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Samenvatting 

Recente onderzoeken wijzen op een afnemend vertrouwen van inwoners in het vermogen van 

politici en ambtenaren om grote maatschappelijke vraagstukken aan te pakken, een trend die 

versterkt wordt door gebeurtenissen zoals de toeslagenaffaire, afhandeling aardbevingen Gro-

ningen en de coronacrisis. Ondertussen staat het openbaar bestuur voor uitdagingen zoals ver-

grijzing, klimaatverandering en sociale ongelijkheid. In deze tijd van toenemende druk op de le-

gitimiteit van de overheid, is het cruciaal om excellentie terug te brengen in ons bestuur met be-

hulp van moedige ambtenaren en politieke leiders. Hoe belangrijk het is om als ambtenaar je 

professionele mening kenbaar te maken, bepleit Van Der Wal (2023) "We hebben dappere 

ambtelijke helden nodig die deskundig en kritisch adviseren, zonder zorgen over reputatie en 

carrièreverloop." Bestuurders hebben baat bij sterke ambtenaren en ambtenaren hebben be-

lang bij sterke bestuurders; macht en tegenmacht gaan samen op. 

Hiervoor is loyale tegenspraak nodig, zoals geïntroduceerd door Van Der Meer & Dijkstra (2017, 

2018, 2021); het openlijk uiten van kritiek of een tegenstrijdige mening op een constructieve en 

loyale manier. Om de prestaties en de legitimiteit van publieke organisaties te waarborgen is kri-

tisch en inhoudelijk gezaghebbend advies door ambtenaren op alle niveaus van belang, met 

het publieke en niet het politieke belang als uitgangspunt. Van der Meer & Dijkstra onderschei-

den drie verklarende factoren voor beperking van loyale tegenspraak; niet mogen (toelaat-

baarheid), niet willen (bereidheid) en niet kunnen (bekwaamheid). 

Het onderzoek richt zich op het verkrijgen van inzicht in de factoren die de ruimte voor loyale 

tegenspraak van ambtenaren richting bestuurders beïnvloeden, en de keuzes die ambtenaren 

hierin maken. Dit onderzoek, uitgevoerd bij de gemeente Alphen aan den Rijn, heeft als doel 

het management van de gemeente te ondersteunen bij het maken van gerichte keuzes voor 

de langere termijn. 

Uit het empirisch onderzoek door middel van Q-methodologie blijken bekwaamheid (kunnen) 

en bereidheid (willen) meer invloed te hebben op de perceptie van de ruimte voor loyale te-

genspraak dan toelaatbaarheid (mogen), wat aantoont dat ambtenaren eerder geneigd zijn 

tot het uiten van loyale tegenspraak als ze hiervoor openstaan en zich competent voelen. 
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In lijn met de theoretische verwachtingen blijkt uit het onderzoek dat loyalty, appraisal en voice 

funderende factoren zijn die van invloed zijn op de keuzes van ambtenaren met betrekking tot 

loyale tegenspraak. De factoranalyse toont daarnaast aan dat deze basisfactoren beïnvloed 

worden door vier aanvullende elementen; Organisatiecultuur, Bestuurlijke ambities, Inhoud en 

Tijdshorizon. De mate van Vertrouwen blijkt een overkoepelende omgevingsfactor te zijn die de 

gehele context bepaalt. 

Deze factoren werpen nieuw licht op de complexiteit van de dynamiek tussen ambtenaren en 

bestuurders. Het laat zien dat deze relatie niet alleen wordt beïnvloed door individuele kenmer-

ken en gedrag, maar ook door bredere organisatorische en contextuele factoren. Dit bena-

drukt de noodzaak van een holistische benadering om de ruimte voor loyale tegenspraak te 

vergroten, waarbij niet alleen de bekwaamheid van ambtenaren wordt versterkt, maar ook 

aandacht wordt besteed aan de organisatiecultuur, bestuurlijke ambities en andere relevante 

factoren. De diversiteit in percepties van de respondenten onderstreept het belang van maat-

werk in strategieën om loyale tegenspraak binnen de gemeentelijke context te bevorderen. 
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Voorwoord 

De kracht van een goed bestuur ligt niet alleen in de wijsheid van zijn leiders, maar ook in de di-

versiteit van stemmen die gehoord worden. Het zijn uiteindelijk de mensen die het verschil ma-

ken, die met hun passie, ervaring, kennis, inzet en toewijding het succes van een organisatie be-

palen. En mensen; die zijn mijn belangrijkste drijfveer, zowel privé als in mijn werk en studie. 

Na mijn propedeuse Sociale Academie koos ik om aan het werk te gaan. Hartstikke zonde na-

tuurlijk om mijn opleiding niet af te maken. Maar het was een andere tijd; een tijd waarin ik heel 

veel geleerd heb over mezelf, familie, liefde en het leven. Maar dat levert geen diploma op! Het 

is altijd blijven kriebelen en in 2021, op 46-jarige leeftijd, ben ik alsnog gestart met deze studie. 

Master Public Management; hoe stuur je een publieke organisatie aan? Heel toepasselijk, om-

dat dát mijn dagelijks werk is als gemeentelijk directeur.  

Hoewel studeren naast het gezin en een drukke baan niet makkelijk is, ben ik blij met mijn keuze. 

Ik vond mijn medestudenten inspirerend; het studeren op latere leeftijd brengt echt de meer-

waarde dat je niet alleen de theorie naar de praktijk brengt, maar ook de praktijkervaring mee-

brengt in de lessen. Ik ben hen dankbaar voor hun eerlijke en openhartige verhalen (What hap-

pens in Enschede, stays in Enschede), hun belangstelling, steun en relativering.  

Mijn dank gaat uit naar mijn lief, die me de ruimte gaf én mijn regelmatige afwezigheid (fysiek 

en mentaal) binnen ons gezin heeft opgevangen. Mijn geweldige kids hebben ook nog wat 

quality time tegoed... En ik hoop hierna ook weer meer tijd met mijn familie en vrienden door te 

brengen. Dank ook aan mijn zus bij wie ik mocht logeren als ik richting het “ooooosten” ging. 

Dank aan mijn familie en vriend(inn)en die altijd een luisterend oor en goede raad voor mij heb-

ben. En dank aan Alexander Meijer, van wie ik veel geleerd heb én die mij stimuleerde stappen 

te zetten, waaronder deze opleiding. Ik wil de gemeente Alphen aan den Rijn van harte bedan-

ken voor hun medewerking aan mijn afstudeeronderzoek, specifiek Koen van Veen die mij hierin 

steeds gesteund heeft. En natuurlijk de respondenten die dit onderzoek mogelijk hebben ge-

maakt. Daarnaast wil ik mijn afstudeerbegeleiders danken voor hun constructieve feedback. 

Frits van der Meer in het bijzonder, vanwege zijn enorme expertise op dit gebied.  

Ik kan oprecht zeggen dat de afgelopen 3 jaar voor mij een tijd van metamorfose is geweest, 

zowel op gebied van werk, ontwikkeling als gezondheid. Ik ben heel dankbaar. 

 

M. Schornagel-Groet  

24 februari 2024 
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1 Inleiding 

 

“We gaan hier een bloedbad mee aanrichten”, zei ambtenaar Blansjaar in 2012 tegen staatsse-

cretaris Wiebes en diens voorganger Weekers. Uit de verhoren door de parlementaire enquête-

commissie rondom de toeslagenaffaire blijken vanuit het ministerie de expliciete waarschuwin-

gen voor het ‘volstrekt disproportionele’ toeslagenbeleid (NHD, 2023). Weekers zegt op zijn beurt 

deze signalen niet te hebben ontvangen. Hoe belangrijk het is om als ambtenaar je professio-

nele mening kenbaar te maken, bepleit Van Der Wal (2023, p. 19) “We hebben dappere amb-

telijke helden nodig die deskundig en kritisch adviseren, zonder zorgen over reputatie en carriè-

reverloop.” Hij is van mening dat ambtelijk vakmanschap niet gaat over de bestuurder uit de 

wind te houden, maar over daadwerkelijke oplossingen voor grote vraagstukken. Daarom is het 

nodig dat ambtenaren ruimte krijgen én pakken.  

 

Crince le Roy (1971) introduceerde in zijn oratie de term ‘vierde macht’ en stelde de vraag in 

hoeverre ambtenaren eigenlijk invloed hebben op besluitvorming. Het idee van de ‘vierde 

macht’ benadrukt het potentiële risico van een te grote macht van een professionele en effici-

ent werkende ambtelijke organisatie binnen een gezonde democratie. Het bevorderen van de 

onafhankelijkheid en de expertise van ambtenaren is van essentieel belang om te zorgen voor 

een transparant, eerlijk en efficiënt bestuur. Uitgaande van de permanente spanning tussen 

ambtelijke expertise en lekenbestuur is de vraag hoeveel ambtelijke invloed en macht wenselijk 

is. De term vierde macht heeft een sterk normatieve lading; een kwalificatie van een onge-

wenste situatie, een overmatige, ongecontroleerde machtsuitoefening door ambtenaren (Bo-

vens, 2000). Toch zijn er in Nederland weinig aanwijzingen dat ambtenaren het proces van be-

stuurlijke besluitvorming bewust ondermijnen of een hindermacht vormen. Integendeel, Noorde-

graaf (2000) bevestigt dat het woord en het politieke lot van de bestuurder leidend is bij ambte-

lijke handelingen. Ook Van Dorp (2022) benadrukt dat in Nederland ambtenaren vaak een 

overmatige loyaliteit tonen aan politieke bestuurders, eerder dan een gebrek aan loyaliteit. 

Evenals Van der Wal pleit hij voor een loyaliteit die terugpraat, voor niet-onvoorwaardelijke 

trouw. “Er zijn regels en wetten. Als het niet mag, gaan we het niet doen, wat u ook zegt”. Be-

langrijk volgens Van Dorp is ook trouw aan het politieke bestuur van morgen, niet alleen aan het 

bestuur van vandaag. “We zijn nu trouw aan u, maar ook aan uw opvolgers.” (Van Dorp, 2022, 

p. 4). 

 

“Dixi et salvavi animam meam” 

Vrij vertaald:  

“Ik heb gesproken en daarmee mijn geweten (ziel) gered” 
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Steeds meer wordt de nadruk gelegd op verbeterde samenwerking vanuit complementariteit 

tussen gekozen en administratieve functionarissen in het openbaar bestuur (Demir & Reddick, 

2012). Centraal in dit perspectief staat het concept van gedeelde rollen tussen ambtenaren en 

bestuurders met betrekking tot bestuurlijke besluitvorming. Bestuurders en ambtenaren hebben 

elkaar hard nodig, ieder vanuit hun eigen rol; de bestuurders hebben het politiek gezag en 

ambtenaren brengen de ervaring en kennis. Bestuurders hebben baat bij sterke ambtenaren en 

ambtenaren hebben belang bij sterke bestuurders (Wallage, 2005). Overal waar de tegenkrach-

ten afwezig zijn, gaat het vroeg of laat mis, bijvoorbeeld door overmoedigheid en een ‘alles kan 

als ik het wil‘ – mentaliteit (Korsten, 2021). Daarom pleit ook Frequin (2018) voor tegenspraak; 

macht en tegenmacht gaan samen op. Geen macht zonder tegenspraak. En geen tegen-

spraak zonder macht. Als die tegenkracht afwezig is, wordt de politiek onvoldoende gecorri-

geerd. Toch is de praktijk lastiger dan de theorie. Tegenspraak gaat uiteindelijk om een onwel-

kome boodschap en kan de relatie onder druk zetten. Wrijving met een persoon die jouw toe-

komst kan bepalen, kan leiden tot meepraten en niet-kritisch zijn. Echter, ambtenaren hebben 

de plicht om hun ambtelijke en professionele visie in te brengen. Politiek bestuurders moeten 

daartoe ruimte geven, ambtenaren moeten daartoe ruimte nemen, aldus Frequin. Van Der 

Meer & Dijkstra (2017, 2018, 2021) introduceerden het begrip ‘loyale tegenspraak’; het openlijk 

kritiek of tegenstrijdige mening uiten op een constructieve en loyale manier, een “lastige contra-

diction in termini” (Van der Meer & Dijkstra, 2017, p. 3). Uit de verschillende onderzoeken naar dit 

onderwerp blijkt loyale tegenspraak essentieel voor het behoud van de prestaties en de legitimi-

teit van publieke organisaties.  

In deze masterthesis wordt verslag gedaan van empirisch onderzoek naar de factoren die keu-

zes van ambtenaren beïnvloeden met betrekking tot loyale tegenspraak richting bestuurders. 

Hierbij gaat het om oorzaken, prikkels en achtergronden die de ruimte voor loyale tegenspraak 

beperken of versterken. Hiervoor is de Q-methodologie gebruikt, welke bij uitstek geschikt is voor 

het onderzoeken van subjectieve percepties en meningen van individuen en helpt diepgaand 

inzicht te bieden in hun -mogelijk soms tegenstrijdige- standpunten.  

1.1 Probleem-, doel- en vraagstelling 

De herijking van de bestuurlijk/ ambtelijke samenwerking is nog altijd volop in beweging. In de 

praktijk levert dit een schijnbare tegenstelling doordat verschillende perspectieven mogelijk zijn 

én aan de orde van de dag zijn.  

Uit een onderzoek van Binnenlands Bestuur (Ambtenaar Ervaart Onrechtvaardig En Ondoelma-

tig Beleid, 2023) blijkt dat 78% van de ondervraagden het dienen van de samenleving als ver-

antwoordelijkheid ziet. Slechts 4% zegt primair de bestuurder te willen dienen. De veelvormigheid 

van bestuurlijk/ ambtelijke samenwerking heeft invloed op de ambtelijke advisering. De presta-

ties en legitimiteit van de hedendaagse overheid is afhankelijk van de betrokkenheid en inbreng 

van een mondig, proactief en professionele ambtelijke organisatie. Daarentegen lijkt de feite-

lijke speelruimte voor loyale tegenspraak door overheidsfunctionarissen onder druk te staan 

(Van Der Meer & Dijkstra, 2021).  
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Dit onderzoek heeft als doelstelling inzicht te krijgen in de factoren die de ruimte voor loyale te-

genspraak in organisaties beïnvloeden, zowel versterkend als beperkend, en de keuzes die 

ambtenaren hierin maken.  Voor deze masterthesis is onderzoek gedaan bij de gemeente Al-

phen aan den Rijn, een gemeente met 115.000 inwoners gelegen in het Groene Hart van Ne-

derland,  provincie Zuid-Holland.  

Uit bovenstaande doel- en probleemstelling komt de volgende onderzoeksvraag naar voren:  

Welke factoren beïnvloeden in 2023 de keuzes van ambtenaren van de gemeente Alphen aan 

den Rijn met betrekking tot loyale tegenspraak richting bestuurders? 

Om deze verklarende onderzoeksvraag te kunnen beantwoorden is een aantal deelvragen ge-

formuleerd, waarvan 2 theoretisch en 2 empirisch. In de eerste twee deelvragen worden, op ba-

sis van deskresearch, de begrippen uit de hoofdvraag nader uitgewerkt.  

 

Theoretische deelvragen: 

1. Wat is loyale tegenspraak en wat betekenen de funderende 

2.  begrippen: loyalty, voice, appraisal en trust?  

3. Hoe heeft de verschuiving in bestuurlijk-ambtelijke verhoudingen in Nederland in de loop 

der tijd invloed gehad op de samenwerking in het lokaal bestuur?  

 

Empirische deelvragen:  

4. Welke factoren kunnen empirisch worden vastgesteld als van invloed zijnde op de  

keuzes van ambtenaren in de gemeente Alphen aan den Rijn in 2023 met betrekking tot 

loyale tegenspraak richting bestuurders?  

5. In hoeverre komen de bevindingen met betrekking tot loyale tegenspraak in de ge-

meente Alphen aan den Rijn overeen met de verwachtingen zoals afgeleid uit de theo-

rie? 

1.2 Relevantie 

Recente onderzoeken laten zien dat burgers steeds minder vertrouwen hebben in het ver-

mogen van hun politici en ambtenaren om grote maatschappelijke problemen aan te pakken 

(Binnenlands Bestuur, 2021; NOS, 2022). Het structureel wantrouwen van een deel van de bevol-

king richting de overheid is verder aangewakkerd door onder andere de toeslagenaffaire en de 

aanpak rondom Corona. En dat in een tijd dat er zoveel op het bord ligt van het openbaar be-

stuur; megatrends zoals vergrijzing, klimaatverandering en sociale ongelijkheid (Van Der Wal, 

2017). Crisissen zoals stikstof, boerenprotesten, de oorlog in Oekraïne en de vluchtelingenop-

vang met uiteindelijk de val van het kabinet medio 2023.  

In een tijd dat de legitimiteit en het gezag van de overheid onder druk staan is het nodig de ex-

cellentie weer terug te brengen in ons bestuur. Hiervoor zijn dappere ambtenaren en politieke 
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helden nodig (Van Der Wal, 2023). Welke factoren beïnvloeden de speelruimte voor deze dap-

pere ambtenaren? Dit onderzoek geeft hiervoor aanbevelingen. 

Dit onderzoek richt zich op de specifieke setting van loyale tegenspraak van ambtenaren rich-

ting bestuurders binnen de gemeente Alphen aan den Rijn. Dit onderzoek helpt het manage-

ment van de gemeente om aan de hand van deze basismeting gerichte keuzes te maken voor 

de aansturing van de organisatie op de langere termijn.  

