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Voorwoord

De strijd tegen privatisering staat centraal in het werk van de EPSU. Werknemers ondervinden
wat commercialisering inhoudt. Of het nu gaat om uitbesteding of onderaanneming, publiek-
private partnerschappen, privatisering of enige andere vorm van commercialisering, de vorm
doet er niet toe. In de nutssector, de gezondheidszorg, de sociale zorg en bij lokale en regionale
overheden leidt het tot negatieve resultaten, wordt het algemeen belang scheefgetrokken
ten gunste van de hebzucht van bedrijven en ondervinden de laagstbetaalde werknemers de
gevolgen. De nationale, centrale en federale overheden zijn niet immuun voor de gevaren van
privatisering.

In dit verslag onderzoekt de EPSU voor het eerst de werkelijke gevolgen van de privatisering
in deze sectoren: van de nationale regeringen tot de uitvoerende macht van de EU zelf, de
Europese Commissie. Onze bevindingen brengen een fenomeen aan het licht dat al veel te lang
onder het tapijt is geveegd. Wat begon met de outsourcing van hulpfuncties aan laagbetaalde
bedrijven, heeft geleid tot het contracteren van dure consultancybureaus voor het uitvoeren
van kerntaken: beleidsvorming, het opstellen van wetgeving en overheidsopdrachten, en tot
de verdringing van een generatie ambtenaren.

De recente ‘McKinsey-affaire’ is het topje van de ijsberg. Het publiek was geschokt door het
nieuws dat de regering van Macron meer dan € 1 miljard had uitgegeven aan consultants om
de COVID-19-crisis te beheren en dat die consultants vervolgens profiteerden van de uitrol
van vaccins. Uit dit verslag blijkt dat we ons grote zorgen moeten maken nu de regeringen in
heel Europa steeds afhankelijker worden van hoogbetaalde consultants om kerntaken van de
overheid uit te voeren. De frequentie en de versnelling van dit verschijnsel zijn opzienbarend
en maken de dienstverlening minder transparant, minder verantwoordelijk en duurder voor de
belastingbetaler. Dit gaat samen met een trend om gegevens, cloudopslag en ICT-functies uit
te besteden aan privéoperatoren zoals Amazon Webservices, die een twijfelachtige reputatie
hebben wegens belastingontwijking en vakbondsondermijning. Het ondermijnt de integriteit
en goed bestuur in overheidsdiensten.

Men kan er niet omheen dat de bezuinigingen de ideale voedingsbodem hebben gekweekt
voor deze ‘privatiseringscultuur’. Het afgelopen decennium van bezuinigingen heeft de
overheidssector beroofd van cruciale interne vaardigheden en deskundigheid. Deze niet-
ingevulde functies werden ingevuld door consultants tegen een veel hogere prijs. Deze
consultants passen dan technieken uit de ‘privésector’ toe op hun werk, dat op zijn beurt een
grotere vraag naar consultancydiensten creéert. Deze ‘consultancycultuur’ draagt ook bij tot
een draaideur voor personeel uit de overheidssector dat naar de privésector overstapt - om
vervolgens als privéconsultant terug te keren naar de overheidssector.

‘Is het normaal dat een administratie zoals ons ministerie van Volksgezondheid een aantal
opdrachten niet kan vervullen?” Deze vraag werd gesteld door een Franse senator tijdens de
hoorzittingen over de McKinsey-affaire, en voor de EPSU is het antwoord nee, dit is niet normaal.
Consultants uit de privésector mogen niet de controle krijgen over de overheidssector. Door
deze kritieke functies uit te besteden, krijgen privéconsultancybureaus zonder vragen te stellen
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de sleutels in handen van nationale, centrale en federale overheden. De overheden moeten
een einde maken aan deze praktijken - zo niet, dan zouden zij wel eens hun eigen ondergang
kunnen financieren. Het heeft een corrosief effect op het vertrouwen van het publiek in de
integriteit van het vermogen van de overheidsdiensten om beslissingen te nemen in het
algemeen belang, vooral omdat de consultancybureaus vele betalende meesters dienen.

Dit verslagis voor de EPSU een stimulans om samen met zijn leden te werken aan het ombuigen
van deze trends. ‘Insourcing’ is geen fantasie. Met een sterke mobilisatie van de vakbonden
en samenwerking met andere groepen uit het maatschappelijk middenveld is insourcing
mogelijk, zoals we hebben gezien bij schoonmakers in Nederland en statistici in Zweden, wat
wordt toegelicht in dit verslag. Er is nog tijd om de sleutels van privébedrijven terug te nemen.

Uit het in dit verslag gepubliceerde onderzoek en de ervaringen van onze leden blijkt dat
de overheidssector nog steeds doeltreffende, efficiénte en hoogwaardige diensten verleent.
Overheidsdiensten die democratisch worden gecontroleerd en die mensen op de eerste plaats
stellen - niet winst - werken voor de mensen.

Ik ben de onderzoekers van de PSIRU dankbaar voor hun steeds voortreffelijke werk, en onze
leden voor hun gewaardeerde inbreng. Het verslag zal nuttig zijn voor vakbonden en anderen
die zich inzetten voor het behoud van kwaliteitsdiensten, om privatisering tegen te gaan.

Jan Willem Goudriaan
Secretaris-generaal van de EPSU
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Samenvatting

In dit verslag, dat in opdracht van de European Public Service Union (EPSU) is opgesteld, wordt
onderzoek gepresenteerd van de Public Services International Research Unit (PSIRU) van de
Universiteit van Greenwich naar de omvang, de drijfveren en de gevolgen van verschillende
vormen van privatisering in de overheidssector en het EU-bestuur voor de werknemers en de
kwaliteit van de overheidsdiensten.

Hoewel de EPSU in tal van sectoren, zoals nutsbedrijven of lokale overheden, opdracht heeft
gegeven tot onderzoek naar outsourcing, is dit de eerste poging om dat te doen voor het
centrale of federale bestuursniveau in Europa.

De privatisering is in het openbaar bestuur toegenomen sinds de hervormingen van het ‘New
Public Management’ overal ter wereld, volgens welke de regeringen en de overheidssector
in het algemeen zich meer als bedrijven moeten gedragen. De financiéle crisis van 2008 en
de daaropvolgende bezuinigingsmaatregelen hebben de privatiseringsdrang bij overheden in
veel landen in Europa geintensiveerd. Het streven naar digitalisering van de overheidsdiensten
houdt een verder risico in dat de betrokkenheid van de privésector zal toenemen. Terwijl
privatisering aanvankelijk beperkt bleef tot specifieke gebieden binnen het openbaar bestuur,
zijn in veel landen geleidelijk meer verantwoordelijkheden met betrekking tot kerntaken van
de overheid overgedragen aan de privésector, vaak via ingewikkelde, ondoorzichtige en dure
regelingen.

Tegenwoordig worden veel kerntaken van het openbaar bestuur door privécontractanten
en consultants verricht, waardoor de dienstverlening minder transparant en controleerbaar
wordt.

De belangrijkste vormen van privatisering die in dit verslag worden genoemd zijn outsourcing,
consultancycontracten en publiek-private partnerschappen:

Outsourcing begon met betrekkelijk eenvoudige contracten voor diensten die door de
privésector op een betrekkelijk eenvoudige wijze konden worden geleverd, voornamelijk
op het gebied van faciliteitenbeheer. De outsourcing door de overheid is in de afgelopen
20 jaar echter sterk veranderd, en in sommige gevallen uitgebreid tot nieuwe gebieden
zoals gezondheidszorg, welzijn, werkgelegenheid, migratie en gevangenissen. In het
meest extreme voorbeeld - het VK - zijn de uitgaven van de centrale overheid voor externe
dienstverleners ongeveer even hoog als de uitgaven voor het eigen personeel.! De gevolgen
van buitensporige outsourcing zijn versnippering; lagere kwaliteit van de dienstverlening;
lagere lonen en slechtere voorwaarden voor het personeel in de geoutsourcete bedrijven;
een gebrek aan codrdinatie tussen de verschillende bedrijven; en minder politieke controle
aangezien belangrijke overheidstaken door privébedrijven worden geleid. Outsourcing is niet
noodzakelijk goedkoper. De vakbondsdichtheid in de geoutsourcete diensten is doorgaans
lager dan in de overheidssector.

Consultancy, wat als een andere vorm van outsourcing kan worden beschouwd, is de
laatste jaren sterk toegenomen in het openbaar bestuur. In 2019-2020 vertegenwoordigde
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managementadvies in de overheidssector 14% van alle omzet van managementadvies in 11
Europese landen en het VK. Dit varieerde van 31% in Griekenland, 22% in Denemarken en
het VK en 17% in Spanje tot 9% in Frankrijk en Duitsland. Enkele grote consultancybureaus,
zoals McKinsey, PWC, Ernst and Young, KPMG en Deloitte, zijn niet alleen sterk betrokken
bij de kerntaken van het openbaar bestuur en de beleidsvorming, maar geven ook vorm
aan de herstructurering van de openbare sector - door personeelsinkrimpingen voor te
stellen, waardoor vervolgens de behoefte ontstaat om meer consultancymedewerkers aan
te werven. De toename van consultancy kan gedeeltelijk worden verklaard door de afname
van deskundigheid en capaciteit in het openbaar bestuur als gevolg van bezuinigingen en
personeelsinkrimpingen.

In het kader van de reactie op de COVID-19-pandemie hebben een aantal overheden
privéconsultancybureaus belast met de logistiek, bijvoorbeeld de opslag en levering van
beschermingsmaskers en vaccins, alsook met het ontwerp of de implementatie van COVID-
19-gerelateerde apps. De opkomst van consultancybureaus is bijzonder alarmerend vanwege
de ondoorzichtigheid van hun contracten met de overheid, hun zeer hoge honoraria, de
risico’s van belangenconflicten en inmenging in het overheidsbeleid. Zij verwerken vaak
gevoelige persoonsgegevens. Er is geen of zeer weinig openbare evaluatie van de resultaten
van hun acties. Sommige van deze consultancybureaus maken ook belastingontwijking voor
multinationale ondernemingen mogelijk, wat ernstige twijfels doet rijzen over hun vermogen
om kerntaken in het openbaar belang te vervullen.

In het verslag wordt ook kort ingegaan op twee andere vormen van privatisering - publiek-
private partnerschappen (PPP’s) en corporatisering, die beide vragen oproepen over de
dienstverlening en de gevolgen voor de werknemers.

Het vertrouwen op privédienstverleners voor digitale technologieén in overheidsdiensten doet
vragen rijzen over de controle, het gebruik en de eigendom van verzamelde gegevens over
burgers en diensten, verlies van interne capaciteit, transparantie en verantwoordingsplicht.

De gevolgen van de privatisering voor het personeelsbestand zijn in de verschillende Europese
landen uiteenlopend geweest, afhankelijk van een reeks factoren, waaronder de dekking van
collectieve onderhandelingen, de rol en de organisatiestructuren van de vakbonden en de
verschillende loonniveaus in de overheidssector en de privésector, alsmede de arbeidssituatie
in de overheidsdienst. Terwijl het VK en Duitsland worden gekenmerkt door een aanzienlijke
kloof tussen de overheidssector en privésector in termen van lonen en arbeidsvoorwaarden,
zijn andere landen met een grotere dekking van de collectieve onderhandelingen - zoals
de Scandinavische landen, Itali€, Belgié, Oostenrijk en Spanje - erin geslaagd de collectieve
onderhandelingsrechten, lonen en voorwaarden te beschermen van de werknemers van wie
de banen geprivatiseerd zijn.

Het laatste deel van het verslag bevat een aantal aanbevelingen aan de beleidsmakers en
aan de leden van de EPSU. Privatisering kan worden teruggedraaid, en dat is ook gebeurd. De
centrale overheden moeten interne capaciteit opbouwen, zodat de noodzaak tot privatisering
zich niet voordoet. De rechtstreekse aanwerving van ambtenaren moet voorrang krijgen op
het inhuren van consultants, zodat de overheid zich concentreert op langetermijnresultaten
in plaats van op kortetermijnoplossingen. Vooral met de uitbreiding van de digitalisering is
het van cruciaal belang dat de overheidssector deskundigheid en vaardigheden opbouwt



Uitgehold: de afhankelijkheid van de privésector bij de centrale overheden van Europa en de Europese Commissie

en de soevereiniteit en controle over zijn gegevens kan behouden. Deze laatste doelstelling
is onlangs door 17 EU-regeringen overeengekomen in een overeenkomst tussen de sociale
partners van de EU en de vakbonden onder leiding van de EPSU over digitalisering.

