onderzochte beslissingen in belang-
rijke mate door de betrokken ambtenaren zijn beïnvloed. Zo wisten 
ambtenaren tijdens de formatie van 1989 duidelijk hun stempel te 
drukken op de onderhandelingen over het nieuwe politiestelsel. In 
later werk beschrijft Peters (2002) ook kort de belangrijke rol die 
ambtenaren en hun inhoudelijke expertise spelen tijdens de for
matie. De politiek mag tijdens deze periode misschien aan zet zijn, 
maar ambtenaren staan daarmee niet buitenspel. Hun komt een 
belangrijke rol toe bij het verstrekken van feitelijke informatie aan 
de onderhandelende politici. Deze informatie bepaalt vervolgens 
niet een-op-een wat de politieke onderhandelaars bespreken, maar 
geeft daarin wel richting. Meer dwingend zijn de kaders die de leden 
van de Studiegroep Begrotingsruimte (SBR) aanbrengen. Zij bepa-
len mede het speelveld waarop de onderhandelingen plaats kunnen 
vinden, door de besteedbare begrotingsruimte te verkennen voor de 
komende kabinetsperiode. Een derde rol met enige invloed is die 
van het secretariaat van de formatie. Twee ambtenaren van het mi-
nisterie van Algemene Zaken (één met een sociaaleconomische en 
één met een staatkundige achtergrond) verzorgen daarnaast het se-
cretariaat van de (in)formateur, door onder andere zijn  verzoeken 
om nadere informatie door te sturen naar de andere departemen-
ten en hun antwoorden te verzamelen. Het is moeilijk voorstel-
baar dat daar heel gerichte invloed van uitgaat, maar toch geeft het 
 enige marge. Al was het alleen al omdat het mogelijk uitmaakt hoe 
 intensief de vraag om informatie is en aan wie – bijvoorbeeld welke 
ministeries – die precies gericht wordt.
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Geen bewijs voor actieve vierde macht
Wetenschappelijk onderzoek levert geen bewijs voor een eigenstan-
dig herkenbare vierde macht in het Nederlandse openbaar bestuur. 
Dat zou volgens Peters (2002) ook moeilijk zijn, omdat ambtena-
ren onderling zelden of nooit als één machtsblok optrekken. Als er 
al een vierde macht zou zijn, dan is deze gefragmenteerd. Bureau-
politiek komt voor, maar niet als verschijnsel dat bedreven wordt 
door het apparaat als geheel, maar als iets wat binnen en tussen ver-
schillende onderdelen van het apparaat speelt. Noordegraaf (2000) 
laat in zijn onderzoek zien hoe ambtenaren het primaat van de poli-
tiek  inmiddels verinnerlijkt hebben. Zij zien het niet meer als iets 
om strategisch mee om te springen of als iets wat hun van buiten 
door dominante politici wordt opgedrongen, maar rekenen het tot 
de kern van hun vak. Ook Bovens (2000) ziet in Nederland geen 
ambtenarij als hindermacht: het apparaat ondersteunt, is vooral 
dienstbaar en professioneel. ’t Hart, Wille e.a. (2003: 37-38) waar-
schuwen zelfs voor een te grote nadruk op het thema van de amb-
telijke machtsvorming. Dat leidt, stellen zij, tot blikvernauwing met 
een selffulfilling prophecy als gevolg. Als je ervan uitgaat dat er een 
vierde macht bestaat, zie je die ook, ook al zou een genuanceerde 
kijk op de werkelijkheid een meer relatief beeld opleveren.

Formeel geregeld, maar niet zo precies
Opvallend is dat niet zo scherp geregeld is hoe de processen in de 
kabinetswisseling precies dienen te verlopen. In veel teksten over de 
staatsrechtelijke positie van de ambtenaar in de overheids organisatie 
(zie bijvoorbeeld Niessen, 2003) komt zijn rol tijdens de voorberei-
dingen op de kabinetswisseling alleen terloops aan de orde, als afge-
leid punt in een redenering over iets anders. Eenvormige procedures 
worden niet genoemd. Er zijn protocollen, maar die zijn overal en 
misschien ook wel elke keer anders. Wel worden er in de handboe-
ken twee  expliciete  verwachtingen jegens ambtenaren benoemd: zij 
moeten technische bijstand leveren aan de (in)formateur en een net 
overdrachtsdossier opstellen (Niessen, 2003).
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Concreet houdt dat in dat elk departement geacht wordt voorbereid 
te zijn op eventuele vragen uit het formatieproces, bijvoorbeeld over 
uitvoeringsimplicaties, financiële haalbaarheid of de kwantitatieve 
omvang van een beleidsprobleem. Deze vragen moeten binnen 
een dagdeel ‘feitelijk en deugdelijk’ worden beantwoord, zo werd 
ons verteld in de gesprekken die we gevoerd hebben. Er mag alleen 
informatie worden verstrekt van feitelijke en openbare aard en be-
leidsgevoelige informatie alleen na toestemming van de demissio-
naire minister (’t Hart, Wille e.a., 2003).
Daar wordt meteen ook de spanning helder. Immers, de demissio-
naire minister – feitelijk ‘de aanstaande vorige minister’ – regeert 
hier over zijn graf. Nu regeren ministers per definitie over hun 
graf heen – ze weten dat hun tijd beperkt is. Maar door de korte 
 tijdspanne en de demissionaire status krijgt dit fenomeen hier een 
andere lading. En hoe zit het met activiteiten die niet zozeer te ma-
ken hebben met informatie verstrekken om de onderhandeling over 
toekomstig beleid te ondersteunen, maar om besluiten mogelijk te 
maken die ‘nieuwe feiten’ realiseren? Dat beïnvloedt niet direct de 
discussie aan de onderhandelingstafel, maar bepaalt natuurlijk wel 
wat het volgende kabinet nog wel of niet kan doen. Hoe gaan amb-
tenaren – en hun demissionaire bewindspersonen – daarmee om?

2.2 Wat de kabinetsformatie spanningsvol maakt

Een beladen evenwicht
De literatuur maakt een scherp onderscheid in twee beelden van de 
verhouding tussen ambtenaar en politieke principaal. En, zo is de 
boodschap, in de praktijk mikken beide partijen vooral op het vin-
den van een goede en productieve middenweg tussen dienstbaar-
heid en loyaliteit enerzijds en eigen professionaliteit en verantwoor-
delijkheidsgevoel anderzijds. Ambtenaren proberen het belang van 
de organisatie, van de continuïteit voorbij de bewindspersoon, in te 
brengen, maar ze doen dat als een aan de dienstbaarheid aan de poli-
tieke principaal ondergeschikte activiteit. En de politieke principaal 
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heeft op het departement de leiding, maar bouwt voort op wat er 
op het ministerie gebeurt en wat ambtenaren aanleveren. Bestuur-
ders beseffen dat in de regel goed: ze zijn de baas, maar tegelijkertijd 
zijn ze afhankelijk van wat het apparaat levert, hoe ambtenaren hen 
bedienen. Ook doen de bestaande lijn en de invulling die deze al 
heeft gekregen ertoe. Sommige bestuurders bespelen en benutten 
die eigen dynamiek van de ambtelijke organisatie, anderen gaan er 
hard tegenin. Sommigen zoeken een partnerschap met de ambte-
lijke dienst, anderen juist de confrontatie. In alle ministeries ont-
staat zo na de wittebroodsweken van de nieuwe regeerperiode een 
nieuw evenwicht in de verhoudingen. Evenwicht klinkt overigens 
vriendelijker dan bedoeld. Soms is de nieuwe evenwichtstoestand 
een vijandige situatie, waar ambtenaren en bestuurder elkaar niet 
vertrouwen en scherp in de gaten houden en de politieke principaal 
de ambtelijke ruimte zo veel mogelijk beperkt. Een gebaar dat vanuit 
de ambtelijke dienst nogal eens wederkerig wordt beantwoord (vgl. 
’t Hart, Wille e.a., 2003: 37-42).

Politiek primaat, maar zonder principaal
Tot zover nog steeds niets nieuws. We kennen de spanningen in 
politiek-ambtelijke verhoudingen. Toch voegt de kabinetsforma-
tie daar een nieuwe dimensie aan toe. Centraal in alle redenerin-
gen over de verhoudingen tussen politieke principaal en ambtelijk 
apparaat staat de helderheid over wie de principaal is en wat zijn 
bevoegdheden zijn. De kabinetsformatie vormt juist daarop de uit-
zondering. Er is altijd een ‘principaal van dienst’ maar die is, zeker 
in de eindfase van de overgangsperiode, bij uitstek een passant. Dat 
betekent dat er voor de ambtelijke organisatie een keerpunt in de 
verhoudingen ontstaat: een moment waarop niet deze principaal, 
maar de volgende het ijkpunt voor nieuw beleid moet zijn. De status 
van tijdelijkheid, die elke bewindspersoon heeft maar die in de over-
gangsperiode veel meer zichtbaar en concreet is, komt dan  tegenover 
het doorgaande belang van het ministerie te staan; niet per se als een 
krap organisatiebelang, maar als een verantwoordelijkheid voor het 
beleidsveld. Denk bijvoorbeeld aan de uitzettingen van uitgeproce-
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deerde asielzoekers die door de IND werden stilgezet in de nadagen 
van de kabinetten-Balkenende II en III. Omdat uitzetting in veel 
gevallen een onomkeerbaar proces is, en er gerede vermoedens wa-
ren dat het volgende kabinet een ander standpunt zou hebben over 
het asielvraagstuk, gebruikte de ambtelijke organisatie de maximale 
duur van de procedure om uitzettingen effectief over de kabinets-
wissel heen te tillen. Zodoende kon de nieuwe minister een eigen 
afweging maken.

Ongepaste dienstbaarheid
Vanuit theorieën over de werking van departementale organisaties 
en processen (vgl. March & Olsen, 1989) ontstaat zo een  ingewikkelde 
en precaire situatie. Een organisatie die zich in de ‘normaaltoestand’ 
laat leiden door routines, regels en afspraken over de passendheid 
van primaire dienstbaarheid aan de politieke principaal, wordt nu 
geconfronteerd met onzekerheid over wie de politieke principaal is 
en aan wie men dienstbaar dient te zijn. Dat is fundamenteler dan 
alleen een tegenstelling tussen ‘deze en de volgende minister’, of tus-
sen een tijdelijk en doorgaand belang van het ministerie. Het gehele 
ambtelijke proces is ingericht op de politieke principaal en op de 
stabiliteit van de verhouding tussen politiek en ambtenarij. Ambte-
naren vragen zich af wat de minister zal vinden van wat ze doen, 
organisatieregels en procedures zijn geënt op het verkrijgen van een 
betekenisvolle handtekening van de bewindspersoon en ook in alle 
verantwoordingsprocedures neemt de minister een centrale rol in. 
Maar al deze zekerheden veranderen fundamenteel van karakter als 
de minister als sleutelfiguur ter discussie komt te staan of anderszins 
onzeker wordt. De minister is niet het departement; een ministerie is 
meer dan alleen zijn bestuurder, maar het ministerie staat wel geheel 
in het teken van de bewindspersoon. Alle wegen leiden naar hem, 
alle processen zijn ingericht op het bedienen en ondersteunen van 
de minister. Vaak ook praktisch, maar in ieder geval  staatsrechtelijk. 
Daarmee is niet gezegd dat ambtenaren de wegen nooit omzeilen, 
zijweggetjes bewandelen en/of sommige zaken anderszins buiten de 
aandacht van de bewindspersoon houden. Het punt is van een ande-
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re orde. Alle processen spelen binnen de formele en praktische con-
text van een strak en precies ingericht spel waarin één ding duidelijk 
is: er is een minister, die staat aan het hoofd van het departement, en 
de ambtelijke dienst staat in het teken van hem of haar.
In de overgangsperiode wordt deze hardheid zacht, wordt de helder-
heid ambigu en verdwijnt de duidelijke afbakening van taken en 
verantwoordelijkheden van ambtelijke dienst en politieke principaal 
deels in de ad hoc omstandigheden van de overgangsperiode. Dan 
tellen zaken als persoonlijke kwaliteit van de minister, de aard van 
de kabinetswisseling (regulier en gepland, of onverwacht dan wel 
gedwongen), de kans op terugkeer van de zittende bewindspersoon, 
de verwachte veranderingen in het politieke landschap, geruchten 
en vermoedens over departementale herindelingen en meer van dat 
soort unieke eigenschappen plots zwaar mee in hoe de omstandig-
heden worden ingevuld. Dan verandert de strak uitgelijnde politiek-
ambtelijke omgeving in een ongeregeld en zich ontwikkelend proces, 
uiteraard gereguleerd door nieuwe regels en procedures, maar tege-
lijkertijd met ongekende en nieuwe ruimte voor alle betrokkenen. 
Daardoor is het proces onvoorspelbaar. De klassieke dienstbaarheid, 
die het alledaagse spel doeltreffend en relatief efficiënt organiseert, is 
op slag ‘ongepast’ geworden. Nieuwe of tijdelijk andere dienstbaar-
heid ontstaat dan, maar zonder duidelijk richtpunt: dienstbaar aan 
wie, aan wat en hoe? Hoe pakt dergelijke ongepaste dienstbaarheid 
uit en hoe zien de alternatieven eruit?

Politieke ambtelijke oplettendheid
De spanning die door de kabinetswisseling ontstaat, gaat boven-
dien verder dan alleen de verhouding tussen politieke princi-
paal en ambtelijk apparaat. Ook het organisatiebelang – en het 
inter- organisatiebelang – speelt in deze periode extra op. In het 
 Nederlandse systeem van departementale organisatie en politieke 
besluitvorming is het regeerakkoord een gedetailleerd document 
waarin voor de komende jaren veel – en volgens sommigen alles – 
voor de regeerperiode wordt geregeld. Wat in het regeerakkoord 
staat, is de nieuwe realiteit: die is nog wel veranderbaar, maar al-
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leen tegen hoge kosten, bijvoorbeeld door ingewikkelde ruilhandel 
of door het inzetten van politiek kapitaal in onderhandelingen tus-
sen departementen. Alle ambtenaren en politici weten dat, net als 
lobbygroepen en andere belanghebbenden. Ze herkennen het bij-
zondere karakter van het moment. Dat betekent dat in en rond de 
formatie letterlijk een culminatie ontstaat van ideeën en noties die 
in de richting van de formatie worden geschoten. Iedereen ziet in 
dat dit het moment is om zaken te regelen en slagen binnen te halen. 
Dat zorgt voor drukte rondom de formatie, die gevoegd wordt bij de 
eerder aangeduide ambiguïteit van het wegvallen van het formele en 
praktische ankerpunt voor passend gedrag.
Te midden van dat complexe spel heeft en neemt de ambtelijke or-
ganisatie de verantwoordelijkheid voor het adequaat organiseren, 
stroomlijnen en doorlopen van het proces dat uiteindelijk leidt tot 
de formatie van een kabinet, de installatie van een nieuwe bewinds-
persoon en het bieden van een goede start aan de nieuwe bestuur-
der. Dat is een ambtelijke verantwoordelijkheid. Ambtenaren berei-
den de kabinetsformatie voor en worden ook geacht dat te doen, niet 
de zittende minister. Een en ander gebeurt wel onder zijn of haar 
 verantwoordelijkheid en sommigen nemen geïnteresseerd en be-
trokken deel aan allerlei discussies, maar het zijn uiteindelijk ambte-
naren die de dossiers vullen en, in de vorm van zogenoemde fiches of 
formats, de informatie samenstellen die naar de formateur gaat en 
die op het bureau van de nieuwe bewindspersoon terechtkomt als 
deze zich op dag 1 op het departement meldt. Hier bevindt zich dus 
de nodige ruimte voor ambtenaren om onderwerpen te prioriteren, 
om kleur te geven aan bestaande beleidslijnen, om nieuwe ideeën te 
lanceren en om twisten met andere ministeries uit te vechten. Dat 
gebeurt enerzijds door een inhoudelijk proces te doorlopen, zoals 
het beschrijven van lopend beleid, het introduceren van interessante 
nieuwe lijnen en het aangeven van belangrijke raakvlakken en even-
tueel ook overlap met andere departementen en beleidsterreinen.
Anderzijds is het ook een organisatorisch en budgettair proces: 
ambtenaren begrijpen dat dit het moment is om cijfers ‘op te poet-
sen’, investeringen af te waarderen en capaciteit veilig te stellen. Ze 
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begrijpen bijvoorbeeld dat een organisatieonderdeel een goede kans 
maakt om naar een ander departement overgeheveld te worden. 
Het is dan mogelijk om in de laatste periode nog snel de begroting 
op orde te brengen, capaciteit uit het organisatieonderdeel te halen 
en investeringen terug te halen. De nieuwe bewindspersoon begint 
‘blanco’ aan zijn nieuwe taak en de ambtelijke organisatie kan de 
overgangsperiode gebruiken om het nieuwe beeld wat te corrigeren 
door enkele zaken uit de vorige kabinetsperiode recht te trekken. 
Dat kan gebeuren binnen de eigen begroting, maar heeft dus ook 
betrekking op interdepartementale bewegingen. Oplettendheid en 
handigheid in de overgangsperiode zijn voor het management van 
het ministerie belangrijke competenties. Dat is geen verwijzing naar 
de deugden van de vierde macht, maar een onderkenning van het 
departementale belang van continuïteit. Omwille van hun beleids-
veld en hun ‘inhoudelijke’ rolvervulling moeten ministeries en hun 
ambtelijke leiding in de overgangsfase opletten wat er gebeurt. Juist 
omdat de politieke sturing tijdelijk een andere invulling krijgt, is 
het van groot belang dat de ambtelijke leiding in deze periode as-
sertiviteit aan de dag legt. In de overgangsperiode wordt van de 
ambtelijke leiding politieke oplettendheid gevraagd. De vraag is dan 
meteen wel wat daarvan de grenzen zijn en waar het ‘passen op de 
politieke winkel’ en het behoeden van het ministerie voor nadelige 
ontwikkelingen overgaan in bureaucratische strijd, vierde macht en 
zogeheten ‘turf wars’, waarbij ambtenaren vooral ‘hun eigen hachje’ 
verdedigen.