Naast het leveren van een bijdrage aan de maatschappelijke discussie over dit onderwerp, spe-

cifiek in lokale setting, beoogt dit onderzoek ook een bijdrage te leveren aan de wetenschap. Er 

is het nodige onderzoek gedaan naar  bestuurlijk/ ambtelijke samenwerking en tegenspraak 

door ambtenaren richting bestuurders. Buitenlands onderzoek geeft bruikbare informatie over 

de algemene verhoudingen, maar weinig over de specifieke Nederlandse setting. Noordwest 

Europa onderscheidt zich mondiaal door veel ruimte voor tegenspraak. Ook in Nederland ken-

nen we een sterke traditie van mondige burgers en bestuurders die hier ruim baan voor bieden. 

Daarom is voor deze vraag vooral de Nederlandse literatuur van belang, geheel ingebed in de 

nationale context. Ook hier is veel over geschreven. Alhoewel de literatuur over de interactie, 

advisering en de besluitvorming op het snijvlak van de politiek en de bureaucratie in Nederland 

vaak niet boven de casuïstiek uitstijgt (Nieuwenkamp 2001). Korsten (2011) heeft hierbij vooral 

ingezoomd op goed bestuur en minder op de organisatorische kant. Daarbij komt dat veel on-

derzoek gedaan is op rijksniveau en veel minder op lokaal niveau (Bovens et al. (2004). Dat-

zelfde geldt voor de onderzoeken van Van Der Meer & Dijkstra met betrekking tot loyale tegen-

spraak (2017, 2018, 2021). 

Met deze aspecten wordt een aanvulling en verdieping gegeven op de reeds uitgevoerde on-

derzoeken naar de bestuurlijk/ ambtelijke samenwerking en de keuzes die ambtenaren maken 

met betrekking tot loyale tegenspraak richting bestuurders. Wetenschappelijk onderzoek als 

deze kan bouwstenen aanreiken voor deze zoektocht en de aanbevelingen helpen keuzes te 

maken voor een effectievere samenwerking tussen bestuur en gemeenteambtenaren. 

1.3 Leeswijzer 

Vanuit geformuleerde doel-, probleem en vraagstelling van hoofdstuk 1, wordt in het volgende 

hoofdstuk een aantal begrippen nader uitgewerkt. Hiermee worden tegelijkertijd ook de eerste 

twee deelvragen beantwoord. In hoofdstuk 3 wordt vervolgens nader ingegaan op de wijze 

van dataverzameling en het conceptueel model. In hoofdstuk 4 volgen de resultaten van de 

verzamelde data plus een nadere analyse. In hoofdstuk 5 worden de resultaten gekoppeld aan 

het eerder verkregen theoretisch inzicht, leidend tot de beantwoording van de hoofdvraag, de 

conclusies en aanbevelingen.   
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2 Theorie 

Er is veel geschreven over bestuurlijk/ ambtelijke samenwerking, van politieke dominantie tot 

ambtelijke autonomie van de 4e macht. Om de politiek-ambtelijke verhoudingen te conceptua-

liseren, wordt dichotomie (tweedeling) van politiek en bestuur enerzijds en de daar werkende 

functionarissen anderzijds als kernelement gehanteerd. De kern van de (klassieke) dichotomie is 

dat politici (eind)beslissingen nemen, waarna betrokken ambtenaren de door de politiek geno-

men beslissingen uitvoeren. Er berust een primaat (formele beslissingsmacht) bij de politiek en 

daarbij geldt een ambtelijke loyaliteit als uitgangspunt (Van Der Meer & Dijkstra, 2021). 

In de eerste paragraaf zal in ingezoomd worden op wat de theorie zegt over loyale tegen-

spraak van ambtenaren richting bestuurders, de betekenis van de funderende begrippen 

loyalty, voice, appraisal en trust, gevolgd door de factoren toelaatbaarheid, bereidheid en be-

kwaamheid als antwoord op de eerste theoretische deelvraag. In de tweede paragraaf wordt 

ingegaan op de verschuiving in bestuurlijk-ambtelijke verhoudingen en hoe deze van invloed is 

op samenwerking in het lokaal bestuur. Vervolgens worden vier verschillende perspectieven op 

bestuurlijk ambtelijke verhoudingen toegelicht en de toenemende druk op deze samenwerking. 

Dit tezamen leidt tot het conceptueel model, gevolgd door deelconclusies en afgerond met 

een samenvatting. 

2.1 Loyale tegenspraak 

In deze paragraaf wordt de eerste theoretische deelvraag beantwoord; Wat is loyale tegen-

spraak en wat betekenen de funderende begrippen: loyalty, voice, appraisal en trust?  

In deze masterthesis zijn de kernbegrippen van loyale tegenspraak in het Engels weergegeven, 

aangezien ze op deze manier verwoord zijn in de internationaal wetenschappelijke  

literatuur (Van Der Meer & Dijkstra, 2017, 2018, 2021). De letterlijke vertaling van deze funde-

rende begrippen naar het Nederlands doet niet geheel recht aan de Engelse termen. Daarom 

is ervoor gekozen de Engelse termen aan te houden in deze masterthesis.  

2.1.1 Wat is loyale tegenspraak? 

Als bestuurder word je sterker en beter door je te omringen met tegenkrachten. Door het organi-

seren van stevige tegenspraak kom je tot betere besluiten (Frequin, 2018). Ons bestuursmodel 

bestaat ook bij de gratie van checks & balances, van kracht en tegenkracht; het college van 

burgemeester en wethouders wordt gecontroleerd door de gemeenteraad. De balans tussen 

kracht en tegenkracht is subtiel en voortdurend in beweging, vaak blootgesteld aan druk. Van 

Der Wal (2023 - p. 19) bevestigt dit in zijn pleidooi voor ambtelijke helden; “Ambtenaren die op 

alle niveaus kritisch en inhoudelijk gezaghebbend advies formuleren en daarmee ook actief de 

boer op gaan. Ambtenaren die durven in te spreken, aan te spreken en tegen te spreken, met 

het publieke en niet het politieke belang als uitgangspunt.”  
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Hirschman (1970) beschreef drie manieren waarop iemand in een organisatie zijn of haar onte-

vredenheid kan uiten; exit, loyalty en voice. Exit betekent volgens Hirschman dat men vertrekt. 

Loyalty geeft aan dat iemand zich erbij neerlegt en zwijgt. En tenslotte voice wat betekent dat 

ambtenaren hun zorgen, ideeën of kritiek uiten richting bestuurders. Hirschman betoogde dat 

de ambtelijk-bestuurlijke samenwerking kan floreren wanneer organisaties actieve voice van 

hun medewerkers aanmoedigen. Als de voice effectief is, kan dit exit voorkomen en loyalty be-

vorderen. Van Der Meer & Dijkstra (2017, 2018, 2021) hebben dit uitgewerkt in het concept loy-

ale tegenspraak; een benadering waarbij ambtenaren zich inzetten voor het bevorderen van 

effectief beleid en het voorkomen van fouten of problemen, terwijl ze tegelijkertijd trouw blijven 

aan de doelstellingen en waarden van hun organisatie. Volgens Van der Meer & Dijkstra (2017) 

is het een kernverantwoordelijkheid van de ambtenaar om alternatieven te bieden, tegen- en 

zelfs afwijkende perspectieven aan te voeren of eventueel moeilijke of lastige argumenten aan 

te dragen voordat de beslissing genomen is (ex ante), met als doel om de kwaliteit van de spe-

cifieke handelswijze te verbeteren ten behoeve van het algemeen belang. Niet omdat de 

ambtenaar de absolute of objectieve waarheid in pacht heeft, maar zodat de bestuurder beter 

geïnformeerd beslissingen kan maken door het betrekken van de subjectieve meningen van de 

ambtenaren. Hiermee essentieel voor het behoud van de prestaties en legitimiteit van de orga-

nisatie. Loyale tegenspraak rust op vier kernbegrippen: loyalty, voice, appraisal en trust, welke 

hieronder nader worden toegelicht.  

Onder loyalty wordt in dit onderzoek verstaan de bereidwillige en praktische toewijding van 

ambtenaren aan de objecten van hun loyaliteit. Volgens Fletcher (1993) draait dit concept om 

toewijding, trouw en het nakomen van verplichtingen binnen relaties, ook morele en ethische 

verplichtingen. Fletcher benadrukt dat loyaliteit in balans moet zijn met andere morele waarden 

en niet gebruikt mag worden als rechtvaardiging voor immoreel gedrag (politieke dominantie). 

Loyaliteit is dus veel meer dan alleen de ambtseed afleggen. En loyaal aan wie? Aan de sa-

menleving en de burgers (de dienaars van de samenleving), aan eigen geweten en principes, 

aan de eigen organisatie en directe collega’s (collegiale bemiddelaars) of aan B&W en wet-

/regelgeving (neutrale dienaars) (De Graaf, 2010).  

Van der Meer & Dijkstra (2021) pleiten voor loyale tegenspraak op ieder niveau: binnen over-

heidsorganisaties wordt verwacht dat ambtenaren aan ‘speaking truth to power’ doen richting 

de politiek bestuurders, de leidinggevenden en de collegae. Dit onderzoek richt zich tot de te-

genspraak van ambtenaren richting bestuurders.  

Als je ambtenaar bent, heb je eigenlijk twee rollen; niet alleen inhoudelijk expert, maar ook advi-

seur van het college en de raad. Een politiek sensitieve ambtenaar bezit twee belangrijke ei-

genschappen. Ten eerste is hij goed geïnformeerd en durft hij standvastig zijn mening te uiten, 

zelfs als die impopulair is, terwijl hij ook wijst op mogelijke consequenties van beslissingen. Ten 

tweede is hij loyaal aan het politieke bestuur, dat uiteindelijk besluiten neemt, nadat het goed 

geïnformeerd is over verschillende opties.  
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Een ambtenaar moet altijd beseffen dat hij werkt in dienst van de politieke wereld en diens con-

text, die de belangen van de samenleving vertegenwoordigt. Echter, politieke sensitiviteit om-

vat zowel het geven van advies als loyaliteit. Als politieke sensitiviteit slechts met loyaliteit wordt 

geassocieerd, wordt de beroepseer van de ambtenaar vergeten. Deze eer schrijft voor dat het 

niet de taak van de ambtenaar is om politieke leiders te beschermen tegen kritiek, maar om in 

samenspraak met de politiek het besluitvormingsproces te verrijken met waardevolle adviezen. 

Ambtenaren hebben dus de extra verantwoordelijkheid om "speaking truth to power" te prakti-

seren. Ze moeten, in besloten stafvergaderingen, tegen bestuurders durven zeggen: "Dit is geen 

goed idee." Als de bewindspersoon toch vasthoudt aan zijn besluit, heeft de ambtenaar in ieder 

geval zijn advies gegeven over wat volgens hem een betere koers zou zijn (Simons et al. 2018).  

Het basisidee van voice is dat ambtenaren vooraf (ex ante) hun eerlijke en openhartige mening 

over beleid en beslissingen uitspreken, teneinde de positieve en negatieve (bij)effecten van een 

handelswijze te leren kennen en valkuilen op korte en lange termijn vooraf bespreekbaar te ma-

ken. Door klokkenluiders (ex post) te verleiden vooraf hun invloed aan te wenden (ex ante) ver-

betert de kwaliteit van het beleid. Voorwaarde hierbij is dat dit achter gesloten deuren gebeurt 

omdat openheid een negatief effect kan hebben op het vertrouwen van zowel zender als ont-

vanger. Voice wordt gezien als de primaire taak van ambtenaren (Van der Meer & Dijkstra, 

2021). Het idee van loyale tegenspraak zou negatief ervaren kunnen worden door bestuurders; 

een gevoel van verzet van de ambtelijke organisatie of erger nog, tegenstand. Van der Meer & 

Dijkstra bepleiten in hun onderzoeken de positieve voice van loyale tegenspraak en de beteke-

nis die hieraan kan worden gehecht. 

Appraisal als derde element van loyale tegenspraak houdt in dat ambtenaren beleidsopties af-

wegen en alternatieven aan politieke ambtsdragers aandragen. Waar contradiction staat voor 

tegenspraak, staat appraisal voor het benoemen van mogelijke oplossingen, voor- en nadelen 

schetsen en een inhoudelijk gefundeerde spiegel voorhouden aan de bestuurder.   

Het laatste en cruciale element van  is trust, of het gebrek daaraan. Vertrouwen is geen eenzij-

dige relatie, maar heeft een wederkerig karakter. Vertrouwen vormt een fundamentele vereiste 

en basisvoorwaarde voor het geven en accepteren van tegenspraak en om ervoor te zorgen 

dat deze als loyaal wordt beschouwd. Onder ander door de tegenspraak in privacy te doen 

binnen de gesloten grenzen van de discussie. Vertrouwen voorkomt dat tegenstrijdige stand-

punten worden gezien als een openlijke bedreiging voor de positie of het zelfbeeld van de be-

stuurder. Ondergeschikten van politieke leiders moeten zich vrij voelen om hun mening te uiten 

zonder ernstige gevolgen voor hun positie, loopbaan, of persoonlijk en mentaal welzijn te vre-

zen. Het verminderen van angst voor nadelige gevolgen vergroot de kans op en acceptatie 

van loyale tegenspraak (Van Der Meer & Dijkstra, 2021). De nadruk op transparantie in de pu-

blieke sector heeft een negatieve impact op het vertrouwen. Immers, sinds invoering van de 

wet Openbare Overheid (WOO) kun je er niet op vertrouwen dat informatie intern blijft (zie ver-

der paragraaf 2.1.3). 
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De ruimte voor overheidsfunctionarissen om uiting te geven aan loyale tegenspraak is onder 

druk komen te staan. Van der Meer & Dijkstra (2017) concluderen dat de kans en beschikbare 

ruimte voor het uiten van loyale tegenspraak is afgenomen. Er blijken ernstige beperkingen op 

een onafhankelijke en onpartijdige inbreng van de ambtelijke organisatie in de beleidsvorming 

en levering van diensten. Ook een toename van het aantal crisissen in vele landen wijzen op 

een afname van de speelruimte voor loyale tegenspraak (Van der Meer & Dijkstra, 2017). Van 

der Meer & Dijkstra (2021) hebben een model ontwikkeld met daarin de factoren die de ruimte 

voor loyale tegenstellingen in organisaties bepalen; versterken danwel beperken.  

Van der Meer & Dijkstra onderscheiden drie verklarende factoren voor beperking van loyale te-

genspraak, zie figuur 1: 

A. ambtenaren die hun mening niet mogen geven, belemmerd in het uitdrukken van hun 

eerlijke mening of zorgen, oftewel: de mate van toelaatbaarheid;  

B. ambtenaren die hun mening niet willen uiten vanuit angst voor mogelijke gevolgen of 

simpelweg niet de neiging hiertoe voelen, geen interesse of motivatie hiervoor voelen, 

oftewel; de mate van bereidheid;  

C. ambtenaren die hun mening niet kunnen uiten door gebrek aan deskundigheid, ervaring 

en politiek-bestuurlijke vaardigheden, oftewel; de mate van bekwaamheid.  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Figuur 1; beperkende factoren voor loyale tegenspraak vanuit ambtenaren richting bestuurders  

(Van der Meer & Dijkstra, 2021) 
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2.1.2 Niet mogen - toelaatbaarheid 

Deze karakterisering gaat over toelaatbaarheid; ambtenaren die hun eerlijke mening en zorgen 

niet mogen uiten. Een verklarende factor hierin is de toenemende gerichtheid van de politiek en 

de (sociale) media op korte termijn resultaten en directe prestaties. En daarmee het voorkomen 

van gezichtsverlies en het vermijden van risico’s, oftewel politieke overleving en zelfbehoud (A1). 

Ook Van Der Wal (2017) benadrukt de kortetermijnoriëntatie. In een context van bestuurders die 

voor korte periode benoemd worden tot de volgende verkiezingen (of de volgende raadsver-

gadering) tegenover ambtenaren die in beginsel een aanstelling voor het leven ontvangen is 

een verschil in beschikbare tijd zichtbaar tussen politieke ambtsdragers en administratieve func-

tionarissen. Volgens Van der Meer (2012) ligt een van de redenen voor de bedreiging van de 

democratische rechtsstaat in het feit dat bestuurders minder geneigd zijn om te luisteren naar 

tegenargumenten van ambtelijk personeel ('appraissal' genaamd). Deze bestuurders streven 

ernaar om in plaats daarvan zogenaamde "can do"-ambtenaren aan te stellen. Deze politieke 

oriëntatie is heel begrijpelijk en loyale tegenspraak zou gemakkelijk gezien kunnen worden als 

“een onnodig en onwelkom obstakel dat directe actie belemmert en koste wat kost in alle ge-

vallen vermeden moet worden”(Van der Meer & Dijkstra, 2017, p. 25).  

Een ander beperkend mechanisme volgens het model van Van Der Meer & Dijkstra (2021) om-

vat het handhaven van de bestaande status quo, de gebruikelijke werkwijze en overtuigingen 

teneinde positieve werkrelaties te behouden (A2). 