Qua methodologie is het verslag gebaseerd op deskresearch en interviews met bij EPSU
aangesloten vakbondsfunctionarissen in negen landen, namelijk Armenié, Oostenrijk, Frankrijk,
Duitsland, Nederland, Noorwegen, Zweden, lerland en het Verenigd Koninkrijk (de lijst van de
vakbonden staat hieronder). Voorlopige versies van het verslag werden in de loop van 2021
en 2022 beoordeeld door leden van de EPSU van de centrale/federale overheden en de EU-
Commissie en door het secretariaat van de EPSU.
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1. Inleiding

In de afgelopen 40 jaar hebben de structuren van de lidstaten in heel Europa fundamentele
veranderingen ondergaan als gevolg van privatiserings- en outsourcingpraktijken - eerst
van ‘laagwaardige’ diensten aan privébedrijven en vervolgens van functies op het gebied
van human resources of overheidsbeleid via consultants in centrale overheidsdiensten.
Het is zelfs zo ver gekomen dat vandaag grote delen van het openbaar bestuur zijn
‘uitgekleed’ en gereduceerd tot ‘uitgeholde’ structuren. In feite kan elke overheidsfunctie
en -taak worden geoutsourcet, van werkgelegenheidsstatistiecken en auditfuncties tot
chauffeurs van parlementsleden, de verwerking van visumaanvragen of de verzending van
verkiezingsmateriaal.

Deze processen raakten in een stroomversnelling in de nasleep van de financiéle crisis, en
onlangs nog in reactie op de COVID-19-pandemie. De digitalisering heeft de weg vrijgemaakt
voor verregaande vormen van privatisering, niet in de laatste plaats bij grote projecten op het
gebied van gegevensbeheer.

In dit verslag worden de omvang van en de drijvende krachten achter verschillende vormen
van privatisering in de overheidssector en het EU-bestuur beschreven.

De gevolgen van privatisering worden belicht, waaronder de gevolgen voor het
personeelsbestand, de kwaliteit en de toegankelijkheid van openbare diensten, transparantie
en verantwoordingsplicht, en de implicaties voor en reacties van de vakbonden. Ook wordt
gewezen op recente voorbeelden van bewegingen tegen privatisering en de voordelen van het
weer in eigen beheer nemen van diensten. Tot slot worden in het verslag aanbevelingen gedaan
over de noodzaak van kaders die gericht zijn op de wederopbouw van het openbaar bestuur
volgens de waarden van neutraliteit, gelijke behandeling, universaliteit, verantwoordingsplicht
en de ontwikkeling van deskundigheid in de overheidssector.

In het verslag worden niet alleen de omvang en de reikwijdte van de privatisering onderzocht,
maar wordt ook duidelijk gemaakt dat het gebrek aan transparantie een belemmering vormt
voor de inspanningen om de activiteiten, de gevolgen en de kosten van privécontractanten
en consultants volledig te analyseren. In het verslag wordt benadrukt dat meer informatie
en gegevens beschikbaar moeten worden gesteld over het gebruik van consultants en
privécontractanten, zodat de beleidsmakers bij de overheid ter verantwoording kunnen
worden geroepen.

In dit verslag wordt een ruime definitie van centraal openbaar bestuur gehanteerd: niet
alleen centrale overheidsdepartementen of ministeries die plannings-, beheers-, codrdinatie-
en beleidsvormingsfuncties vervullen, maar ook functies op het gebied van openbare
dienstverlening, waaronder callcenters, IT (gegevensbeheer, clouds, overheidsapps, met
name COVID-19-gerelateerd), belastingbestuur, socialezekerheidsbestuur, arbeidsbureaus,
economische en financiéle departementen en defensie, alsmede gevangenisdiensten en
migratiecentra.
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Ook moet worden erkend dat de aard, de organisatie en de functies van de centrale
overheidsdiensten in Europa sterk uiteenlopen. In Duitsland, met zijn federale staatsstructuur,
kan het openbaar bestuur ook op verschillende niveaus bestaan. Ook de aard van de
werkgelegenheid in deze sector verschilt van land tot land, afhankelijk van de historische
erfenis, de juridische tradities en de institutionele kaders van de afzonderlijke landen. In het
huidige voorstel omvat de term een reeks diensten en structuren, zowel openbaar als privé, die
allemaal in aanmerking moeten worden genomen in een trans-Europese studie.
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2. Achtergrond: privatisering en
openbaar bestuur in Europa

De laatste vier decennia werden de overheidsdiensten in bijna alle Europese landen
onderworpen aan ingrijpende veranderingen onder impuls van het neoliberalisme. New
Public Management (NPM) was de drijvende kracht achter de herstructurering van de
overheidsdiensten, die aanvankelijk opkwam in de Angelsaksische landen, maar vervolgens
sinds de jaren zeventig in verschillende mate de agenda’s van de overheidssector in heel Europa
domineerde.? In een notendop hebben NPM-hervormingen tot doel de overheidsdiensten te
verbeteren door organisaties in de overheidssector veel ‘zakelijker’ te maken door prestatie-
en concurrentiegerichte managementvormen van bestuur in te voeren.* Hoewel NPM
meer gericht was op de vermarkting van overheidsinstellingen dan op directe privatisering,
vergemakkelijkten de daarmee gepaard gaande hervormingen - die werden aangedreven
door bezuinigingen in de overheidsuitgaven - toch de privatisering, vooral in de vorm van
outsourcing en grotere deelname van de privésector aan de dienstverlening.

Zoals Whitfield het zegt: ‘Privatisering en vermarkting zijn onlosmakelijk met elkaar verbonden,
waarbij de laatstgenoemde de economische en ideologische voorwaarden en sociale
verhoudingen schept, op grond waarvan verdere privatisering tot stand komt.”

NPM verspreidde zich niet alleen snel, maar ook op grote schaal, met hervormingen die op
alle niveaus werden ingevoerd: bij de centrale overheid, overheidsinstellingen, regionaal
en lokaal bestuur, hoger onderwijs, gezondheidsdiensten, strafrecht, politiediensten, en
juridische diensten. NPM werd een wereldwijd fenomeen. De NPM-hervormingen werden
eerst doorgevoerd in het VK en continentaal Europa, de VS, Canada, Australié en Nieuw-
Zeeland, maar werden later ook in Azié en Afrika toegepast. In verschillende Angelsaksische
en Europese landen was er ook een partij-overschrijdende consensus over de nood aan NPM-
hervormingen.’

Hoewel NPM-hervormingen in het openbaar bestuur teruggaan tot de jaren 1970, zien
de huidige hervormingsprocessen er heel anders uit. Terwijl bij de eerste hervormingen
de privésector werd ingeschakeld om specifieke diensten te verlenen, heeft de privésector
vandaag in sommige Europese landen kerntaken van de overheid overgenomen.® Vaak
gaat het om subtiele en complexe processen van uitbreiding van de marktmechanismen
binnen overheidsinstanties, waarbij niet alleen gebruik wordt gemaakt van publiek-private
partnerschappen (PPP’s) of outsourcing van diensten, maar ook steeds vaker van functies op
het gebied van beleidsvorming, IT of HR via het uitbesteden van consultancywerk.

Door NPM-hervormingen raken privébedrijven steeds meer ingebed in het overheidsapparaat,
waardoor de grens tussen de overheids- en privésector vervaagt. Dit heeft een zodanige
omvang aangenomen dat ‘veel overheden over de hele wereld voor de tenuitvoerlegging van
het overheidsbeleid steeds meer afhankelijk worden van privéactoren’” Het gevaar bestaat
dan ook dat centrale en lokale overheden worden gereduceerd tot een ‘opdrachtgever- of
klantrol’®
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Voorstanders van NPM-beginselen beweerden dat door de invoering van marktmechanismen
en zakelijke waarden in het openbaar bestuur de staat minder bureaucratisch, minder duur en
efficiénter zou worden.® Het gaat er bij deze hervormingen echter niet alleen om de staat als een
onderneming te leiden, maar ook om de staat beter in staat te stellen een ondernemingsklimaat
te creéren. De digitalisering van het openbaar bestuur heeft de deur verder opengezet voor
verregaande vormen van privatisering (zie punt 3 over de vormen van privatisering).”°

Dit standpunt wordt gedeeld door de Europese Commissie die in haar verslag van 2018 ‘A
comparative overview of public administration characteristics and performance in EU28’ drie
uitdagingen voor het openbaar bestuur identificeert:

‘Beter presteren met minder - voldoen aan maatschappelijke en zakelijke behoeften
in tijden van krappere budgetten; aanpassing van de dienstverlening aan
demografische, technologische en maatschappelijke veranderingen; en verbetering
van het ondernemingsklimaat door minder en slimmere regelgeving en betere
dienstverlening ter ondersteuning van groei en concurrentievermogen (onderstreping
toegevoegd).”’

Hoewel de werking, het beheer en de financiering van het openbaar bestuur in de Europese
verdragen uitdrukkelijk uitgesloten zijn van de bevoegdheid van de EU, heeft de Europese
Commissie op verschillende manieren een agenda voor het bedrijfsleven in het openbaar
bestuur bevorderd. Tijdens de EU-toetredingsperiode (1997-2004/2007) in Oost-Europa
werd de Commissie in Oost-Europa zeer invloedrijk. Denkend aan het postcommunistisch
beeld van de grote bureaucratische staat, zou men kunnen veronderstellen dat de EU-
uitbreiding leidde tot een inkrimping van het openbaar bestuur. Het tegendeel was echter
het geval: in veel Oost-Europese landen nam de ambtenarij toe naarmate functionerende
democratische bestuurssystemen werden opgebouwd. Hoewel deze nieuwe totstandkoming
van overheidssystemen de mogelijkheid bood om te kiezen tussen verschillende modellen
van openbaar bestuur, was er in Oost-Europa een wijdverbreide druk ter ondersteuning van
NPM-hervormingen, ongeacht de context.? De Commissie heeft zich tijdens de oostelijke
uitbreiding vanaf 2004 bijzonder actief ingezet voor vermarkting en meer deelname van de
privésector aan de centrale overheden, hetgeen met voorwaarden werd afgedwongen.”®

Evenzo heeft de Commissie tijdens de financiéle crisis van 2008 samen met de Europese
Centrale Bank en het Internationaal Monetair Fonds, die samen de zogenaamde ‘Trojka’
vormen, op bezuinigingen gebaseerde NPM-hervormingen opgelegd aan veel Zuid-Europese
overheidsdiensten (Spanje, Italié, Portugal en Griekenland).* Sterke besparingen op de
begroting en beperkingen op de personeelskosten hebben geleid tot een wijdverbreide
inkrimping van het aantal werknemers bij de overheid. Als gevolg daarvan hebben outsourcing
en consultancybureaus zich snel verspreid over de hele overheidsadministratie om de
vermindering van de interne capaciteit te compenseren (zie punt 6.2). In totaal hebben 18 EU-
lidstaten tussen 2010 en 2016 de overheidsuitgaven als percentage van het bbp met meer dan
3% verlaagd™: lerland, Portugal, Litouwen, Letland, Polen, Tsjechi€, Denemarken, Griekenland,
Malta, Nederland, Roemenié, Slovenié, Spanje en het Verenigd Koninkrijk.