Timing en tijdelijkheid
Het gaat in de overgangsperiode bovendien niet alleen om het op 
een zo goed mogelijke wijze overdragen van het departement aan de 
komende bewindspersoon. De kabinetswisseling is ook een factor in 
meer reguliere processen van beleidsontwikkeling. Zo beschrijven 
’t Hart, Wille e.a. (2003: 70-71) hoe bewindspersonen in de eindfase 
van hun bewind, en die fase kan verrassend vroeg beginnen, soms 
bewust door hun ambtelijk apparaat worden ‘drooggelegd’, door, 
met zicht op de aankomende veranderingen, taaie, lastige of nieuwe 
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dossiers even aan te houden. Bewindslieden kweken vertrouwen 
en loyaliteit van hun ambtenaren, bijvoorbeeld als ze plannen door 
de ministerraad en het parlement heen loodsen, ze het veld weten 
te bespelen en ze interdepartementaal voor ambtenaren in de bres 
springen. Ambtenaren voelen de kracht van hun bewindspersoon 
feilloos aan en kunnen ervoor kiezen om bij relatief ‘zwakke’ be-
stuurders gevoelige en voor hen belangrijke dossiers te vertragen en 
aan te houden. Ze wachten dan op een volgende bewindspersoon 
of – in sommige gevallen – op een nieuw parlement. Zeker naar-
mate het einde van de regeringsperiode nadert, worden dergelijke 
afwegingen scherper. Ambtenaren zijn loyaal, maar begrijpen ook 
goed dat sommige bewindspersonen onmogelijk in staat zullen zijn 
om het resultaat van jaren ambtelijk werk – en veel energie van al-
lerlei andere belanghebbenden en betrokkenen – in de Kamer en de 
ministerraad te incasseren. Dan ontstaan gevoelige en soms pijnlijke 
afwegingen: nu doorzetten en versnellen? Of nog even wachten en 
de volgende bewindspersoon een vliegende start geven? Dergelijke 
afwegingen zijn impliciet en halen doorgaans niet de notulen, maar 
tegelijkertijd zijn ze reëel in elke ambtelijke organisatie.
Ook hier passen de simpele schema’s van vierde macht en politiek 
primaat net niet. De continuïteit van het departement verhoudt zich 
spanningsvol tot de logica van de passerende politieke principaal. 
Juist door de tijdelijkheid – en de inherente veranderlijkheid – van 
de politiek bestuurder, ontstaat een herwaardering voor de timing 
van processen. In het licht van de kabinetsformatie is het zinvol om 
na te gaan hoe rondom de kabinetsformatie processen van versnel-
ling of vertraging – van timing dus – in de ambtelijke organisatie 
spelen. En hoe bestuurders daarmee omgaan. Immers, bestuur-
ders kennen zelf ook de eindigheid van hun bewind. Dat kan ook 
hen ertoe brengen om aan het einde van hun termijn nog allerlei 
 zaken te regelen en te organiseren. Het is de vraag hoe de ambtelijke 
 organisatie zich daartoe verhoudt en hoe deze partijen hun spel on-
derling ordenen.
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Zichtbaar en onzichtbaar
– ‘Is het geheim?’
– ‘Nee.’
– ‘Mogen we het zien?’
– ‘Nee.’
– ‘Wordt er iets verborgen?’
– ‘Nee, natuurlijk niet!’

Een dimensie die de voorbereiding van de kabinetsformatie span-
ningsvol maakt, is het vanzelfsprekende, evidente karakter ervan, 
dat samengaat met het tegelijkertijd verborgen en onzichtbare 
 karakter ervan. ‘Er is niets geheimzinnigs aan’, werd door veel res-
pondenten gezegd. Maar tegelijkertijd verleenden enkele ministers 
om redenen van gevoeligheid geen toestemming voor observatie-
onderzoek en was het ook voor de ministeries die uiteindelijk wel 
meewerkten geen vanzelfsprekendheid om onderzoekers toe te  laten 
tot het proces. Het proces behoort tot de normaalste zaken in de 
ambtelijke wereld, maar gewoon is het tegelijkertijd niet. En dat 
voelt iedereen op zijn of haar manier wel aan.
Rondom de kabinetsformatie lopen twee beelden van de verhoudin-
gen tussen politici en ambtenaren door elkaar. Enerzijds is het een 
periode die politieker is dan ooit: verkiezingstijd is bij uitstek een 
periode waarin een beeld wordt neergezet van de politiek die in staat 
is om de koers te bepalen, zaken te veranderen, aan de knoppen zit 
en in control is. Daarbij hoort een reductie van het ambtelijk appa-
raat tot een volstrekt aan de politiek dienstbare machine. En daar 
waar de indruk bestaat dat de organisatie dat niet is, proberen poli-
tici de kiezers (en elkaar) ervan te verzekeren dat ze de controle over 
het apparaat krachtig zullen hernemen. In verkiezingstijd bestaat de 
ambtelijke organisatie niet als relevante factor, anders dan als een 
uitvoerend apparaat óf als een mogelijke bron van omvangrijke be-
sparingen en ‘efficiencyslagen’. Maar anderzijds betekent ambtelijke 
dienstbaarheid ook iets anders, wat de ambtelijke rol juist wel rele-
vant maakt. Immers, het ambtelijk apparaat zal vanaf dag 1 in staat 
moeten zijn om de nieuwe ministersploeg optimaal te ondersteunen 
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en moet ook het proces van coalitievorming ondersteunen. Politici 
verwachten dus enerzijds dat het ambtelijk apparaat zich naar hen 
voegt, maar willen tegelijkertijd dat de ambtelijke organisatie goed 
voorbereid aan de start komt als de nieuwe regeringsploeg aan-
treedt. Ze verwachten daarbij niet zozeer een volgzame houding, 
maar juist ook een productieve houding: ze willen niet worden 
bediend door een ambtelijk apparaat dat met een notitieblok in de 
hand overneemt wat de nieuwe minister precies wil, maar willen dat 
het ambtelijk apparaat met een map met mogelijkheden, kansen en 
goede ideeën op de eerste werkdag van de bewindspersoon aan het 
bureau verschijnt. Die tweeslachtigheid komt tot uitdrukking in de 
kabinetsformatie.

Geconstrueerde strategie of strategische constructie
Het proces van de voorbereiding van de kabinetsformatie wordt 
vaak genoemd en gezien als een proces waarin verschillende spelers 
strategisch opereren. Dat wil zeggen: partijen denken goed na over 
wat ze doen, hoe ze zaken presenteren en zijn doordrongen van een 
besef dat er in deze periode door goed handelen iets te winnen is 
en dat door ‘zwak’ opereren er iets verloren kan gaan. Er is sprake 
van een inzet, van een spel en van strategie bij de verschillende spe-
lers. Dat speelt binnen departementen, bijvoorbeeld bij het opwaar-
deren van dossiers van directies, zodat zij belangrijker worden in 
het ministerie. Hetzelfde gebeurt tussen departementen. Verhalen 
en/of eigen ervaringen uit eerdere formaties laten voor ambtenaren 
zien dat er iets op het spel staat: organisatieonderdelen verdwenen 
doordat ze niet in het regeerakkoord stonden, of kwamen er ineens 
bij als gevolg van slimme agendering in een kabinetsformatie. In 
ieder geval, dat gaat in verhalen rond en veel respondenten weten 
dergelijke vertellingen te reproduceren. Steeds is onduidelijk of het 
echt zo was, maar het is medebepalend voor hoe ambtenaren zich in 
hun spel opstellen. Ze spelen in die zin een spel dat niet evident of 
 aanwijsbaar is, maar dat ze zelf construeren. Daarmee is het overi-
gens niet minder echt.
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Tegelijkertijd bestaat er een notie dat ambtenaren zich van dit soort 
spelen onthouden. In algemene zin, maar ook individueel: zelf doet 
de geïnterviewde ambtenaar aan dit soort spelen meestal niet mee 
en staat bij hem of haar de inhoud centraal. En vaak ook bestaat 
bij de voorbeelden die worden genoemd van strategische zetten van 
 anderen ook de reële mogelijkheid dat niet strategie maar onhan-
digheid aan de orde is. Materiaal dat niet of pas heel laat wordt aan-
geleverd kan een strategische interventie zijn, maar het kan ook dui-
den op een beperkte belangstelling of een wat rommelige organisatie 
van het werk. En een van de kenmerken van dergelijke strategische 
spelen is ook dat het niet eenvoudig is om de ander ernaar te vragen. 
Was het nu strategisch of niet? En als zij wel strategisch opereren, 
moeten wij dat dan misschien niet ook doen?
Dergelijke strategische elementen nemen in belang toe naarmate er 
meer druk ontstaat op het proces. En in de door ons onderzochte ka-
binetsformatie was de druk misschien wel uitzonderlijk te noemen. 
Er lagen rapporten van de heroverwegingswerkgroepen, waarbij in 
de rapporten over het openbaar bestuur en de rijksdienst majeure 
besparingen werden ingeboekt. En er waren bovendien verkiezings-
programma’s van nagenoeg alle partijen die met grote woorden en 
imponerende tabellen miljarden aan besparingen inboekten op de 
organisatie van (onder andere) de rijksdienst. Daar kwam bij dat de 
campagnevoerende politici met regelmaat hun ambities ten aanzien 
van de ambtelijke organisatie bijstelden en daarbij in de regel de be-
dragen aanscherpten in plaats van matigden. Zowel op het niveau 
van de programma’s (door ambtenaren vaak aangeduid als ‘de in-
houd’) als op het niveau van de organisatie was er dus grote onze-
kerheid over continuïteit en richting. Dat versterkte het strategische 
element in de kabinetsformatie, waarbij de kern van de spanning 
niet is dat het proces per definitie strategisch is en/of door iedereen 
strategisch gespeeld wordt, maar dat alle partijen zich ervan bewust 
zijn dat er strategische elementen zouden kunnen zijn, dat de partijen 
waarmee ze direct of indirect zakendoen zich mogelijk  strategisch 
kunnen  opstellen en dat ze dus misschien zelf ook maar beter stra-
tegisch zouden kunnen opereren. Zo lopen in het proces van de 
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kabinetsformatie gevoelens van gezamenlijkheid en dienstbaarheid 
aan het geheel gelijk op met noties van strategie en slimme inzet om 
deelbelangen rond het eigen terrein te behartigen. Centraal staat niet 
dat het proces strategisch is, maar dat niemand exact weet of dat zo 
is – en of hij zich vervolgens al dan niet strategisch moet gedragen.

Onderbelicht en/of onbegrepen
De theoretische verkenning laat zien dat wetenschappelijke theorie-
vorming over de kabinetsformatie beperkt is. Empirisch werk op dit 
vlak is er nauwelijks. Vaak wordt zonder empirische basis de amb-
telijke rol overbelicht en extreem neergezet – heel groot of juist ex-
treem klein. Het is de vraag of dat juist is en die vraag willen we hier 
empirisch beantwoorden.
Het gebrek aan empirisch onderzoek betekent niet dat de ambtelijke 
voorbereiding van de kabinetswisseling een onkenbaar fenomeen is. 
Integendeel, het komt in de Nederlandse context relatief vaak voor 
en is zodoende ook goed onderzoekbaar. Maar het is eenvoudigweg 
niet gebeurd. En interessant is daarbij dat de praktijk veel minder in 
verwarring is dan de theorie. Ook bij gebrek aan wetenschappelijk 
inzicht en academische duidelijkheid handelen practitioners in de 
overgangsperioden van regeringen zonder al te veel moeite. Ze orga-
niseren processen, sturen hun departement aan, maken dagelijks af-
wegingen die te maken hebben met alle spanningen die we hiervoor 
hebben beschreven en hebben dus kennelijk een eigen handelings-
repertoire ontwikkeld. En dat lijkt te werken, althans, er zijn geen 
krachtige signalen over grote missers tijdens kabinetsformaties. Met 
een nadere analyse van die in de praktijk werkzame en aldaar ont-
wikkelde handelingsrepertoires willen we kennis toevoegen aan het 
beperkte wetenschappelijke werk over de overgangsperiode van re-
geringen. En tegelijkertijd, zo mag duidelijk zijn, willen we vooral 
ook aandacht concentreren op het handelingsrepertoire, zodat dat 
voor practitioners kan leiden tot aanscherping, tot leren en mogelijk 
tot verbetering van de processen in de overgangsperiode.
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Hoofdstuk 3

Ambtelijke 
voorbereiding in de 

praktijk: van oogstjaar 
tot wittebroodsweken

3.1 Kijken op het podium en achter het gordijn

In dit hoofdstuk beschrijven we de concrete activiteiten die departe-
menten verrichten in de voorbereiding op de kabinetswisseling. Het 
gaat ons hierbij om een beschrijving van de praktijk van de voor-
bereiding van de kabinetswisseling. Duiding komt later. We maken 
die knip omdat, zo zal blijken, in dit proces niet alles is wat het lijkt. 
Onschuldig ogende acties kunnen veel verschil maken, terwijl op 
het eerste gezicht fundamentele stappen soms per saldo weinig op-
leveren. Daarom beschrijven we beide soorten activiteiten – groot 
en klein, formeel en informeel – en gaan we pas daarna in op de 
 betekenis van die stappen. Zo ontstaat een beeld van de frontstage 
en de backstage van het proces. We gebruiken de chronologie van de 
ambtelijke voorbereiding op de kabinetswisseling voor de ordening 
van onze bevindingen. We laten zien welke stappen de vier onder-
zochte departementen hebben gezet. We sluiten aan bij de fasering 
die de departementen zelf gebruiken. Door die fasering heen loopt in 
ons onderzoek de cesuur van de val van het kabinet- Balkenende IV. 
De onderzochte ministeries waren al bezig met de voorbereiding van 
de kabinetswisseling. Dat proces begint zo ongeveer twee jaar vóór 
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de ‘geplande’ wisseling. Toen het kabinet vervroegd afliep, is men 
van het oorspronkelijke schema afgeweken en zijn acties versneld, 
vervroegd of achterwege gebleven. Dat is meer dan een verstoring 
van het protocol: feitelijk is het onderdeel van het protocol, omdat de 
continuïteit van een kabinet per definitie onzeker is. De versnelling 
van een jaar is in het proces op de ministeries vervlochten met het 
oorspronkelijk uitgezette pad.