2.1.3 Niet willen – bereidheid 

Deze karakterisering gaat over bereidheid tot loyale tegenspraak: ambtenaren die niet bereid 

zijn tot loyale tegenspraak. Dat kan verschillende oorzaken hebben. Ten eerste vanuit zelfbe-

houd, carrièreperspectief (B1). Men kan bang zijn voor represailles. Dit is mede afhankelijk van 

de afstand tussen de politiek en de ambtenaar. Ten tweede kan er sprake zijn van een angstcul-

tuur waardoor iemand niet bereid zich uit te spreken (B2). De tendens van kortlopende en flexi-

bele contracten, evenals het verminderen van de rechtsbescherming voor ambtenaren, kun-

nen een negatief effect hebben op de informatiestroom vanuit de organisatie richting het be-

stuur. De nadruk op transparantie in de publieke sector is ook een factor. Uiteraard heeft trans-

parantie voordelen voor de democratische rechtsstaat en leidt tot responsievere dienstverle-

ning. Maar vanuit oogpunt van loyale tegenspraak zijn er ook nadelen; het verplicht openbaar 

maken van steeds meer documenten uit de publieke sector door invoering van de Wet Open 

Overheid (WOO) kan tot gevolg hebben dat steeds meer ambtenaren zich onthouden van het 

uiten van hun professionele mening op papier, in een digitale omgeving, formulier of per e-mail. 

Paradoxaal genoeg zou teveel nadruk op transparantie dus kunnen leiden tot een verminderde 

kwaliteit van openbare dienstverlening. 
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Ten derde kan een ambtenaar geen loyale tegenspraak willen geven vanuit dienstbaarheid 

naar politiek leiderschap (B3). Het klassieke en hardnekkige idee van bureaucraten die op zijn 

zachtst gezegd niet het meest ondernemend zijn, wat kan leiden tot een onderdanige positie 

vanuit ambtenaren richting politieke ambtsdragers. Van der Meer & Dijkstra (2017) merken op 

dat ambtenaren die meer in de directe omgeving van de politieke ambtsdragers werken, meer 

onder direct toezicht staan en kwetsbaar zijn voor politieke interventies en represailles. Hiermee 

wordt voorkeursgedrag als conforme hovelingen gestimuleerd. “Lafheid gaat gekleed in herme-

lijn” (Van der Meer & Dijkstra, 2017, p. 27). Hoe meer ambtenaren met een bestuurlijke oriëntatie 

er zijn, des te minder onafhankelijke ambtenaren zullen verschijnen in het politiek-bestuurlijke 

landschap. 

2.1.4 Niet kunnen - bekwaamheid 

Deze karakterisering gaat over bekwaamheid; ambtenaren die geen tegenspraak kunnen ge-

ven door gebrek aan deskundigheid, ervaring en/of politiek bestuurlijke vaardigheden.  

Het gedachtegoed van New Public Management (NPM) heeft hierin geen goed gedaan. De 

dominantie van het marktdenken, prestatiemanagement, outputgerichtheid, efficiëntie en ef-

fectiviteit hebben publieke waarden als democratie en de rechtsstaat een tijdlang naar de 

tweede plek verdrongen. Zo hebben de bezuinigingen in de publieke sector het vermogen tot 

loyale tegenspraak verkleind, zowel qua vermindering van belangrijke expertise met betrekking 

tot beleidsuitvoering  door het vertrek van grote aantallen ambtenaren in combinatie met afne-

mende kennis en kunde door lagere opleidingsbudgetten (C1), als ook de organisatorische keu-

zes waarbij de interfacefuncties tussen bestuur en uitvoering verdwenen, evenals de toezicht-

houdende functies en daarmee het vermogen tot loyale tegenspraak. Ook de mobiliteitsrege-

lingen vanuit NPM-oogpunt droegen hieraan bij; door roulatiesystemen onder de topambtena-

ren beschikken topambtenaren over beperkte kennis van de organisatie en is hun band met en 

kennis van de organisatie beperkt van aard. Hiermee wordt de politieke controle vergroot en 

het vermogen tot loyale tegenspraak verkleind. Ondertussen wordt afstand gedaan van de 

hang naar efficiëntie en doelmatigheid en staat de maatschappelijke opgave en het realiseren 

van publieke waarden centraal (Rijk Neemt Afscheid Van New Public Management, 2023).  

Het is zo dat loyale tegenspraak in publieke organisaties niet alleen onbeloond blijft, maar het 

wordt vaak impliciet of expliciet ontmoedigd (C2). De toenemende overheidstransparantie kan 

mede leiden tot een cultuur waarin ambtenaren aangemoedigd worden om hun professionele 

mening niet te uiten en politieke ambtsdragers hier niet om vragen of dit zelfs niet accepteren. 

Het derde element van ‘niet kunnen’ betreft een gebrek aan toegang tot politiek leiderschap 

als gevolg van structurele en culturele belemmeringen (C3). De Belastingdienst illustreert dit 

goed met de aanzienlijke afstand tussen het management, het politieke bestuur en de werkne-

mers van de organisatie. Dit werd verder versterkt door een gesloten organisatiestructuur aan 

de top, zoals beschreven door Van der Meer & Dijkstra (2017). 
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Bovenstaande beperkende factoren richten zich op de belemmeringen van loyale tegenspraak 

in de categorieën toelaatbaarheid (niet mogen), bereidheid (niet willen) en bekwaamheid (niet 

kunnen).  Gespiegeld kunnen deze factoren dienen als versterkende factoren voor loyale te-

genspraak. Dat is te zien in figuur 2.  

Figuur 2; versterkende factoren voor loyale tegenspraak vanuit ambtenaren richting bestuurders (Van der 

Meer & Dijkstra, 2021)   

In deze paragraaf is de verkend wat loyale tegenspraak is en wat de funderende begrippen 

loyalty, voice, appraisal en trust inhouden. Daarnaast zijn de beperkende én versterkende fac-

toren voor loyale tegenspraak in beeld gebracht. In de volgende paragraaf wordt aan de hand 

van deskresearch de verschuiving in bestuurlijk-ambtelijke verhoudingen beschreven en welke 

invloed dit heeft op de samenwerking in het lokaal bestuur. 

2.2 Politiek-ambtelijke verhoudingen 

De Nederlandse staat kan institutioneel worden gekarakteriseerd als een gedecentraliseerde 

eenheidsstaat (Toonen, 1990). Het Nederlandse gemeentebestuur draait rond drie organen: de 

gemeenteraad, het college van burgemeester en wethouders (B&W) en de burgemeester. De 

rechtstreeks gekozen gemeenteraad geldt als het hoogste orgaan, omdat deze beslist over de 

benoeming en ontbinding van het college van B&W en het college ter verantwoording roept 

(Andeweg & Irwin, 2014). Het college van B&W voert de besluiten van de gemeenteraad uit, 

alsmede de wetten en regelingen van het Rijk en de provincie.  
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De burgemeester wordt benoemd door de kroon, de collegeleden door de gemeenteraad.  De 

burgemeester is voorzitter van zowel het college van B&W als van de gemeenteraad. Afhanke-

lijk van de grootte van de gemeente hebben twee tot acht wethouders zitting in het bestuur 

(Andeweg & Irwin, 2014).  

Een ambtenaar is een overheidsfunctionaris die door middel van selectie is aangesteld. Daar-

mee onderscheidt een ambtenaar zich van politieke bestuurders en volksvertegenwoordigers 

die via electie, verkiezingen, een functie verwerven in een democratisch-politiek systeem. De 

geselecteerden dienen de politiek gekozenen (Korsten, 2014). Berg et al. (2012) beschrijven de 

gewenste rol en plaats van de ambtenaar in het openbaar bestuur als een zelfbewuste maar 

gebonden professionele dienaar tussen politiek en samenleving, binnen de context van een be-

trouwbaar bestuur. Deze dienaar fungeert als een schakel tussen de politieke leiders en de ge-

meenschap, waarbij hij of zij de belangen van beide partijen in evenwicht houdt en streeft naar 

het realiseren van de gemeenschappelijke doelstellingen van het openbaar bestuur. 

De politiek en de ambtelijke organisatie zijn twee verschillende arena’s onder één paraplu, zie 

figuur 3. Zij komen wel bij elkaar, overlappen en beïnvloeden elkaar wederzijds, maar kennen 

verschillende horizonnen, tijdsdimensies, verantwoordelijkheden, competenties en talen (Fre-

quin, 2018). Deze verschillen benadrukken de complexiteit van het openbaar bestuur en het be-

lang van effectieve communicatie en samenwerking tussen de politieke en ambtelijke arena. 

 

Figuur 3 – relaties tussen de politieke en ambtelijke arena (Sporre, 1988 - p. 68) 
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In de politieke arena zijn de drie 'P’s leidend voor politici en hun politieke partijen: pers, partij en 

populariteit (Frequin, 2018). Dit vertaalt zich naar een intense focus op het heden. Politieke lei-

ders staan voortdurend onder druk van de media (pers), politieke invloeden, aandacht, moge-

lijke herverkiezing, reputatie en aanzien, en ervaren aanzienlijke spanning. Zij zijn hierdoor gericht 

op snelle besluiten.  

Dit creëert een ander tempo dan dat van ambtenaren, die zich richten op duurzame oplossin-

gen voor de toekomst en op continue, voorspelbare dienstverlening aan burgers. Zij moeten 

aandacht vragen voor uitvoerbaarheid, voor consequent overheidshandelen en voor oplossin-

gen die een langere houdbaarheid hebben.  Bovendien hebben politici vaak de verantwoor-

delijkheid om belangen te vertegenwoordigen en coalities te vormen, terwijl ambtenaren zich 

meer richten op het beheren van operationele taken en het leveren van professioneel advies 

aan politieke leiders. 

Peters (1999) concludeert in haar onderzoek over rijksbesluitvorming dat de invloed van ambte-

naren fors is, in een enkele casus zelfs allesoverheersend. Van alle onderzochte actoren bleek 

dat ambtenaren de meeste invloed uitoefenen in de besluitvorming, zelfs meer dan bewindslie-

den en Kamerleden. Op gemeentelijk niveau wijst Reussing (1996) op de grote invloed van 

ambtenaren op de bestuurlijke besluitvorming. Hierin bevestigt Lelieveldt (1999), die constateert 

dat ambtenaren in gemeenten een dominante rol spelen in besluitvorming omdat “men heeft 

er het meest contact mee, de contacten zijn in sterke mate wederzijds en organisaties vinden 

deze contacten ook het belangrijkst”. Huls (1994) bevestigt dit: “Het zijn de ambtenaren die be-

slissen en het is de politiek die eigenlijk alleen maar ‘ja’ kan zeggen. De overheidsbureaucratie is 

niet meer neutraal, maar door en door politiek in al haar geledingen”. Sporre (1988) hanteert 

hiervoor het begrip ‘ambtelijke speelruimte’; de mogelijkheid voor een ambtenaar om vanuit 

zijn positionering binnen de organisatie richting te geven aan de uitkomsten van die organisatie, 

omdat ambtenaren waarde konden toevoegen aan overheidsproducten. Hij benadrukt het be-

lang en de onvermijdelijkheid van deze ambtelijke speelruimte, welke inherent is aan de uitvoe-

ring van wetten en beleid. Reussing (1996), Rosenthal (2000) en ’t Hart et al. (2002) kwamen tot 

de conclusie dat ambtenaren zowel op rijks- als gemeentelijk niveau vaak een grote professio-

nele zelfstandigheid en vrijheid hebben. Rosenthal (2000) en Möhring and Gehrels (2002) onder-

schrijven deze professionele autonomie, mits de juiste checks & balances ingebouwd worden. 

Ook Frequin (2018) onderschrijft deze checks& balances, zodat niemand “groter wordt dan de 

organisatie waarvoor hij werkt”. 
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In dit onderzoek is gekozen voor het model van Svara (2001), dat vervolgens ook is gebruikt door 

’t Hart en Wille (2002), vanwege de complementariteitsthese. Deze these stelt dat verschillende 

benaderingen en modellen elkaar aanvullen en verrijken, waardoor een meer holistisch begrip 

van politiek-ambtelijke verhoudingen ontstaat. Het model van Svara biedt een gestructureerd 

kader voor het analyseren van deze verhoudingen, waarbij de interactie tussen politieke en 

ambtelijke actoren centraal staat. Dit model wordt daarom als een waardevolle aanvulling be-

schouwd op de bestaande literatuur en benaderingen, wat bijdraagt aan een dieper inzicht in 

de complexiteit van politiek-ambtelijke relaties. Svara (2001) typeert de politiek-ambtelijke ver-

houdingen aan de hand van twee dimensies; de mate van politieke controle gecombineerd 

met de mate van ambtelijke zelfstandigheid. Dit leidt tot de volgende vier concepten:  

 

Figuur 4 – politiek-ambtelijke verhoudingen volgens Svara (2001)- p. 179 

De vier verschillende concepten uit het model van Svara (2001) worden toegelicht in de vol-

gende deelparagrafen. 

2.2.1 Politieke dominantie 

“Ooit waren politiek-ambtelijke betrekkingen overzichtelijk. Er was niet een ter discussie staande 

theorie die normatief vormgaf aan de even cruciale als delicate relatie tussen democratisch 

gekozen bestuurders en het ambtelijk apparaat”. Zo begint het artikel van ’t Hart en Van Der 

Steen (2012) over politiek-ambtelijke verhoudingen in de 2.0-wereld. “Politiek bedrijven was voor-

behouden aan politici en het voorbereiden en uitvoeren van hun beslissingen was het werk van 

ambtenaren. De politici stonden op het toneel in de spotlights, de ambtenaren werken ano-

niem in de coulissen. Hun rollen waren gescheiden en hun onderlinge relatie was helder en over-

zichtelijk”, zo stellen de auteurs (’t Hart & Wille, 2002 – p.51).  
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In de conceptuele scheiding tussen politiek en ambtelijke organisatie ligt volgens het klassieke 

model van Weber (1919) het primaat normatief bij de politiek bestuurders en houden ambtena-

ren zich bezig met de uitvoering van beleid, ongeacht hun persoonlijke opvattingen. Hij bena-

drukte het belang van onderscheid tussen politiek leiderschap en administratief beheer. Waarbij 

politici richting aangeven vanuit visie en charisma. Ontbreekt deze politieke positie, dan is 

sprake van Beamtentum, zo waarschuwde Weber.  Dit is later gereconstrueerd in het traditio-

nele beeld van de neutrale ambtenaar die loyaal de instructies van de politieke leiders opvolgt 

om zodoende te zorgen voor doeltreffendheid en rationaliteit in de overheid (De Graaf, 2010). 

Het ambtelijk ethos wat daarbij hoorde is die van dienstbaarheid, politieke neutraliteit en profes-

sionele competentie (’t Hart & Van Der Steen, 2012). Cliteur (1999) gaat nog verder en is van 

mening dat de ambtelijke vrijheid van meningsuiting tot een minimum beperkt moet blijven; hij is 

van mening dat een ambtenaar niet zelfstandig aan politiek mag doen, zuiver moet besturen 

en onpartijdig moet zijn. Discipline, controle en formele regels zijn bindend voor de gehele orga-

nisatie, de ambtenaren streven geen eigen doelstellingen na en zijn “volstrekt loyaal aan hun 

politieke bazen” (Nieuwenkamp 2001 – p. 5). 

’t Hart en Van Der Steen (2012) benadrukken in hun beschouwing op politiek-ambtelijke verhou-

dingen rond 2002 dat ondanks de positieve beoordeling van bestuurders over de technische 

bekwaamheid en loyaliteit van hun ambtelijke diensten, ze toch kritisch zijn over hun gebrekkige 

politieke antenne en beperkte uitvoeringskracht. Dit dreef bestuurders ertoe om alternatieve 

routes te zoeken om politiek succes te kunnen scoren. Hierdoor voelde de ambtelijke organisatie 

zich buitenspel gezet en ervoeren bestuurders zich onbegrepen.  

Extreme voorbeelden van politieke dominantie zijn gemakkelijk te vinden, bijvoorbeeld oud-pre-

sident Donald Trump; vanaf het allereerste begin hanteerde hij een scherpe toon tegenover 

ambtenaren en media die hem kritische vragen stelden, raakte geïrriteerd wanneer het Con-

gres niet instemde met zijn wensen en ontsloeg topambtenaren wanneer ze weigerden te doen 

wat hij wilde. Zowel in tweets als in toespraken bespotte en minimaliseerde hij deze tegenspre-

kers. Dit illustreert zijn machtsuitoefening als politiek leider ten opzichte van dissidente stemmen, 

binnen of buiten de ambtelijke organisatie. 

Ook binnen onze eigen landsgrenzen zijn er voorbeelden. Zo beschrijven Goossen en Sniekers 

(2014) de angstcultuur tijdens de periode van wethouder Jos van Rey in de gemeente Roer-

mond, waarin “te veel macht  geconcentreerd is in en rondom één persoon en waar checks & 

balances ontbreken”. Van ambtenaren werd vooral verwacht dat ze volstrekt solidair waren 

met het bestuur. Dat betekende dat zij de dans mee moesten dansen of anders konden vertrek-

ken. Onafhankelijk advies werd niet gewaardeerd, ambtenaren voelen zich onheus benaderd 

of zelfs geschoffeerd. Zij storen zich aan “vriendjespolitiek, opportunisme en gebrek aan princi-

pes.” (Goossen en Sniekers, 2014). 
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2.2.2 Politiek-ambtelijke complementariteit 

In het concept van politiek-ambtelijke complementariteit, zoals beschreven in modellen van 

Svara (2001), Aberbach et al. (1981) en Peters (1999), waar zowel de mate van politieke con-

trole als de ambtelijke zelfstandigheid hoog scoren, werken politici en ambtenaren samen aan 

optimale taakuitoefening. Ze vormen gescheiden maar complementaire onderdelen die elkaar 

aanvullen en samenwerken. 