De voorkeur van de EU voor een ‘publiek-private interface’ in het openbaar bestuur is algemeen
zorgwekkend, omdat ze een rol speelt bij de vormgeving van het openbaar bestuur in Europa
in alle lidstaten, niet alleen deze die deel uitmaken van de reddingsovereenkomsten. Zoals de
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Commissie het zelf formuleert, heeft de EU ‘een sterke indirecte invloed op de bestuurspraktijk
in de lidstaten''® Deze invloed wordt uitgeoefend via bestuurlijke normen, het aanmoedigen
van goede praktijken (of zelfs het afdwingen daarvan in het geval van reddingsoperaties) door
middel van financiéle instrumenten van de EU, en de bevordering van managementpraktijken
van haar eigen instellingen.” Alleen al tussen 2007 en 2013 heeft de EU € 2 miljard besteed aan
maatregelen ter ondersteuning van het openbaar bestuur in 19 lidstaten. In 2014 ontvingen 20
lidstaten landspecifieke aanbevelingen (LSA’s) op het gebied van openbaar bestuur, waarvan
er 17 financiéle steun ontvingen voor een totaalbedrag van € 4,2 miljard. '®
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3. Verschillende vormen van
privatisering

In dit verslag wordt privatisering in ruime zin opgevat als de herstructurering van de staat in
het belang van privékapitaal. Het proces kan de verkoop van overheidsactiva/-eigendom,
de outsourcing van overheidsdiensten (of delen daarvan) aan privébedrijven of non-
profitorganisaties (of een combinatie van beide) of de outsourcing van taken in verband
daarmee en publiek-private partnerschappen (PPP’s) omvatten).?

Deze vormen van privatisering onderscheiden zich van elkaar, zoals hieronder wordt
uiteengezet.

3.1 Outsourcing - een overzicht

Outsourcing wordt door de Organisatie voor Economische Samenwerking en Ontwikkeling
(OESO) gedefinieerd als ‘het delegeren van (een deel van) de activiteiten aan een externe
contractant’?’ Centrale en lokale overheden en andere overheidsinstellingen kunnen
activiteiten uitbesteden aan een of meer privébedrijven op basis van een contract voor een
bepaald aantal jaren. In dit geval is outsourcing een vorm van privatisering, aangezien het
gaat om het privé verrichten van diensten en functies die vroeger tot de overheidssector
behoorden.

Sinds de jaren 1970 worden overheidstaken steeds meer uitbesteed aan de privésector (en aan
de non-profitsector). Outsourcing begon met eenvoudige contracten voor diensten die door
de privésector op een betrekkelijk eenvoudige wijze konden worden geleverd, voornamelijk
op het gebied van faciliteitenbeheer zoals schoonmaak, catering en beveiliging.

Maar de outsourcing door de overheid is in de afgelopen 20 jaar sterk veranderd en heeft zich
uitgebreid tot nieuwe gebieden zoals gezondheidszorg en maatschappelijk werk, gedreven
door de neoliberale overtuiging dat bedrijven (en ook overheidsinstellingen) zich alleen aan
hun kernactiviteiten mogen wijden en andere taken moeten delegeren aan ‘gespecialiseerde’
bedrijven uit de privésector.?2 Moran et al. hebben betoogd dat hedendaagse processen van
outsourcing er heel anders uitzien dan die van 30 of 40 jaar geleden: ‘moderne vormen van
outsourcing zijn fundamenteler en meer complex; het gaat om het in franchise of in leasing
geven van complexe dienstenpakketten aan privécontractanten?®. Deze ingewikkelde
contracten, die door de overheid aan privéconsultancybureaus worden opgedragen, zijn zeer
duur om op te stellen en vaak weinig flexibel als het gaat om het opnieuw onderhandelen van
de contractvoorwaarden.

Vandaag is uitbesteding wijdverbreid en in opkomst bij de centrale en lokale overheid, alsook
in andere overheidsinstellingen in het grootste deel van Europa. Tabel 1 toont het bedrag dat
de Europese overheden in 2020 aan outsourcing uitgaven, uitgedrukt als percentage van het
bbp. De eerste kolom geeft het contracteren van privédienstverleners aan voor goederen en
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diensten die rechtstreeks door de overheid worden gebruikt, zoals IT, terwijl de tweede kolom
het gebruik van outsourcing aangeeft voor de levering van goederen en diensten aan burgers,
zoals gezondheidszorg, huisvesting, vervoer of onderwijs. De overheden in Europa leunen
steeds meer op outsourcing, maar de omvang en de vorm van outsourcing verschillen van
land tot land. Outsourcing wordt het meest toegepast in de Engelstalige en Scandinavische
landen en minder in de landen op het Europese vasteland.?*

Tabel 1. Outsourcing door de overheid als percentage van het bbp 2020.

Door de overheid gebruikte Door de overheid gefinancierde
goederen en diensten, 2020 goederen en diensten, 2020%

NLD 6,2 10,6

DEU 6,1 94

FIN 11,3 3,1

GBR 104 2,6

BEL 4,4 8,2

SWE 8,1 3,7

FRA 54 6,4

OESO-EU 6,1 55

AUT 6,8 43

NOR 83 2,4

DNK 9,0 1,4

HUN 83 1,5

ITA 6,3 2,8

ESP 59 3,0

POL 5.9 1,9

Bron: OESO%*

De gevolgen van buitensporige outsourcing zijn versnippering, een gebrek aan codrdinatie
tussen de verschillende bedrijven, en minder politieke controle aangezien belangrijke
overheidstaken door privébedrijven worden geleid. Outsourcing vergroot ook de bureaucratie
van de diensten en maakt ze minder efficiént. In tegenstelling tot de gangbare veronderstelling
dat de privésector ‘efficiéntiewinst’ kan opleveren, is de outsourcing van diensten niet
noodzakelijk goedkoper, aangezien privébedrijven prijzen aanrekenen die hen in staat stellen
een goede winst te maken. Ondertussen gaat de kwaliteit van de dienstverlening er vaak
op achteruit, terwijl bedrijven met elkaar concurreren in een ‘race to the bottom’ voor de
lonen, waarbij zij het personeel vaak het minimumloon betalen of het in dienst nemen met
nulurencontracten.?” Outsourcing wordt gewoonlijk gerechtvaardigd met het argument dat
daardoordeskundigheid uitde privésectorwordt binnengehaald. Infeite verlaten contractanten
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zich vaak op de bestaande deskundigheid van personeel dat voorheen in de overheidssector
werkte, waardoor externe en specifieke deskundigheid niet wordt bevorderd. Bovendien
dreigen overheidsinstanties door belangrijke taken te outsourcen, ook de vaardigheden
te verliezen om de diensten intern te leveren. Deze problemen worden aangetoond in de
casestudies in het volgende hoofdstuk.

Outsourcing binnen bedrijven kan leiden tot lange toeleveringsketens van onderaannemers.
Dit was bijvoorbeeld het geval met het Work Programme van de Britse regering, een volledig
geoutsourcete regeling ‘van bijstand naar werk’, ingevoerd door de coalitieregering van 2010.
Het programma werd geoutsourcet aan 18 hoofddienstverleners (voor het overgrote deel
privémultinationals), die vervolgens de meeste diensten outsourceten aan meer dan 800
onderaannemers, waarvan sommige vervolgens weer delen van hundiensten outsourcetenaan
andere bedrijven en ondernemingen. Het resultaat was een zeer dure, lange en ondoorzichtige
toeleveringsketen. De overheid verloor niet alleen de algemene controle, maar ook de kennis
over welk soort inzetbaarheidsdiensten werden aangeboden en aan wie.?®

3.1.1 Outsourcing van taken of diensten: diensten op een goedkope manier uitvoeren

Griekenland en Italié: detentiecentra

Recente rapporten van het Migreurop-netwerk van activisten en onderzoekers
hebben aangetoond dat de privatisering van de detentie van migranten
een bloeiende business is die in heel Europa is ontstaan.?® In het PSIRU-
rapport ‘Privatisation of Migration & Refugee Services & Other Forms of State
Disengagement’ van 2017 voor het PSI en de EPSU werd onderzocht wat de
negatieve gevolgen zijn van de privatisering van diensten voor vluchtelingen en
migranten.*°

De beveiliging en bewaking in zes detentiecentra voor migranten in Griekenland
werden in 2013 en in 2016 geoutsourcet aan G4S. Het bedrijf kreeg ook een
veiligheidscontract in Moria op Lesbos dat was aanbesteed door het EU-
asielondersteuningsbureau (EASO), dat verantwoordelijk is voor de asielprocedure
in Griekse hotspots. Later kwam wangedrag aan het licht en spande de
advocatenvereniging in Mytiléne een rechtszaak aan tegen het EASO omdat
het, samen met de beveiligingsbedrijven, migranten de toegang tot bepaalde
ruimtes ontzegde, waaronder het EASO-kantoor, en zo de toegang tot de
asielaanvraagprocedure belemmerde.*'

In Italié waren non-profitorganisaties zoals het Rode Kruis aanvankelijk
belast met de administratie en het beheer van de detentiecentra, maar in
het afgelopen decennium zijn multinationals de sector gaan domineren.
Zo is het Franse bedrijff GEPSA - een dochteronderneming van Cofely, dat
eigendom is van het multinationaal nutsbedrijf ENGIE (voorheen GDF Suez)
- een samenwerkingsverband aangegaan met acuarinto, een ltaliaanse
culturele vereniging, en begon het liefdadigheidsinstellingen en codperaties
te onderbieden. In december 2012 kreeg het consortium GEPSA-acuarinto het
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contract voor het beheer van het detentiecentrum in Rome door € 28,80 per dag
te bieden, terwijl de vorige codperatie € 41 per dag had geboden. In 2014 heeft
het consortium acuarinto ook 20-30% minder geboden dan het Rode Kruis voor
het beheer van de detentiecentra voor migranten in Milaan en Turijn.*?

Noorwegen: schoonmaak

In 2014 heeft het Norwegian Defence Estates Agency (NDEA) zijn schoonmaak-
personeel geoutsourcet aan het multinationale faciliteitenbeheerbedrijf ISS, on-
danks massaal vakbondsverzet, waaronder demonstraties buiten het NDEA.*

V6or de privatisering had de overheid vier studies laten uitvoeren naar de kosten-
batenverhouding van outsourcing. In een van die studies, een studie van het
mondiale consultancybureau Ernst & Young (EY), werd geconcludeerd dat geld kon
worden bespaard door privatisering, deels omdat de collectieve overeenkomsten
tussen het NDEA en de Noorse vakbond van de ambtenaren geacht werden de
kosten op te drijven. De schoonmakers waren namelijk in hoge mate aangesloten
bij vakbonden, wat erop wijst dat outsourcing wordt gebruikt om collectieve
onderhandelingen te ondermijnen.?

De kwaliteit van de schoonmaakdienst is na de privatisering aanzienlijk
verslechterd en het aantal klachten is dramatisch gestegen. Verschillende banen
werden geschrapt en de werkdruk voor de overblijvende werknemers nam toe. Uit
onderzoek van Fafo, een onafhankelijke stichting voor sociaalwetenschappelijk
onderzoek, bleek dat in 2014 38% van de schoonmakers in de overheidssector
ouder was dan 55 jaar, tegenover 10% in de privéschoonmaaksector. De conclusie
was dat oudere werknemers de baan in privébedrijven opgeven vanwege de
hoge werkdruk. Voorts is uit onderzoek gebleken dat 70% van de schoonmakers
een migrantenachtergrond heeft en dat het verloop vaak groot is.* Dit wijst erop
dat in de schoonmaaksector misbruik wordt gemaakt van de kwetsbaarheden
van migrantenwerknemers. De schoonmakers voelden ‘een grote onzekerheid
over de toekomst’ als gevolg van de outsourcing en het feit dat het NDEA niet
langer de verantwoordelijkheid voor hen nam.*¢ De vakbonden legden het falen
van de privatisering bloot toen de dienstverlening en de arbeidsomstandigheden
verslechterden. De algemene verkiezingen in september 2021 werden gewonnen
door de Noorse Arbeiderspartij, die had beloofd om de schoonmaakdienst
opnieuw te nationaliseren.’’