Bij elk van de vier onderzochte departementen hebben we op ba-
sis van bestudeerde documenten en gesprekken eerst een overzicht 
gemaakt van het proces. We hebben steeds zo feitelijk mogelijk in 
kaart gebracht welke activiteiten op welk moment werden ontplooid 
en door wie. In navolging van de eigen indeling van de ministeries 
presenteren we de bevindingen in vijf fasen:
– opstellen van strategische verkenningen en langetermijnvisies 

(ruim één jaar voor de verkiezingen);
– analyse verkiezingsprogramma’s en heroverwegingsrapporten 

(ongeveer vier maanden voor de verkiezingen);
– opstellen van fiches (in aanloop naar het formatieproces);
– beantwoording van vragen uit het formatieproces;
– voorbereiding komst nieuwe bewindspersoon.

Deze stappen en hoe zij zich verhouden tot de essentiële politieke 
momenten hebben we op een tijdslijn gezet:
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Fase 1:
Strategische
verkenningen

Fase 3:
Fiches en
beleidsagenda

Fase 2:
Analyse verkiezings-
programma’s

Fase 4:
Vragen/
informatieproces

Fase 5:
Inwerken
bewindspersoon

Val van
het kabinet

Heroverwegings-
rapporten bekend Landelijke

verkiezingen
 

Begin van
de formatie

 

Regeer-
akkoord
bereikt 

Kabinet is 
formeel rond

Constituerend
beraad 

Verkiezings-
programma’s 

worden
gemaakt 

Verkiezings-
programma’s

de�nitief

 2010   Feb   Maa  Apr  Mei  Jun   Jul  Aug  Sep  Okt 
20 medio medio1 9 12 28 13 14

3.2 Inweken, voorkoken en uitzoeken: strategische 
verkenningen

Al ver voor de beëindiging van de kabinetsperiode zijn de verschil
lende departementen bezig met de voorbereiding op de kabinets
wisseling. De meeste beleidstrajecten en wetgevingstrajecten zijn 
na twee jaar op stoom en er wordt dan weinig nieuw beleid meer 
ontwikkeld. Voor het departement is dat het moment waarop men 
voorzichtig vooruit begint te kijken, over de grenzen van de kabinets
periode heen. Terwijl het ministerie werkt aan het volbrengen van 
de huidige beleidsagenda, dat is al een ingewikkelde taak, kijkt men 
ook al vooruit. Welke trends en ontwikkelingen zijn er? Wat is in 
deze periode blijven liggen? Welke mogelijke lijnen zijn er? Waar 
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zouden komende bewindspersonen aandacht aan moeten besteden? 
Het ministerie gaat in deze periode op zoek naar de thema’s voor 
de volgende minister. In dit proces speelden in de onderzochte mi-
nisteries vooral de onder de secretaris-generaal (SG) ressorterende 
strategische kenniseenheden een belangrijke rol. Zij hadden de regie 
in dit proces en voerden het in veel gevallen ook grotendeels zelf uit.
Activiteiten in deze periode omvatten het in kaart brengen van de 
belangrijkste trends, onzekerheden en beleidsurgenties. Dit gebeur-
de deels door dit zelf te doen, maar ook door onderzoek extern uit 
te zetten. Enkele respondenten wezen er bovendien op dat ze al een 
jaar eerder beginnen, door onderzoek uit te zetten waarvan de resul-
taten in deze periode beschikbaar komen, zodat er kennis en enige 
urgentie is in de periode van de verkenningen. Waar het in deze fase 
steeds om gaat, is dat het departement voorbij de huidige beleids-
agenda wil kijken, dossiers die nu belegd zijn opnieuw ‘integraal’ 
bekijkt en ook de bestuursraad van het ministerie de gelegenheid 
geeft om over de waan van de dag heen te kijken.
Het verkennen van mogelijke onderwerpen voor de volgende mi-
nister lijkt een onschuldige activiteit. Waarom ook niet? Het is al-
tijd goed om te weten wat er aan zit te komen. Maar onschuldig 
is het natuurlijk niet. Immers, de verkenning vindt per definitie 
plaats onder de verantwoordelijkheid van de huidige minister, ter-
wijl er vaak nog hard gewerkt en soms gevochten moet worden om 
de  huidige beleidsagenda verder te brengen. Dat brengt praktische 
kwesties met zich: hoe wordt de betrokkenheid van de minister 
vorm gegeven? Welk beroep doet men op de reguliere capaciteit van 
de  directeuren-generaal? Hoe worden de lijnmanagers betrokken? 
Steeds is er de spanning dat het vooruitkijken contrair, of in ieder 
geval spanningsvol, is met wat er in de dagelijkse lijn gebeurt. Zo 
hoort dat ook te zijn, het komt elke paar jaar terug, maar dat past 
niet vanzelfsprekend goed in de dagelijkse processen van het depar-
tement.
De ministeries lossen deze spanning deels op door speciale eenheden 
aan het werk te zetten: de strategische directies of kennis eenheden 
zijn gewend om wat meer buiten bestaande lijnen te opereren. Een 
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andere oplossing is om speciale settings te organiseren om dit van de 
dagelijkse gang van zaken afwijkende gesprek te voeren: strategische 
sessies, speciale bijeenkomsten met de Bestuursraad en soms ook 
een sessie met de bewindspersoon. Daarnaast wordt de weg ‘buiten-
langs’ benut, bijvoorbeeld door het uitzetten van verkennende en 
agenderende onderzoeken bij externen. Ook blijft het ‘denkwerk’ in 
deze periode beperkt tot een select aantal ambtenaren; het is niet zo 
dat de gehele organisatie erbij betrokken is.

Deze fase wordt ongeveer twee jaar voor de kabinetswisseling in-
gezet. De ambtelijke organisatie gaat hier met de nodige  lenigheid 
mee om. Niemand is er expliciet mee bezig, maar tijdens het proces 
wordt voortdurend geanticipeerd op een mogelijk eerder einde van 
het kabinet. Zeker onder het kabinet-Balkenende IV, dat al langere 
tijd instabiel was, waren ambtenaren zich er goed van bewust dat het 
kabinet de ‘eindstreep’ mogelijk niet zou halen. Het ambtelijk ap-
paraat houdt daar rekening mee: ‘Het apparaat maakt voortdurend 
inschattingen van de robuustheid van het kabinet, de kansen op een 
vroege val, probeert die te voorkomen, maar plant tegelijkertijd ook 
op een mogelijk eerder einde.’ Ambtelijke dienstbaarheid omvat pre-
cies die tweeslachtigheid in het handelen. Onbegrensd en in zekere 
zin zelfs ‘blind’ handelen alsof het kabinet er voor de eeuwigheid is, 
maar tegelijkertijd ook de zaken op orde hebben voor de periode 
waarin het kabinet is vervangen door een ander.
Die spanning is er altijd en per definitie. Het is geen uniek ken-
merk van de kabinetsformatie, eerder een generiek kenmerk van elk 
 kabinet. Ook stevig zittende kabinetten waarderen het niet dat amb-
tenaren verder dan de huidige kabinetsperiode kijken. De politieke 
realiteit van nu is voor de ambtelijke organisatie de enige politieke 
realiteit. Voorbij het bestaande kabinet is er niets. Zolang een zit-
tend kabinet niet uitspreekt dat bijvoorbeeld de hypotheekrente-
aftrek verdwijnt en de AOW-leeftijd op 67 jaar ligt, wordt van de 
ambtelijke organisatie verwacht en geëist dat men plant, rekent en 
redeneert met eeuwigdurende hypotheekrenteaftrek en een onver-
anderde pensioenleeftijd. De toekomst is er wel, maar bestaat in de 
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ambtelijke organisatie niet. Althans niet voorbij de bestaande vier 
jaar en/of de lijnen die een zittend kabinet daarover uitzet. Hoewel 
dus enerzijds kabinetten per definitie eindig zijn, moet hun beleid 
anderzijds als eeuwigdurend en eindeloos worden verondersteld. 
Uiteraard bestaan er in de praktijk allerhande constructies om het 
voor ambtenaren mogelijk te maken om wel voorbij de bestaande 
kabinetsperiode te denken (zie Van Twist e.a., 2007, 2008; Peeters 
e.a., 2008) en strategische verkenningen voorbij de actualiteit uit te 
voeren. Maar problematisch blijft per definitie de vraag hoe de mi-
nister verantwoordelijkheid neemt voor verkenningen die zijn eigen 
beleid relativeren, terwijl tegelijkertijd evident is dat het een verant-
woordelijkheid van een minister is om zijn departement verder dan 
vier jaar vooruit te laten kijken. De kabinetsformatie maakt dit altijd 
aanwezige probleem meer urgent, meer actueel en inhoudelijk meer 
indringend.

In deze fase is de spanning in het spel tussen de zittende macht 
en de toekomstige macht het scherpst. Dat wil zeggen: de machts-
overdracht is symbolisch nog ver en daarmee is de zittende macht het 
meest evident in charge. Hoewel iedereen weet dat er  onvermijdelijk 
‘ooit’ een machtsopvolging komt en dat die hoogst waarschijnlijk 
een andere invulling van het bestaande zal willen, is dat in deze fase 
nog niet concreet. Dat maakt de legitimiteit van het zittende bestuur 
maximaal en zorgt ervoor dat de stappen die te maken hebben met 
dienstbaarheid aan de volgende bewindspersoon met de nodige zorg 
moeten worden gezet: door voorzichtig en soms omzichtig te opere-
ren, maar dus ook door de kring van ambtenaren die hiermee bezig 
is te beperken en door speciale settings te creëren waarin over dit 
onderwerp gesproken wordt. Dat is heel concreet zichtbaar. Zo zijn 
er aparte vergaderingen op afwijkende locaties (op ‘de hei’, in ‘het 
Buitenhuis’, in een aparte vergaderzaal op het ministerie, of juist op 
de kamer van de SG – in ieder geval op een plek waar veel ambtena-
ren niet dagelijks en voor langere tijd verkeren). En ook de stukken 
zien er anders uit, bijvoorbeeld met op het voorblad de aanduiding 
‘verkenning’, of een uitnodiging waarin gesproken wordt van een 
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‘benen op tafel’-sessie en ‘out of the box’-denken. Maar ook met aan 
het begin van de vergadering een beroep op betrokkenen dat onge-
acht de verkenningen de bestaande beleidslijn geldt, iets wat norma-
liter een overbodige mededeling is. Het verkennen van de toekomst 
vindt nadrukkelijk in marges van de organisatie en de ‘normale’ 
processen plaats: het is daarmee niet gemarginaliseerd, maar het 
wordt nadrukkelijk als een proces buiten de dagelijkse routines be-
legd. Of, zoals een bewindspersoon het ooit in een interview formu-
leerde: ‘Het is belangrijk en goed dat het gebeurt, zolang ik er maar 
niets van weet’ (Van Twist e.a., 2007).

Midden in de activiteiten van deze fase valt het kabinet-Balkenende 
IV. De oorspronkelijk beoogde interne discussie over de verkennin-
gen en de verfijning van de departementale strategische agenda’s 
komen daarmee acuut in de knel. Door de onverwachte val van het 
kabinet – althans, in de zin van het moment – is dat niet meer moge-
lijk en moet er eerder dan gepland worden overgegaan op de tweede 
fase van het proces.

3.3 Verkiezingsprogramma’s en heroverwegingsrapporten

Verplaatsing van de regie
De leidende rol van de strategische kenniseenheden verandert na 
de val van het kabinet direct. Zodra de verkiezingsdatum vaststaat, 
nemen de directies bestuursondersteuning het proces over. Dat 
 gebeurt direct en drastisch: er wordt letterlijk overgeschakeld naar 
een ander proces, er wordt een ander draaiboek uit de kast gehaald. 
Verkennen wordt voorbereiden. De verkenningen worden voor het 
merendeel niet gestopt, maar gaan op een andere manier verder. 
Niet meer als kern van het proces ter voorbereiding op de kabinets-
wisseling, maar als deelproces daarbinnen. Het meest tastbare ge-
volg van de verandering is de aanpassing van de planning van de 
verkenningen. De resultaten moeten nu veel eerder worden opgele-
verd dan voorzien. Alleen door deze sneller te produceren kunnen 
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resultaten nog worden meegenomen. Een aantal ministeries komt 
hiermee in de problemen, omdat resultaten van extern uitgezette 
verkenningen en onderzoeken volgens de oorspronkelijke planning 
pas in de periode zouden worden opgeleverd die nu na de formatie 
zou vallen. Onderzoekers die in opdracht van het ministerie ver-
kenningen uitvoeren, komen voor de keuze te staan om ofwel een 
beperkte impact te accepteren, ofwel versneld met de analyses uit 
te komen. In veel departementen en instituten kiest men voor het 
laatste. De val van het kabinet leidt daarmee op tal van plaatsen tot 
grote spoed om tijdig documenten af te ronden.
De regie wordt zoals gezegd door de directies bestuursondersteuning 
overgenomen. Er worden ‘regiegroepen’ of ‘voor bereidingsgroepen’ 
ingericht, die de voorbereidingen zowel inhoudelijk als procesmatig 
verzorgen. De directies bestuursondersteuning voeren de voorbe-
reiding niet zelf uit, maar schakelen daarvoor ambtenaren van vak-
directies in. Zij beperken zich tot het uitzetten van de vragen en het 
structureren van het proces, in belangrijke mate langs de lijn van de 
procedure (fiches, formats, kritische deadlines stellen, werkgroepen 
instellen om voortgang te bespreken). Ze nemen dus niet zelf de pen 
ter hand of produceren zelf inhoudelijke stukken, maar gebruiken 
procedures en formats om de inhoud die door anderen aangeleverd 
wordt te structureren en te richten.

Verbinding met de heroverwegingen
Wat de door ons onderzochte kabinetswisseling bijzonder maakt, 
is de financiële positie en de daaraan verbonden heroverwegings-
werkgroepen. Bezuinigen is niet nieuw en ook het aankondigen van 
besparingen op de ambtelijke organisatie en het openbaar bestuur 
zijn dat niet. Maar toch zijn dit keer de bedragen, de omvang en 
de impact van de voornemens groter dan eerdere keren. In ieder 
geval sinds de jaren tachtig zijn de genoemde taakstellingen niet zo 
groot geweest. Door de crisis kampt de overheid met een majeur 
begrotings- en financieringstekort, waardoor omvangrijke bespa-
ringsprogramma’s in werking gezet moeten worden. Dat probleem 
wordt bovendien als ‘acuut’ gepercipieerd. Er bestaat twijfel over het 
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vermogen van de overheid om op korte en lange termijn de begro-
ting op orde te brengen. De financiële onzekerheid en het gebrek 
aan vertrouwen zijn groot. Dat zorgt voor grote verdeeldheid bij de 
politiek, op het terrein van de programma’s en in de ideeën over 
het soort en de omvang van de besparingen. De omvang van het 
financiële tekort betekent dat er politiek meer scherpte ontstaat: er 
moeten harde keuzes gemaakt worden, er valt pijn te verdelen.
Het kabinet-Balkenende IV had in een moeilijk te duiden daad – is 
het daadkracht of het vooruitschuiven van de beslissing? – herover-
wegingswerkgroepen ingesteld die mogelijke besparingen radicaal 
in beeld moesten brengen. Dat proces was al langer bezig, maar door 
de val van het kabinet moeten de werkgroepen nu plots haast maken 
met hun rapportages. De heroverwegingswerkgroepen vormen geen 
onderdeel van de ambtelijke voorbereiding van de kabinets formatie, 
maar de processen zijn nauw met elkaar verbonden. Voor de direc-
ties bestuursondersteuning betekent dit een extra inspanning om 
de heroverwegingswerkgroepen tijdig te laten rapporteren. Zodra 
de heroverwegingsrapporten er eenmaal zijn, volgt een volgende 
arbeidsintensieve en belangrijke stap in het proces: de directies be-
stuursondersteuning maken analyses van wat de voorstellen van 
de heroverwegingswerkgroepen kunnen betekenen voor het eigen 
 departement. Zo ontstaan voor sommige ministeries en beleids-
gebieden duistere scenario’s, waarin de toekomst van het beleids-
gebied en de organisatie onzeker is.