“Respect opbrengen voor de wederzijdse posities en verantwoordelijkheden, ruimte bieden aan 

de ander en uitgaan van loyaliteit en vertrouwen tot het tegendeel bewezen is, en reciprociteit 

betrachten” (’t Hart & Van Der Steen, 2012). 

In het kader van politiek-ambtelijke complementariteit betekenen de drie R-en van ’t Hart & 

Wille (2002) concreet dat een goede relatie tussen bestuurders en ambtenaren wordt geken-

merkt door (1) respect voor wederzijdse posities en verantwoordelijkheden, waarbij geen eenzij-

dig interventies plaatsvinden en elkaars domein; (2) het bieden van ruimte aan elkaar, geba-

seerd op en vertrouwend in elkaars competentie en loyaliteit en (3) reciprociteit, wat inhoudt 

dat er in de praktijk sprake is van wederzijdse afhankelijkheid in plaats van een hiërarchische 

verhouding.  

In het openbaar bestuur wordt steeds meer de nadruk gelegd op verbeterde samenwerking tus-

sen gekozen en administratieve functionarissen. De complementariteitsvisie wordt gepresen-

teerd als een alternatief voor de traditionele dichotomie tussen politiek en bestuur. Centraal in 

dit nieuwe perspectief staat het concept van gedeelde rollen tussen gekozen functionarissen en 

openbare bestuurders met betrekking tot beleidsvorming en administratie (Demir and Reddick 

2012).  

Politiek-ambtelijke complementariteit is volgens Möhring and Gehrels (2002) 

gebaseerd op onderling vertrouwen. De bestuurder acht zich politiek verantwoordelijk en 

vertrouwt erop dat zijn ambtenaren de inhoud volledig beheersen en hem daarover kunnen 

adviseren. Loyaliteit kan in bepaalde omstandigheden betekenen dat een ambtenaar juist 

wel zijn mond open doet als hij het ergens niet mee eens is. De loyaliteit betreft hier dus meer de 

eigen professionele verantwoordelijkheid van de ambtenaar en minder de politieke 

gezagsdrager. 

Zo schrijft Wille (Ministerie van Volksgezondheid, Welzijn en Sport, 2023) over de complementari-

teit: “Ambtelijke deskundigheid is langetermijndenken, politiek richt zich op de korte termijn. Dat 

leidt tot een soort zelfbeperking in het ambtelijk werk. Je wilt eigenlijk optie A adviseren, omdat 

dat in het belang is van burgers op de langere termijn. Maar die optie strookt niet met de poli-

tieke lijn en haalt het dan niet. Daardoor gaat de langetermijnvisie verloren.” Zij concludeert dat 

er aandacht moet zijn voor ambtelijk vakmanschap en tegenspraak, als reactie op de doorge-

schoten politieke dominantie. En dat er aandacht moet zijn voor politiek vakmanschap. “Het 

gaat over kennis (ambtelijk) versus keuzes (politiek). Beide zijn belangrijk en moeten vanuit hun 

eigenheid complementair zijn.” 
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Bovens (2000) voegt hieraan toe dat het van grote waarde is als politieke bestuurders begrip 

hebben voor wat het inhoudt om de leiding te hebben over een organisatie. Het is eveneens 

behulpzaam als ze, ondanks de druk en soms emotionele aspecten van hun politieke activitei-

ten, zich altijd professioneel en niet-intimiderend opstellen tegenover hun ambtenaren. Dit ver-

sterkt niet alleen de relatie tussen politici en ambtenaren, maar draagt ook bij aan een positieve 

werkomgeving en effectievere samenwerking binnen de organisatie. 

In conclusie, het concept van politiek-ambtelijke complementariteit benadrukt de samenwer-

king tussen politici en ambtenaren om optimale taakuitoefening te bereiken. Deze samenwer-

king is gebaseerd op respect voor elkaars posities en verantwoordelijkheden, waarbij ruimte 

wordt geboden aan de ander. Dit alles gebeurt vanuit een fundament van loyaliteit en onder-

ling vertrouwen, wat essentieel is voor een effectieve en succesvolle relatie tussen politiek en 

ambtelijk bestuur. 

2.2.3 Wederzijdse laissez-faire en politiek-ambtelijke impasse 

Wanneer zowel de mate van ambtelijke zelfstandigheid als de mate van politieke controle laag 

is, kan dit volgens Svara (2001) duiden op 2 verschillende situaties. Enerzijds de wederzijdse lais-

sez-faire; de politiek probeert niet te sturen en de ambtenaren streven niet naar zelfstandig ope-

reren. “Live and let live” zegt Svara (2001) hierover, oftewel een situatie van wederzijdse non-in-

terventie. Anderzijds kan een politiek-ambtelijke impasse ook veroorzaakt worden door een pat-

stelling; politici die wel willen sturen en controleren maar hier niet in slagen versus ambtenaren 

die het niet lukt hun autonomie te vergroten. Beide partijen werken langs elkaar heen en hou-

den elkaar gevangen in complexe structuren en procedures. Dit komt vooral voor bij politieke 

verdeeldheid, bureaucratische complexiteit, verdeling van schaarse middelen en verande-

rende politieke prioriteiten.  

2.2.4 Ambtelijke autonomie 

Ambtelijke autonomie is te herkennen aan een hoge mate van ambtelijke zelfstandigheid en 

een lage politieke sturing en controle. Crince Le Roy (1971) introduceerde de term “vierde 

macht” en stelde de vraag in hoeverre ambtenaren eigenlijk invloed hebben op besluitvorming. 

Het idee van de ‘vierde macht’ benadrukt het potentiële risico van een te grote macht van 

een professionele en efficiënt werkende ambtelijke organisatie binnen een gezonde democra-

tie. Het bevorderen van de gebonden onafhankelijkheid (Weber, 1919) en de expertise van 

ambtenaren als essentieel belang om te zorgen voor een transparant, eerlijk en efficiënt be-

stuur.  Deze opvatting startte het gesprek over de permanente spanning tussen ambtelijke ex-

pertise en het bestuur bestaande uit leken. Hoeveel ambtelijke invloed en macht is wenselijk? 

De term heeft een sterk normatieve lading; een kwalificatie van een ongewenste situatie, een 

overmatige, ongecontroleerde machtsuitoefening door ambtenaren (Bovens, 2000).  
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Ambtenaren die zelfstandig invloed uitoefenen pasten niet in het rechtstatelijk beeld van poli-

tieke dominantie, waarin ambtenaren vooral de loyale uitvoerders zijn van de wensen van poli-

tieke gezagsdragers (Peters 2000).  

Een deel van de autonomie van ambtenaren wordt bepaald door het informatiemonopolie van 

uitvoerende ambtenaren, evenals hun interpretaties en taakopvattingen; verschuiving van be-

slismacht verloopt in de regel niet in de eerste plaats via processen van democratisering en de-

legatie en bovendien meestal ongenormeerd (Sporre, 1988). Samengevat: ambtelijke speel-

ruimte manifesteert zich primair in de praktijk, dus in het ‘spel’ zelf. Noordegraaf (2000) bevestigt 

die grote ambtelijke invloed op de besluitvorming en laat zien dat dit tot stand komt door: het 

benoemen van thema’s, het produceren van adviezen, door het creëren van vaste vergader-

momenten en het organiseren van politieke steun. Volgens Reussing (1996) wordt deze invloed 

veroorzaakt door de zelfstandigheid van de ambtelijke organisatie in de organisatorische vorm-

geving. Huls (1994) ziet een andere reden voor het feit dat de ambtenaren een duidelijke stem-

pel drukken op zowel de beleidsuitvoering als de -vorming. Dit komt volgens hem onder andere 

tot uitdrukking in de onderhandelingen tussen overheid en belanghebbenden zoals inwoners, 

ondernemers en maatschappelijke partners. Volgens hem is de overheid steeds minder in staat 

om haar wil eenzijdig op te leggen aan de samenleving. De overheid heeft de medewerking 

van de belanghebbenden nodig om beleid te ontwikkelen en uit te voeren. Bij weinig specta-

culaire onderwerpen voeren over het algemeen de ambtenaren deze onderhandelingen. Het 

gevolg is volgens Huls dat bij routinematige beslissingen het de ambtenaren zijn die beslissen en 

het de politiek is die eigenlijk alleen maar ‘ja’ kan zeggen. Ambtenaren maken zich het parle-

mentaire jargon eigen en gedragen zich als politici in de schaduw. De overheidsbureaucratie is 

hierdoor niet neutraal, maar door en door politiek in alle geledingen. Anders dan Weber (1919) 

die juist waarschuwde voor ambtelijk zelfbestuur (Beambtenherrschaft), is dit volgens Huls geen 

probleem; hij ziet een actieve bureaucratie als onmisbaar voor de oplossing van tal van maat-

schappelijke problemen. Daarnaast blijkt de invloed van ambtenaren een stuk kleiner te zijn 

wanneer het betreffende onderwerp politiek gevoelig is. 

Ook Tjeenk Willink (1984) ziet de maatschappelijke vraagstukken als één van de oorzaken 

dat ambtenaren zelf besturen. De vraagstukken waarvoor het openbaar bestuur zich gesteld 

ziet, variërend van sociale, economische, politieke tot milieugerelateerde kwesties, zijn te inge-

wikkeld om door 'één actor' te kunnen worden behandeld. Daarbij komen veel problemen ook 

helemaal niet bij de politiek terecht. De ambtenaar beschikt over 

autonomie en beoordelingsmogelijkheden, die variëren naar zijn specifieke taak, positie en per-

soon. Tjeenk Willink stelt dat de ambtenaar van vandaag méér dan de neutrale ondergeschikte 

is, die louter uitvoert wat hem wordt opgedragen; hij is medebestuurder zonder evenwel staats-

rechtelijk verantwoordelijkheid te dragen. Autonoom zijn betekent volgens Meijer (2021) dat je in 

staat bent om vanuit jezelf betekenis te geven aan jezelf, aan je omgeving en aan de opgave.  
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2.2.5 Samenwerking onder druk 

Is er een toenemende kans op verslechterde samenwerking tussen collegeleden en ambtena-

ren binnen gemeenten? Korsten (2004 - p. 13) bepleit: "De verwachting is dat in de komende ja-

ren de druk vanuit de media en de dynamiek van de kiezers zal toenemen. De gemeentelijke 

organisatie moet zich daarom voorbereiden op grotere druk op wethouders om te presteren en 

zich politiek te profileren. Door de dualisering is ook de afstand tussen de raad en de wethou-

ders vergroot, wat waarschijnlijk zal leiden tot verder verhoogde druk op wethouders om te pres-

teren. Het lijkt erop dat politieke rationaliteit belangrijker wordt ten koste van bestuurlijke en pro-

fessionele rationaliteit. Dit zal waarschijnlijk ook de relatie met de ambtenaren onder druk zet-

ten.” Het lijkt erop dat de kloof tussen politiek en ambtelijke organisaties steeds groter wordt. Po-

litieke leiders tonen niet altijd interesse in de consequenties voor de uitvoering. Dit terwijl die inte-

resse juist wel aanwezig zou moeten zijn, aangezien gebrekkige uitvoering leidt tot verminderde 

dienstverlening aan burgers. Dit resulteert in ontevredenheid onder de bevolking, wat zich tij-

dens verkiezingen weer vertaalt naar de politieke agenda. Dit is terug te zien in de groeiende 

behoefte aan politiek adviseurs binnen gemeentelijke organisaties.  

In het werk van Nieuwenkamp (2001) worden de groeiende eisen belicht die worden gesteld 

aan de politieke intuïtie van ambtenaren. Deze groeiende eisen komen voort uit de toene-

mende complexiteit van maatschappelijke vraagstukken en de dynamiek binnen het politieke 

landschap. Het is van essentieel belang dat ambtenaren politieke antennes hebben om hun ta-

ken effectief te kunnen vervullen. Zijn afsluitende stelling luidt: “Schaduwpolitici: ja. Yes men: 

nee”. 

De politieke managementlogica van de ambtelijke structuur was vaak eerder gericht op het 

handhaven van de positie van de bestuurders, dan op het systematisch vergroten van het ei-

gen maatschappelijke rendement. Dit impliceert dat de prioriteit lag bij het ondersteunen van 

de bestuurlijke agenda en belangen, eerder dan het streven naar optimalisatie van de maat-

schappelijke impact van de ambtelijke inspanningen. Dit zorgde ervoor dat het systeem zich 

sterk naar binnen keerde en gericht raakte op de interne politieke context (’t Hart & Van Der 

Steen, 2012). De samenwerking komt onder druk te staan wanneer er spanning ontstaat tussen 

professionele waarden, zoals ambtelijke loyaliteit aan de bestuurder versus de eigen ambtelijke 

professionaliteit (Bovens et al., 2004). Dit kan leiden tot conflicterende belangen binnen de 

ambtelijke organisatie en een verstoring van de samenwerking tussen ambtenaren en bestuur-

ders. 

Dit alles versterkt de conclusie van Van der Meer & Dijkstra (2017) dat de ruimte voor overheids-

functionarissen om uiting te geven loyale tegenspraak mogelijk steeds verder onder druk komt 

te staan (zie ook paragraaf 2.1.1).  
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2.3 Conceptueel model 

Uit de theorie blijkt dat de verschillende elementen van loyale tegenspraak (loyalty, voice en 

appraisal) als onafhankelijke variabele een beperkend danwel versterkend effect hebben op 

de ruimte voor loyale tegenspraak (afhankelijke variabele). Hierbij is trust een zeer belangrijke 

moderator (interveniërende variabele). Dit wordt weergegeven in het conceptueel model (fi-

guur 5), passend bij de onderzoeksvraag. Dit conceptueel model wordt gebruikt als basis voor 

het empirisch onderzoek 

 

 

Figuur 5 – conceptueel model loyale tegenspraak 
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2.4 Deelconclusies 

In de eerste paragraaf is antwoord gegeven op de eerste theoretische deelvraag:  

Wat is loyale tegenspraak en wat betekenen de funderende begrippen:  

loyaliteit, voice, appraisal en vertrouwen? 

Loyale tegenspraak verwijst naar het vermogen van ambtenaren om kritisch te zijn tegenover 

politieke bestuurders, leidinggevenden en collega's, met als doel de kwaliteit van besluitvorming 

en beleid te verbeteren zonder personen of de organisatie te schaden. Loyale tegenspraak is 

dus een kernonderdeel van goed ambtenaarschap gestut door een goed ontwikkelde ambte-

lijke professionaliteit. De elementen van loyale tegenspraak zijn verkend; loyaliteit, voice, apprai-

sal en trust. Specifiek is gekeken naar de factoren die loyale tegenspraak kunnen beperken (niet 

mogen, niet willen, niet kunnen) en gespiegeld hieraan de factoren die een open en vertrou-

wensvolle dialoog tussen ambtenaren en bestuurders kunnen versterken. Hiermee is antwoord 

gegeven op de eerste theoretische deelvraag. 

 

In de tweede paragraaf is antwoord gegeven op de tweede theoretische deelvraag: 

Hoe heeft de verschuiving in bestuurlijk-ambtelijke verhoudingen in Nederland  

in de loop der tijd invloed gehad op de samenwerking in het lokaal bestuur? 

Gestart is met het identificeren van verschillende arena's waarin politieke leiders en ambtenaren 

opereren, met ieder hun eigen kenmerken en prioriteiten. In de politieke arena draait het vooral 

om pers, partij en populariteit, met een nadruk op korte-termijn besluiten, terwijl ambtenaren 

zich richten op duurzame oplossingen en continuïteit in dienstverlening. Deze kloof tussen politiek 

en overheid lijkt te groeien, wat kan leiden tot gebrekkige uitvoering van beleid en ontevreden-

heid onder burgers. Ambtenaren moeten politieke intuïtie ontwikkelen om effectief te kunnen 

adviseren. Vervolgens is de aanzienlijke invloed van ambtenaren op besluitvormingsprocessen 

beschreven, soms zelfs meer dan politieke leiders, vooral op gemeentelijk niveau. Wat het be-

lang van checks & balances benadrukt om machtsmisbruik te voorkomen.  