Zweden: werkactiveringsprogramma

Zweden heeft geprobeerd om zijn arbeidsbureaus te privatiseren. Dit is een
politiek besluit dat is ingevoerd door de vorige coalitie tussen de conservatieve
partij en de sociaal-democratische partij met premier Stefan Lofven. De
nieuwe premier, Magdalena Andersson, een sociaaldemocrate die in november
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2021 aantrad in een coalitie met de Groenen, zal de privatisering van de
arbeidsbureaus wellicht niet doorzetten. Niettemin zijn er reeds privéjobcoaches
in het uitkeringsstelsel ingevoerd. Het is lucratiever voor privéjobcoaches om te
werken in dichtbevolkte gebieden en met werknemers in gebieden die meer
‘inzetbaar’ worden geacht dan in plattelandsgebieden. Er is ook het probleem
dat langdurig werklozen van de dienstverlening worden uitgesloten. Sommige
werkloosheidsbureaus in plattelandsgebieden zijn reeds gesloten. Aangezien de
diensten voor maatschappelijk welzijn in Zweden onder de verantwoordelijkheid
van de gemeenten vallen, nemen zij de verantwoordelijkheid op zich wanneer de
privésector niet het nodige doet ondanks het feit dat deze voor de dienst wordt
betaald.*®

Verenigd Koninkrijk: leunen op outsourcinggiganten

Het Verenigd Koninkrijk was een van de eerste landen die op grote schaal in de
overheidssectorgingenoutsourcenenvandaagstaatdeBritseoutsourcingindustrie
bekend als de ‘meest geavanceerde ter wereld’** In 2016-2017 besteedde de
hele overheidssector ongeveer £251,5 miljard aan externe dienstverleners,
ongeveer een derde van de totale overheidsuitgaven. De centrale overheid gaf
£49 miljard uit aan externe dienstverleners, ongeveer evenveel als zij aan haar
eigen personeel uitgeeft.*® Er zijn maar weinig gebieden van de centrale overheid
waar niet op een of andere manier aan uitbesteding wordt gedaan, maar het gaat
vooral om gezondheidszorg, defensie, vervoer en onderwijs. Het ministerie van
Defensie besteedt ongeveer £20 miljard per jaar aan privévoorziening, waaronder
het Atomic Weapons Establishment en Defence Equipment and Support.
Het ministerie van Justitie besteedt meer dan £5 miljard aan gevangenis- en
reclasseringsdiensten in privébeheer. De afdeling Bedrijfs-, Energie- en Industriéle
Strategie geeft meer dan £5 miljard uit. Het ministerie van Binnenlandse Zaken
geeft ongeveer £3 miljard uit, onder meer aan uitzettingscentra voorimmigranten,
en de afdeling Werk en Pensioenen geeft meer dan £2,2 miljard uit, onder meer
aan het arbeidsprogramma en gezondheids- en invaliditeitsbeoordelingen.*

De outsourcing is zo omvangrijk geworden dat zij fundamentele veranderingen in
de structuur van het openbaar bestuur heeft teweeggebracht. Binnen het kabinet
is een heel orgaan, de Commerciéle Overheidsfunctie, opgericht om toezicht te
houden op de outsourcing. Zij heeft 29 ‘strategische leveranciers’ geidentificeerd
die geacht worden te groot te zijn om failliet te gaan en die van essentieel belang
zijn voor het werk van de overheid, waaronder G4S, Serco en Carillion, voor de
liquidatie ervanin 2018.De Commerciéle Functie bestaat uiteen aantalambtenaren
van wie de taak het is om ‘ambassadeurs’ te zijn voor de strategische leveranciers
- om hen regelmatig te ontmoeten voor ‘werkdiners’, wat in feite betekent dat zij
een zeer sterk voordeel hebben wanneer het erom gaat contracten gegund te
krijgen. De regering heeft zelfs kort geflirt met het idee om beleidsontwikkeling
te outsourcen.*> Deze afhankelijkheid van privédienstverleners maakt niet alleen
de Britse regering zeer kwetsbaar voor grootschalige mislukkingen zoals Carillion,
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maar het beleid en de activiteiten van de overheid worden ook steeds meer
afgestemd op privédienstverleners - de mensen die zij in dienst nemen en hun
organisatorische doelstellingen.

De groei van de outsourcing door de overheid heeft geleid tot
outsourcinggiganten die een oligopolistische plaats innemen bij de gunning
van overheidsopdrachten. Het Britse National Audit Office (NAO) schat dat vier
van de grootste outsourcingbedrijven (Capita, Serco, Atos en G4S) ongeveer
£4 miljard per jaar verdienen aan contracten met de overheidssector.*® Omdat
PPP’s en andere outsourcingregelingen het risico bij de ondernemingen
weghalen en langetermijngaranties voor gestage betalingen bieden, bieden
overheidsopdrachten zeer lucratieve mogelijkheden zonder verplichtingen. Het
gebrek aan transparantie bij de beoordeling van de wijze waarop deze contracten
worden gegund, is echter een groot probleem geweest.

De groei van de outsourcing door de Britse overheid geeft aanleiding tot
grote bezorgdheid, niet alleen over de wijze waarop de overheid zich tot de
privésector verhoudt, maar ook over het effect ervan op de markt zelf. Dit
wordt goed geillustreerd door de ervaring met Carillion, destijds het op een na
grootste openbare outsourcingbedrijf in het VK, toen het in 2018 in liquidatie
ging. De cashflow van het bedrijf werd getroffen door betalingsgeschillen
over een aantal grote contracten, maar het bedrijf verborg zijn problemen met
financiéle constructies en probeerde het tekort aan te vullen door contracten
tegen onrealistische prijzen aan te bieden.** De overheid bleef Carillion grote
contracten aanbieden ondanks winstwaarschuwingen en berichten over
problematische boekhoudpraktijken. Hieruit blijken niet alleen de problemen met
een outsourcingstrategie waarbij het laagste bod voorrang krijgt op de kwaliteit
van de dienstverlening, maar ook hoe de relatie van de Britse regering met de
privésector haar basisdoelstellingen heeft ondermijnd, namelijk het leveren van
openbaar bestuur ten behoeve van het algemeen belang.

3.1.2 Outsourcing van HR, IT en andere ‘intellectuele’ taken: consulting tegen een zeer
hoge prijs

Consultancy is een vorm van privatisering die steeds meer ingang heeft gevonden bij
overheden in Europa en de rest van de wereld.*Over het algemeen wordt consultancy
opgevat als de levering van externe deskundigheid om herstructurering en institutionele
verandering te vergemakkelijken. In theorie wordt een beroep gedaan op privéconsultants
op basis van kortlopende contracten, maar in de praktijk zijn het dezelfde consultancybureaus
die herhaaldelijk door veel Europese overheden worden gebruikt. Het toenemend gebruik
van consultancy wordt gelegitimeerd door het imago van consultants als onafhankelijk en
neutraal, en die gespecialiseerde, aanvullende kennis inbrengen.*® Er wordt aangevoerd dat
het goedkoper is externe kennis te verwerven dan interne bekwaamheid en deskundigheid
op te bouwen.” Toch is, paradoxaal genoeg, de toename van consultancy een bijproduct
van bezuinigingen: ad hoc contracten met externe consultants staan niet op de loonlijst. Met
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andere woorden, door een beroep te doen op consultants kunnen eventuele regels inzake het
bevriezen of schrappen van jobs worden omzeild.*® Bezuinigingen hebben dus de opkomst
van consultancy in de hand gewerkt, maar ironisch genoeg zijn de kosten van consultancy
veel hoger dan die van het aanwerven van eigen personeel.*” Consultancy kan ook een manier
zijn om andere overheidsregels te omzeilen. In Nederland bijvoorbeeld worden consultants
gebruikt als een achterpoortje om de overeenkomst te omzeilen dat niet meer dan 10% van
alle werknemers een niet-standaardcontract mag hebben.*

In heel Europa zijn managementconsultants steeds invloedrijker geworden in het openbaar
bestuur. Bedrijven zoals McKinsey, PWC, Ernst and Young, KPMG en Deloitte zijn gespecialiseerd
in de hervorming van de structuren en het bestuur van overheidsorganisaties.

Managementconsultancybureaus bestaan al meer dan een eeuw, maar aanvankelijk werden
zij alleen ingeschakeld in het openbaar bestuur voor specifiek advies op een bepaald gebied.
Dit veranderde allemaal met de NPM-hervormingen van de jaren 1980 en 1990. De opvatting
dat de markt, en niet de staat, het meest doeltreffende middel is om openbare diensten te
verlenen en dat het openbaar bestuur meer als een onderneming moet worden geleid, leidde
tot een grotere rol voor consultants. In de nasleep van de financiéle crisis en de daaropvolgende
bezuinigingsmaatregelen in heel Europa werd hun rol opnieuw uitgebreid en ondersteunden
zij regeringen met beleid op het gebied van privatisering, PPP’s en digitalisering van de
overheid.*" Vandaag heeft dit het punt bereikt waarop consultants zowel op nationaal als op
EU-niveau kerntaken op het gebied van openbaar bestuur en beleidsontwikkeling hebben
overgenomen.

Momenteel vertegenwoordigt managementadvies in de overheidssector 14% van alle omzet
van managementadvies in Europa. Dit varieert van 31% in Griekenland, 22% in Denemarken en
het VK en 17% in Spanje tot 13% in Hongarije, 10% in Slovenié en 9% in Frankrijk en Duitsland
(ciffers van 2019/2020).>2 Volgens de European Federation of Management Consultancies
Associations (FEACO) is consultancy in technologie het grootste gebied van consultancy,
gevolgd door strategie en marketing.>* Zowel in de meeste Europese landen als bij de Europese
Commissie is het gebruik van consultancy de laatste jaren sterk toegenomen.

In het VK blijft de consultancysector een van de grootste ter wereld. In het jaarverslag 2020 van
de Management Consultancies Association (MCA), de lobby van de Britse consultancysector,
wordtde waarde van de sectorvoorde Britse economie nuop £11,3 miljard geraamd, eenstijging
van 7% ten opzichte van het voorgaande jaar.>* Consultants hebben langetermijncontracten
met overheidseenheden binnengehaald. Zo heeft het Britse ministerie van Defensie een
zesjarig contract gesloten met een toonaangevend consultancybedrijf.>®

In Oostenrijk daarentegen is de trend aan het keren. Het gebruik van consultants door
de centrale overheid is tot het midden van de jaren 2010 toegenomen, maar is sindsdien
afgenomen nadat een grootschalig project voor de hervorming van de overheidssector de
sector in diskrediet had gebracht.*¢

In Frankrijk heeft de regering, na een vernietigend openbaar onderzoek naar het gebruik
van consultancy door het ministerie van Volksgezondheid om de COVID-19-pandemie te
beheersen, op 19 januari 2022 aangekondigd dat zij niet langer ‘automatisch’ een beroep zal
doen op privéconsultants en haar rekening voor privéconsultancybedrijven met ten minste
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15% zal verlagen (in 2019 bedroeg de totale factuur voor consultancy in de overheidssector €
814 miljoen) (voetnoot: Le Monde, 19/01/2022).

Het wijdverbreide gebruik van consultancy bij centrale overheden betekent ook dat kerntaken
niet langer door intern personeel maar door consultants worden verricht. Daarom wordt het
ook wel de privatisering van het beleid genoemd.*” Dit proces laat zien hoe de scheidslijn
tussen de markt en de staat steeds vager wordt naarmate commerciéle actoren deel gaan
uitmaken van het overheidsapparaat,®® waardoor ernstige vragen rijzen over transparantie en
verantwoordingsplicht. De consultancybureaus zelf nemen vaak bedrijfsvormen aan waardoor
zij de openbaarmaking van informatie aan het publiek kunnen vermijden.>®

Uit onderzoek is gebleken dat consultancy gewoonlijk leidt tot meer consultancy. Sommige
wetenschappers hebben het zelfs een ‘verslaving’ genoemd, waarbij consultancybureaus
verfijnde verkoop- en reclametechnieken toepassen die overheidsorganisaties verslaafd maken
aan hun diensten®®. Onderzoekers hebben gewaarschuwd voor de risico’s van overheden die
afhankelijk worden van consultancy bij het vormgeven van beleid en praktijk, en noemen dit
‘consultocratie”' of een ‘onzichtbare ambtenarij®2. Zoals de Financial Times heeft opgemerkt:

‘Consultants worden een gewoonte. Als ze eenmaal in het gebouw zijn, zijn ze moeilijk uit
te roeien. Zij hebben er belang bij de relatie in stand te houden, hetzij door klanten ervan te
overtuigen dat de uitdagingen complex zijn, hetzij door hun meer diensten te verkopen.®

Voorts stelden Strudy et al. vast dat consultancy niet alleen leidt tot meer consultancy, maar
ook tot meer commercialisering in de zin van de invoering van participatie van de privésector
en met name de outsourcing van andere diensten.®* De overheden maken zich dus niet
alleen afhankelijk van externe adviseurs, maar blokkeren zichzelf ook op een weg die de
belangen van de privésector vooropstelt (zie ook punt 3.1.1,, het geval van geoutsourcete
schoonmaakdiensten in Noorwegen).