In deze fase van het proces wordt er dus op twee manieren voor-
uit gekeken. Binnen het departement voltrekken zich de tamelijk 
traditionele procedures en routines van voorbereiding op de kabi-
netsformatie. Hier gaat het om verkenningen vanuit de notie van 
continuïteit van het departement en het inschatten van de gevolgen 
van externe ontwikkelingen en mogelijke nieuwe politieke voorkeu-
ren voor het departement (zowel reagerend als proactief inspelend 
op). Daarnaast zijn er buiten het departement, met ambtelijke on-
dersteuning vanuit de departementen, werkgroepen aan het werk 
die zeer radicale voorstellen uitwerken met gevolgen voor de de-
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partementen, met personele en inhoudelijke inzet en input, maar 
zonder direct oog voor de continuïteit van de bestaande structu-
ren en  beleidslijnen. Hier ontstaat extra druk op de formatie, met 
veel inhoudelijke beweging en onzekerheid over de toekomst van de 
verschillende programma’s en bestaande organisaties. De kabinets-
formatie is per definitie een periode waarin het bestaande ter dis-
cussie staat en meer dan ooit gerelativeerd kan en moet worden, 
maar in dit geval is dat principe krachtiger en meer ingrijpend. We 
zien dat de interactie tussen deze beide processen – ambtelijke her-
overweging en voorbereiding op de formatie – steeds terugkomt en 
van invloed is op het proces. De heroverwegingen reiken niet alleen 
opties aan voor de onderhandelaars in de kabinetsformatie, maar 
werpen ook hun schaduw over de ambtelijke voorbereiding op de 
formatie.

Souffleren en bedienen van de politieke partijen
Door de val van het kabinet komt ook een voor de formatie cruciaal 
proces buiten de eigen organisatie in een stroomversnelling terecht: 
het opstellen van verkiezingsprogramma’s. Ten tijde van de val van 
het kabinet zijn veel partijen daar al mee bezig, en de meeste zijn al 
ver gevorderd, maar ook bij hen komt het proces nu noodgedwongen 
in een stroomversnelling. De schrijfgroepen en de programmawerk-
groepen zetten vaart achter hun werk om de programma’s versneld 
uit te brengen. Voor de ambtelijke organisatie is dat schrijfproces op 
een aantal manieren relevant. Allereerst krijgt de organisatie uitein-
delijk te maken met de programma’s, omdat ze een opmaat vormen 
voor de politieke koers die na de verkiezingen de richting van het 
ministerie gaat bepalen. Ministeries investeren daarom tijd in het 
kennisnemen van de partijprogramma’s en nemen deze mee in hun 
eigen voorbereiding. Maar dat gebeurt allemaal – in de chronologie 
die we hier hanteren – in een volgende fase. In deze fase is er iets an-
ders gaande, waarbij partijpolitiek en ambtelijke organisatie elkaar 
op sommige momenten dicht naderen, wat niet altijd door iedereen 
als vanzelfsprekend wordt geaccepteerd.

Niets te zien.indd   38 20-7-2011   10:29:53



39

Zo verstrekken drie van de onderzochte departementen in de aan-
loop naar de verkiezingscongressen met regelmaat informatie aan 
politieke partijen, die deze gebruiken bij het schrijven van hun pro-
gramma. Dat gebeurt normaliter alleen in reactie op formele infor-
matieverzoeken. In dit geval gebeurt het ook nog eens zonder dat de 
minister ervan op de hoogte is gesteld. Volgens de betrokkenen is dat 
niet problematisch. Iedereen heeft het recht om feitelijke informatie 
op te vragen, bijvoorbeeld over de kwantitatieve omvang van be-
paalde problemen of de mogelijke effecten van bepaalde voorstellen. 
Uiteindelijk zijn veel van dergelijke gegevens openbaar (hoewel niet 
in openbaarheid direct beschikbaar) en moet de overheid ze toch 
prijsgeven. Dat gebeurt dus ook in de kabinetsformatie. De meeste 
gesprekspartners lichten hier ook de minister over in. Het is niet 
zo dat alle partijen van deze mogelijkheid tot informatie gebruik 
maken: veel partijen zien ervan af. Vaak gebruikten ze argumenten 
van onafhankelijkheid en onderliggende noties van door de zittende 
regering gekleurde informatie van ambtenaren. Anderen, met name 
de nieuwere spelers zoals de PVV, zijn vaak niet op de hoogte van 
deze mogelijkheid en zien beleidsambtenaren vooral als verlengstuk 
van de nog zittende minister. Dat het met regelmaat gebeurt bete-
kent niet dat het verstrekken van informatie aan politieke partijen 
onomstreden is. Zo ontstond er een relletje toen naar buiten kwam 
dat EZ informatie had verstrekt aan politieke partijen. Met name de 
PVV, die om de hierboven genoemde reden zelf geen informatie op 
had gevraagd, wond zich hier over op. Zo ontstond in de media het 
beeld dat ambtenaren actief bezig waren geweest met het beïnvloe-
den van partijprogramma’s en ‘handjeklap’ speelden met bepaalde 
partijen.
Daarnaast wordt er ook op een andere manier informatie uitgewis-
seld. Individuele medewerkers spreken ook met politieke partijen, 
bijvoorbeeld omdat ze een actieve functie vervullen in een partij, 
daar contacten hebben of worden uitgenodigd om als expert mee te 
denken. Soms gebeurt dat op invitatie, maar we kennen ook voor-
beelden van ambtenaren die er actief mee aan de slag gaan. Ze bren-
gen dan hun kennis van de contouren of praktische invulling van 

Niets te zien.indd   39 20-7-2011   10:29:53



40

een vraagstuk actief bij politieke partijen – of bij één partij – in en 
beïnvloeden daarmee in enige mate de gedachtevorming aldaar.
Een van de onderzochte departementen hanteert een wat afwijken-
de vorm voor zijn relatie met politieke partijen. Men geeft hier niet 
zozeer antwoord op vragen vanuit de politiek, maar de directeuren-
generaal stellen zelf lijsten op met onderwerpen die volgens hen be-
langrijk zijn en verspreiden deze binnen hun netwerk van politici. 
Het proces is daarmee niet reactief, maar proactief. Niet volgend, 
maar agenderend. Ze doen dat niet alleen bij politieke partijen, 
maar ook bij organisaties in het maatschappelijk veld rondom hun 
beleidsdomein. Daarmee beogen ze uiteraard dat een deel van die 
onderwerpen uiteindelijk in de verkiezingsprogramma’s terecht-
komt: ofwel direct bij de politieke partij, ofwel indirect, doordat 
maatschappelijke organisaties de onderwerpen overnemen en bij de 
politieke partijen aanhangig maken. Met goede bedoelingen, men 
geeft aan het belangrijk te vinden dat politieke prioriteiten op basis 
van de juiste informatie worden bepaald, dus brengt de ambtelijke 
organisatie informatie actief naar buiten. Maar dat is daarmee na-
tuurlijk niet per definitie onschuldig. Dit type interventies is volgens 
een van de geïnterviewden ‘koorddansen op integriteit’. De priori-
teitenlijstjes zijn volgens betrokkenen inhoudelijk niet sturend (‘het 
moet zus of zo’), maar geven de politieke partijen een beeld van wat 
volgens het ministerie de belangrijke thema’s voor de komende jaren 
zijn. Men formuleert het als ‘in het publieke belang’ dat de politiek 
aandacht voor die thematiek ontwikkelt. Of dat zo is, is hier niet 
relevant: belangrijk is dat het gebeurt en dat er verschillende inter-
pretaties mogelijk zijn.

Ambtelijke politiek en worstelen aan de randen
In deze fase maken ambtenaren die betrokken zijn bij de voorbe-
reiding van de kabinetswisseling (die nog steeds beperkt in aantal 
zijn) de overgang van het vanuit een stabiele context relatief vrij-
blijvend en vrijdenkend verkennen, naar een situatie die steeds 
meer concrete politieke vorm krijgt. Dat vereist enerzijds nog steeds 
breed, ruim en ver kijken, maar anderzijds ook het toewerken naar 
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 tastbare,  concrete en politiek acceptabele producten. En dat alles in 
een context waarin duidelijk is dat de zittende macht eindig is en 
op relatief korte termijn vervangen is door een nieuwe. Daarmee 
bestaat geen tekort aan formele ministeriële verantwoordelijkheid, 
die is prima belegd, maar ontstaat wel nieuwe en andere speelruimte 
voor ambte naren om inhoudelijke richting te zoeken en te maken.
Het beeld van deze fase is gemengd. Aan de ene kant wordt een 
schijnbaar geoliede machine in gang gezet, waarbij de (meestal) di-
recties bestuursondersteuning of bureaus SG zich aan het stuur nes-
telen en via procedurele interventies een inhoudelijk proces op gang 
brengen. Dat wordt ‘projectmatig’ opgepakt, in die zin dat er acties 
worden uitgezet, formats worden rondgedeeld, deadlines worden 
gesteld en dat er duidelijke opeenvolgende stappen en fases worden 
doorlopen.
Maar onder of achter die procedurele routine vindt een ander proces 
plaats, waarbij de ambtelijke dienst een interactie met de politiek 
en de buitenwereld aangaat die niet ‘normaal’ is. Dat manifesteert 
zich in het meewerken aan en vervolgens interpreteren van de her-
overwegingsrapporten, het actief verhouden tot het opstellen van de 
politieke partijprogramma’s (vaak niet actiever dan het beschikbaar 
zijn voor het aanleveren van vragen, maar soms ook meer vergaand) 
en het meer dan anders agenderend naar buiten treden met priori-
teiten en belangrijke feiten over het eigen beleidsdomein. Dat alles 
in een poging om voor te sorteren op latere coalitieonderhandelin-
gen en het opstellen van een regeerakkoord – waarvoor politieke 
programma’s en ook de heroverwegingsvoorstellen uiteindelijk een 
uitgangspositie vormen. In de meest lichte vorm behelst beïnvloe-
ding het voorkomen van evidente en feitelijke fouten. In zwaardere 
gevallen gaat het om het agenderen en prioriteren van thema’s. Wij 
hebben beide varianten waargenomen.
Dat lijken strategische acties van calculerende actoren, maar dat 
beeld past bij nader inzien niet. De betrokken ambtenaren zijn cal-
culerend, maar dan vooral in hun worsteling met wat ze moeten, 
kunnen en mogen doen. Ze willen het proces goed voorbereiden en 
inhoudelijk ondersteunen, maar worstelen met de vraag wat in dat 
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kader kan en mag. Past het om politieke partijen bij te praten over 
de belangrijke ontwikkelingen in het domein? De term calculerend 
past niet, omdat dit te veel uitgaat van voor ambtenaren bekende in-
zet en spelregels: de realiteit is anders. Ambtenaren worstelen met de 
vraag wat exact van hen verwacht wordt en waar de grenzen van het 
onoorbare liggen. Inhoudelijk willen ze die best opzoeken, omdat ze 
menen dat de publieke zaak erbij gebaat kan zijn. Maar tegelijkertijd 
onderkennen ze de risico’s van die activiteiten en willen ze proble-
men voorkomen.

3.4 Opstellen van fiches en formats

Voorbereiden van formeren en overdragen
Als de input voor de politieke programma’s is geleverd, breekt op de 
departementen een relatief rustige periode aan. Het demissionaire 
kabinet onderneemt niet veel actie meer en het ambtelijke werk be-
perkt zich grotendeels tot het behandelen van de lopende zaken. Dat 
kunnen nog steeds bepaalde relatief beleidsrijke trajecten zijn, maar 
de intensiteit is anders dan in een normale missionaire periode. De 
Kamer is relatief rustig en toont weinig interesse meer in het ter 
verantwoording roepen van de demissionaire bewindspersonen. En 
afhankelijk van de rol van de bewindspersoon in de partij, trekt een 
aantal bestuurders er mede op uit om campagne te voeren.
De ministeries gebruiken deze periode voor het in gang zetten van 
twee processen die cruciaal zijn voor de kabinetsformatie: het be-
dienen van het proces van formeren zelf en het inwerken van de 
nieuwe toekomstige bewindspersoon. Dit betekent dat de ambtelijke 
organisatie aan het werk gaat om het bestaande (stand van zaken 
dossiers, lopende trajecten van beleidsontwikkeling, uitvoeringsar-
rangementen, etc.) over te dragen aan de toekomstige regering. En 
dat gebeurt met oog voor de toekomstige lijn en de nieuwe plannen 
en ambities van de aankomende kabinetsploeg. In deze fase van het 
proces is de ambtelijke organisatie dus heel concreet bezig met het 
bij elkaar brengen van verleden en toekomst, in een heden waarin 
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sprake is van een politiek vacuüm. Juridisch gesproken bestaat het 
vacuüm uiteraard niet, de zittende minister is gewoon verantwoor-
delijk, maar in de praktijk is het er wel: een deel van de ambtelijke 
organisatie werkt in deze periode voor een toekomstige bewinds-
persoon die er nog niet is, die deel uitmaakt van een regering die 
nog niet bestaat en waarvan de samenstelling en het programma 
nog onduidelijk zijn. En waarvan dat toekomstige programma ook 
nog deels – hoewel zeer beperkt – beïnvloedbaar is door ambtelijk 
handelen. Bijvoorbeeld door het materiaal dat de ambtelijke orga-
nisatie de onderhandelaars voorlegt of het soort overdrachtsdossier 
dat toekomstige bewindspersonen te zien krijgen.
Deze beide werkprocessen krijgen vorm in verschillende werk-
groepen. Sommige departementen kiezen ervoor om een geselec-
teerde groep ambtenaren, vaak vanuit de meer centrale organisatie-
onderdelen en/of stafdirecties, de informatie te laten verzamelen en 
te ordenen. Andere departementen kiezen voor een aanpak waarbij 
er een centrale coördinerende groep is die verzoeken en opdrach-
ten uitzet naar vakdirecties in de organisatie. Vaak maakt men ge-
bruik van een vast format, zodat de informatie op een gelijksoor-
tige  manier wordt aangeleverd: de fiches. Sommige departementen 
 beginnen meteen met het opstellen van fiches, terwijl andere een 
tussenstap inbouwen en eerst algemene informatie verzamelen die 
later in fiches uitmondt.
Structurerende activiteiten spelen bij alle departementen in deze 
fase een belangrijke rol. Het is voor de ministeries van belang om de 
grote hoeveelheid ongelijksoortige informatie toch op een overzich-
telijke, ordelijke en vergelijkbare manier samen te brengen. Uitein-
delijk moet het product van deze exercitie politieke keuzes mogelijk 
maken en daartoe moet inzicht worden geleverd in wat het betekent 
om het één te doen en het ander te laten; wat het inhoudt om het 
één te intensiveren en het ander af te bouwen; en wat op het ene 
terrein precies gebeurt, vanuit welke wettelijke grondslag en of de 
mogelijkheden tot bijstelling daarvan reëel zijn. De meeste minis-
teries gebruiken daarom reeksen vragen die in hoofdlijn aansluiten 
bij de manier waarop de begroting sinds de VBTB-operatie wordt 
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opgesteld. De informatie moet worden geordend langs vragen als: 
Wat willen we bereiken? Wat gaan we daarom doen? Wat levert het 
op? Daarnaast worden voor deze specifieke politieke periode vragen 
toegevoegd als: hoe sluit het aan bij de heroverwegingen, hoe past 
het bij de verkiezingsprogramma’s en wie zijn politieke en maat-
schappelijke voor- en tegenstanders?
Bijzonder aan deze periode is dat de ambtelijke organisatie antici-
peert op wat toekomstige bewindspersonen, onderhandelaars en 
een nog te vormen kabinet willen of nodig hebben. De ambtelijke 
organisatie probeert op een anticiperende wijze dienstbaar te zijn: 
niet alle onderwerpen worden in fiches opgenomen en niet alle on-
derwerpen worden even uitvoerig behandeld. Ook worden niet alle 
mogelijke opties besproken, net zoals ook niet alle scenario’s worden 
doorgerekend en in grafieken worden geplot. Anticiperende dienst
baarheid betekent het maken van keuzes. De vraag is dan op basis 
waarvan ambtenaren die keuzes maken.
De verschillende departementen gebruiken een aantal kaders voor 
dergelijke keuzes. Een voor de hand liggend en veelgebruikt kader is 
het eerdere werk uit de strategische verkenningen. De departemen-
ten gebruiken dan de in de verkenningen vastgestelde trends en ont-
wikkelingen als prioritering en als kapstok van de informatie en de 
overdracht. Hierbij staat de inhoud centraal en gaat het bovendien 
om inhoud die vanuit een toekomstgericht perspectief tot stand is 
gekomen, hoewel de tijdshorizon vaak niet verder reikt dan één of 
twee kabinetsperiodes. Zo kan de analyse van de ontwikkeling rond 
duurzame energie in een verkenning aanleiding zijn om informatie 
gericht te clusteren rond dat thema. Bijvoorbeeld door alle lopende 
trajecten rondom dat thema te groeperen, hoewel ze dat in de con-
crete dagelijkse organisatie mogelijk niet zijn. Departementen ken-
nen ordening, maar dat betekent niet dat alle inhoudelijk mogelijk 
samenhangende activiteiten in de praktijk ook aan elkaar gekop-
peld zijn. Deze fase is een moment waarin die koppelingen alsnog 
aangebracht kunnen worden, die mogelijk in de latere fasen van het 
proces ook organisatorisch en in de beleidsagenda hun beslag kun-
nen krijgen. Dat laat nog maar eens zien dat dit soort inhoudelijke 