Svara onderscheidt vier concepten van politiek-ambtelijke verhoudingen; politieke dominantie, 

politiek-ambtelijke complementariteit, wederzijdse laissez-faire en politiek-ambtelijke impasse en 

tot slot ambtelijke autonomie. Binnen de politieke dominantie (1) ligt volgens het klassieke model 

van Weber (1919) het primaat bij de politiek bestuurders en de ambtelijke organisatie voert dit 

neutraal uit. Cliteur is een aanhanger van de klassieke opvatting dat de ambtelijke vrijheid van 

meningsuiting tot een minimum beperkt moet blijven, dat een ambtenaar niet aan politiek mag 

doen, zuiver moet besturen en onpartijdig moet zijn. Binnen de politiek-ambtelijke complemen-

tariteit (2) werken politici en ambtenaren samen aan optimale taakuitoefening vanuit respect 

voor de wederzijdse posities en verantwoordelijkheden, ruimte biedend aan de ander. Uitgaand 

van loyaliteit en vertrouwen. Wanneer zowel politieke gezagsdragers als ambtenaren geen do-

minante rol hebben, kan dit duiden op wederzijdse laissez-faire (3a); gezagsdragers proberen 

niet te sturen en ambtenaren streven niet naar zelfstandig opereren. Het kan ook veroorzaakt 
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worden door een politieke impasse (3b) waarbij politici wel willen sturen en controleren maar 

hier niet in slagen versus ambtenaren die het niet lukt hun autonomie te vergroten. Beide par-

tijen werken langs elkaar heen en houden elkaar gevangen in complexe structuren en procedu-

res. Bij ambtelijke autonomie (4) is de ambtelijke autonomie hoog en de mate van politieke con-

trole laag. Crince le Roy koppelt ambtelijke autonomie aan het begrip ‘vierde macht’, een be-

grip dat nu nog veel schrijvers bezighoudt. Waarbij de vierde macht staat voor een professio-

neel en goed functionerende ambtelijke organisatie in een gezonde democratie. Sporre (1988) 

stelt de vraag of wij in een ambtenarenstaat leven, zoals Weber (1919) waarschuwde voor 

Beamtentum wanneer politici onvoldoende richting geven en positie innemen. En Van Braam 

waarschuwt voor ambtelijke overmacht en normeert hiermee het begrip vierde macht.  Uit de 

laatste paragraaf blijkt dat de bestuurlijk-ambtelijke samenwerking onder druk staat, wat de 

ruimte voor het geven van loyale tegenspraak verkleint.  

Concluderend wordt duidelijk dat de politiek-ambtelijke verhoudingen in Nederland complex 

zijn en variëren tussen verschillende concepten, zoals politieke dominantie, politiek-ambtelijke 

complementariteit, wederzijdse laissez-faire en politiek-ambtelijke impasse, en ambtelijke auto-

nomie. Deze variatie weerspiegelt de verandering in de relatie tussen politieke bestuurders en 

ambtenaren, waarbij de traditionele scheiding tussen politiek en ambtelijk werk is verschoven 

naar een meer complementaire samenwerking. Het balanceren van politieke controle en amb-

telijke autonomie blijft een uitdaging in het streven naar effectief en transparant openbaar be-

stuur in Nederland. Voor dit onderzoek impliceert dit dat de balans in bestuurlijk-ambtelijke com-

plementaire samenwerking continu verschuift en hiermee van invloed is op de beschikbare 

ruimte voor loyale tegenspraak. Het spanningsveld tussen politieke controle en ambtelijke auto-

nomie blijft een voortdurende uitdaging in het streven naar een effectief en transparant open-

baar bestuur in Nederland. Deze dynamiek benadrukt de noodzaak van een voortdurende re-

flectie op de balans tussen beide, aangezien deze cruciaal is voor het behouden van een ge-

zonde democratie en het waarborgen van loyale tegenspraak als essentieel onderdeel van het 

bestuurlijk proces. 

 

In het volgende hoofdstuk wordt de onderzoeksmethodiek uiteengezet.  
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3 Onderzoeksmethodiek 

In dit hoofdstuk wordt het onderzoekontwerp en de wijze van dataverzameling nader toege-

licht, ter verantwoording dat het onderzoek op een wetenschappelijk verantwoorde wijze is 

vormgegeven. Daarnaast wordt ingegaan op de beperkingen in de gekozen aanpak en de 

ethische waarborgen die zijn ingebouwd in de aanpak. Vanaf hier wordt de vertaling gemaakt 

van het theoretisch deel naar het empirisch deel van het onderzoek.  

3.1 Onderzoekontwerp 

Het onderzoekontwerp is gebruikt als leidraad voor de dataverzameling om de onderzoeks-

vraag te kunnen beantwoorden:  

Welke factoren beïnvloeden de keuzes van ambtenaren van de gemeente Alphen aan den 

Rijn met betrekking tot loyale tegenspraak richting bestuurders? 

Voor dit verklarend onderzoek is een gecombineerde onderzoekbenadering gehanteerd; naast 

de gefundeerde theoriebenadering is gebruik gemaakt van een single casestudy (Van Thiel, 

2010). Door het eenmalig sorteren van stellingen (cross-sectional) volgens de Q-methodologie 

(communication study) door sleutelfiguren in het veld, is de subjectiviteit (ex post facto) zo syste-

matisch mogelijk onderzocht om diversiteit en parallel bestaande denkpatronen te identificeren 

(Durose et al., 2015). De uitkomst van het onderzoek is een momentopname; typerend voor 

deze context en dit tijdsframe in het laatste kwartaal van het jaar 2023. Aannemelijk is dat het 

onderzoek op een eerder of later moment in de tijd andere resultaten op zou leveren. Het on-

derzoek combineert kwalitatieve en kwantitatieve elementen en onderscheidt zich doordat het 

specifiek gericht is op het ontdekken van zowel consensus als conflictpatronen (Brown, 1993). 

De verschillende elementen van loyale tegenspraak (loyalty, voice en appraisal) zijn als onaf-

hankelijke variabelen onderzocht ten opzichte van de ruimte voor loyale tegenspraak als af-

hankelijke variabele. Vertrouwen is hierbij de interveniërende variabele.  

 

Dit onderzoek richt zich op de specifieke situatie van loyale tegenspraak van ambtenaren rich-

ting bestuurders binnen de gemeente Alphen aan den Rijn. Dit onderzoek helpt het manage-

ment van de gemeente om gerichte keuzes te maken voor de aansturing van de organisatie 

op de langere termijn. Dit thema is binnen deze gemeente nog niet eerder onderzocht. Hier-

door kan dit dienen als een eerste momentopname ofwel een nulmeting voor een mogelijk ver-

volgonderzoek in de toekomst. 

 

Gemeente Alphen aan den Rijn is een gemeente met 115.000 inwoners gelegen in het Groene 

Hart van Nederland,  provincie Zuid-Holland. De gemeentelijke organisatie bestaat uit ruim 1200 

medewerkers verdeeld over vier domeinen: fysiek, sociaal, dienstverlening en bedrijfsvoering, zie 

figuur 6 en organogram in bijlage 2.   
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Figuur 6 – domeinindeling inclusief aantallen medewerkers – gemeente Alphen aan den Rijn 

Het domein bedrijfsvoering richt zich met name op interne dienstverlening. Domein dienstverle-

ning heeft de focus op de directe dienstverlening aan inwoners en ondernemers van de ge-

meente. De domeinen fysiek en sociaal kenmerken zich door grote politiek/ bestuurlijke aan-

dacht waardoor loyale tegenspraak aan de orde van de dag is. Hiermee kwalificeren deze 

beide domeinen zich voor dit onderzoek. De subjectieve betrokkenheid van de onderzoeker bij 

het sociaal domein kan een belemmerende factor vormen voor de objectiviteit van het onder-

zoek; de functionele betrokkenheid kan onbedoelde beïnvloeding van het onderzoeksproces 

en de interpretatie van gegevens tot gevolg hebben, wat de geldigheid en betrouwbaarheid 

van de bevindingen kan aantasten. Daarom richt het onderzoek zich op het fysiek domein, be-

staande uit circa 340 medewerkers. Uitgaande van structurele verschillen tussen de verschil-

lende domeinen is het van belang de conclusies over het fysieke domein niet breder te genera-

liseren. Zie paragrafen 3.7 en 3.8 met betrekking tot de betrouwbaarheid en validiteit. 

3.2 Dataverzameling 

Er zijn verschillende mogelijkheden om te onderzoeken welke factoren de keuzes van ambtena-

ren beïnvloeden met betrekking tot loyale tegenspraak richting bestuurders. In dit onderzoek is 

besloten gebruik te maken van de Q-methodologie. Deze methodologie is bij uitstek geschikt 

voor het onderzoeken van subjectieve percepties en meningen van individuen en helpt diep-

gaand inzicht te bieden in hun -mogelijk soms tegenstrijdige- standpunten. De Q-methodologie 

biedt een gestructureerde benadering voor het begrijpen van complexe percepties en kan dus 

waardevolle inzichten opleveren die relevant zijn voor dit onderzoek naar loyale tegenspraak in 

de gemeente Alphen aan den Rijn.  

Oorspronkelijk ontwikkeld in de psychologie door William Stephenson in 1935, wordt de Q-me-

thodologie tegenwoordig in diverse vakgebieden toegepast. Stephenson's oorspronkelijke doel 

was om individuen als complexe entiteiten te bestuderen in plaats van hun afzonderlijke ken-

merken te analyseren. Hij ontwierp een ‘small sample’ methodologie om denkpatronen binnen 
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een groep te identificeren en te visualiseren. Binnen de bestuurswetenschappen wordt de Q-

methodologie steeds vaker gebruikt.  

De Q-methodologie combineert zowel kwalitatieve als kwantitatieve elementen en onder-

scheidt zich doordat het specifiek gericht is op het ontdekken van zowel consensus- als conflict-

patronen (Brown, 1993). Bovendien stelt het onderzoekers in staat om subjectiviteit systematisch 

te onderzoeken. Subjectiviteit verwijst naar de individuele interpretatie en perspectieven van 

deelnemers. In plaats van louter individuele kenmerken of organisatiespecifieke factoren te ver-

gelijken, biedt deze methodologie een middel om diversiteit en parallel bestaande denkpatro-

nen te identificeren (Durose et al., 2015).  

Voor dit onderzoek is de methodehandleiding van De Graaf & Van Exel (2008) gebruikt. Q-me-

thodologie wordt toegepast in een aantal stappen: selectie van relevante stellingen (Q-set), se-

lectie van deelnemers (P-set), de dataverzameling (Q-sort) en de interpretatie van de resultaten 

(Q-analyse).  

3.3 De Q-set 

In een Q-studie worden respondenten een beperkt aantal ondubbelzinnige stellingen (Q-set) 

voorgelegd over een enkel onderwerp, in dit geval factoren die keuzes in loyale tegenspraak 

beïnvloeden. Dit is het kwalitatieve deel van de methodologie (naast de interpretatie van de 

stellingen). Representativiteit speelt een belangrijke rol bij de Q-methodologie; de stellingen 

moeten representatief zijn voor het onderwerp van onderzoek. Alle mogelijke uitspraken die ie-

mand kan doen om zijn of haar standpunt over het onderwerp te verwoorden en te rechtvaar-

digen, dienen opgenomen te zijn in de reeks stellingen. Eerst is een lijst samengesteld van alle 

uitspraken over het te onderzoeken “concourse”. Deze longlist van statements is vervolgens te-

ruggebracht tot een uiteindelijke set met 39 stellingen. Hierbij zijn overlappende uitspraken sa-

mengevoegd en is gezorgd dat alle standpunten vertegenwoordigd zijn om de breedte van het 

concourse te behouden. Als voorwaarde is hierbij aangehouden dat alle stellingen in de set 

over hetzelfde onderwerp gaan en dezelfde vraag beantwoorden. Daarnaast is het van belang 

dat iedere stelling slechts op één manier geïnterpreteerd kan worden.  

De conceptstellingen (Q-set) zijn vervolgens door 4 personen getest op duidelijkheid en interpre-

teerbaarheid. Deze pre-test heeft tot enkele tekstuele aanpassingen geleid. De definitieve Q-set 

is terug te vinden in bijlage 1.  

3.4 De P-set 

Omdat de Q-methodologie uitgaat van subjectiviteit, worden respondenten niet willekeurig ge-

kozen, maar geselecteerd op hun theoretische en empirische relevantie, zodat alle mogelijke 

perspectieven worden meegenomen. Gestreefd is naar maximale variatie in subjectiviteit bin-

nen de P-set. De Q-methodiek gaat uit van een “small sample”, gezien de subjectieve ervarin-

gen en perspectieven van individuen. Het doel is om inzicht te krijgen in de diversiteit van me-

ningen binnen de kleine groep deelnemers (De Graaf & Van Exel, 2008).  
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Zoals in paragraaf 3.1 is weergegeven, is de gemeentelijke organisatie van Alphen aan den Rijn 

verdeeld in vier domeinen: fysiek, sociaal, dienstverlening en bedrijfsvoering (zie organogram 

bijlage 2). De domeinen fysiek en sociaal kenmerken zich door grote politiek/ bestuurlijke aan-

dacht waardoor loyale tegenspraak aan de orde van de dag is. Hiermee komen beide domei-

nen in aanmerking voor dit onderzoek. De werkgerelateerde betrokkenheid van de onderzoe-

ker bij het sociaal domein kan een belemmerende factor vormen voor de objectiviteit van het 

onderzoek; de professionele betrokkenheid kan onbedoelde beïnvloeding van het onderzoeks-

proces en de interpretatie van gegevens tot gevolg hebben, wat de geldigheid en betrouw-

baarheid van de bevindingen kan aantasten. Daarom richt het onderzoek zich op het fysiek do-

mein, bestaande uit 340 medewerkers.  

 

Figuur 7 – P-set 

Het fysiek domein is onderverdeeld in 8 verschillende teams, variërend in grootte van 25 tot 55 

medewerkers. Ieder team wordt aangestuurd door een teamleider. Gehanteerd selectiecrite-

rium voor deelname aan het onderzoek (de P-set) is een frequente advisering van het bestuur, 

onder andere via het portefeuillehoudersoverleg, waarbij het onderbouwen van adviezen aan 

de orde van de dag is. Verschillende functies binnen de gemeente en daarmee samenhan-

gend verschillende perspectieven en verantwoordelijkheid vergroot de waarde van het onder-

zoek. In dit onderzoek is zowel het standpunt van medewerkers als dat van leidinggevenden ge-

integreerd. Hierdoor wordt recht gedaan aan de nuances die van invloed zijn op de ruimte voor 

loyale tegenspraak. Gekozen is voor 5 respondenten uit de groep teamleiders en 15 uit de 

groep medewerkers. Voor de medewerkers is gekozen voor een breed scala aan functies bin-

nen het fysiek domein: beleidsadviseur, programmamanager, accountmanager, relatiemana-

ger, planoloog, opgavemanager en projectmanager.  

Aangezien Q-sort een small sample methodiek betreft, is bewust gekozen de resultaten niet spe-

cifiek per functie weer te geven, uit voorzorg voor de anonimiteit van de deelnemers. Belangrijk 

is dat de respondenten niet identificeerbaar zijn, welke kans verhoogd is gezien de kleine n. 

Het managementteam (MT) fysiek domein bestaat uit de directeur fysiek en 8 teamleiders. On-

derzoeker is gestart door in het MT fysiek domein het doel plus de aanpak van het onderzoek 

toe te lichten. Vervolgens heeft de onderzoeker de teamleiders gevraagd aan de hand van 
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bovenstaande selectiecriteria medewerkers te benaderen voor deelname. Daarnaast zijn de 

teamleiders zelf gevraagd deel te nemen. De bereidheid bij de gevraagde respondenten was 

groot; van de 23 benaderde mensen hebben 20 personen daadwerkelijk deelgenomen aan 

het onderzoek.  

3.5 De Q-sort 

De dataverzameling vindt plaats door de deelnemers de stellingen te laten sorteren, waardoor 

hun individuele standpunten zichtbaar worden. Stephenson beschreef de Q-methodologie soms 

als een omkering van de conventionele factoranalyse omdat het niet testitems, maar individuen 

met elkaar correleert. Als elk individu volledig unieke voorkeuren zou hebben, zouden de Q-sorts 

geen correlatie vertonen. Echter, zodra er aanzienlijke clusters van correlaties opduiken, kunnen 

ze worden onderworpen aan een factoranalyse en worden beschouwd als gedeelde perspec-

tieven, waaraan individuen vervolgens kunnen worden gekoppeld als zijnde geassocieerd met 

een specifieke factor (perspectief).  

De respondenten zijn gevraagd 39 stellingen te rangordenen, van meest eens tot meest oneens, 

via een normaalverdeling (zie figuur 8). In het model van Van der Meer & Dijkstra (2017, 2018, 

2021) is een driedeling van beperkende en versterkende factoren aangehouden. De voorge-

legde stellingen corresponderen met deze driedeling, 13 stellingen per categorie, waarmee het 

totale aantal stellingen uitkomt op 39.  

 

Figuur 8; de gefixeerde distributie van de Q-set 

Het proces van sorteren is online georganiseerd. Hiermee is de drempel tot deelname voor de 

respondenten verlaagd. Na implementatie van het onderzoek in de software (www.Qme-

thodsoftware.com) is gestart met een functionele pre-test door 4 verschillende personen. Zij 

hebben de software, de stappen, het sorteren en de instructieteksten getest op werkbaarheid, 

logica en duidelijkheid. Dit heeft geleid tot aanpassing in de introductie en de benaming van 

de knoppen. Na de wijzigingen vanuit de pre-tests is de software definitief in gebruik genomen 

voor de dataverzameling.  

http://www.qmethodsoftware.com/
http://www.qmethodsoftware.com/
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3.6 De Q-analyse 

De Q-analyse bestaat uit 2 onderdelen; de beschrijvende en de exploratieve analyse. In de pa-

ragrafen hieronder is de gekozen aanpak met betrekking tot de data-analyse uiteengezet. 