Kader 1: McKinsey

Als ‘s werelds grootste consultancybureau en een van de meest actieve spelers bij
het bevorderen van privatisering en structurele hervormingen in het openbaar
bestuur wereldwijd, verdient het Amerikaanse bedrijf McKinsey een speciale
vermelding.

In een rapport uit 2009 pleitte het bureau ervoor om de financiéle crisis aan
te grijpen om een ‘transformatie van de hele overheid’ door te voeren. Dit
hield in dat de hervormingen van het openbaar bestuur in heel Europa werden
uitgebreid en verdiept in antwoord op de toename van de overheidsschuld,
waarbij ernaar werd gestreefd ‘door te dringen tot in de binnenste kern
van de overheden’ door middel van bezuinigingen, privatiseringen en een
prestatiegerichte aanpak.

De betrokkenheid van McKinsey bij de hervormingen van het openbaar
bestuur heeft drie belangrijke kenmerken. In de eerste plaats door consultancy-
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overeenkomsten met overheidsinstanties en hun leveranciers. Ten tweede door
partnerschapsinstellingen of denktanks zoals het McKinsey Center for Government
of het McKinsey Hospital Institute, die onderzoek verrichten en hun ideeén en
diensten verspreiden. Ten derde bevordert het bepaalde beleidsmaatregelen in
het openbaar bestuur, waaronder de invoering van concurrentie, privéleveranciers
en ‘consumentenkeuze’ (of vouchers). De rapporten van McKinsey hebben niet
alleen een aanzienlijke invloed op het overheidsbeleid, maar zij creéren ook een
onnodige vraag naar hun werk via vernuftige verkooptechnieken en netwerken
achter de schermen. Dit wordt nog versterkt door de draaideuren van personeel
tussen McKinsey en overheidsinstanties.®

McKinsey heeft de hand gehad in enkele van de grootste corruptieschandalen
van onze tijd, waaronder de dubieuze boekhoudmethoden die werden gebruikt
door het energiehandelsbedrijf Enron voordat het instortte, de securitisatie van
hypotheekactiva die leidde tot de crisis van 2008, de opioidencrisis in de VS
(waarvoor het bedrijf een schikking van $573 miljoen betaalde), de onderdrukking
van dissidenten door de regering van Saoedi-Arabié en aanklachten wegens
fraude, diefstal, corruptie en witwassen van geld in Zuid-Afrika.®”

McKinsey heeft zijn invloed op het regeringsbeleid in heel Europa aanzienlijk
vergroot. Bijvoorbeeld:

1. Het VK werd de proeftuin voor McKinsey's hervormingen van het
openbaar bestuur vanaf het einde van de jaren 1990 onder de nieuwe
Labourregering. Michael Barber, het hoofd van de leveringseenheid van
de Labourregering, vulde de eenheid met McKinsey-personeel, voordat
hij later partner in het bedrijf werd. McKinsey specialiseerde zich er met
name in om de leidende ‘partner’ te worden bij de hervormingen van
de Britse nationale gezondheidszorg (NHS) en kreeg £14 miljoen betaald
om advies te geven over de ontwikkeling van de binnenlandse markt.
Een voormalige McKinsey-partner werd later hoofd van de regelgevende
instantie voor de nationale gezondheidszorg (NHS), terwijl het bedrijf
het belangrijkste contactpunt werd tussen de overheid en internationale
privébedrijven op het gebied van gezondheidszorg bij de privatisering
van 26 ziekenhuizen.®

2. In Frankrijk werd McKinsey onder de regering Sarkozy in 2007
ingeschakeld met het doel om € 10 miljard te bezuinigen op de
overheidsuitgaven door middel van het ‘moderniseringsplan’ voor het
ambtenarenapparaat. De huidige Franse president Macron heeft een
nauwe band met het consultancybureau opgebouwd tijdens zijn periode
als minister van Economie onder president Francois Hollande, toen hij de
commissie voor economische opportuniteiten vulde met consultants van
McKinsey op hoog niveau. Macrons samenwerking met het bedrijf wordt
algemeen beschouwd als bepalend voor de politieke richting van zijn
presidentscampagne (zie punt 3.1.2.4)
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3. De Commissie zou zich hebben gebaseerd op het advies van McKinsey
over hoe te reageren tijdens de COVID-19-pandemie, door de privésector
erbij te betrekken, maar de exacte details van het werk dat het bedrijf
heeft verricht zijn niet toegankelijk voor het publiek.®

Europese Commissie: risico’s van belangenconflicten

De uitgaven van de Europese Commissie aan consultancy zijn de laatste jaren
aanzienlijk gestegen: tussen 2016 en 2019 gaat meer dan € 462 miljoen naar alleen
al de grote vier (PwC, KPMG, Deloitte en EY).” KPMG ontving het grootste bedrag
(€ 154,8 miljoen). EY ontving € 121,3 miljoen, PwC € 93,8 miljoen, en Deloitte € 92,3
miljoen.”!

Een aanzienlijk deel van de stijging vond plaats via het steunprogramma voor
structurelehervormingen (SRSP) vande Commissie. Ditbiedtdelidstatentechnische
bijstand voor structurele hervormingen, hetzij via de interne deskundigheid van
de Commissie, hetzij via consultants van internationale organisaties, ngo’s of
privébedrijven. Hieruit blijkt dat het gebruik van consultancy reeds structureel is
ingebed in de EU. Toen het SRSP in 2017 voor het eerst werd gelanceerd, ging
slechts een zeer klein deel naar privébedrijven. Maar dat veranderde heel snel. In
2019 ontvingen privébedrijven € 24,3 miljoen voor 91 hervormingen, bijna een
derde van de € 79,4 miljoen die dat jaar voor het programma was uitgetrokken.
In de huidige zevenjarenbegroting van de Commissie wordt nog meer geld
uitgetrokken voor het SRSP (€ 864 miljoen in totaal of € 115 miljoen per jaar). Als
zodanig kan worden verwacht dat externe consultancy zal toenemen.”?

De betrokkenheid van privéconsultancybureaus bij het SRSP betekent dat zij
inspraak hebben in het overheidsbeleid op gebieden zoals belastingen, het
rechtsstelsel, de arbeidsmarkt, politie, gezondheidszorg, en sociale diensten.
Zo werd EY gecontracteerd voor de herstructurering van de ziekenhuissector in
Estland en voor hervormingen ter versterking van het actieve arbeidsmarktbeleid
in Italié, terwijl McKinsey een contract kreeg voor hervormingen binnen de
statistische diensten van de overheid in Duitsland (€ 878.970).”* Deze contracten
zijn een niet-transparante en niet-verantwoordelijke vorm van outsourcing
van beleidsadvies op kerngebieden van het openbaar bestuur. Gezien de
ondoorzichtige bedrijfspraktijken van de grote consultancybureaus zou dit een
punt van grote zorg moeten zijn.

De uitgebreide rol van de consultancybureaus in de kernprocessen van het EU-
beleid geeft aanleiding tot bezorgdheid over risico’s van belangenconflicten.
Zo bleek uit een onderzoek van het Corporate Europe Observatory hoe
de grote consultancybedrijven actief zijn in machtige lobbygroepen van
het bedrijfsleven die het EU-beleid inzake belastingontwijking trachten te
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beinvloeden, waaronder het European Business Initiative on Taxation (EBIT),
de European Contact Group (ECG) en anderen.”* Zij dringen ook op agressieve
wijze aan op belastingsplanningregelingen, die door het Tax Justice Network
worden omschreven als ‘grootschalige frauduleuze constructies om belastingen
te ontwijken’ ten behoeve van multinationale ondernemingen. Ondanks dit
duidelijke belangenconflict kregen PwC, Deloitte en KPMG meer dan € 10
miljoen voor rapporten over ‘belasting- en douaneaangelegenheden’”” Hoewel
consultancybureaus beweren dat zij audit-, belasting- en adviesdiensten van
elkaar scheiden, moet hun deelname aan belastingontwijkingsactiviteiten vragen
doen rijzen over de vraag of erop vertrouwd kan worden dat zij zich inzetten voor
het algemeen belang.

Bezorgdheid over risico’s van belangenconflicten werden onlangs geuit door de
EU Ombudsman, Emily O’Reilly, met betrekking tot een contract toegekend door
de Commissie aan BlackRock Investment Management voor het uitvoeren van
een studie over het integreren van milieu-, sociale en bestuurlijke doelstellingen
in de EU-bankregels. O'Reilly heeft in 2020 een onderzoek ingesteld op grond van
het feit dat ‘s werelds grootste vermogensbeheerder een financieel belang heeft
in de sector waar het in de studie om gaat en dat zijn lage prijsofferte zou kunnen
worden opgevat als onderdeel van een strategie om inzicht te krijgen in, en
invloed uit te oefenen op, het regelgevingskader in deze sector. Hoewel er geen
geval van wanbeheer werd vastgesteld, vioeg de Ombudsman de Commissie om
de regels inzake openbare aanbestedingen en het risico op belangenconflicten te
verduidelijken’®, waarmee de Commissie instemde.

Duitsland: schandaal bij het ministerie van Defensie

Duitsland heeft een enorme toename gezien van consultancywerk in alle
ministeries. In 2020 heeft de regering € 430 miljoen uitgegeven aan consultancy,
een stijging met 46% ten opzichte van het jaar daarvoor. De toename
van consultancy kan gedeeltelijk worden verklaard door de afname van
deskundigheid en capaciteit bij de Duitse overheid als gevolg van bezuinigingen
en personeelsinkrimpingen. Aangenomen wordt dat de meeste van deze
consultancybureaus IT-consultancybedrijven zijn (ondanks inspanningen van de
overheid om onafhankelijker te worden van internationale IT-bedrijven, zie punt
6, voorbeeld Bundescloud).””

Grootschalig gebruik van consultancy kan de overheidscontrole verminderen en
aanzetten tot vriendjespolitiek, zoals blijkt uit de ‘Berateraffare’. Het ging om een
grootschalig schandaal met honderden miljoenen euro’s bij het ministerie van
Defensie, destijds onder leiding van Ursula von der Leyen (2013 - 2019), huidig
voorzitter van de Europese Commissie. In haar ambitie om het verouderde en
slecht georganiseerde defensiesysteem te moderniseren, runde zij het ministerie
als een bedrijf door het open te stellen voor een ongekend aantal externe
consultants. Von der Leyen benoemde Katrin Suder, voormalig directeur van het
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managementadviesbureau McKinsey in Duitsland, tot minister van Buitenlandse
Zaken.”®

Uit verschillende onderzoeken en een daaropvolgend verslag van een
onderzoekscommissie bleek dat externe consultants een sleutelrol speelden in de
pas opgerichte afdeling voor Cyber- en Informatietechnologie (CIT) en bijna niet
meer te onderscheiden waren van de ambtenaren in vaste dienst. De consultants
hadden hun eigen kantoren, e-mailadressen en handtekeningen binnen de Duitse
strijdkrachten. Zij controleerden andere externe consultants en coérdineerden de
financién, terwijl zij tegelijkertijd onder beperkt toezicht stonden.”” Vaak gaven
deze consultants contracten aan vrienden in andere consultancybureaus, bekend
als het ‘buddy-systeem’, waarbij de aanbestedingsregels vaak werden omzeild.
De volledige details van het schandaal blijven onbekend omdat belangrijk
bewijsmateriaal, zoals gegevens van de mobiele telefoons van von der Leyen op
het werk, werd uitgewist.®

Noorwegen: consultants versus personeel

In Noorwegen wordt op grote schaal gebruik gemaakt van consultants - niet
alleen op IT-gebied, maar ook voor kerntaken van de overheid. In de aanloop naar
de laatste verkiezingen werd onthuld dat de overheid tweemaal zoveel uitgaf aan
consultancybureaus als aan overheidspersoneel.