Niets te zien.indd   44 20-7-2011   10:29:53



45

en thematische fluisteringen meer zijn dan analytische exercities: ze 
kunnen zomaar een opmaat vormen voor een organisatorische en 
beleidsmatige verandering.
Een ander gebruikt kader is de binnen elk onderzocht departement 
gemaakte analyse van de verkiezingsprogramma’s en heroverwe-
gingsrapporten. Ministeries maken analyses van de consequenties 
van de voorstellen uit de heroverwegingsrapporten voor hun terrein 
en kijken scherp naar de lijn die in verkiezingsprogramma’s rond 
hun eigen thema’s terug te vinden is. Daarbij speelt ook de loop van 
het politieke proces een rol. Als gaandeweg de campagne bijvoor-
beeld uit de peilingen blijkt dat er een relatief grote kans is op re-
geringsdeelname van de VVD, heeft dat gevolgen voor het denken 
over alternatieve energiebronnen. De eerdere uitlatingen van de 
VVD hierover, gevoegd bij het verkiezingsprogramma en de in de 
campagne herhaalde standpunten, maken duidelijk dat windener-
gie geen populair thema voor een nieuw kabinet zal zijn. Dat werkt 
in de acties van de voorbereidende ambtenaren door. Overigens 
maakt dit voorbeeld meteen ook het ingewikkelde karakter van dit 
soort analyses duidelijk. Omdat Nederland bijna per definitie met 
coalitie kabinetten werkt, is het onvermijdelijk dat niet het program-
ma in regeringsbeleid wordt omgezet, maar dat slechts delen hiervan 
het regeerakkoord zullen halen. Het gaat dus vooral om een inschat-
ting van de combinaties die mogelijk zijn. En in het geval van het 
voorbeeld van windenergie dus vooral over de mogelijkheid van een 
rechtse coalitie of een ‘Paars-Plus’-variant. Ministeries proberen met 
dit soort clusteringen rekening te houden en daarop te anticiperen.
Een ander kader voor de ordening zijn de bestaande prioriteiten van 
het ministerie. De ordening komt dan niet zozeer voort uit een ver-
andering, maar vanuit continuering van het bestaande. In de meest 
eenvoudige vorm reproduceren bestaande directoraten-generaal 
hun activiteiten en geven ze de variatie aan die ze daar voor de ko-
mende jaren op verwachten. Dat betekent niet dat de ambtelijke 
 organisatie geen vernieuwing voorziet, maar dat men hier zelf in de 
voorbereidende informatie niet op voorsorteert.
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De informatie voor de fiches wordt aangeleverd door de directeuren- 
generaal van elk departement. Zij doen dat deels op verzoek van een 
centrale regiegroep, maar kunnen zelf ook op eigen initiatief fiches 
maken over onderwerpen die zij zelf belangrijk vinden. Vaak is er 
vanuit de centrale regiegroep gevraagde en ongevraagde ondersteu-
ning bij het opstellen van de fiches. De leden daarvan zitten dan 
bijvoorbeeld bij een overleg van vakdeskundigen over de inhoud van 
een fiche of informeren met regelmaat hoe ver het fiche inmiddels 
gevorderd is.
Een belangrijke slag vindt plaats nadat de fiches zijn aangeleverd. 
De voorbereidingsgroepen of regiegroepen verzamelen de fiches en 
laten ze doorrekenen door de directies FEZ. Daarnaast bewerken 
ze sommige fiches, bijvoorbeeld als ze afwijken van het format of te 
uitgebreid zijn. Op het niveau van de bestuursraad wordt vervolgens 
een keuze gemaakt uit het grote aantal fiches dat door de directora-
ten is aangeleverd. De bestuursraad kijkt naar de kwaliteit van het 
fiche, maar vooral ook naar de dosering en de balans in het geheel. 
Men wil voorkomen dat de formateur wordt overladen met infor-
matie en men wil dat de juiste prioriteiten uit de fiches doorklinken. 
Het overzicht in de fiches moet volledig zijn, maar niet ‘vervuild’. 
Het is belangrijk dat het precies is, maar vooral ook dat het ‘spreekt’. 
De juiste informatie moet erin staan, maar het moet ook tot actie 
uitnodigen.

Fiches als intern proces: rouw, strijd en alliantievorming
Naast het externe doel om snel en adequaat te reageren op vragen 
uit het formatieproces, dienen de fiches en formats ook een intern 
doel. Het verzamelen van de informatie is een nuttige aanleiding 
om interne processen kritisch te beschouwen en op te schonen: ‘Je 
kunt deze periode benutten voor een schoonmaakbeurt, om orga-
nisatie en beleidsinhoud tegen het licht te houden’, meldt een van 
de geïnterviewde secretarissen-generaal bijvoorbeeld. Ook is het 
opstellen van fiches bedoeld om de hoofden vrij te maken en de be-
leidsambtenaren op elk departement zich voor te laten bereiden op 
de komst van een nieuwe minister. Het is bijna letterlijk een manier 
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om de neuzen richting de volgende bewindspersoon te richten, in 
plaats van op het bestaande beleid. Een directeur vertelt hierover: 
‘[De formats] zijn vooral een exercitie om te oefenen met nieuwe 
politieke lijnen. Het maken van fiches is een rouwfase. Om afscheid 
te nemen van de dogma’s van de vorige minister. Zij zijn meer een 
middel dan een doel.’ En een SG zegt erover: ‘Het maken van fiches 
is geen spectaculair proces. Maar het faciliteert wel een periode van 
ontvlechting. Dat staat in dienst van de volgende minister.’ Tijdens 
het proces van het opstellen van de fiches komt het ministerie defi-
nitief los van de vorige bewindspersoon en beweegt men richting de 
volgende bewindspersoon, die dan nog niet bekend is en wiens pro-
gramma nog onduidelijk is. Het proces ondersteunt die inhoudelijke 
en symbolische ontvlechting en maakt de organisatie letterlijk en 
figuurlijk klaar voor een volgende bewindspersoon.
Maar het maken van fiches heeft niet alleen een positieve, bijna the-
rapeutische werking. Het speelt tevens een belangrijke rol in de in-
terne strijd tussen directies en directoraten-generaal. Sommige di-
recteuren proberen bijvoorbeeld om via fiches hun eigen onderwerp 
hoger op de agenda te krijgen of een bepaalde richting in te duwen. 
Soms is het aankaarten van onderwerpen een overlevingsstrategie, 
bijvoorbeeld voor organisatieonderdelen met een onderwerp dat 
dreigt te marginaliseren. De formatie is dan een ideaal moment, en 
misschien wel een laatste kans, om het proces een nieuwe wending 
te geven. Dat klinkt als bureaupolitiek, maar op zich is het begrijpe-
lijk. De formatie is een moment waarop gestolde verhoudingen bin-
nen het departement tijdelijk vloeibaar zijn en het meer dan anders 
mogelijk is om een onderwerp een nieuw elan, een nieuwe naam 
of zelfs een nieuwe inhoud te geven, met als doel om het opnieuw 
onder de aandacht te brengen en als prioriteit aangeduid te krijgen. 
Het al eerder aangehaalde voorbeeld van windenergie kan dat il-
lustreren. Windenergie kan, net als andere vormen van duurzame 
energie, voorgesteld worden als een groen project, als een milieu-
kwestie. Evengoed kan het echter als een economisch punt worden 
benoemd, bijvoorbeeld als een economische sector waarin de ko-
mende jaren met Nederlandse technologie veel geld te verdienen is 
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hier en in het buitenland. Of als een geopolitiek punt, waarbij strate-
gische inzet op windenergie kan bijdragen aan activiteiten bedoeld 
om olie onafhankelijkheid te realiseren. Alle onderdelen van depar-
tementen spelen dit taalspel, waarbij de betekenis van het spel meer 
is dan alleen een talige uitkomst: het gaat ook om het verkennen van 
richtingen die onderwerpen zouden kunnen krijgen, het opnieuw 
oormerken van bepaald beleid en het onder andere namen en titels 
herschikken van budget, overschotten en tekorten.
Belangrijk zijn ook de netwerken die in het proces van het samen-
stellen van de fiches lijken te ontstaan. Zoals er in deze periode in-
houdelijk nieuwe ruimte is, is er nu ook de mogelijkheid om nieuwe 
verbindingen binnen de organisatie of tussen departementen aan 
te gaan. Eerder gaven we aan dat het op het ministerie relatief rus-
tig is in deze periode, maar die rust geeft de gelegenheid voor veel 
drukte rond andere activiteiten. In alle onderzochte departementen 
werd op allerlei manieren en niveaus gesproken over richting, lijn en 
invulling van thema’s. Binnen de eigen afdelingen, maar juist ook 
met andere. Er zijn themabijeenkomsten, discussiesessies, er wordt 
interactie met het veld gezocht en informeel zoeken organisaties en 
individuele ambtenaren elkaar op. En zoals we eerder al aangaven 
dat nieuwe thema’s of onderwerpen later tot organisatiewijzigingen 
kunnen leiden, kunnen ook de hier opgebouwde nieuwe interne en 
externe netwerken later tot veranderingen leiden.

3.5 Voorbereiding komst nieuwe bewindspersoon

De vierde en laatste stap in de aanloop naar de kabinetswisseling 
wordt gevormd door de voorbereidingen van de komst van de nieu-
we bewindslieden. Naast een personele en facilitaire kant (ICT, be-
veiliging, enzovoort) kent dit proces uiteraard ook een inhoudelijke 
component. Het introductiedossier en het constituerend beraad zijn 
daarvan de belangrijkste elementen.
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De door de directies Bestuursondersteuning opgestelde introduc-
tiedossiers zijn bedoeld als naslagwerken die de nieuwe bewinds-
lieden kunnen gebruiken om snel wegwijs te worden binnen hun 
departement en het beleidsveld. Ze vormen de papieren weerslag 
van de stand van zaken op het ministerie: deze bestaat deels uit in-
formatie over het verleden – wat is er de afgelopen jaren gedaan – 
maar omvat ook allerlei concrete zaken die direct moeten worden 
opgepakt. Vanaf de eerste minuut in functie is de bewindspersoon 
in bedrijf en veel van de processen waarvoor hij dan actief is, lopen 
al veel langer. Goed ambtelijk voorwerk en de continuïteit van het 
ambt, maken dan dat de nieuwe bewindspersoon meteen goed van 
start kan. De nieuwe minister van Buitenlandse Zaken Rosenthal 
kreeg bijvoorbeeld al in zijn eerste week ‘credits’ voor een door hem 
 georganiseerde toegang van prinses Máxima en een Nederlandse 
delegatie in het buitenland, terwijl daarvoor al maandenlang con-
tacten waren en Rosenthal praktisch niet veel meer heeft kunnen 
doen dan kennisnemen van het lopende proces en het eindresultaat 
ervan accorderen.
De overdrachtsdossiers bevatten behalve een toelichting op de or-
ganisatie van het betreffende ministerie een aantal van de in de 
vorige fase opgestelde fiches of formats, met daarin per beleidsveld 
of issue informatie over de aard van het maatschappelijk probleem, 
de belangrijkste actoren in het beleidsveld, de aanpak en stand van 
zaken tot nu toe, plannen voor de korte en de lange termijn en mo-
gelijkheden voor een verdere aanpak. Omdat het bij de dossiers om 
openbare stukken gaat die onder de Wet openbaarheid van bestuur 
(WOB) vallen, werken alle onderzochte ministeries alleen met fei-
telijke en objectieve informatie in het dossier. De dossiers bevatten 
geen gevoelige gegevens. Ze vormen dan ook maar een deel van 
het inwerkprogramma van de bewindspersoon. Een ander element 
vormen de verschillende gesprekken die de bewindspersoon voert 
met de Bestuursraad en andere deskundigen en betrokkenen. Daar 
komen dan ook de gevoelige kwesties aan de orde – een gespreks-
partner noemde dit dan ook de ‘lijken in de kast’-gesprekken.
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Zodra in de wandelgangen de namen bekend zijn van de nieuwe 
bewindspersonen, is het zaak voor de secretarissen-generaal van elk 
departement om zo snel mogelijk kennis te maken met de nieuwe 
minister. De reden hiervoor is om deze nog voor het preconstitue-
rend beraad voor te kunnen bereiden en te kunnen adviseren. Dat 
is van groot belang, omdat in deze fase de ministers nog belangrijke 
zaken voor hun departement en portefeuille kunnen regelen, vooral 
in het interdepartementale verkeer. Dat kan hun latere handelings-
repertoire vergroten. Bewindspersonen kunnen bijvoorbeeld probe-
ren om nog op cruciale punten de in het regeerakkoord voorgestelde 
herschikking van departementen en portefeuilles invulling te geven 
– regeerakkoorden spreken per definitie in grote en algemene be-
woordingen over thema’s waar op detailniveau nog grote verschil-
len te maken zijn – maar ook om de voorwaarden voor de overgang 
van organisatieonderdelen te beïnvloeden. Sommige organisatie-
onderdelen kosten departementen geld, of ze kampen met tekorten. 
Als die overgaan naar een ander departement maakt het veel uit of 
die schulden meegaan en of voor de toekomstige exploitatietekor-
ten ook budget ‘meekomt’. En andersom kampen sommige depar-
tementen met de voor hen vervelende situatie dat ze bijvoorbeeld in 
vier jaar tijd een uitvoerende dienst hebben gesaneerd, daartoe veel 
extra geld hebben geïnvesteerd, en dat die dienst dan ‘schoon’ over-
gaat naar een ander ministerie. Over dit soort details, die dus alles-
behalve klein zijn, proberen ambtenaren hun bewindspersonen nog 
tijdig te informeren. Ook omdat in dit spel rondom het constitue-
rend beraad niet alle ministers met hetzelfde uitgangspunt begin-
nen. Sommige ministers zijn helemaal nieuw in het kabinet, maar 
andere hebben al ervaring en kennen de dossiers van binnenuit. 
Sommige ministers blijven op hetzelfde departement, zoals in het 
kabinet-Rutte de minister van Financiën, en hebben een voorsprong. 
Andere ministers wisselen van departement, maar hebben wel grote 
kennis van wat zich in de voorgaande  periode in het betreffende do-
mein heeft afgespeeld. Het voert te ver om de indruk te wekken dat 
ministers tot de tanden gewapend richting het  constituerend beraad 
gaan, maar ambtenaren doen wel degelijk hun best om de minister 
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goed voor te bereiden op de betekenisvolle  nuances en details voor 
dit belangrijke politieke moment. En bewindspersonen doen met 
die voorbereiding hun voordeel.