3.6.1 Beschrijvende analyse 

Gestart is met de 39 unieke stellingen; waar van toepassing is reverse coding toegepast zodat 

alle items in dezelfde richting lopen. Dit is als volgt gedaan: de scores van de stellingen die de 

ruimte voor loyale tegenspraak verkleinen zijn omgekeerd (reversed). De scores van de stellin-

gen die de ruimte voor loyale tegenspraak vergroten zijn ongewijzigd gebleven. Zie bijlage 1 

voor de stellingen en de gekozen omkeringen. Binnen de verschillende categorieën is ongeveer 

even vaak gebruik gemaakt van omgedraaide coderingen (reversed coding). Door deze ge-

lijke frequentie heeft het gebruik van omgedraaide coderingen geen aanzienlijke invloed op de 

mate van diversiteit of spreiding in de verzamelde gegevens.  

Vervolgens is aan de hand van het drievoudig model van Van der Meer & Dijkstra (2017, 2018, 

2021) een index gemaakt waardoor per categorie de beschrijvende statistiekindicatoren bere-

kend zijn met betrekking tot “toelaatbaarheid/ niet mogen”, “bereidheid/ niet willen” en “be-

kwaamheid/ niet kunnen”; namelijk frequentie, gemiddelde, spreiding, minimale en maximale 

waarden. 

3.6.2 Exploratieve factoranalyse 

Met de software van SPSS is de exploratieve factoranalyse uitgevoerd. Om de correlatie te be-

rekenen tussen de individuele Q-sorts zijn deze in een matrix geplaatst, aan de hand van het 

drievoudig model van Van der Meer & Dijkstra (2017, 2018, 2021). Vervolgens is deze matrix aan 

een factoranalyse onderworpen (extractiemethode centroid; rotatiemethode varimax) om de 

significant verschillende clusters uit de dataset te bepalen. Gezien de beperkte n is de verwach-

ting dat er niet meer dan twee verschillende factoren te onderscheiden zijn die een verklarende 

waarde hebben van groter dan 3%, minimaal twee deelnemers die significant op de factor la-

den, van theoretisch belang zijn en de correlatie tussen factoren zijn onderscheidend (lager dan 

0,33) (Webler et al., 2001). De gevonden factoren worden in paragraaf 4.2 weergegeven en ge-

presenteerd door middel van een titel en omschrijving. Bij het maken van die omschrijving wordt 

allereerst gekeken naar de meest typerende uitspraken van een factor. Dit kan een absolute 

hoge score zijn, maar ook een relatief opmerkelijk verschil met andere factoren. 

3.7 Betrouwbaarheid 

De betrouwbaarheid van een onderzoek wordt vastgesteld door de nauwkeurigheid en consis-

tentie waarmee variabelen worden gemeten (Van Thiel, 2010). Hiermee verzekert de onderzoe-

ker dat de resultaten niet willekeurig zijn, maar daadwerkelijk verklarend zijn voor hetgeen on-

derzocht is. De nauwkeurigheid wordt in dit onderzoek bepaald doordat de stellingen uit de Q-

set voortkomen uit de theorie (hoofdstuk 2). De stellingen plus gelijke instructieconditie voor de 
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Q-sort garandeert dat iedere respondent dezelfde informatie krijgt en alle variabelen aan de 

orde komen, wat leidt tot schematische betrouwbaarheid. Consistentie wordt bepaald door de 

schaalbaarheid van een onderzoek; het onderzoek dient reproduceerbaar te zijn. Kan dezelfde 

set instructies leiden tot consistente factoren in vergelijkbare, maar verschillend samengestelde 

Q-steekproeven wanneer ze aan verschillende groepen mensen worden gegeven? Volgens 

Brown (1993) is een centraal concept in Q-methodologie dat er slechts een beperkt aantal ver-

schillende perspectieven bestaan over elk onderwerp. Elke goed samengestelde Q-steekproef 

die het brede scala aan bestaande opvattingen over dat onderwerp omvat, zal deze perspec-

tieven weerspiegelen.  

Aangezien de Q-methodologie een onderzoeksmethode is met een beperkte steekproefom-

vang die zich richt op menselijke subjectiviteit en gebaseerd is op het sorteren van stellingen 

met een onbekende betrouwbaarheid, zijn de resultaten van Q-methodologische onderzoeken 

bekritiseerd vanwege hun betrouwbaarheid. De Q-methodologie heeft ook het voor de hand 

liggende nadeel dat deze is ontworpen om subjectiviteiten te bestuderen en dus niet geschikt is 

om feitelijke kwesties te bestuderen (De Graaf & Van Exel, 2008). Dit is geen beperking gezien de 

subjectieve onderzoeksvraag van dit onderzoek.  

Een ander vaak besproken probleem met betrekking tot de betrouwbaarheid is dat verschil-

lende onderzoekers verschillende structuren hanteren bij het samenstellen van hun Q-sets, wat 

resulteert in verschillende Q-sets voor dezelfde verzameling mogelijke uitspraken (de concourse). 

De Graaf & Van Exel (2008) noemen 2 redenen waarom zij dit niet als zorg zien. Ten eerste is de 

gekozen structuur slechts een logische opzet die door de onderzoeker wordt gebruikt; ongeacht 

de beginstructuur is het uiteindelijke doel altijd om een Q-set te creëren die representatief is voor 

het brede scala aan bestaande opvattingen over het onderwerp. Ten tweede, los van de struc-

tuur en hoe de onderzoeker een evenwichtige reeks uitspraken definieert, is het uiteindelijk het 

onderwerp zelf dat betekenis geeft aan de uitspraken door ze te rangschikken (Brown, 1993). 

Hoewel er slechts beperkt vergelijkend onderzoek is uitgevoerd, suggereren de beschikbare be-

vindingen toch dat verschillende sets uitspraken, samengesteld op verschillende manieren, uit-

eindelijk tot vergelijkbare conclusies kunnen leiden (De Graaf & Van Exel, 2008). 

Een algemene kanttekening met betrekking tot consistentie in sociaalwetenschappelijk onder-

zoek is dat de mens centraal staat als object van onderzoek en databron. Herhaalbaarheid is 

hierdoor beperkt, zo zegt Van Thiel (2010), omdat mensen kunnen leren van eerdere ervaringen. 

Aangezien er geen externe norm is voor het perspectief van individuele respondenten, is de 

vraag naar de herhaalbaarheid niet relevant. Daarnaast is bij een (deels) kwalitatief onderzoek 

altijd sprake van enige vorm van subjectiviteit in de persoon van de onderzoeker. In dit verband 

is het passender om te spreken van navolgbaarheid in plaats van betrouwbaarheid. De navolg-

baarheid wordt ondersteund doordat in dit onderzoek de verschillende stappen zijn beschre-

ven, waardoor toekomstig onderzoek op dezelfde wijze herhaald kan worden (Van Thiel, 2010).  

De toegevoegde waarde van dit onderzoek ligt niet zozeer in de generaliseerbaarheid, maar 

juist in het neerzetten van een scherper beeld van onderliggend mechanismen in een specifiek 
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geval, namelijk het fysiek domein binnen de gemeente Alphen aan den Rijn. Door het begrijpen 

van deze specifieke casus zou vervolgonderzoek kunnen uitwijzen hoe dit mechanisme werkt in 

een ander domein binnen dezelfde gemeente of welke factoren op termijn mogelijk bijdragen 

aan een gezonde cultuur voor loyale tegenspraak bij een gemeente van dezelfde grootte en 

kenmerken. 

3.8 Validiteit 

De validiteit van Q-methodologie kan op verschillende manieren worden beoordeeld (De Graaf 

& Van Exel, 2008; Brown, 1993): 

Inhoudsvaliditeit: de validiteit van Q-methodologie begint met de zorgvuldige selectie en sa-

menstelling van de Q-set, dat wil zeggen de lijst met uitspraken of items die aan de responden-

ten worden voorgelegd. Het is van cruciaal belang dat de Q-set een breed scala aan relevante 

opvattingen over het onderwerp vertegenwoordigt. Als de Q-set niet representatief is, kan dit de 

validiteit van het onderzoek aantasten. 

Constructvaliditeit heeft betrekking op de mate waarin de Q-methodologie daadwerkelijk meet 

wat het beoogt te meten, namelijk de subjectieve perspectieven en opvattingen van respon-

denten over een bepaald onderwerp. Dit impliceert dat de Q-set en de resulterende factoren 

nauwkeurig de verschillende meningen en standpunten van de respondenten weergeven. 

Interne validiteit houdt de geldigheid van een onderzoek in, wat tot uitdrukking komt door te 

bepalen of de onderzoeker werkelijk heeft gemeten wat hij of zij van plan was te meten (Van 

Thiel, 2010). Het gaat hierbij om het operationaliseren van het theoretisch raamwerk en de cau-

saliteit tussen de variabelen. Doordat in dit onderzoek de variabelen voortkomen uit het theore-

tisch raamwerk en vervolgens zijn gebruikt in de Q-set, is de interne validiteit geborgd. Gezien 

de betrokkenheid van de onderzoeker in één domein van de betreffende gemeente, is geko-

zen voor gegevensverzameling in een ander domein, om vertekening door responsebias te mini-

maliseren en hiermee de interne validiteit te waarborgen.  

Externe validiteit komt tot uitdrukking of een onderzoek generaliseerbaar is (Van Thiel, 2010). Gel-

den de gevonden resultaten ook voor andere personen, tijden en plaatsen? Dit is van belang 

aangezien aan de hand van dit onderzoek uitspraken worden gedaan over de factoren die 

keuzes van ambtenaren beïnvloeden met betrekking tot loyale tegenspraak richting bestuur-

ders. Aangezien er geen externe norm is voor het standpunt van een individu, is de vraag naar 

de geldigheid van Q-sorts niet relevant. 

3.9 Ethische waarborgen 

Loyale tegenspraak en de keuzes die ambtenaren hierin maken kan een gevoelig onderwerp 

zijn, voor zowel de respondenten als de betrokken bestuurders. Om die reden zijn de persoonlijke 

Q-sorts slechts beschikbaar voor de onderzoeker ter verantwoording van het uitgevoerde 
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onderzoek. Alle persoonlijke informatie is geanonimiseerd, zodat deze niet meer valt te herleiden 

naar betreffende personen.  

Gezien de betrokkenheid van de onderzoeker in één domein van de onderzochte gemeente, is 

gekozen voor gegevensverzameling in een ander domein. In de communicatie is benadrukt dat 

er sprake is van een onafhankelijk wetenschappelijk onderzoek.  

Tenslotte, volgens standaard protocol bij alle Nederlandse universiteiten, is het onderzoeksplan 

voorgelegd aan de Ethische Commissie van de faculteit Behavioural, Management and Social 

Sciences (BMS) van de Universiteit Twente. Zij dragen zorgen voor een ethische review op de 

aanpak. Na akkoord van de BMS (onder nummer 231245) is gestart met de dataverzameling. 

3.10 Operationeel model 

 

 

Bovenstaande informatie gecombineerd levert het volgende operationeel model op (figuur 9).  

 

 

 

 

 

 

 

 

  Figuur 9; operationeel model 
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4 Resultaten 

In dit hoofdstuk worden de resultaten van het onderzoek gepresenteerd en geanalyseerd. Ge-

start wordt met een beschrijvende analyse inclusief interpretatie, gevolgd door de exploratieve 

factoranalyse inclusief interpretatie.  

4.1 Descriptieve analyse 

De descriptieve analyse omvat basisstatistieken zoals frequentie, gemiddelde, spreiding, mini-

male en maximale waarden. Deze indicatoren worden voor elke categorie van loyale tegen-

spraak gepresenteerd: “toelaatbaarheid/ niet mogen”, “bereidheid/ niet willen” en “bekwaam-

heid/ niet kunnen”. Dit onderzoek richt zich uitsluitend op deze beschrijvende statistieken per ca-

tegorie. Een vergelijking tussen de categorieën wordt als niet relevant beschouwd, omdat dit 

zou betekenen dat we wezenlijk verschillende entiteiten vergelijken, wat methodologisch niet 

juist is. 

4.1.1 Frequentie 

Aan de hand van het drievoudig model van Van der Meer & Dijkstra (2017, 2018 , 2021) zijn de 

scores per categorie opgeteld, zie figuur 10. Zichtbaar wordt dat “toelaatbaarheid/ niet mo-

gen” 32 punten scoort, “bereidheid/ niet willen” 146 punten en “bekwaamheid/ niet kunnen” 

176 punten. Het is interessant dat de hoogste frequentie te zien is bij “bekwaamheid”, wat aan-

geeft dat dit aspect het meest prominent aanwezig is in de onderzochte context, dit duidt erop 

dat de ruimte voor loyale tegenspraak volgens de respondenten beperkt wordt door het onver-

mogen om bepaalde taken uit te voeren. “Toelaatbaarheid” scoort de laagste waarde voor 

loyale tegenspraak, wat betekent dat dit aspect relatief minder vaak wordt aangeduid als be-

perking voor loyale tegenspraak. 

 

 

 

 

 

 

 

 

Figuur 10; absolute waarden Q-sort per categorie drievoudig 

model Van der Meer & Dijkstra (2017, 2018, 2021). 
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Relatief betekent dit dat de helft van de scores (50%) de stellingen betreft over bekwaamheid 

(niet kunnen). Bereidheid (niet willen) kwam op de tweede plek met 41% van de totale scores. 

Toelaatbaarheid (niet mogen) scoorde met 9% het laagst, zie figuur 11. 

 

 

 

 

 

 

 

Figuur 11; relatieve resultaten Q-sort per categorie drievoudig  

model Van der Meer & Dijkstra (2017, 2018, 2021). 

4.1.2 Gemiddelde 

Het gemiddelde per categorie geeft het volgende beeld: “toelaatbaarheid/ niet mogen” 

scoort gemiddeld 2 punten, “bereidheid/ niet willen” gemiddeld 11 punten en “bekwaamheid/ 

niet kunnen” gemiddeld 14 punten. 

  

Figuur 12; gemiddelde score per categorie drievoudig model Van der Meer & Dijkstra (2017, 2018, 2021). 
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4.1.3 Spreiding 

In figuur 13 wordt een totaalbeeld van de spreiding zichtbaar aan de hand van de scores per 

stelling, wat betekent dat het diagram een overzicht geeft van hoe de scores variëren over de 

voorgelegde 39 stellingen.  

 

 

 

 

 

 

 

Figuur 13; score per stelling aan de hand van drievoudig model Van der Meer & Dijkstra (2017, 2018, 2021). 

Dit vertaalt zich in het volgende beeld van de spreiding per categorie, zie figuur 14. De spreiding 

binnen de categorie Toelaatbaarheid is met 59 het grootst, gevolgd door categorie Bereidheid 

met een spreiding van 43 en de minste spreiding van 33 zien we binnen Bekwaamheid. Opval-

lend is dat nagenoeg alle stellingen in deze laatste categorie positief scoren, wat duidt dat de 

respondenten een hoge mate van bekwaamheid ervaren binnen de onderzochte context.  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Figuur 14; spreiding per categorie drievoudig model Van der Meer & Dijkstra (2017, 2018, 2021). 
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4.1.3 Minimale en maximale waarden 

Binnen categorie Toelaatbaarheid is de laagste score stelling 3 met -31 punten: “De korte termijn 

gaat voor de lange termijn bij ons in Alphen aan den Rijn”. Verreweg het grootste deel van de 

respondenten was het hiermee eens; deze stelling valt namelijk in de reversed coding. Dit geeft 

aan dat de nadruk vooral op de korte termijn ligt. Het hoogst scoort stelling 4 met 28 punten: 

“Als ik mijn advies opbouw met sterke argumenten, krijg ik meer ruimte voor loyale tegen-

spraak”.  

Binnen categorie Bereidheid is de laagste score met -10 punten stelling 24: “Ik beschouw het als 

mijn verantwoordelijkheid om het beleid van bestuurders te ondersteunen, zelfs als ik het er niet 

mee eens ben”. Het grootste deel van de respondenten was het hiermee eens; deze stelling valt 

namelijk in de reversed coding. Dit bevestigt het klassieke model van Weber (1919), waarbij het 

primaat bij de politiek bestuurders ligt en ambtenaren zich bezighouden met de uitvoering van 

beleid, ongeacht hun persoonlijke opvattingen.  

Het hoogst scoort stelling 22 met 33 punten: “Leiders kunnen een rol spelen bij het creëren van 

een veilige omgeving waarin loyale tegenspraak wordt aangemoedigd”. De stelling doet geen 

uitspraak over de daadwerkelijke rol van leiders binnen de onderzochte context.  

Binnen categorie Bekwaamheid is de laagste score stelling 33 met -7 punten: “De organisatie 

biedt onvoldoende ondersteuning en bescherming aan ambtenaren die loyale tegenspraak 

willen bieden”. Een deel van de respondenten was het hiermee eens; deze stelling valt namelijk 

in de reversed coding. Het hoogst scoren stellingen 29 en 31 met ieder 26 punten, respectievelijk 

“Het delen van kennis en ervaringen met collega’s kan bijdragen aan het overwinnen van be-

perkingen in deskundigheid bij loyale tegenspraak” en “Door voortdurende zelfontwikkeling en 

leren kan ik mijn deskundigheid vergroten en effectiever loyale tegenspraak bieden”. 

4.1.4 Interpretatie descriptieve analyse 

Uit de frequentie blijkt dat volgens de perceptie van de respondenten de ruimte voor loyale te-

genspraak het meest bepaald wordt door de factor bekwaambaarheid (niet kunnen). Ook be-

reidheid (willen) is een belangrijke factor. De toelaatbaarheid is in de perceptie van de respon-

denten het minst van invloed voor de ruimte voor loyale tegenspraak. 