Verschillende gebieden van consultancywerk springen in het oog:

- de overheid heeft in toenemende mate een beroep gedaan op privéadvocaten
voor advies over ontslagprocedures;

- hettoegenomengebruikvanconsultancyinIT-dienstenencloudbeheersystemen.
Het ministerie van Defensie is bezig met een groot proefprogramma voor het
militaire gebruik van clouddiensten (MUST). Dit is in 2019 van start gegaan en
loopt tot 2028. Momenteel schrijft het een aanbesteding uit voor een ‘strategische
partner’. Dit omvat de ICT-platformen van de krijgsmacht, maar gaat veel verder
dan IT, aangezien MAST bekijkt hoe de krijgsmacht in het algemeen kan worden
verbeterd op alle niveaus. In zijn eigen woorden: ‘De nieuwe cloudoplossingen
zullen veel van wat de krijgsmacht nu doet, vervangen en upgraden”.?' Gebieden
die door MAST worden beinvloed zijn bevelvoering en controle, administratie,
logistiek, kantoorondersteuning, en digitalisering.#> Microsoft beheert reeds
een deel van de clouddiensten van het ministerie van Defensie, die worden
gebruikt als proefproject dat zou kunnen worden uitgebreid tot diensten voor
de hele regering. De vakbonden zijn zeer bezorgd over het feit dat Microsoft de
cloudsystemen van overheidsdiensten beheert en ook het archief en de gegevens
van de staat beheert. Zij lobbyen voor een nationaal cloudsysteem, vergelijkbaar
met de Duitse Bundescloud (zie paragraaf 9.3) en andere initiatieven in Nederland
en Frankrijk.
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Frankrijk: ‘consultocratie’

In Frankrijk gaat het beroep op consultants terug tot de economische vertraging
van de jaren 1990. De regering reageerde daarop met de invoering van
hervormingen van het New Public Management (zie hoofdstuk 2) met als doel
de overheidsbureaucratie te verminderen en de staat meer als een bedrijf te
laten functioneren. Deze hervormingen werden uitgebreid in de nasleep van
de financiéle crisis van 2008-2009, toen president Nicolas Sarkozy consultants
inschakelde om zogenaamde ‘moderniseringshervormingen’ door te voeren,
waarbij in het ambtenarenapparaat werd gesnoeid. Het was echter president
Emmanuel Macron die de rol van consultancy tot routinefuncties van het openbaar
bestuur verhief in het kader van zijn poging om de Franse overheid om te vormen
tot een vorm van ‘start-up”.®

Sinds de verkiezing van Macron in 2017 heeft de Franse regering naar schatting
ten minste 137 contracten met McKinsey en andere grote consultancybureaus
gesloten, waaronder verschillende contracten van miljoenen euro’s.®* Het meeste
consultancywerk heeft betrekking op IT-systemen en HR, maar meer controversieel
is dat het ook advies over de hervorming van de overheidsuitgaven omvat. Sinds
2018 zijn McKinsey, Accenture en andere grote bedrijven gevraagd om € 1 miljard
aan bezuinigingen op overheidsuitgaven te vinden. De consultancycontracten
voor deze hervormingen omvatten niet alleen meer dan € 1 miljoen aan
advieskosten, maar ook een variabele vergoeding die afhankelijk is van de
besparingen - hoe meer er wordt bezuinigd, hoe meer geld er wordt verdiend.® Er
zij ook op gewezen dat bij dergelijke contracten de consultants in feite tweemaal
worden betaald: een keer voor het voorstellen van de bezuinigingen en nog eens
wanneer consultancybureaus worden ingeschakeld om de gaten op te vullen die
zijn achtergelaten door de bezuinigingen die zij zelf hebben voorgesteld. In totaal
was consultancy in de overheidssector goed voor bijna 10% van de inkomsten van
consultancybedrijven in 2018, ten bedrage van € 657 miljoen.®

Op die manier is de toegenomen afhankelijkheid van consultancybureaus zowel
oorzaak als gevolg van de aanzienlijke besnoeiingen in het ambtenarenapparaat,
dat sinds de hervormingen van Sarkozy meer dan 200.000 arbeidsplaatsen heeft
verloren. Dit heeft vitale delen van het ambtenarenapparaat aan de rand van de
afgrond gebracht, vooral op het gebied van gezondheid, justitie en milieu.” Nu
overwerkte en opgebrande ambtenaren de dienst verlaten of niet meer in staat
zijn hun taken uit te voeren, doet de regering voor deze routinewerkzaamheden
steeds meer een beroep op consultants. Het excuus dat de overheidsdienst ‘niet
voorbereid’ was op de pandemie werd opnieuw gebruikt om te rechtvaardigen
dat voor de reactie van Frankrijk op COVID-19 een beroep werd gedaan op
consultancybureaus. De regering huurde McKinsey en drie andere bedrijven
in om advies te geven inzake het ontwerp of het vergemakkelijken van de
vaccinatiecampagne tegen het coronavirus en de uitrol ervan® in het kader van
contracten met een totaalbedrag van € 11 miljoen.®
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3.2 Andere vormen van privatisering
3.2.1 Corporatisering

Onder ‘corporatisering’ (in sommige landen ook wel ‘formele privatisering’ genoemd) wordt
het proces verstaan waarbij een voormalige overheidsdienst, met inbegrip van het openbaar
bestuur, wordt geoutsourcet aan een onderneming met een privérechtsvorm die nog steeds
in handen van de overheid is. Het gaat hier dus niet om een echte privatisering, aangezien de
dienst nog steeds in handen van de overheid is. Bij corporatisering wordt ervan uitgegaan dat
het overheidsbedrijf concurrerend moet zijn en dus moet worden geleid als een privébedrijf.
Vaak wordt deze vorm van corporatisering ingevoerd in periodes van bezuinigingen en
besparingen. Door de dienst te outsourcen aan een ander overheidsbedrijf, kunnen nationale
of EU-begrotingsregels worden omzeild.

Voorbeeld: het geval Oostenrijk

In Oostenrijk heeft outsourcing plaatsgevonden door middel van corporatisering. Sinds
het begin van de jaren 2000 zijn overheidsorganisaties omgevormd tot overheidsbedrijven
die in theorie financieel autonoom zijn en winst maken. Voorbeelden hiervan zijn
universiteiten, werkloosheidsdiensten, musea, de nationale dienst voor statistiek, het
nationale gegevenscentrum (Bundesrechenzentrum), en boekhoudkundige diensten.®
De trend tot corporatisering van overheidsorganisaties is hand in hand gegaan met meer
bezuinigingsmaatregelen en met name maatregelen om het overheidspersoneel in te
krimpen om de kosten te drukken. Door de oprichting van overheidsbedrijven kunnen
deze budgettaire beperkingen en de noodzaak om het personeelsbestand in te krimpen,
worden omzeild. Met andere woorden, de corporatisering was voornamelijk het gevolg
van budgettaire beperkingen. Uiteindelijk was het echter duurder om de dienst te laten
uitvoeren door overheidsbedrijven die voor extra bureaucratie zorgden en toch zelden
winst maakten. '

Een ander probleem dat door de vakbond GOED aan de orde werd gesteld, was dat deze
overheidsbedrijven een bedrijfsorganisatiemodel volgden, waardoor de directeurs van de
bedrijven macht kregen en derhalve de democratische controle op deze bedrijven verloren
ging. De corporatisering heeft geleid tot aanzienlijke loonverschillen in de geoutsourcete
overheidsbedrijven, waarbij managers meer en werknemers minder betaald krijgen dan in de
traditionele overheidssector. Toch zijn de kosten van de door geoutsourcete overheidsbedrijven
verleende diensten over het algemeen hoger. Wanneer de overheidsbedrijven niet in staat zijn
winst te maken, worden zij weer in het staatsapparaat opgenomen.?

3.2.2 Publiek-private partnerschappen

PPP’s zijn contractuele regelingen op lange termijn waarbij de privésector infrastructuuractiva
ter beschikking stelt en openbare diensten verleent. In theorie gaat het om risicodeling tussen
de overheidssector en de privésector. Uit cijfers van de Europese Investeringsbank blijkt dat
er sinds 1990 iets minder dan 1800 PPP’s zijn geweest met een waarde van iets minder dan €
370 miljard. Hoewel veel van deze projecten grote vervoersinfrastructuurprojecten zijn, vallen
sommige onder het openbaar bestuur, waaronder 200 projecten op het gebied van openbare
orde en defensie met een totale waarde van € 30 miljard.
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Uit onderzoek van de PSIRU* is het volgende gebleken:

de overheid draagt uiteindelijk het risico (ondanks de retoriek van risicodeling tussen
de privésector en de overheidssector);

PPP’s zijn duurder. In plaats van de beloofde ‘waar voor zijn geld’ te bieden, zijn PPP’s
gewoonlijk veel duurder dan projecten die voor 100% in overheidshanden zijn en door
de overheid worden beheerd;

PPP’s leiden dikwijls tot bezuinigingen en een lage kwaliteit van de dienstverlening;
PPP’s lopen vaak vertraging op en overschrijden het budget;
PPP’s dragen bij tot corruptie en moedigen deze aan.*

In hetverslag van 2018 van de Europese Rekenkamer (ERK) werden bewijzen gevonden van PPP’s
die inefficiént waren, veel geld kostten en aanzienlijke vertraging opliepen. Bovendien bleek
uit de controle dat de PPP-optie meestal werd gekozen zonder alternatieven te overwegen,
zoals de rechtstreekse oplevering van het project door de overheidssector. De Rekenkamer
beval derhalve aan ‘een intensiever en wijder verbreid gebruik van PPP’s niet te bevorderen...’
% Dit is veelzeggend, aangezien de Commissie het gebruik van PPP’s in de EU-lidstaten reeds
lang aanmoedigt en via subsidies van de Structuurfondsen en het Cohesiefonds en andere
financiéle instrumenten bijdraagt aan de financiering van PPP’s overeenkomstig haar strategie
om EU-middelen toe te wijzen aan gemengde projecten, waaronder PPP’s.*

Litouwen: gevangenissen, detentiecentra en politiebureaus

In 2014 kondigde de Litouwse regering PPP’s aan voor de bouw van nieuwe detentiecentra
en gevangenissen in de buitenwijken van Vilnius, alsook in Siauliai, Klaipéda en Panevézy. Het
PPP-contract zou een looptijd van 22 jaar hebben, gedurende welke een privébedrijf eerst de
infrastructuur zou aanleggen en deze vervolgens zou onderhouden. Het hele contract had
een waarde van € 290 miljoen (waarvan € 40 miljoen voor de nieuwe faciliteit in Vilnius).”” De
projecten liepen echter al snel vast omdat ze te duur bleken te zijn.*®

Deze mislukte ervaring met PPP’s heeft de regering er niet van weerhouden door te gaan met
PPP’s in de sector justitie. In 2018 is een project voor de bouw van een nieuw hoofdbureau
van de politie in Vilnius van start gegaan op basis van een PPP-contract van € 56 miljoen
met het privébedrijf Pilies Projektai, een dochteronderneming van Darnu Group.” In 2019
heeft de Litouwse politie, onder het ministerie van Binnenlandse Zaken, twee afzonderlijke
aanbestedingen voor PPP’s uitgeschreven voor het ontwerpen, bouwen, financieren en
onderhouden van twee politiebureaus in Kaunas en Panevezys gedurende 15 jaar - waarvan
drie jaar voor de ontwerp- en bouwfase en 12 jaar voor het onderhoud van de gebouwen.'®
In Kaunas won het privébedrijf Merko Statyba de aanbesteding en in Panevezys haalde het
privébedrijf Salvinta het contract binnen.'