Privé wordt publiek
In deze periode vinden ook de voorbereidingen plaats om het ‘insti-
tuut minister’ in positie te brengen. De logistieke en facilitaire zaken 
lijken klein, maar ze maken een omvangrijk deel uit van de activitei-
ten rondom een nieuw ministerschap. Dat gaat verder dan het aan-
maken van een e-mailaccount en het op hoogte stellen van de bu-
reaustoel. Het gaat onder andere om praktische vragen zoals regels 
rond declaraties, procedures over persoonsbeveiliging, de impact 
op het gezin en de familie, eventuele voorzieningen die daarvoor 
getroffen moeten worden, mogelijk verblijf in Den Haag en allerlei 
andere praktische en protocollaire zaken. Let wel: dit soort zaken 
zijn in belangrijke mate bepalend voor het uiteindelijk functioneren 
van de bewindspersoon. Daarnaast wordt de nodige tijd besteed aan 
het bepalen van de ambtelijke ondersteuning, de samenstelling van 
de persoonlijke staf van de bewindspersoon, de werkwijze met het 
ambtelijk topmanagement, kennismaking met de chauffeur(s), de 
voorlichter(s) en de secretaresse(s), en het inwerken van de politiek 
assistent. Maar ook is er tijd voor het uitgebreid checken van de ach-
tergronden van de nieuwe bewindspersonen, tot en met het nagaan 
en opschonen van de digitale sporen in de directe omgeving. Eer-
dere publicaties, recente (of al verouderde) tweets, blogs, columns 
of andere opiniërende uitlatingen: alles kan een goede start in de 
weg staan, of in sommige bekende gevallen een tragisch vroeg einde 
inluiden. En ook hier is een – volgens sommige betrokkenen zorge-
lijke – ontwikkeling waar te nemen: de kringen die screening vergen, 
nemen snel toe, net als de drang en dwang die van oude en nieuwe 
media uitgaan om rond nieuwe bewindspersonen snel tot een aan-
tal spannende storylines te komen. Dan worden Hyves-pagina’s van 
neefjes of nichtjes ineens nieuws, blijkt een backpackende zoon on-
derwerp van discussie of duiken foto’s op van feesten en partijen die 
weliswaar privé zijn, maar toch tot in het publieke belang worden 
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gerekend. Mediatraining begint niet op dag één, maar al voor de 
bekend making van de nieuwe bewindspersoon. De eerste antwoor-
den op de vragen ‘Waarom doet u het?’ en ‘Wat gaat u doen?’ kun-
nen meteen cruciaal zijn. Een professionele ambtelijke dienst die 
niets aan het toeval overlaat, incorporeert dit soort ontwikkelingen 
in zijn werkprocessen.

3.6 Samenvatting: anticiperende dienstbaarheid of ritueel 
zoeken naar houvast

Wie het proces van de ambtelijke voorbereiding van de kabinets-
formatie analyseert, ziet geen bewijs voor een vanuit bureaucrati-
sche motieven strategisch opererende ambtelijke dienst. Althans, 
niet in de vorm die theorie over bureaupolitiek en vierde macht 
ons wil doen geloven. Net zoals er ook geen bewijs bestaat voor het 
tegen overgestelde beeld van ambtenaren die zich willoos overleve-
ren aan de ideeën van de bewindspersoon. We plaatsen op basis van 
ons onderzoek daar het beeld tegenover van een assertieve en pro-
fessionele ambtelijke dienst, die met oog en gevoel voor de specifieke 
belangen en vereisten van de bureaucratie maximaal dienstbaar is 
aan de (toekomstige) politieke principaal. De kern van de zaak is 
niet het maximaliseren van het nut van één van beide kanten van 
het spectrum – politiek óf ambtelijk – maar van het integreren van 
die twee.
Dat klinkt gemakkelijker dan het is. De verschillende uitersten 
 hebben veel gemeen en veel van hun belangen liggen in elkaars ver-
lengde. In een normale toestand is het politieke bovendien boven-
geschikt aan het ambtelijke, wat voor helderheid zorgt. Maar in het 
proces van de voorbereiding op een nieuw kabinet en een nieuwe 
principaal komt de orde letterlijk onder druk te staan: de zittende 
principaal is politiek nog wel verantwoordelijk, maar vertegenwoor-
digt niet meer per definitie de toekomstige koers van het minis-
terie. En politieke voorkeur is in deze fase bij uitstek betrekkelijk: 
 formeel is hij er wel, maar in de praktijk ziet iedereen in dat het een 
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 overgangsperiode is. Die overgang biedt mogelijkerwijs continuïteit, 
maar kan evenzeer discontinuïteit omvatten.
Zo komen in deze bijzondere fase van de organisatie veel verschil-
lende belangen bijeen en staan deze soms tegenover elkaar. Bijvoor-
beeld in het tijdsperspectief. De ambtelijke organisatie is maximaal 
dienstbaar aan de minister, die in zijn termijn doelstellingen wil 
 realiseren en resultaten wil noteren. Daar staat tegenover dat het ap-
paraat een eigen verantwoordelijkheid heeft voor duurzaamheid en 
de houdbaarheid van het systeem op langere termijn. Ook dat moet 
niet te plat en eenzijdig gedacht worden; de minister is net zo goed 
verantwoordelijk voor de lange termijn. De vraag is steeds hoe dit in 
de praktijk invulling krijgt. In dit hoofdstuk hebben we uitgewerkt 
hoe in de praktijk dergelijke spanningsvolle verhoudingen invulling 
krijgen. In eerste instantie om in beeld te brengen ‘hoe het gaat’, om 
vervolgens te duiden wat dat betekent.

Het normale wordt bijzonder
De periode van de voorbereiding van de kabinetsformatie zet een 
aantal normale spanningen op scherp. Wat in de dagelijkse proces-
sen invulling heeft gekregen en werkbaar is gemaakt, komt in deze 
periode onder druk te staan of wordt in ieder geval minder vanzelf-
sprekend. Dat komt in het bijzonder door drie bronnen van span-
ning die in de kabinetsformatie in elkaar schuiven en tot een directe 
oplossing moeten worden gebracht.
Allereerst is het een periode waarin meer dan normaal de eindig
heid van de zittende bewindspersoon en het kabinet helder is. Deze 
is zelfs bepaald. En de status is bovendien al enigszins ‘afgewaar-
deerd’, tot ‘demissionair’, waarbij in het handelingsvermogen van 
de demissionaire bewindspersoon een fijn maar tegelijkertijd zacht 
onderscheid wordt gemaakt tussen omstreden en niet-omstreden 
 kwesties. Hoewel de demissionaire bewindspersoon formeel nog 
steeds volledig verantwoordelijk is, ontstaat hier een beroep op de 
ambtelijke organisatie om verder te kijken dan het huidige beleid. 
Onder verantwoordelijkheid van een zittende bewindspersoon moet 
de organisatie letterlijk voorbij de verantwoordelijke  bestuurder 
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 kijken. De politieke richting van de zittende principaal en het gel-
dende regeerakkoord zijn weg, in die zin dat ze geen enkele houvast 
bieden voor de toekomst. Daarmee is niet gezegd dat ambtenaren 
ineens niet meer weten wat toekomstige ontwikkelingen zouden 
kunnen zijn of wat er binnen hun domein gaande is, maar dat voor 
hen het voorspelbare politieke kader wegvalt om die ontwikkelingen 
te duiden, keuzes te maken en positie te nemen. Daarmee ontstaat 
een acuut overschot aan mogelijkheden en een tekort aan richting.
Ten tweede wordt in deze periode van de ambtelijke organisatie 
meer dan ooit verwacht dat men het eigen huis op orde houdt en de 
huishouding inhoudelijk in kaart brengt. Idealiter betekent dit dat 
de ambtelijke organisatie laat zien wat zij doet en wat de mogelijk-
heden voor de toekomst zijn, maar dat klinkt objectiever dan het is. 
Onvermijdelijk moeten selecties worden gemaakt uit de oneindige 
reeks opties en invullingen en al even onvermijdelijk is het priori-
teren van allerhande zaken. En ook de taalkeuze is niet waardevrij: 
is het investeren of uitgeven, filebestrijding of mobiliteitsbelasting, 
duurzaamheidsbevordering of subsidieverlening? Steeds geldt dat 
ambtenaren keuzes maken over wat ze presenteren, hoe ze dat doen, 
met welke woorden en in welke prioriteiten en lijstjes. Daarin zit-
ten talrijke inhoudelijke keuzes besloten die misschien in zichzelf 
niet politiek en/of politiek bedoeld zijn, maar die wel gevolgen heb-
ben voor het politieke proces waarvan ze deel uit komen te maken. 
De ambtelijke strategie en professionaliteit schuilen niet alleen in de 
onderwerpkeuze en de selectie van thema’s, maar ook in de taal en 
de framing van de onderwerpen die ze selecteren.
Een derde bron van spanning komt voort uit de verhoudingen tus
sen ambtelijke diensten onderling. Er is altijd enige mate van strijd 
rond budget en competenties tussen verschillende onderdelen van 
de overheidsbureaucratie, maar in de periode van de kabinetsforma-
tie intensiveert deze. Er is immers een moment in aantocht waarin 
tijdelijk de organisatiegrenzen smelten en vloeibaar worden, om 
daarna weer voor een periode van jaren te stollen en hard te zijn – 
ondanks pogingen van sommigen om ze meer permanent vloeibaar 
te maken. Veel respondenten geven aan dat ze het gevoel  hebben 
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dat het rond bepaalde thema’s en vragen ‘nu of nooit’ is; waarbij 
‘nooit’ de komende jaren betekent, tot de volgende formatie. Hier 
doet ook de strategische constructie – of de constructie van strate-
gisch gedrag – zich het meest voor. Ambtenaren die zelf niets zeg-
gen op te hebben met bureaupolitiek en interne machtsstrijd geven 
aan dat ze er wel aan meedoen. Niet omdat ze het zelf willen, maar 
omdat ze handelingen van anderen als strategisch interpreteren en 
in antwoord daarop strategisch gaan meespelen. Ze voelen niet zelf 
de behoefte om zich strategisch op te stellen, maar zien in het gedrag 
van anderen strategische acties. Maar in veel gevallen is het hande-
len van de ander helemaal niet zo strategisch en houden ambtena-
ren elkaar in een houdgreep. Onhandigheid wordt geïnterpreteerd 
als strategie, weglatingen worden als bewuste interventies bezien en 
iedereen zoekt naar het masterplan achter de handelingen van an-
deren. Dat proces is wederkerig, zodat partijen elkaars gedrag ver-
sterken. Iedereen opereert dan strategisch, niet uit eigen wil, maar 
in reactie op mogelijk helemaal niet als zodanig bedoelde acties van 
anderen.
Bij elkaar genomen leiden deze bronnen van spanning tot een si-
tuatie die volstrekt normaal (het hoort er immers bij) en goed ge-
regeld (de formele aspecten zijn prima op orde) is, maar toch ook 
ongeordend, chaotisch en bijzonder genoemd mag worden. De acti-
viteiten moeten worden begrepen als combinaties van procedurele 
handelingen en symbolische interventies om te midden van de on-
duidelijkheid te opereren. We zien bij het duiden van de ambtelijke 
voorbereiding van een kabinetswisseling tegelijkertijd anticiperende 
dienstbaarheid aan wat in een volgend kabinet en voor de volgende 
minister belangrijk is of zou kunnen zijn, en een welhaast ritueel 
zoeken naar houvast in een periode die gekenmerkt wordt door een 
gebrek aan politieke wilsvorming; aangezien enkel de tijd zal leren 
in welke mate het ambtelijke voorwerk ook daadwerkelijk onderdeel 
van de nieuwe politieke realiteit wordt. We zullen in het afsluitende 
hoofdstuk nader ingaan op die spanningen en op de manier waarop 
de door ons onderzochte ambtenaren er invulling aan geven.
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Hoofdstuk 4

Reflectie: herijken van 
de tijd

Naar een duiding van de ambtelijke voorbereiding van de 
kabinetsformatie
Tijdens ons onderzoek waren de verhullende bijvoeglijke naamwoor-
den talrijk. Veelgehoord: saai, degelijk, ambtelijk, techno cratisch, 
zorgvuldig, geprotocolleerd. De ondertoon was  voortdurend de-
zelfde: hier is niets te zien. Steeds was er uitdrukking van ambte-
lijke professionaliteit en loyaliteit: het primaat is ook gedurende de 
kabinetsformatie aan de politiek. Het proces is in die zin niet spec-
taculair, eerder technocratisch van aard. Maar achter die techno-
cratie gaat toch – in ieder geval in bestuurskundig perspectief – het 
nodige spektakel schuil. En onder de gestroomlijnde en zorgvuldig 
bewaakte procedure ligt een spanningsvol spel, dat de moeite van 
nadere bestudering en duiding waard is. In die duiding komt één 
beeld steeds terug: de voorbereiding van de kabinetsformatie is een 
proces dat zich voltrekt in de schaduw van morgen. Het is een pe-
riode waarin heden, verleden en toekomst van het ministerie meer 
dan anders vermengen en waarin als gevolg ambtenaren geconfron-
teerd worden met allerlei tegenstrijdigheden en ambivalenties. In dit 
hoofdstuk zullen we die ambivalenties en spanningen nader duiden.

Het gestolde wordt fluïde
Politiek-ambtelijke verhoudingen zijn te karakteriseren als een 
relatie tussen twee entiteiten die zijn bezield van twee verschil-
lende handelingslogica’s. De politiek kanaliseert het in het land 

Niets te zien.indd   57 20-7-2011   10:29:54



58

 aanwezige streven naar machtsvorming. De ambtenarij waakt over 
de  continuïteit van beleid vanuit een perspectief van rationeel, of 
in elk geval redelijk handelen. De politiek zou zich volgens dit mo-
del niet te veel moeten bemoeien met de omzetting van macht in 
uit voering, anders dan het desgewenst ondersteunen van de bu-
reaucratie daarbij. Tegelijkertijd zou de bureaucratie zich verre van 
machtsvorming houden, anders dan het daarbij ondersteunen van 
de eigen bewindspersoon. De processen zijn diep verbonden, maar 
tegelijkertijd strikt en precies gescheiden. Politiek en ambtelijk ap-
paraat worden onder het dak van het ministerie verenigd in het ver-
schil dat uit hun eigenheid volgt. Bemiddelend beginsel daarbij is de 
ministeriële verantwoordelijkheid, die het ambtelijk apparaat ver-
plicht tot loyaliteit jegens de zittende bewindspersoon.
De werelden van politiek en ambtenarij laten zich karakteriseren in 
een verschillend streven: de politiek streeft naar vooruitgang, naar 
het bereiken van een politiek doel, ingebed in een ideologisch sche-
ma van hoe het goede leven, de prettige samenleving of de aangena-
me wereld eruitziet. Politici zijn op zoek naar vooruitgang, hoewel 
per politieke stroming het eindbeeld heel anders zal zijn. Tegenover 
het beeld van vooruitgang streeft de ambtenarij naar voortgang. 
Dat wil zeggen: de ambtelijke organisatie doorloopt processen en 
procedures die voor voortgang van politiek bepaalde projecten zou 
moeten leiden. Dat kan voortgang in wetgevingstrajecten beteke-
nen, implementatie van beleid, het sluiten van bestuursakkoorden 
met gemeenten, het opstellen van convenanten met maatschappe-
lijke partijen, het uitvaardigen van een regel, of het voeren van een 
geslaagde onderhandeling met Brusselse partners. Steeds gaat het 
om het verder volbrengen van een vanuit een politiek doel opgestart 
proces. De ambtelijke organisatie werkt, bot gesteld, een lijst met 
projecten en programma’s af en streeft daarin naar voortgang. Het 
proces moet door, belemmeringen moeten worden weggenomen, 
weerstand overwonnen, er moeten stappen worden gezet en volu-
mes worden geproduceerd.
De politieke machtswisseling brengt het schema van voortgang en 
vooruitgang in de war. Enerzijds omdat voor ambtenaren helder is 
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dat de vooruitgang van inhoud kan veranderen: er kan een koers-
wijziging op stapel staan die maakt dat de voortgang op eerder be-
krachtigde projecten bijgesteld moet worden of zelfs geheel obsoleet 
is. Dat nodigt uit tot het tijdelijk tot stilstand brengen van de pro-
jecten en relativeert sterk het streven naar voortgang: stilstand is 
tijdelijk geen achteruitgang, maar een efficiënte strategie om verspil-
ling te voorkomen. Maar anderzijds is de kabinetswisseling ook een 
moment waarop juist voortgang gemaakt kan worden, bijvoorbeeld 
doordat er tijdelijk nieuwe beslissingsruimte is. Er is een nieuw re-
geerakkoord in de maak en bepaalde eerder gestolde besluiten zijn 
in deze weer fluïde en dus beïnvloedbaar. Vanuit het perspectief van 
voortgang is er in deze periode dus het nodige te halen. En als derde, 
hoewel relatief in de marge, is deze periode voor de ambtelijke orga-
nisatie ook een mogelijkheid om het voor dit deel van het spectrum 
doorgaans onbegaanbare domein van de vooruitgang te betreden: 
de ambtelijke organisatie kan in deze periode enigszins politiek 
worden, en doelen of prioriteiten agenderen of framen, zodat het po-
litieke debat, of het op te stellen regeerakkoord, meer strookt met de 
politieke ideeën op het departement.
In de periode van de voorbereiding op de kabinetsformatie, en in 
de ambtelijke ondersteuning van de formatie, zien we ambtenaren 
worstelen met de verhouding tussen voortgang en vooruitgang. Veel 
respondenten gaven aan te hopen dat politieke onderhandelaars een 
politieke keuze zouden maken die richting gaf aan naderende ont-
wikkelingen, zoals transities op de energiemarkt, vergrijzing of de 
veranderende vraag op de huizenmarkt. Vanuit hun perspectief zou 
dit type ontwikkeling invloed kunnen hebben op staand beleid, of 
zou het de overheid nopen beleid te maken. Een politieke beslissing 
zou daarom handig, nuttig of zelfs noodzakelijk zijn. Ambtenaren 
kunnen deze periode van discontinuïteit van de macht benutten. De 
secretaris-generaal speelt in dit streven naar voortgang via de dis-
continuïteit van de macht een belangrijke rol. Hij brengt voor het 
departement belangrijke punten bij de onderhandelingen in. Hij 
stuurt, niet door voor te schrijven hoe het moet of actief aan te zit-
ten bij de onderhandelingen, maar door afwegingen te expliciteren. 
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Daarnaast is hij actief in het depolitiseren van het proces van infor-
matieverstrekking aan de politiek en het losweken van de beleids-
theorieën van het op dat moment nog demissionaire vorige kabinet.