De spreidingsanalyse onthult een divers scala aan meningen over de factor toelaatbaarheid, 

wat wijst op verschillende perspectieven over het belang ervan voor de ruimte voor loyale te-

genspraak. Bereidheid vertoont een gemiddelde spreiding, terwijl binnen de factor bekwaam-

heid weinig variatie te zien is en de beoordelingen overwegend positief zijn. Deze bevindingen 

duiden op een sterke consensus onder respondenten over de bekwaamheid binnen de onder-

zochte context.  
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Binnen de factor Toelaatbaarheid wordt duidelijk dat sterke argumenten bijdragen aan de 

ruimte voor loyale tegenspraak. Daarentegen leidt een sterke focus op korte termijn wat de 

ruimte voor tegenspraak beperkt, ten koste van de lange termijn; de korte termijn is predomi-

nant. 

Binnen de factor Bereidheid wordt benadrukt dat leiders een belangrijke rol spelen bij het verg-

roten van de ruimte voor loyale tegenspraak. Daartegenover zien we dat de ervaren verant-

woordelijkheid voor het ondersteunen van het beleid van de bestuurder werkt beperkend voor 

de ruimte voor loyale tegenspraak. Oftewel: de bereidheid tot loyale tegenspraak neemt toe 

als de verantwoordelijkheid van de betrokken ambtenaar niet alleen wordt toegespitst op on-

dersteuning van het beleid van de bestuurder, maar daarnaast ook op het inbrengen van een 

professionele mening. 

Voor de factor Bekwaamheid wordt duidelijk dat het delen van kennis en ervaringen en een 

voortdurende zelfontwikkeling de ruimte voor loyale tegenspraak vergroot. Daarentegen wordt 

de ruimte beperkt wanneer de organisatie onvoldoende ondersteuning en bescherming biedt 

aan medewerkers. Dit onderzoek doet geen uitspraak over de feitelijke mate van ondersteuning 

en bescherming binnen de onderzochte context. 

4.2 Exploratieve factoranalyse 

Na het uitvoeren van de exploratieve factoranalyse zijn vijf onderscheidende factoren  

geïdentificeerd. Deze factoren representeren verschillende dimensies of thema's binnen de on-

derliggende structuur van de gegevens. Voor een gedetailleerd overzicht van hoe elk van de 

items in de dataset correleert met deze vijf factoren, wordt verwezen naar bijlage 3, waar de 

ladingen van de items op elk van de vijf factoren worden gepresenteerd. Deze ladingen geven 

inzicht in de mate waarin elk item bijdraagt aan of geassocieerd is met de verschillende onder-

liggende factoren die zijn geïdentificeerd door de factoranalyse. 

4.2.1 Factor A: organisatiecultuur  

De eerste factor geeft blijk van een grote verankering in de organisatiecultuur; de items uit fac-

tor A laten een link zien tussen de organisatiecultuur en de ruimte voor loyale tegenspraak. Deze 

factor wijst op een organisatiecultuur waarin het uitdrukken van tegenspraak en het openlijk ui-

ten van kritiek beperkt is, mogelijk als gevolg van een sterke nadruk op loyaal gedrag en een 

gebrek aan ondersteuning voor ambtenaren.  

Opvallend is de aanzienlijke negatieve lading (-0.80) op stelling 33: "De organisatie biedt onvol-

doende ondersteuning en bescherming aan ambtenaren die loyale tegenspraak willen bie-

den." Deze uitkomst geeft een sterke negatieve relatie aan tussen de stelling en factor A; organi-

satiecultuur. Een lading van -0,80 duidt erop dat onvoldoende ondersteuning en bescherming 

voor ambtenaren een significante belemmering vormt voor de ruimte die beschikbaar is voor 

oyale tegenspraak binnen de organisatie. 
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4.2.2 Factor B: bestuurlijke ambities 

Deze factor suggereert een dynamiek binnen de organisatie waarin een sterke nadruk ligt op 

het nastreven van bestuurlijke ambities ten koste van strikte naleving van wet- en regelgeving. 

Tegelijkertijd ervaren ambtenaren uit factor B beperkingen in hun bereidheid tot loyale tegen-

spraak vanwege angst voor vergelding en een beperkte ondersteunende cultuur. 

Stelling 19 bijvoorbeeld scoort -0,62: “Angst voor vergelding beïnvloedt mijn bereidheid om te-

gen de wens van de bestuurder in te adviseren”. Dit suggereert een matige, maar nog steeds 

significante, negatieve relatie tussen de stelling en factor B; bestuurlijke ambities. Dit betekent 

dat ambtenaren die aangeven dat angst voor vergelding hun bereidheid om tegen de wensen 

van de bestuurder in te gaan beïnvloedt, minder ruimte ervaren om loyale tegenspraak te bie-

den.

 

4.2.3 Factor C: inhoud 

Factor C geeft een sterke nadruk op inhoudelijke afwegingen. Dit impliceert dat er meer ruimte 

is voor loyale tegenspraak wanneer een advies is opgebouwd met sterke argumenten. Factor C 

suggereert een terughoudendheid tot het geven van een negatief of volledig advies door een 

mogelijk grote afstand tot de bestuurder. 

Stelling 30 "In gesprek met een bestuurder sla ik soms dicht en geef (niet volledig) het advies dat 

ik wel van plan was te geven" met een lading van -0,65 in de factoranalyse impliceert dat er 

een significante, negatieve relatie bestaat tussen dit gedrag en de ruimte voor loyale tegen-

spraak binnen de organisatie. Dit suggereert dat ambtenaren die aangeven dat ze soms zwij-

gen of terughoudend zijn in hun advies aan bestuurders, mogelijk minder ruimte ervaren om loy-

ale tegenspraak te bieden. 
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4.2.4 Factor D: vertrouwen  

Factor D benadrukt de essentie van het vertrouwen van de bestuurder in de adviesrelatie en 

het zorgvuldig afwegen van de politieke gevolgen bij de advisering.  

Een lading van 0,70 bij de stelling 1 "Ik vermijd het om mijn zorgen over een advies te delen van-

wege de angst voor politieke gevolgen" in de factoranalyse suggereert een sterke, positieve re-

latie tussen dit gedrag en de ruimte voor loyale tegenspraak binnen de organisatie. Dit betekent 

dat een hogere score op deze stelling correleert met een grotere mate van terughoudendheid 

van ambtenaren om hun zorgen te uiten, mogelijk vanwege de angst voor politieke repercus-

sies. Deze bevinding wijst op een beperking van de ruimte voor loyale tegenspraak binnen de 

organisatie wanneer ambtenaren zich geremd voelen om hun zorgen te uiten. 

 

4.2.5 Factor E: tijdshorizon 

Factor E geeft aan dat er binnen de organisatie neiging is tot snelle besluitvorming met een 

sterke focus op directe resultaten op de korte termijn. De antwoorden wijzen op een groter be-

lang aan praktische en directe oplossingen dan aan langetermijnstrategieën.  

Een lading van -0,74 bij stelling 3 "De korte termijn gaat vóór de lange termijn bij ons in Alphen 

aan den Rijn" geeft aan dat er een sterke, negatieve relatie is tussen deze perceptie en de 

ruimte voor loyale tegenspraak binnen de organisatie. Dit betekent dat een hogere score op 

deze stelling samenhangt met een verminderde mate van ruimte voor loyale tegenspraak. Ofte-

wel, ambtenaren ervaren dat de focus op de korte termijn ten koste gaat van de mogelijkheid 

om openlijk tegenspraak te bieden binnen de gemeente Alphen aan den Rijn. 
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4.2.6 Samenvatting exploratieve factoranalyse 

Uit de exploratieve factoranalyse komen 5 factoren naar voren die van invloed zijn op de keu-

zes van ambtenaren met betrekking tot loyale tegenspraak richting bestuurders: 

A:  Organisatiecultuur 

B: Bestuurlijke ambities 

C: Inhoud 

D:  Vertrouwen 

E:  Tijdshorizon 

 

In dit hoofdstuk zijn de resultaten en de analyse gepresenteerd van het onderzoek bij de ge-

meente Alphen aan den Rijn naar aanleiding van de perceptie van de respondenten. In het 

volgende hoofdstuk volgt de terugkoppeling met het conceptueel model, de conclusies en de 

aanbevelingen. 
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5 Conclusies en aanbevelingen 

In dit laatste hoofdstuk worden de antwoorden op de onderzoeksvragen gepresenteerd. Ge-

start wordt met een samenvatting van de theoretische achtergrond van loyale tegenspraak, 

waarna wordt ingegaan op de verschuivingen in bestuurlijk-ambtelijke verhoudingen in Neder-

land en hun invloed op de samenwerking in het lokaal bestuur. Vervolgens worden de empiri-

sche bevindingen gepresenteerd, waarbij duidelijk wordt welke factoren van invloed zijn op de 

keuzes van ambtenaren in de gemeente Alphen aan den Rijn met betrekking tot loyale tegen-

spraak richting bestuurders. In paragraaf 5.1.3 leidt de beantwoording van de hoofdvraag tot 

een herzien conceptueel model. Na duiding van de beperkingen van dit onderzoek worden 

tenslotte aanbevelingen gedaan voor vervolgonderzoek en voor de praktijk in de gemeente 

Alphen aan den Rijn.  

5.1 Antwoord op de onderzoeksvragen 

Doel van dit onderzoek was om inzicht te krijgen in de factoren die de keuzes van ambtenaren 

van de gemeente Alphen aan den Rijn beïnvloeden met betrekking tot loyale tegenspraak rich-

ting bestuurders.  

De volgende vraag is onderzocht:  

Welke factoren beïnvloeden in 2023 de keuzes van ambtenaren van de gemeente Alphen aan 

den Rijn met betrekking tot loyale tegenspraak richting bestuurders? 

De volgende deelvragen zijn onderzocht aan de hand van theoretisch en empirisch onderzoek:  

Theoretische deelvragen: 

1. Wat is loyale tegenspraak en wat betekenen de funderende begrippen: loyalty, voice, 

appraisal en trust?  

2. Hoe heeft de verschuiving in bestuurlijk-ambtelijke verhoudingen in Nederland in de loop 

der tijd invloed gehad op de samenwerking in het lokaal bestuur?  

Empirische deelvragen:  

3. Welke factoren kunnen empirisch worden vastgesteld als van invloed zijnde op de  

keuzes van ambtenaren in de gemeente Alphen aan den Rijn in 2023 met betrekking tot 

loyale tegenspraak richting bestuurders?  

4. In hoeverre komen de bevindingen met betrekking tot loyale tegenspraak in de ge-

meente Alphen aan den Rijn overeen met de verwachtingen zoals afgeleid uit de theo-

rie? 

5.1.1 Beantwoording theoretische deelvragen 

In het theoretisch deel van dit onderzoek is de literatuur over loyale tegenspraak bestudeerd 

van Van Der Meer & Dijkstra (2017, 2018, 2021), verwijzend naar het vermogen van ambtenaren 

om kritisch te zijn tegenover politieke bestuurders, met als doel de kwaliteit van de  
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besluitvorming en beleid te verbeteren zonder personen of de organisatie te schaden. De ele-

menten van loyale tegenspraak zijn verkend; loyalty, voice, appraisal en trust. Gekeken is naar 

de factoren die loyale tegenspraak kunnen beperken (niet mogen, niet willen, niet kunnen) en 

gespiegeld hieraan de factoren die een open en vertrouwensvolle dialoog tussen ambtenaren 

en bestuurders kunnen versterken; toelaatbaarheid, bereidheid en bekwaamheid.  

Daarnaast is in beeld gebracht hoe de verschuivingen in bestuurlijk-ambtelijke verhoudingen in 

Nederland de samenwerking in lokaal bestuur hebben beïnvloed. Hierbij is te zien dat politiek-

ambtelijke verhoudingen in Nederland complex zijn en variëren tussen verschillende concepten, 

zoals politieke dominantie, politiek-ambtelijke complementariteit, wederzijdse laissez-faire en po-

litiek-ambtelijke impasse, en ambtelijke autonomie. Deze variatie weerspiegelt de verandering in 

de relatie tussen politieke bestuurders en ambtenaren, waarbij de traditionele scheiding tussen 

politiek en ambtelijk werk is verschoven naar een meer complementaire samenwerking. Het ba-

lanceren van politieke controle en ambtelijke autonomie blijft een uitdaging in het streven naar 

effectief en transparant openbaar bestuur in Nederland. Voor dit onderzoek impliceert dit dat 

de balans in bestuurlijk-ambtelijke complementaire samenwerking continu verschuift en hiermee 

van invloed is op de beschikbare ruimte voor loyale tegenspraak.   

De resultaten van dit onderzoek werpen licht op de theoretische kaders die in de eerste twee 

deelvragen zijn geschetst. In reactie op de eerste theoretische deelvraag, waarbij de focus lag 

op het begrip loyale tegenspraak en de onderliggende concepten van loyalty, voice, apprai-

sal, en trust, blijkt dat loyale tegenspraak een cruciaal element is van goed ambtenaarschap. 

Het vermogen van ambtenaren om kritisch te zijn zonder schade toe te brengen aan personen 

of de organisatie, wordt ondersteund door een goed ontwikkelde ambtelijke professionaliteit. 

De onderzochte elementen van loyale tegenspraak, met name loyalty, voice, appraisal en trust 

(Van der Meer & Dijkstra, 2017), hebben directe invloed op de dynamiek van de bestuurlijk-

ambtelijke samenwerking. 

In antwoord op de tweede theoretische deelvraag, gericht op de verschuiving in bestuurlijk-

ambtelijke verhoudingen in Nederland en de impact op de samenwerking in lokaal bestuur, 

wordt duidelijk dat politieke en ambtelijke actoren opereren binnen verschillende arena's, elk 

met unieke kenmerken en prioriteiten. De groeiende kloof tussen politiek en ambtenaren, met 

een focus op respectievelijk korte-termijn besluiten en duurzame oplossingen, benadrukt het be-

lang van politieke intuïtie bij ambtenaren. Het conceptuele raamwerk van Svara (2001), dat po-

litiek-ambtelijke verhoudingen categoriseert in politieke dominantie, politiek-ambtelijke comple-

mentariteit, wederzijdse laissez-faire, politiek-ambtelijke impasse en ambtelijke autonomie, biedt 

inzicht in de complexiteit van deze relaties. 
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5.1.2 Beantwoording empirische deelvragen 

Kijkend naar de factoren die vanuit de descriptieve analyse van invloed zijn op de keuzes van 

ambtenaren met betrekking tot loyale tegenspraak richting bestuurders, dan blijkt uit de fre-

quentie heel duidelijk dat de ruimte voor loyale tegenspraak het meest beperkt wordt door de 

factor bekwaamheid (niet kunnen). Dit betekent dat ambtenaren vaak terughoudend zijn in het 

uiten van tegenspraak wanneer ze zich onbekwaam voelen om dit effectief te doen. Ook be-

reidheid (willen) is een belangrijke knop om aan te draaien, wat aangeeft dat zelfs als ambte-

naren bekwaam zijn, hun bereidheid om tegenspraak te uiten een cruciale rol speelt. De toe-

laatbaarheid (mogen) is in de perceptie van de respondenten het minst beperkend voor de 

ruimte voor loyale tegenspraak. Dit suggereert dat ambtenaren binnen de onderzochte context 

minder belemmeringen ervaren in termen van toelaatbaarheid wanneer ze overwegen tegen-

spraak te uiten tegenover bestuurders. 

De nadruk op de korte termijn verkleint de ruimte voor loyale tegenspraak, ten koste van lange-

termijnoverwegingen. Een vergelijkbare trend wordt gezien in de ervaren verantwoordelijkheid 

voor het ondersteunen van het beleid van de bestuurder.  

Het vergroten van de ruimte voor loyale tegenspraak vereist een actieve rol van leiders. Door 

ruimte te bieden voor tegenspraak moedigen leiders een open en constructieve dialoog aan. 

Bovendien draagt een gedegen onderbouwing van een advies met sterke argumenten bij aan 

het vergroten van deze ruimte, aangezien dit de geloofwaardigheid en impact van de tegen-

spraak versterkt.  

Uit de exploratieve factoranalyse komen de volgende 5 factoren naar voren die van invloed zijn 

op de keuzes van ambtenaren met betrekking tot loyale tegenspraak richting bestuurders. 

Organisatiecultuur (factor A): de resultaten tonen aan dat de organisatiecultuur een aanzienlijke 

invloed heeft op loyale tegenspraak. Dit bevestigt de theoretische nadruk op organisatiecultuur 

als een bepalende factor in het vermogen van ambtenaren om vrijelijk loyale tegenspraak te 

uiten. De factor bestuurlijke ambities (factor B) wijst op een spanning tussen het streven naar be-

stuurlijke doelen en de naleving van wet- en regelgeving. Dit sluit aan bij de theoretische discus-

sie over politiek-ambtelijke verhoudingen, waarin bestuurlijke druk soms kan botsen met ambte-

lijke professionaliteit. Inhoud (factor C): ambtenaren worden sterk gedreven door de inhoud van 

hun professionele advies, zij ervaren meer ruimte voor loyale tegenspraak wanneer hun advies is 

opgebouwd met sterke argumenten. Een grote afstand tot bestuurder kan terughoudendheid 

tot gevolg heben in het geven van een negatief of volledig advies. Dit relateert aan de theore-

tische discussie over de afstand tot de bestuurder en de mogelijkheid van ambtenaren om een 

negatief advies te geven. De factor vertrouwen (factor D) benadrukt het belang van vertrou-

wen tussen ambtenaren en bestuurders. Dit sluit aan bij de theoretische noties over de politieke 

gevolgen van advies en het zorgvuldig afwegen van deze gevolgen. 