Frankrijk: gerechtsgebouw van Parijs

In 2012 werd met het consortium Arélia een PPP-contract ter waarde van € 2,3 miljard met een
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looptijd tot 2044 gesloten voor de bouw van een nieuw gerechtsgebouw in Parijs. Dit ondanks
het feit dat uit een vergelijking met een alternatief van de overheidssector was gebleken dat dit
niet de goedkoopste optie was. De Franse Rekenkamer heeft vastgesteld dat de rentevoet voor
leningen voor het PPP 6,4% bedroeg, terwijl in 2012 de gewogen gemiddelde rentevoet voor de
financiering van staatsobligaties op middellange termijn 1,86% bedroeg.'? In 2017 heeft de Fran-
se Rekenkamer aanbevolen geen PPP’s meer te gebruiken voor gevangenissen of vastgoed'® en
heeft het ministerie van Justitie besloten in de toekomst geen PPP’s meer te gebruiken.'*

4. Drijfveren van outsourcing

4.1 Digitalisering

E-government werd aanvankelijk in de jaren 1990 in de Europese overheidsdiensten
geintroduceerd als een ‘optie’ binnen specifieke diensten - een optie die steeds meer
een ‘imperatief’ aan het worden is!” In de afgelopen jaren heeft de Commissie een
‘overheidsbrede’ aanpak bevorderd die een reeks overheidsfuncties omvat, waaronder
ministeries, belastingdiensten en belastinginning, gerechtelijke procedures en rechtspraak,
gevangeniswezen, grensbeveiliging, politie, en hulpdiensten.'®® Vandaag heeft Europa
een van de hoogste niveaus van e-governmentontwikkeling in de wereld. Volgens de
e-governmentenquéte 2020 van de VN behoren alle 43 Europese landen tot de groep van
landen met een hoge of zeer hoge e-governmentontwikkeling, en behoren acht van deze
landen tot de groep van landen met een zeer hoge e-governmentontwikkeling.'”’

De invoering van e-government kan veel positieve effecten hebben: digitale levering
van diensten zoals belastinginning en gerechtelijke en administratieve processen belooft
efficiéntere en gebruiksvriendelijkere manieren om tegen lagere kosten toegang te krijgen
tot overheidsdiensten. De digitalisering van het werk van de overheid kan ook de werknemers
ten goede komen. Er worden tal van nieuwe banen gecreéerd die verband houden met
digitale technologie, bijvoorbeeld op het gebied van gegevensanalyse, web- en app-design,
cyberbeveiliging, en digitaal onderhoud, techniek, ondersteuning of onderzoek.®® Aangezien
sommige van de meest gestandaardiseerde taken kunnen worden geautomatiseerd, kan
digitalisering bovendien de arbeidstijd voor vervelende taken verminderen, waardoor meer
tijd vrijkomt voor complexere, waardevollere rollen en functies. In de context van de huidige
privatiseringsdrang in het openbaar bestuur dreigt de invoering van digitalisering echter de
weg te effenen voor verdere privatisering en outsourcing. In dit deel worden gegevens en
casestudies verzameld over privatisering bij e-government en digitalisering en de gevolgen
voor de interne capaciteit, de kosten van de dienst, de toegang en het vertrouwen van het
publiek.

Verlies van interne capaciteit
De invoering van digitale technologieén in de Europese overheidsdiensten gaat gepaard

met een toenemende afhankelijkheid van privédienstverleners sinds de privatiseringsgolf
van de jaren 1980 en 1990, toen veel regeringen hun IT-diensten outsourceten.'”® Het verlies
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van interne capaciteit op het gebied van digitale technologieén kan op lange termijn vaak de
weg vrijmaken voor verregaande privatisering, aangezien regeringen zich steeds meer tot de
privésector wenden voor de uitvoering van projecten op het gebied van digitale technologie,
zoals uit de onderstaande casestudies blijkt.

Digitale transformaties in overheidsdiensten worden aangestuurd door privébedrijven zoals
Atos, Capgemini, Capita of Civica, samen met mondiale consultancybedrijven zoals Deloitte
of PwC en mondiale digitale technologiebedrijven zoals Google, Amazon Web Services (AWS),
Microsoft, HP of Dell. Voor deze bedrijven bieden grote overheidsopdrachten voor digitale of
computerdiensten zeer lucratieve mogelijkheden, en veel bedrijven hebben in de loop der
jaren een ongeévenaarde deskundigheid opgebouwd op het gebied van de digitalisering van
overheidsdiensten.'®

Hoge kosten

Door de hoge kosten die zijn verbonden aan de infrastructuur en de technologie die bij
digitaliseringsprojecten komen kijken, worden de totale kosten van deze privé-initiatieven vaak
onderschat."" Dit betekent dat digitaliseringsprojecten op lange termijn duurder uitvallen,
waardoor de kostenbesparingsdoelstellingen worden ondermijnd. De door de privésector
geleide digitalisering van het openbaar bestuur kan bijgevolg grote gevolgen hebben voor
de overheidsfinancién en investeringen weghalen bij andere broodnodige aspecten van het
beheer van diensten en verdere bezuinigingen afdwingen.

Zo stelde de Britse nationale rekenkamer (NAO) vast dat de outsourcing van het IT-systeem voor
de verwerking van NHS-gegevens aan het Franse bedrijf Atos had bijgedragen tot aanzienlijke
verliezen aan overheidsmiddelen."? De NAO toonde aan hoe het bedrijf had geprofiteerd van
een zwakke klant uit de overheidssector die voor het systeem had betaald zonder te weten dat
het niet volledig was getest. Tijdens de plannings- en aanbestedingsfase stegen de kosten van
het systeem van £14 miljoen tot £40 miljoen." Het Public Accounts Committee concludeerde
dat Atos ‘uitsluitend lijkt te hebben gehandeld met het oog op zijn eigen belangen op korte
termijn’.

Vertrouwen van het publiek, behandeling van gevoelige informatie

Veel overheidsfuncties omvatten complexe besluitvormingsprocessen over gevoelige
openbare aangelegenheden, zoals het beoordelen van uitkeringsaanvragen, waarbij medische
diagnoses en persoonlijke gegevens betrokken zijn. Bij dit soort diensten is het probleem dat
digitale instrumenten de behoefte aan direct contact en professionele discretie niet kunnen
vervangen. Bovendien zijn bij digitaliseringsprojecten van privébedrijven die voorrang geven
aan winst op korte termijn, de digitale instrumenten vaak onbetrouwbaar gebleken, wat in
sommige gevallen tot woede en wantrouwen bij het publiek heeft geleid."™

De complexiteit van geoutsourcete IT-systemen kan ook een belemmering vormen voor
de publieke controle, omdat overheidsinstanties niet over de nodige kennis en capaciteit
beschikken om digitale technologieén te identificeren en goed te keuren. In Nederland
besteedde de overheid eind jaren 1980 haar elektronisch stemsysteem uit. Het was
echter duidelijk dat zij niet over de interne kennis van en controle over de technologie
beschikte die nodig was om ervoor te zorgen dat het systeem aan de nodige wettelijke
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en veiligheidseisen voldeed. Nadat de Nederlandse overheid twee decennia lang op een
geprivatiseerd elektronisch stemsysteem had vertrouwd, was zij zo afhankelijk geworden van
privébedrijven dat zij niet alleen de controle over het elektronisch stemmen, maar ook over het
verkiezingsproces zelf was kwijtgeraakt, waardoor het vertrouwen van het publiek ernstig was
geschaad. Aangezien de regering niet over de interne kennis beschikte om de elektronische
stemsystemen naar behoren te reguleren of te testen, werd voor de waarheidsgetrouwheid
van de verkiezingsresultaten blindelings vertrouwd op privébedrijven. Na een evaluatie heeft
de regering de elektronische stemsystemen volledig laten vallen en is zij teruggekeerd naar
het stemmen op papier. Het geval toont aan hoe geprivatiseerde computersystemen het
democratische doel van transparant en open bestuur kunnen ondermijnen en het vertrouwen
van het publiek in het bestuur kunnen uithollen.™

Privacy en veiligheid

De toenemende afhankelijkheid van geoutsourcete digitale technologie vormt een grote
bedreiging voor de bescherming van persoonsgegevens van zowel werknemers als gebruikers
van overheidsdiensten. De regionale gezondheidsautoriteit voor het zuidoosten van Noorwegen
besloot om gegevensverwerking en ICT-systemen te outsourcen om geld te besparen,
ondanks de waarschuwingen van de werknemers en hun vakbond. Als gevolg daarvan kregen
geoutsourcete werknemers in Azié en Oost-Europa per ongeluk toegang tot vertrouwelijke
gezondheidsinformatie over bijna 3 miljoen Noorse burgers. Het contract is nu beéindigd."®

Bij de digitalisering die in het begin van de jaren 2000 in de nationale gezondheidszorg van
het Verenigd Koninkrijk werd ingevoerd, waren een aantal privébedrijven zoals Accenture,
CSC, Fujitsu en British Telecom betrokken bij het beheer van digitale zorgdossiers. In 2008
rapporteerde de Public Accounts Committee van het Britse parlement dat het project was
mislukt, omdat het geen klinische functies omvatte. Omdat het digitaliseringsproject top-
down was ingevoerd, ontbrak het bovendien aan betrokkenheid van het personeel dat de
technologie zou moeten gebruiken. In 2017 huurden consultants van de Royal Free Hospital
Trust in Londen het kunstmatige intelligentie-bedrijf DeepMind (Al), dat eigendom is van
Google, in om Al-software te ontwikkelen voor patiéntgegevens, ondanks het feit dat ze geen
eerdere ervaring hadden in de gezondheidszorg. Het resultaat was dat, zonder medeweten
van de patiénten, 1,6 miljoen gezondheidsdossiers werden overgebracht naar door Google
gecontracteerde servers.'”

Banenverlies en outsourcing

In de context van een streven naar privatisering binnen de overheid kan de invoering van
digitalisering deel uitmaken van een bredere structurele hervormingsagenda die gepaard gaat
met banenverlies en outsourcing.

De ‘vermindering van de administratieve lasten’ is een belangrijke doelstelling van de EU-
regeringen bij de uitbreiding van e-government.”® De meest bedreigde banen zijn die met
laaggeschoolde of repetitieve taken in verband metadministratie, beheer van gegevensbanken,
behandeling en verwerking van facturen, en beveiliging en bewaking. In Frankrijk bijvoorbeeld
zeggen de vakbonden die de werknemers in het directoraat overheidsfinancién (DGFiP)
vertegenwoordigen dat digitalisering een belangrijke oorzaak is geweest van het schrappen
van 30.000 banen sinds 2008.""°
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Wanneer de digitalisering wordt geleid door privédienstverleners bestaat het risico dat vaste
banen in de overheidssector worden vervangen door geoutsourcete banen in de privésector.
Zo worden de callcenters voor spoedgevallen van de nationale gezondheidszorg (NHS)
en voor Universal Credit in het Verenigd Koninkrijk beheerd door privécontractanten zoals
Serco.!® Dit gaat gepaard met de opkomst van niet-standaard arbeidsrelaties, tijdelijk werk,
schijnzelfstandigheid en nulurencontracten zonder toegang tot sociale bescherming of
veiligheidsdekking.™'

Projecten op het gebied van digitale technologie kunnen alleen doeltreffend zijn als de
werknemers zich erin kunnen vinden en erbij betrokken worden. Dit blijkt uit het geval van
Denemarken, waar de invoering van nieuwe digitale instrumenten de lokale overheden in
staat heeft gesteld monotone taken zoals het betalen van facturen of het behandelen van
eenvoudige zaken te verminderen. Hierdoor kon de arbeidstijd met ongeveer een derde
worden verminderd, maar konden de werknemers ook tijd besteden aan complexer werk en
nieuwe vaardigheden ontwikkelen. Aan het proces werd deelgenomen door werknemers van
de vakbond HK Kommunal, waarvan de vertegenwoordigers rechtstreeks betrokken waren bij
de invoering van het automatiseringsproces in de gemeente.'??

4.2 De COVID-19-pandemie

Intijdenvannood of crisis wordt van overheidsdiensten verwacht dat zij de verantwoordelijkheid
op zich nemen voor levensreddend, essentieel werk om de bevolking te beschermen. Toen
COVID-19 zich begin 2020 over Europa begon te verspreiden, zagen de overheidsdiensten zich
genoodzaakt snel ingrijpende maatregelen te nemen. Dit betekende zowel een uitbreiding van
eerdere functies op massale schaal, bijvoorbeeld advies op het gebied van de volksgezondheid
en socialebeschermingsstelsels, als het snel creéren en inzetten van nieuwe functies, zoals het
opsporen, traceren en testen van virussen en programma'’s voor de verspreiding van vaccins.
Veel van deze functies gingen gepaard met de invoering van nieuwe digitale hulpmiddelen,
waaronder onlinediensten, apps en thuiswerken.