Schuivende tijdshorizon
De voorbereiding op de kabinetsformatie is in de meeste departe-
menten een periode waarin men probeert om langetermijnontwik-
kelingen in kaart te brengen. De ambtenaren produceren dan lijsten 
met onderwerpen of ontwikkelingen waar de politiek iets mee moet. 
Dit onthult een tweede interessante karakteristiek van de ambtelijke 
voorbereiding op de kabinetsformatie: die van de schuivende tijds-
horizon binnen het departement in de periode van machts wisseling. 
Meer dan gemiddeld is in deze periode de longue durée onderwerp 
van het gesprek. En vaker dan gebruikelijk is het mogelijk om de 
vigerende beleidslijn vanuit een toekomstgericht perspectief te re-
lativeren of zelfs te bekritiseren. Net zoals het in deze periode goed 
mogelijk is om los te komen van de in het dagelijks verkeer ten tijde 
van een missionair kabinet strak afgebakende temporele comparti-
menten van dit kabinet, het volgende kabinet en volgende generaties, 
waarmee meestal de periode na acht jaar wordt bedoeld, dus twee 
kabinetten weg. De temporele compartimentering en de natuurlijke 
tijdshorizon in het gesprek worden in deze periode losgelaten en 
verschuiven expliciet richting de toekomst. Maar, en dat is typerend 
voor de kabinetsformatie, zonder dat de dagelijkse realiteit en het 
lopende beleid aan belang inboeten. Ook hier is de wezenlijke span-
ning niet dat het één wordt ingeruild voor het ander – in dit geval 
het heden voor de toekomst – maar dat beide tegelijk in beeld zijn.
Het best zichtbaar is de verschuivende tijdshorizon in de verande-
rende positie van de strategiedirecties tijdens het proces van voor-
bereiding. Deze brengen onder meer de in de toekomst voor beleid 
belangrijke maatschappelijke ontwikkelingen in kaart. Daarmee 
bevindt de directiestrategie zich in een missionaire periode van het 
kabinet in de regel aan de rand van het departement: met veel oog 
voor de ontwikkelingen die in de nabije toekomst een rol van bete-
kenis kunnen spelen voor beleid, maar die de feitelijke en  dagelijkse 
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horizon van het beleid overschrijden. En die zich daarom ook per 
definitie spanningsvol tot bestaand beleid en de staande organisa-
tie verhouden: men ziet zaken die niet goed te incorporeren zijn in 
het hedendaags beleid en nog veel minder in de dagelijkse realiteit 
van politiek. Allereerst, omdat de verre toekomst geen tijdvak is 
waarvan de minister deel uitmaakt. De toekomst is alleen interes-
sant waar deze in actualiteit kan worden omgezet: waar toekom-
stige resultaten in direct opleverbare successen om te zetten zijn of 
waarbij die koppeling in ieder geval retorisch mogelijk is, bijvoor-
beeld bij klimaatadaptatie, innovatie of beleid gericht op vergrij-
zing. Ten tweede, omdat voor het welslagen van het functioneren 
van de  bewindspersoon het succes binnen de zittingsduur van het 
huidige kabinet gerealiseerd moet zijn. Vier jaar dus. Of korter. Om 
deze redenen zijn in het dagelijkse werk van ambtenaren altijd twee 
 verschillende tijdshorizonnen van belang. Enerzijds is dat die van 
de minister, die hoogstens vier jaar duurt, maar tevens als oneindig 
en  absoluut wordt opgevat. Dat beperkt de toekomst tot vier jaar. 
Verder vooruit kan niet en meer dan dat is er niet. Anderzijds is het 
voor het welslagen van beleid van belang om voorbij deze horizon 
te kijken naar de voor beleid relevante toekomstige ontwikkelingen. 
De longue durée is er wel, maar tegelijk ook niet. Of slechts voor-
waardelijk, namelijk alleen als die is om te zetten in kortetermijn-
successen.
Onder normale omstandigheden, in dit geval een missionair ka-
binet, vormt de zittende bewindspersoon het centrum van de tijd. 
Zodra zich een nieuw kabinet aankondigt en de volgende minister 
eraan komt, vervaagt dat centrum echter. Zo ontstaat een window of 
opportunity om de twee horizonnen voor een kort moment met el-
kaar in contact te brengen en elkaar te laten beïnvloeden. De longue 
durée is tijdelijk toegelaten tot het debat en kan onderdeel zijn van 
geformuleerde ambities, verkennende nota’s en plannen. De strate-
giedirecties maken nu plots deel uit van de kern van het proces van 
ambtelijke voorbereiding in plaats van dat zij aan de randen van 
het departementale discours opereren. Als nieuwe tijden zich zicht-
baar aankondigen, zijn de zittende personen niet meer het centrum 
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van de tijd en ontstaat er ruimte voor strategische vergezichten. Niet 
als programmaonderdeel van buiten de operationele processen ge-
plaatste heidagen of strategiemiddagen, maar als onderdeel van het 
primaire proces van voorbereiding op een nieuw kabinet.
Het proces van ambtelijke voorbereiding op de kabinetsformatie is 
daarom te duiden als een periode waarin het departement de tijd 
herijkt en temporele bepalingen als heden en toekomst tijdelijk een 
andere betekenis krijgen. De verschillende tijdshorizonnen versmel-
ten voor even. Dat versmelten blijkt voornamelijk in dienst te staan 
van de ambtelijke organisatie. Ons onderzoek laat niet zien dat het 
toelaten van de toekomst een soortgelijk effect had op onderhan-
delaars in de kabinetsformatie. Die lijken zich bij voorkeur juist 
buiten de tijd te plaatsen om in alle stilte naar een meerderheid te 
zoeken. Niettemin lijkt deze heroriëntatie van groot belang om de 
ambtelijke organisatie als geheel een nieuw perspectief op de toe-
komst te geven. Hierdoor kunnen ambtenaren het perspectief van 
de nog  zittende of vorige bewindspersonen loslaten. Voorts ligt in 
dit proces de vooraankondiging besloten van de volgende perspec-
tiefwisseling, namelijk wanneer de nieuwe bewindspersonen hun 
departement betreden en weer het centrum zullen vormen van ‘de 
nieuwe tijd’. Hoewel de nieuwe oriëntatie dus niet direct de politieke 
agenda kleurt, heeft deze wel degelijk invloed op hoe ambtenaren de 
volgende periode in stappen.

Het herschrijven van de eigen geschiedenis
In de voorbereiding van de kabinetsformatie kijken de ambtenaren 
op de ministeries bij voorkeur vooruit: waar gaat het heen? Wat 
moeten we doen? Wat komt eraan? Welke kant gaat het op? Wat is er 
nodig? Hierin herkennen wij de dominantie van wat ’t Hart (2001) 
de prospectieve rationaliteit noemt: het in kaart brengen van afwe-
gingen met het oog op later te realiseren besluiten. Onder geschikt in 
het proces van ambtelijke voorbereiding is de retro spectieve rationa-
liteit: het kennis verzamelen van afwegingen of beslissingen die zijn 
genomen in het verleden. De verklaring hiervoor is spiegel beeldig 
aan de redenen waarom veel ministers niet voorbij hun  eigen 
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 zittingstermijn kijken. De komende bewinds persoon maakt geen 
onderdeel uit van het tijdvak verleden. Bovendien heeft de nieuwe 
bewindspersoon, zeker wanneer hij afkomstig is van een andere 
partij dan de voorgaande, er belang bij om het begrippenpaar goed 
en slecht precies op de grens te leggen tussen nu en toen. Zijn profiel 
heeft daadkracht en verbetering als kern en dat is niet gebaat bij een 
romantisering van het nabije verleden. Afstand nemen en breuken 
aangeven is effectiever. Dit politieke streven naar een beeld van ver-
betering komt tot uitdrukking in de verkiezings programma’s. Daar 
worden veel woorden als beter, efficiënter en meer gebruikt. De ver-
kiezingsprogramma’s vormen een voorbode van een zich verbete-
rende toekomst ten opzichte van een onvolkomen verleden. De 
puinhopen, schade en schulden van vorige kabinetten agenderen 
niet primair het onvermogen van voorgangers, maar fungeren als 
basis voor een succesverhaal van het nieuwe kabinet. Het terug-
kijken dient hier alleen het vooruitgaan. Het ambtelijk apparaat 
mijdt een dergelijke normatieve ondertoon, maar heeft gedeelde 
 belangen met de politiek in de breuk met het verleden. Ook voor de 
ambtelijke organisatie biedt een nieuw kabinet nieuwe kansen. 
Ambtenaren kennen als geen ander de onvolkomenheid van vroeger 
en de beperkingen van het vorige beleid. Het heeft voor hen boven-
dien weinig zin om het te roemen: ze oogsten er bij hun nieuwe 
bewinds persoon niet veel lof mee. Veel productiever is het voor allen 
om het verleden te herinterpreteren – de meest schadelijke vlekken 
weg te poetsen – tot een dal van waaruit een steile klim kan aanvan-
gen. De taal van het ambtelijk apparaat gaat hier een alliantie aan 
met de politieke taal, waarin een onvolkomen verleden verdwijnt in 
een betere toekomst. Zonder dat er schuld wordt bekend of conse-
quenties worden verbonden aan het verleden gaan politiek en amb-
tenarij samen op zoek naar een nieuwe start en een verbeterde versie 
van de bestaande situatie. De door ons onderzochte periode brengt 
overigens ook de beperking van deze narratieve strategie in beeld: 
daar waar het om de ambtelijke organisatie zelf gaat, ontstaan wel 
degelijk pijn en ongemak. Het (latere) kabinet-Rutte saneert krach-
tig in de overheidsorganisatie zelf en dat kan alleen overtuigend en 
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 gelegitimeerd  gebeuren vanuit een gevoel van verspilling, in-
efficiëntie en overdaad. Dat is nodig, maar tegelijk pijnlijk voor alle 
betrokkenen.  Capabele bewindspersonen realiseren zich meer dan 
wie ook dat ze de steun van de ambtelijke dienst hard nodig hebben 
en ze aarzelen om hun ambtenaren publiekelijk af te vallen. Ook als 
de cijfers in het kabinetsprogramma weinig anders kunnen beteke-
nen. Voor ambtenaren geldt dat het voor hen lastig is om op dit dos-
sier met een spreekwoordelijke schone lei te beginnen, los van de 
vraag of ze het zouden willen. Afstand nemen van een verleden waar 
men zelf zo nadrukkelijk voor verantwoordelijk is en deel van uit 
heeft gemaakt, is moeilijk geloofwaardig te doen. In die zin is de 
herschikking van departementen misschien wel een ideale strategi-
sche zet geweest. Hoewel naar onze overtuiging niet zo bedoeld, is 
het een breuk met de bestaande departementen, die de breuk met 
het verleden van die nu letterlijk verdwenen organisatie veel gemak-
kelijker maakt. Wie maakt zich nog druk om de prestaties van EZ, 
LNV, V&W of VROM als I&M en EL&I er zijn? Het gesprek over de 
toekomst en de frisse start kan gemakkelijker van de grond komen, 
doordat de drager van de geschiedenis ‘het ministerie van …’ let-
terlijk is verdwenen. De herinterpretatie van het verleden hoeft dan 
met het verdwijnen van de drager van de geschiedenis niet meer zo 
nodig.

Heroriëntatie in de ruimte en de projectie van strategie
In het kielzog van het proces van herijken van de tijd ontstaat nog 
een ander interessant proces binnen de ambtelijke organisatie: het 
heroriënteren in de ruimte. Niet alleen de vraag ‘Van wie word ik 
in de toekomst?’ staat ter discussie, ook de vraag ‘Waar zal ik zijn?’ 
speelt gedurende de voorbereiding op de formatie een rol. De door 
nagenoeg alle partijen in de verkiezingsprogramma’s aangekondig-
de herschikking van departementen, deels door de ministeries zelf 
al in gang gezet door vergaande vormen van samenwonen, maakte 
de kwestie van de verblijfplaats relevant.
De aankondiging van de samenvoegingen zorgde voor milde on-
zekerheid binnen het ambtelijk apparaat. We gebruiken hier het 
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woord mild, omdat de onzekerheid gedragen werd met een gelaten 
houding. Het leek zelfs een teken van professionaliteit om het niet 
als al te problematisch voor te stellen: een goede ambtenaar doet 
overal zijn werk. Maar heel schoorvoetend waren respondenten be-
reid om hier werkelijke uitspraken over te doen, bijvoorbeeld over 
het nut van herschikking en over wenselijke combinaties. Anderen 
vonden het een teken van zwakte om over dit soort zaken zorgen 
te hebben: een sterke ambtenaar vindt in elke organisatie zijn plek, 
ook als er bij de fusiepartner een medewerker met dezelfde functie-
benaming werkt en hoogstwaarschijnlijk één van beide zijn functie 
zal verliezen.
De verwachting van een veranderende samenstelling van de depar-
tementen leidde tot grote interesse voor de bewegingen van andere 
departementen. Respondenten gaven bijvoorbeeld aan dat hun pro-
ces van voorbereiding niet zo strategisch was, maar dat het er op 
andere ministeries heel anders aan toeging: die waren veel meer be-
zig met de naderende herschikking. Zo lekten tijdens het onderzoek 
fiches uit van het ministerie van EZ, die door sommige van onze 
respondenten als erg strategisch werden gekwalificeerd. We zeggen 
niet dat het zo is, maar constateren hierin het al eerder benoemde 
fenomeen van de projectie van strategie. Er ontstaat rond al het han-
delen van anderen een zweem van strategie. De eerste indruk van 
‘hier is niets te zien’ werd zo doorgetrokken tot een ‘maar daarginds 
juist heel veel’. Omgekeerd wordt waarschijnlijk hetzelfde gedacht.
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Hoofdstuk 5