De factor tijdshorizon (factor E) geeft aan dat in de visie van de respondenten de organisatie 

geneigd is tot snelle, pragmatische besluitvorming. Dit raakt aan de discussie over de balans 
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tussen korte- en langetermijnstrategieën en hoe dit de ruimte voor loyale tegenspraak beïn-

vloedt. (Van Der Wal, 2017). 

5.1.3 Beantwoording van de hoofdvraag 

Om de hoofdvraag te beantwoorden is in hoofdstuk 2 (theorie) een conceptueel model samen-

gesteld. Het conceptueel model is getoetst in hoofdstuk 3 (onderzoeksmethodiek), waarbij ge-

bruik gemaakt is van de Q-sort methodologie. In hoofdstuk 4 zijn de resultaten weergegeven en 

geanalyseerd. Met de uitkomsten kan de hoofdvraag worden beantwoord. 

De hoofdvraag luidde als volgt: 

Welke factoren beïnvloeden in 2023 de keuzes van ambtenaren van de gemeente Alphen aan 

den Rijn met betrekking tot loyale tegenspraak richting bestuurders? 

De resultaten van het onderzoek bieden waardevolle inzichten die direct kunnen worden ver-

bonden met de beschreven theorie (hoofdstuk 3). De theoretische kaders, zoals de drievoudige 

benadering van Van der Meer & Dijkstra (2017, 2018, 2021) en de concepten van politiek-amb-

telijke verhoudingen volgens Svara (2001), kunnen worden verrijkt en geïllustreerd door de bevin-

dingen uit de beschrijvende analyse en de exploratieve factoranalyse. Op basis van de beant-

woording van de onderzoeksvragen wordt het conceptueel model goed ondersteund door de 

verzamelde data en analyses. In lijn met de theoretische verwachtingen blijken de onafhanke-

lijke variabelen loyalty, appraisal en voice van invloed te zijn op de keuzes van ambtenaren met 

betrekking tot loyale tegenspraak. In het initiële conceptuele model (zie figuur 15) was Vertrou-

wen opgenomen als een modererende factor. Echter, dit onderzoek heeft aangetoond dat 

Vertrouwen eerder als een contextuele determinant fungeert, die op zijn beurt het volledige 

model beïnvloedt. Vertrouwen speelt een belangrijke rol in de ervaren ruimte voor loyale tegen-

spraak, blijkt zowel uit de theoretische als de empirische bevindingen. Als zodanig is Vertrouwen 

in het herziene conceptuele model (zie figuur 16) rondom het geheel geplaatst als een overkoe-

pelende entiteit. Bovendien blijkt uit dit onderzoek dat de drie onafhankelijke variabelen Loyalty, 

Appraisal en Voice worden beïnvloed door de aanvullende vier factoren die voortkomen uit de 

factoranalyse; Organisatiecultuur, Bestuurlijke ambities, Inhoud en Tijdshorizon. In het herziene 

conceptuele model zijn deze factoren opgenomen als modificerende variabelen, die de inter-

actie tussen de onafhankelijke variabelen en de afhankelijke variabele verder specificeren. 

Deze factoren werpen nieuw licht op de complexiteit van de dynamiek tussen ambtenaren en 

bestuurders. Het laat zien dat deze relatie niet alleen wordt beïnvloed door individuele kenmer-

ken of gedrag, maar ook door bredere organisatorische en contextuele factoren. Dit benadrukt 

de noodzaak van een holistische benadering bij het begrijpen en aanpakken van de uitdagin-

gen binnen deze relatie en sluit aan bij de visies van Svara (2001), Bovens (2000) en ’t Hart (2002, 

2012). 
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Figuur 15; oorspronkelijk conceptueel model zoals beschreven in paragraaf 2.3 

 

 

 

 

 

 

   

Figuur 16; herzien conceptueel model 



Pagina 52 van 63 

 

 

Het herziene conceptuele model is hieronder omgezet naar een visuele representatie van het 

onderzoeksresultaat (zie figuur 17). 

 

 

  

 

 

 

 

 

 

 

Wat betreft de drievoudige benadering van Van der Meer & Dijkstra, blijkt uit de resultaten dat 

de factoren "bekwaamheid/niet kunnen" en "bereidheid/niet willen" significant meer invloed 

hebben op de perceptie van de ruimte voor loyale tegenspraak dan "toelaatbaarheid/niet mo-

gen". Dit bevestigt de relevantie van bekwaamheid en bereidheid als bepalende factoren voor 

loyale tegenspraak binnen de gemeentelijke context. Met andere woorden, ambtenaren vin-

den het waarschijnlijker dat ze loyale tegenspraak zullen uiten als ze zich bekwaam voelen om 

dit te doen en als ze de bereidheid hiertoe ervaren. Dit benadrukt het belang van zowel be-

kwaamheid als bereidheid als bepalende factoren voor het uiten van loyale tegenspraak bin-

nen de context van de gemeentelijke overheid. 

De resultaten wijzen erop dat een alomvattende aanpak nodig is om de ruimte voor loyale te-

genspraak te vergroten, waarbij niet alleen de bekwaamheid van ambtenaren wordt versterkt, 

maar ook aandacht wordt besteed aan de organisatiecultuur, bestuurlijke ambities en andere 

relevante factoren. Een allesomvattende aanpak houdt in dat er een holistische benadering 

wordt toegepast, waarbij verschillende aspecten van zowel individuele kenmerken en gedrag 

als ook de bredere organisatorische en contextuele factoren worden meegenomen die van in-

vloed zijn op de interactie tussen ambtenaren en bestuurders teneinde een breed scala aan 

strategieën te ontwikkelen. De diversiteit in percepties onderstreept het belang van maatwerk in 

strategieën om loyale tegenspraak binnen de gemeentelijke context te bevorderen. 

Figuur 17; visualisatie onderzoeksresultaat 
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De conclusie van het onderzoek toont aan dat de politiek-ambtelijke verhoudingen in Neder-

land veelzijdig zijn en variëren tussen de genoemde concepten. De verschuiving van een traditi-

onele scheiding naar een meer complementaire samenwerking tussen politieke bestuurders en 

ambtenaren weerspiegelt de verandering in deze relatie. Het balanceren van politieke controle 

en ambtelijke autonomie blijft een voortdurende uitdaging voor effectief en transparant open-

baar bestuur. De dynamiek van deze balans heeft directe implicaties voor de beschikbare 

ruimte voor loyale tegenspraak, waardoor het essentieel wordt voor een voortdurende reflectie 

op deze balans om een gezonde democratie te behouden. Het benadrukt de voortdurende 

noodzaak van loyale tegenspraak als integraal onderdeel van het bestuurlijke proces. 

5.2 Beperkingen  

Het onderzoek naar de ruimte voor loyale tegenspraak kent een aantal beperkingen. In hoofd-

stuk 3 zijn de aspecten van betrouwbaarheid, generaliseerbaarheid, validiteit en de beperkin-

gen van de onderzoekaanpak reeds behandeld. De onderzoeker heeft tijdens het onderzoek 

voortdurend de nauwkeurigheid van de onderzoekstappen bewaakt om de integriteit van het 

onderzoek, de resultaten en de eigen rol te waarborgen. In deze paragraaf wordt aandacht 

besteed aan de beperkingen die gevolgen kunnen hebben voor de conclusies zoals beschre-

ven in paragraaf 5.1.  

Elke methode van dataverzameling heeft zijn beperkingen, en de Q-methodologie vormt 

daarop geen uitzondering. Een belangrijke beperking van dit onderzoek is de beperkte omvang 

van de steekproef, kenmerkend voor een small sample method. Door de kleine steekproefom-

vang zijn de bevindingen mogelijk niet representatief voor de bredere populatie en kunnen ze 

alleen van toepassing zijn op de specifieke onderzochte context, wat de generaliseerbaarheid 

ervan beperkt. 

Een tweede beperking van de Q-methodologie is het gebruik van een vooraf bepaalde set stel-

lingen, afgeleid uit de theorie. Hierdoor kan de complexiteit van het concept mogelijk niet volle-

dig worden weergegeven, waardoor de interpretatie van de resultaten beïnvloed kan worden. 

De rol van de onderzoeker zelf vormt een derde beperking. De subjectieve betrokkenheid van 

de onderzoeker bij de onderzochte gemeente kan de objectiviteit van het onderzoek beïnvloe-

den. De functionele betrokkenheid kan onbedoelde invloed hebben op zowel het onderzoeks-

proces als de interpretatie van gegevens, wat de validiteit en betrouwbaarheid van de bevin-

dingen kan aantasten. Om dit effect te minimaliseren, richt het onderzoek zich op een ander 

domein dan waar de onderzoeker bij betrokken is. 

Een vierde beperking is de tijdgebondenheid van de bevindingen. Ze zijn representatief voor de 

onderzoeksperiode en kunnen na verloop van tijd veranderen, waardoor de langetermijnrele-

vantie kan afnemen. 
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5.3 Aanbevelingen 

In deze paragraaf wordt naar aanleiding van dit onderzoek een aantal aanbevelingen gedaan 

voor zowel de theorie als voor de gemeente Alphen aan den Rijn. 

5.3.1 Theoretische aanbevelingen  

Voorliggend onderzoek biedt diverse mogelijkheden voor verder onderzoek. Deze aanbevelin-

gen kunnen bijdragen aan een dieper begrip van loyale tegenspraak en kunnen beleidsmakers 

en organisaties helpen bij het vormgeven van effectievere strategieën voor het bevorderen van 

een open dialoog tussen ambtenaren en bestuurders. 

• Tijdshorizon: voor verder inzicht en een uitgebreider begrip van de dynamiek tussen korte 

en lange termijn in het besluitvormingsproces, wordt aanbevolen om een diepgaandere 

analyse uit te voeren door zowel ‘ex post’ als ‘ex ante’ perspectief te onderzoeken. De 

stelling “De korte termijn gaat voor de lange termijn” is op meerder manieren te interpre-

teren; zowel met betrekking tot de snelheid van het besluitvormingsproces zelf, als het de 

snelheid van resultaateffect na de besluitvorming.   

o Ex post (na besluitvorming): onderzoek hoe, na de besluitvorming, het bestuur pri-

oriteit geeft aan het zien van snelle resultaten op korte termijn in plaats van lan-

getermijnstrategieën. Analyseer de daadwerkelijke uitvoering van genomen be-

slissingen en hoe deze zich vertalen naar directe resultaten. 

o Ex ante (voor besluitvorming): onderzoek hoe de besluitvorming zelf wordt beïn-

vloed door de nadruk op korte termijn. Bestudeer of het besluitvormingsproces 

versneld worden, wat mogelijk kan leiden tot minder zorgvuldige overwegingen. 

Kijk naar de mate van loyale tegenspraak die plaatsvindt bij het nemen van be-

slissingen met betrekking tot zowel korte als lange termijn.  

• Scopeafbakening: dit onderzoek betreft een kleine steekproef binnen het fysiek domein 

van de gemeente Alphen aan den Rijn. Een uitbreiding van domeinen of gemeenten 

geeft een bredere scope waardoor de generaliseerbaarheid en validiteit toeneemt. 

• Specificeren per functie: aangezien de Q-sort een small sample methodiek is, is bewust 

gekozen de resultaten niet specifiek per functie weer te geven, uit voorzorg voor de ano-

nimiteit van de deelnemers; belangrijk is dat de respondenten niet identificeerbaar zijn. 

Bij een grotere steekproef kunnen de verschillen en overeenkomsten per functie zicht-

baar gemaakt worden.  

• Verdieping van factoren: het zou waardevol zijn om dieper in te gaan op de geïdentifi-

ceerde factoren, zoals organisatiecultuur, bestuurlijke ambities, inhoud, vertrouwen en 

tijdshorizon. Een diepgaande analyse van deze factoren kan een gedetailleerder inzicht 

verschaffen in hun invloed op loyale tegenspraak. 
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• Longitudinaal onderzoek: dit onderzoek is een momentopname. Door de dynamiek rond 

loyale tegenspraak gedurende een langere tijd te volgen, zou een breder en dieper in-

zicht verschaft kunnen worden in de factoren en hun impact in de tijd. 

• Betrekken van stakeholders: het toevoegen van andere onderzoeksmethodieken zoals 

interviews of observaties kan leiden tot een beter begrip van wederzijdse percepties. 

• Interventies-onderzoek: praktische inzichten kunnen worden opgedaan door het ontwik-

kelen en implementeren van interventies om de ruimte voor loyale tegenspraak te verg-

roten. Het meten van de impact van dergelijke interventies op het gedrag van ambte-

naren en de interactie met bestuurders kan waardevolle inzichten opleveren. 

5.3.2 Aanbevelingen voor de gemeente Alphen aan den Rijn 

Naast aanbevelingen voor de theorie kunnen ook aanbevelingen vanuit dit onderzoek worden 

gedaan specifiek voor de gemeente Alphen aan den Rijn. Deze aanbevelingen zijn bedoeld 

om de gemeente Alphen aan den Rijn te ondersteunen bij het versterken van de relatie tussen 

ambtenaren en bestuurders en om een cultuur van openheid en effectieve communicatie te 

bevorderen.  

• Bekwaamheid vergroten: investeer in programma's en trainingen die gericht zijn op het 

versterken van de bekwaamheid van ambtenaren. Dit omvat zowel technische vaardig-

heden (zoals inhoudelijk onderbouwen van adviezen met sterke feitelijke en overtui-

gende argumenten wat de impact en legitimiteit van het advies vergroot) als compe-

tenties die nodig zijn voor effectieve loyale tegenspraak. Een goed ontwikkeld ambtelijk 

professionalisme draagt bij aan een verhoogde ruimte voor loyale tegenspraak.  

• Bevorderen cultuur loyale tegenspraak: gezien de invloed van organisatiecultuur op loy-

ale tegenspraak, wordt aanbevolen te investeren in een cultuur die de bereidheid van 

ambtenaren om loyale tegenspraak te geven vergroot, een cultuur die openheid en 

constructieve kritiek aanmoedigt en waarin het uiten van kritiek wordt gezien als een 

waardevolle bijdrage aan besluitvorming, zonder angst voor negatieve consequenties. 

Dit kan worden bereikt door implementatie van initiatieven zoals bewustwordingspro-

gramma's, trainingen en het creëren van ondersteunende structuren.  

• Bewustwording van Toelaatbaarheid: hoewel toelaatbaarheid als minder beperkend 

wordt ervaren, is bewustwording van dit aspect belangrijk. Enerzijds is het hierbij van be-

lang dat de gemeente zich bewust is van de bestuurlijke ambities. Zorg anderzijds ervoor 

dat medewerkers begrijpen dat hun inbreng gewaardeerd wordt en dat er ruimte is voor 

diverse meningen. Hier ligt ook een belangrijke rol voor de leidinggevenden.  

• Leiderschapsontwikkeling: investeer in leiderschapsontwikkelingsprogramma's om lei-

dinggevenden bewust te maken van hun rol in het vergroten van de ruimte voor loyale 

tegenspraak. Leidinggevenden moeten een omgeving creëren waarin medewerkers 

zich vrij voelen om hun standpunten naar voren te brengen en hierin voorbeeldgedrag 

zien vanuit de leiding.  
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• Integratie van Langetermijnperspectief: onderken het belang van het langetermijnper-

spectief. Implementeer strategieën om de focus op de korte termijn te verminderen en 

een evenwicht te vinden tussen korte- en lange termijndoelen, waardoor ambtenaren 

meer ruimte hebben voor loyale tegenspraak die gericht is op duurzame oplossingen en 

continuïteit. Bewustwording van de langere termijn implicaties op besluitvorming kan bij-

dragen aan effectievere communicatie en samenwerking. 

• Versterken van Vertrouwensrelaties: de rol van vertrouwen in de adviesrelatie tussen 

ambtenaren en bestuurders is cruciaal. Vertrouwen is een fundamentele vereiste en ba-

sisvoorwaarde voor het geven en accepteren van tegenspraak en om ervoor te zorgen 

dat deze als loyaal wordt beschouwd. Investeer in vertrouwensrelaties en bevorder trans-

parantie en communicatie.  

• Voortdurende Monitoring: implementeer een mechanisme voor voortdurende monitoring 

van de dynamiek tussen ambtenaren en bestuurders. Door regelmatig feedback te ver-

zamelen, kan de gemeente snel reageren op veranderende behoeften en uitdagingen. 

 

Deze aanbevelingen als afsluiting van deze masterthesis benadrukken nogmaals dat het 

waarborgen van loyale tegenspraak niet alleen een teken is van een gezonde democratie, 

maar ook een verplichting om een inclusieve en rechtvaardige samenleving te bevorderen 

waarin de stemmen van alle burgers worden gehoord en gerespecteerd. 

 

  

"Loyaliteit aan het land betekent ook loyaliteit aan de waarheid  

en loyaliteit aan het land betekent altijd het recht  

om kritiek uit te oefenen, dat is absoluut onmisbaar." 

Mahatma Gandhi 
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Bijlage 1 – Q-set 
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Bijlage 2 – Organogram gemeente Alphen aan den Rijn  
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Bijlage 3 – Ladingen van de respondenten op elk van de 5 factoren 
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