Conclusie: de wisseling 
van de macht

We begonnen dit essay met het beeld van de strak georganiseerde en 
gestructureerde wisseling van de wacht bij Buckingham Palace. Juist 
als de wacht wisselt, is de macht kwetsbaar. Doordat de wacht wis-
selt, is er een extra kwetsbaarheid voor externe invloeden. De macht 
is even onbewaakt. En daarom is er extra aandacht, die vooral orde 
en controle moet uitstralen. Er is een onbewaakt ogenblik en dat 
wordt meer dan gemiddeld in de gaten gehouden. Maar er is meer. 
De wisseling van de wacht is niet alleen een gecontroleerde en ge-
stroomlijnde overdracht van de ene dienst aan de andere. Het is ook 
een ritueel, niet alleen bedoeld voor de buitenwacht, maar ook voor 
de wachters zelf. Het tot in de puntjes trainen voor en uitvoeren van 
het ceremonieel van de wisseling van de wacht maakt ze bewust van 
de bijzonderheid en het gewicht van hun taak. De wacht is extreem 
routineus, maar mag nooit op de automatische piloot verlopen. Het 
is altijd hetzelfde, en vaak ronduit saai, maar de wacht moet altijd 
waakzaam zijn en elk moment waarop iets gebeurt op zich nemen 
als een object van grote aandacht.
Zo bezien is de wisseling van de wacht het tegenovergestelde van wat 
wij hebben waargenomen. In het door ons onderzochte proces van 
de ambtelijke voorbereiding op de kabinetsformatie wisselt niet de 
wacht, maar wisselt de macht. En om dat proces goed te faciliteren 
neemt niet de ene ploeg wachters het over van de andere, maar blij-
ven de wachters staan, zodat nieuwe bewoners het paleis kunnen be-
treden. De ambtelijke voorbereiding op de kabinetswisseling is geen 
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ritueel dat zich richt op een wisseling, maar op het realiseren van 
continuïteit. Continuïteit en verandering komen erin samen. Dat 
betekent vanzelfsprekend ambivalentie. We zien enerzijds een amb-
telijke organisatie die zorgt voor het netjes uitvoeren van de lopende 
zaken. Anderzijds zien we dat die er ook voor zorgt dat een nieuw 
bestuur afstand kan nemen van zijn voorgangers. Het ambtelijke ap-
paraat is dus letterlijk op alles voorbereid: op een nieuw bewind dat 
dingen anders wil doen, maar ook op een bestuur dat min of meer 
hetzelfde wil. Net zoals het apparaat zich klaarmaakt om hetzelfde 
anders te noemen en indien nodig iets anders als min of meer het-
zelfde te labelen.
Maar een apparaat dat alles doet, bestaat niet. Er vindt per definitie 
selectie plaats. En selectie impliceert (strategische) keuze. Het amb-
telijk apparaat legt noodgedwongen accenten. Dit onderzoek richt 
zich vooral op de vraag of en hoe strategisch dat proces van selec-
tie is. Daarbij is een eerste observatie dat de theorie hier niet direct 
helpt. In de weinige beschikbare literatuur over de voorbereiding 
op de kabinetsformatie vinden we vooral de uitersten: het ambtelijk 
apparaat wordt óf volledig bureaupolitiek óf volstrekt volgend voor-
gesteld. Met een voorkeur voor de eerste variant, mogelijk ook om-
dat deze wat spannender is. Dat strookt niet met onze waarneming. 
Die laat ambtenaren zien die oprecht proberen het goede te doen, 
maar daarin voortdurend ervaren dat het goede meerzijdig is. Men 
probeert het verleden recht te doen, maar ook ruimte te maken voor 
nieuwe richting in het beleid. De ambtelijke dienst wil de nieuwe 
minister een vliegende start geven met de onderwerpen die hij of 
zij belangrijk kan of zal vinden (men weet nog niet wie de nieuwe 
minister is), maar doet dat mede door een aantal vraagstukken naar 
voren te schuiven waarvan men zelf het idee heeft dat ze belangrijk 
zijn. Men wil onderwerpen helder en duidelijk overdragen, maar is 
zich bewust van de betekenis van de taal en het woordgebruik in het 
benoemen van problemen en oplossingen. En natuurlijk weet men 
dat de ambtelijke dienst zich eigenlijk niet direct met politieke ver-
tegenwoordigers anders dan de eigen bewindspersoon moet inlaten, 
maar in het vacuüm van de overgang van het ene naar het andere 
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kabinet is ook veel te zeggen voor een wat zachtere interpretatie van 
dat principe. Zeker als het toekomstige beleid er mogelijk beter van 
wordt en er dus inhoudelijke motieven zijn om het te doen.
Zo gaat het ook met de onderlinge ambtelijke strijd. Wij zien geen 
sporen van departementen of directies die een bewuste strategie 
voeren om nieuw terrein te winnen ten koste van anderen. We zien 
wel dat men zich voorbereidt op het ergste en defensieve mechanis-
men uitrolt om te voorkomen dat men in de toekomst verdwijnt of 
gemarginaliseerd raakt. Ze schrijven hun eigen onderwerpen zo 
overtuigend en vanzelfsprekend mogelijk op in de fiches en pro-
beren zo min mogelijk de indruk te wekken dat het gaat om een 
mogelijk overbodig vraagstuk of een haperende oplossing. Maar dat 
is van een ander niveau dan het bewust uitvechten van onderlinge 
machtsstrijd met de versterking van het eigen ministerie of organi-
satieonderdeel als eerste en enige inzet.

Parallelle werelden
De ambtelijke voorbereiding op de kabinetsformatie is vooral op te 
vatten als een proces waarin een aantal spanningen dat inherent bij 
de overheidsbureaucratie hoort door de omstandigheden tijdelijk 
minder geordend is dan normaal. Respondenten vonden het vaak 
saai, maar ondertussen werd een omvangrijke reeks spanningen 
zichtbaar. In de normaaltoestand van het systeem bestaan allerlei 
checks, balances, procedures en riten die maken dat voor alle be-
trokkenen duidelijk is wat verwacht wordt. In het proces van de 
voorbereiding van de kabinetsformatie – en let wel, dat begint al 
ruimschoots tijdens de periode van het zittende kabinet – vervagen 
die mechanismen, terwijl de spanningen blijven. Langzaam maar 
zeker ontwikkelen zich gedurende een bewindsperiode parallelle 
werelden – parallelle tijdshorizonnen, parallelle dienstbaarheden, 
parallelle inhouden en parallelle vocabulaires – waarbij de zeker-
heden van de ene wereld steeds vloeibaar worden in de andere 
 wereld, waar improvisatie en anticipatie op mogelijke toekomsten 
centraal staan.
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Steeds zien we ambtenaren zoeken naar mogelijkheden om de span-
ning invulling te geven en tot op zekere hoogte tot een oplossing 
te brengen. Heel prominent is de spanning tussen de lange en de 
kortere termijn: er is ruimte om de toekomst opnieuw te interprete-
ren en deze te koppelen aan nieuwe richting voor het heden. Maar 
het heden kan ook niet zomaar overboord gezet worden: het vormt 
de basis voor veel van de fiches en andere overdrachtsdocumenten, 
waarin de inventaris van het departement wordt beschreven.
Daarnaast beweegt het departement in deze periode steeds tussen 
de huidige minister en de volgende. Het gebeurt onder formele ver-
antwoordelijkheid van de zittende bewindspersoon, maar staat in 
het licht van de volgende. Die overigens nog niet bekend is en in 
sommige gevallen ook nog eens heel goed opnieuw de huidige kan 
zijn. Dat leidt tot een voorsorteren op onbekende voorkeuren, in een 
context van een doorgaande beleidslijn van de zittende bewinds-
persoon.
Interessant is ook de organisatorische eenheid van het ministerie 
zelf. Zeker als in verkiezingsprogramma’s en in het politieke debat 
al een voorschot wordt genomen op de beëindiging en/of samen-
voeging ervan, komen vraagstukken van plaats en eenheid in het 
geding. Wat is de basis van waaruit de ambtelijke dienst opereert: 
het ministerie dat gefuseerd wordt, of een nog onbekende bunde-
ling van portefeuilles? Weerstand kan lonen – maar het vroegtijdig 
aangaan van allianties met de mogelijke fusiepartners kan dat ook.
Steeds ook ontstaan spanningen rond politiek en inhoudelijke des-
kundigheid. In de formatie wordt meer dan ooit duidelijk – omdat 
er ruimte voor ontstaat – dat er een kloof kan bestaan tussen wat 
ambtelijke vakdeskundigen menen dat goed is voor de samenleving 
of het beleidsveld en wat politici daarover beweren en willen. De 
politiek is aan zet en de ambtenaren zijn loyaal, maar ten tijde van 
de kabinetsformatie is er ruimte voor ambtenaren om naar voren 
te brengen hoe het zit. Dat is op zich al spanningsvol, maar inge-
wikkeld wordt het pas echt rond de vraag wat met die kennis moet 
gebeuren: willen ambtenaren het politieke debat en de onderhan-
delingen sturen? Is dat praktisch mogelijk? Maar vooral ook: is het 
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wenselijk? Blijven politiek en ambtenarij gescheiden, omdat het zo 
moet? Of zet de ambtenarij toch stappen tot vermenging, omdat het 
er mogelijk maatschappelijk wel beter van wordt? Dat zijn vragen die 
in enige mate altijd aan de orde zijn, maar in deze periode dringend 
om antwoorden vragen.
Spannend wordt het ook rond de huidige beleidslijn en de interpre-
tatie van de eigen institutionele geschiedenis. Ambtenaren weten 
doorgaans heel goed wat er goed en fout is aan hun beleid. Net zoals 
ze goed in staat zijn om aan te voelen hoe hun beleidsprogramma’s 
politiek en maatschappelijk gepercipieerd worden. Wat te doen? 
Continueren van de lopende beleidslijnen en deze als een status quo 
doortrekken naar de komende periode? Of meer afstand nemen en 
nieuwe richting agenderen, met daarbij dan ook een legitimatie van 
een breuk met een beleid dat in de afgelopen periode nog enthou-
siast, of in ieder geval loyaal, werd uitgedragen? Is het overdrachts-
dossier een lijst met recent geoogste opbrengsten en binnenkort te 
vieren successen, of neemt het afstand van het lopende beleid en 
slaat het zogenoemde nieuwe wegen in?
Eenzelfde worsteling zien we in de taal: continueren ambtenaren 
‘deze taal’ of zoeken ze naar nieuwe woorden, concepten en frames 
om te duiden wat ze met het beleid bedoelen? Is windenergie duur-
zaam in de zin van schoon en fijn voor het milieu, of is het econo-
misch rendabel en geopolitiek goed? Zijn subsidies incentives, inves-
teringen of gewoon uitgaven? Ligt het primaat bij de markt, bij de 
overheid of bij de samenleving, terwijl de maatregelen hetzelfde blij-
ven? En waarop richt de taal zich? Onduidelijk is wie en wat wint, en 
hoewel zich vaak in het politieke debat wel patronen in het discours 
aftekenen (sommige concepten zijn evident uit, zoals multiculturele 
samenleving) is het moeilijk om daar ambtelijk op in te spelen. Taal 
wordt dan al snel óf heel politiek óf heel technocratisch.

Richting of ritueel
De vraag wat de voorbereiding op de kabinetsformatie precies is 
heeft ons als onderzoekers beziggehouden. We hebben die vraag 
niet eens zozeer zelf vaak gesteld, maar veel van de respondenten 
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kwamen met twijfels over de status van het proces. Die zou kunnen 
variëren van het kernproces van de overheid – hét moment waarop 
alles voor de komende vier jaar geregeld wordt – tot een rituele be-
zigheid om een periode waarin het anders rustig zou zijn zinvol te 
overbruggen. En anderen menen dat het proces vooral een thera
peutische werking heeft: de ambtelijke dienst onderneemt acties om 
mentaal en fysiek afstand te nemen van de bestaande beleidslijnen 
en zich te oriënteren op een nieuwe toekomst. De hoofden worden 
leeggemaakt en de geldende beleidstheorieën worden gerelativeerd. 
Interessant genoeg gebeurt dat door een uitgebreide categorisering 
van wat er in het departement precies gebeurt en volgens welke be-
leidstheorie. Om daar vervolgens langzaam afstand van te nemen, 
door alternatieve theorieën en thema’s te benoemen en die in de 
procedure in te brengen. Zo worden de beleidskaders letterlijk verla-
ten en ontstaat ruimte voor nieuwe kaders.

Geuren en kleuren, of grijs en grauw
Een tweede vraag die zich tijdens het onderzoek voortdurend heeft 
opgedrongen is wat het proces precies betekent. Dus los van wat het 
is, doet de vraag zich voor wat ervan te vinden valt. Sommige res-
pondenten vertelden bijzondere verhalen over momenten waarop er 
door bepaalde stappen en interventies wel degelijk verschil werd ge-
maakt. Anderen herhaalden voortdurend dat het proces er niet wer-
kelijk toe doet en dat er ook niet veel over te vertellen valt. Dat ligt 
dicht bij de vraag wat het proces interessant maakt: het proces op 
zichzelf, of individuele interventies binnen dat proces? Sommigen 
zeiden: ‘Wij doen gewoon ons werk en daar is verder niet veel over 
te vertellen.’ Anderen zeiden: ‘Wij deden het als volgt en dat pakte 
goed uit.’ Dat lijkt te gaan over structure en agency: sommigen bena-
drukken het belang van bijzondere individuele interventies, ande-
ren laten het bij het proces als geheel, waarvan niet veel bijzonders 
– in de zin van bepaalde acties die erboven uitstaken – te zeggen is.
Onze analyse integreert beide varianten: we hebben laten zien dat 
het proces als geheel van belang is en dat binnen dat proces indivi-
duen soms bijzondere dingen doen die verschil maken. En in beide 
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gevallen streeft men een spanningsvolle mix van doelen na. Verle-
den en toekomst, deze bewindspersoon of de volgende, dit depar-
tement of een ander, dit onderwerp of een ander, dit frame of een 
ander. De ambtenaren die we hebben geobserveerd geven aan die 
dilemma’s vorm, in een periode waarin de ingebouwde procedures, 
regels, routines en mores niet of minder aan de orde zijn. Dat zou 
onder andere omstandigheden improviseren en experimenteren 
worden genoemd. Maar hier gebeurt dat improviseren en experi-
menteren in de condities van een strak protocol van stappen, fasen, 
formats en afspraken. Het is geroutiniseerde én gereguleerde im-
provisatie. De voorbereiding op de formatie is normaal, maar nooit 
gewoon. Dat het eraan komt, is voorzienbaar – binnen nu en vier 
jaar – maar nooit voorspelbaar. Iedereen is er permanent klaar voor, 
maar het komt altijd onverwacht. Het hoort er zo bij dat iedereen er 
bekend mee is, maar het is toch ook besloten. Iedereen weet ervan, 
maar slechts een enkeling doet er echt aan mee. En een nog kleiner 
deel heeft overzicht en stuurt mee. Zo bezien maakt de voorberei-
ding op de kabinetsformatie – en op andere bestuurlijke niveaus zal 
hetzelfde aan de hand zijn – een belangrijk deel uit van het profes-
sionele repertoire van de ambtenaar. Het is geen tussenfase, laat 
staan een ‘pauze’, in het reguliere werk, maar een wezenlijk element 
van de organisatie en van het ambtelijk werk. Dit essay heeft op dit 
proces enige eerste academische reflectie toegepast. Er was niets te 
zien, maar er viel bestuurskundig veel te leren. Een volgende keer 
kijken we weer mee.
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Een kabinet is per definitie eindig. De overgang van het ene naar het 
andere kabinet is daarom een strak georganiseerd ambtelijk proces. 
Daarin krijgt de voorbereiding en daadwerkelijke overdracht van de  
macht van de ene naar de andere regering invulling.
Dat proces herhaalt zich met regelmaat en de verantwoordelijkheden 
zijn formeel volstrekt helder. De politiek is de baas, de ambtenarij 
is dienstbaar. Tot zover niets nieuws. Maar bij nader inzien is het 
ingewikkelder. Het politiek primaat is helder, maar wat als de principaal 
binnenkort vertrekt. De principaal is per definitie een passant, maar nu 
is het vertrek wel heel dichtbij. Wat betekent het vooruitzicht van een 
mogelijke politieke koerswijziging? Hoe gaan ambtenaren om met andere 
departementen en met de vele belangengroepen die snappen dat dit 
het moment is voor politieke agendering en die invloed proberen uit te 
oefenen op beleidsagenda’s? 
In dit boek onderzoeken we hoe de ambtelijke organisatie de politieke 
machtswisseling voorbereidt en ondersteunt. Dat is een verhaal over 
ambtelijke dienstbaarheid aan het politiek primaat. Maar bij nadere 
beschouwing heeft de ambtenarij hier een politieke lading. Het politiek 
primaat staat niet ter discussie, maar aan welke politiek is de ambtenarij 
dienstbaar? De zittende bewindspersoon of de volgende? Het huidige 
kabinet of het volgende? Hoe ver reikt de vrijheid van de ambtelijke dienst 
om vanuit professionaliteit en dienstbaarheid politieke ruimte te nemen 
om voorbij de zittende politiek te denken? 
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