In sommige landen leidde de COVID-19-reactie tot de versterking van reeds bestaande
systemen van openbaar bestuur en de uitbreiding van hun functies naar nieuwe gebieden.
In Duitsland bijvoorbeeld is het testsysteem gebouwd op de infrastructuur van de regionale
volksgezondheidsinstanties en de herschikking van ambtenaren. Ondanks enkele aanvankelijke
spanningen nam het aantal tests snel toe.'”®

Naarmate de pandemie zich verder verspreidde, voelden veel regeringen zich echter
onvoorbereid, deels als gevolg van de uitholling van de overheidsinfrastructuur door
onderfinanciering. De noodsituatie bracht een te grote afhankelijkheid van de markt aan het
licht en de noodzaak van een snelle reactie werd vaak gebruikt om een uitgebreid beroep
op privédienstverleners te rechtvaardigen, vaak tegen buitensporige kosten en met omzeiling
van de mechanismen voor overheidsopdrachten.

In Frankrijk werd het beroep op consultancybureaus omschreven als een ‘paniekeffect’ als
gevolg van de trage start van het vaccinatieprogramma.'** Begin 2022 is de Franse senaat een
openbaar onderzoek begonnen naar de inschakeling van consultancybureaus zoals Accenture,
McKinsey en Citiwell bij het beheer van de pandemie. De inhoud van de meeste contracten
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met het ministerie van Volksgezondheid is vaak onbekend, maar niet de kosten. Tussen januari
2020 en januari 2021 waren zo'n 28 contracten tussen 7 consultancybureaus en het Franse
ministerie van Volksgezondheid goed voor € 11,3 miljoen. Aanvankelijk leverden de consultants
vaak bepaalde diensten ‘pro bono’ om vervolgens hoge vergoedingen te vragen'®.

In het VK gebruikte de regering de pandemie als een excuus om de gebruikelijke
aanbestedingsprocedures te omzeilen. Het voerde een versnelde procedure in waarbij aan
de ambtenaren werd opgedragen om voorrang te geven aan contractanten - van wie velen
persoonlijke banden hadden met parlementsleden. Uit een NAO-rapport bleek dat politiek
verbonden ‘vriendjespolitiek’-bedrijven tien keer meer kans maakten op contracten dan
andere bedrijven.””® Contracten ter waarde van meer dan £19 miljard werden gegund zonder
openbare aanbesteding, in sommige gevallen aan bedrijven die geen ervaring hadden op het
betrokken gebied.'”

Het resultaat was een reeks mislukkingen met hoge kosten. In één geval werd aan het bedrijf
Ayanda Capital, een ‘familiebedrijf’ dat via een belastingparadijs in Mauritius banden onderhield
met het conservatieve parlementslid Liz Truss, voor £253 miljoen aan contracten gegund voor
persoonlijke beschermingsmiddelen (PBM’s). De maskers bleken echter onbruikbaar te zijn en
werden nooit vrijgegeven voor gebruik in de nationale gezondheidszorg (NHS). Serco, een
groot outsourcingbedrijf dat nauwe banden onderhoudt met de Conservatieve Partij, kreeg
zonder concurrentie £322 miljoen voor contactopvolging (contact tracing). Het contract werd
het jaar daarop verlengd, ondanks het feit dat het bedrijf de minimumdrempel van 80%, die
nodig is voor een doeltreffende tracering van contacten, niet had gehaald, waardoor ongeveer
2 miljoen personen niet werden getraceerd en niet werden gecontacteerd. In 2020 kon Serco
voor het eerst in zeven jaar een dividend uitkeren aan zijn aandeelhouders. Daarentegen
verliep de uitrol van de vaccinatie snel en doeltreffend wanneer een beroep werd gedaan op
lokale overheidsinstanties, ondanks een gebrek aan financiéle middelen.'®

In de jaren 1980 voerden de Nederlandse regeringen een reeks wettelijke en institutionele
veranderingen door om de vaccinproducent in de overheidssector te beschermen tegen
privatisering, maar uiteindelijk bleken de bedrijfsbelangen machtiger en in 2009 werden
de vaccinproductiefaciliteiten van de overheid verkocht.””” Het land bereidt momenteel de
privatisering voor van het overheidsinstituut voor onderzoek naar vaccins, Intravacc. In januari
2021 werd het gerenommeerde onderzoeksinstituut, dat meer dan 100 jaar ervaring heeft met
de ontwikkeling van vaccins, een naamloze vennootschap met beperkte aansprakelijkheid
met de Nederlandse staat als enige aandeelhouder.™°

In Griekenland heeft de regering-Mitsotakis in allerijl outsourcingovereenkomsten gesloten
om het beheer van de reactie op de pandemie over te dragen aan privébedrijven.”® Er is een
ernstig gebrek aan transparantie over deze deals. Zo kreeg een privébedrijf € 20 miljoen om een
voorlichtingscampagne over COVID-19 te voeren zonder transparante aanbestedingsprocedure
of details over de exacte kosten. Ondanks parlementaire verzoeken heeft de regering
geweigerd deze details bekend te maken. Bovendien werd het ministerie van Migratie en Asiel
bij het uitbreken van de pandemie ervan beschuldigd de standaardaanbestedingsprocedures
te hebben omzeild en contracten ter waarde van miljoenen euro’s aan privébedrijven te
hebben gegund, terwijl het beweerde dat deze contracten ‘vertrouwelijk’ waren. Desondanks
suggereert een aantal onderzoeken dat deze deals met privédienstverleners te duur zijn
geweest.*?
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5. Gevolgen voor de werknemers en
reacties van de vakbonden

Privatisering en outsourcing van overheidsdiensten betekenen dat een groot en toenemend
aantal werknemers hun status als ambtenaar verliezen en naar privéwerkgevers worden over-
geplaatst. Deze privébedrijven vallen gewoonlijk niet onder dezelfde collectieve overeenkom-
sten en in sommige landen is er geen vakbondsvertegenwoordiging of collectieve onderhan-
deling.

Privatisering van overheidsfuncties waarin vrouwen en etnische minderheden domineren -
met name facilitair management zoals schoonmaak, catering en beveiliging - sluit vrouwen
en etnische minderheden ook onevenredig uit van collectieve onderhandelingen, hetgeen
leidt tot neerwaartse druk op de lonen en voorwaarden voor deze groepen. Dit vormt een
probleem voor de transparantie in de rapportage over loonverschillen, aangezien de echte
loonverschillen tussen mannen en vrouwen en tussen etnische groepen worden verhuld door
de uitsluiting van geoutsourcete werknemers, die vaak lager betaalde vrouwen en etnische
minderheden zijn.

De gevolgen van de privatisering voor de beroepsbevolking in Europa volgen geen universeel
patroon en zijn zeer uiteenlopend geweest, afhankelijk van een reeks factoren, waaronder
de dekking van collectieve onderhandelingen, de rol van de vakbonden, en publiek-private
loonverschillen. De bezuinigingspakketten van de crisis van 2008 hebben in landen in heel
Europa geleid tot bevriezing van de lonen in de overheidssector, waardoor de lonen en
voorwaarden in de overheidssector lager zijn geworden dan in de privésector.”

In gevallen als het VK, waar de dekking van de collectieve onderhandelingen in de privésector
veel geringer is dan in de overheidssector en waar de vakbonden een zwakkere rol spelen,
hebben privatisering en outsourcing duidelijk een nadelig effect gehad op de werknemers.
Dit komt doordat de staat weinig bescherming biedt en privébedrijven de vrije hand
hebben om hun winsten te verhogen door het aantal arbeidsplaatsen te verminderen, de
werkdruk te verhogen en de arbeidsomstandigheden te verzwakken. In een verslag van het
Britse vakbondscongres met analyses van de privatisering van diensten op het gebied van
werkgelegenheid en dadermanagement worden enkele van de belangrijkste gevolgen voor
de beroepsbevolking belicht:"*

Onzekere arbeidsregelingen: Privatisering vermindert de werkzekerheid, aangezien de
arbeidsovereenkomsten van de werknemers afhankelijk zijn van het privébedrijf, en niet
van de overheidsinstantie. Werknemers in de privésector zijn vaker werkloos of hebben een
kortlopend contract en een groter aandeel bestaat uit uitzendkrachten of zelfstandigen.

Te hoge werkdruk: Een groter aantal werknemers in de privésector werkt buitensporig veel
uren dan in de publieke sector.

Loopbaanontwikkeling: Werknemers in de privésector hebben vaak lagere kwalificaties.
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Loopbaanontwikkeling wordt belemmerd door afscheiding van het overheidspersoneel en
overplaatsing tussen bedrijven.

Lager loon: Werknemers in de privésector krijgen een lager loon dan werknemers in de
overheidssector.

De privatisering van het openbaar bestuur heeft echter niet noodzakelijkerwijs dezelfde
gevolgen in andere landen waar collectieve onderhandelingen en/of wettelijke bepalingen
meer bescherming bieden, zoals de Scandinavische landen, Belgié, Oostenrijk, Spanje en
Italié.”*> Voorbeelden hiervan zijn:

Inltalié is de vakbondsdichtheid in de overheidssector veel hoger danin de privésector,
namelijk respectievelijk 50% en 30%, en wordt 100% van de collectieve overeenkomsten
gesloten met de openbare werkgeversorganisatie ARAN. In de particuliere sector
daarentegen is er geen uitbreidingsmechanisme voor collectieve overeenkomsten en
bedraagt de dekking van de collectieve onderhandelingen 74%."*¢ Werknemers bij de
overheid genieten ook meer arbeidsbescherming en betere arbeidsvoorwaarden dan
werknemers in de privésector. De outsourcing van overheidspersoneel was een reactie
op de budgettaire beperkingen en de onderbezetting als gevolg van de bezuinigingen.
Ondanks een wet uit 2001 die de outsourcing van overheidsdiensten mogelijk maakt,
werd slechts een klein aantal ambtenaren geoutsourcet aan privébedrijven. De
ambtenaren behielden hun status, waardoor de collectieve arbeidsovereenkomsten
in de overheidssector van toepassing konden blijven, terwijl de privébedrijven de
functie-inhoud voor de gedetacheerde werknemers vaststelden. Niettemin genoten
de werknemers niet de volledige arbeidsbescherming van ambtenaren.”’

Denemarken is een typisch voorbeeld van de Scandinavische stelsels van
arbeidsverhoudingen, die worden gekenmerkt door sterke structuren voor
collectieve onderhandelingen voor overheidspersoneel, uitgebreide systemen van
werknemersbetrokkenheid, en een hoge vakbondsdichtheid, die in het Deense
openbaar bestuur ongeveer 89% bedraagt.*® Sterke structuren voor collectieve
onderhandelingen hebben een buffer gevormd tegen de negatieve gevolgen van
privatisering. De regeling voor de aanpassing van de lonen, die de loonontwikkeling in
deoverheidssector koppeltaandieinde privésector, heeft geleid tot vergelijkbarelonen
in de overheids- en de privésector. De structuren van de collectieve onderhandelingen
hebben echter niet verhinderd dat andere voordelen, zoals overuren, vakantie- en
ziektegeld, werden afgezwakt.”*

Een belangrijke factor bij het bepalen van de gevolgen van privatisering voor de werknemers
is de toepassing van de arbeidsbescherming. De richtlijn betreffende de overgang van
ondernemingen van 1977 (TUPE), die in alle lidstaten van de EU wordt toegepast, is bedoeld
om de voorwaarden te beschermen voor werknemers die overgaan wanneer een functie
in de overheidssector wordt geoutsourcet. TUPE is echter door de verschillende EU-landen
op verschillende manieren geinterpreteerd. In Duitsland en Frankrijk bijvoorbeeld hebben
werknemers in overheidsdienst het recht overplaatsingen te weigeren, terwijl weigering in het
VK feitelijk onmogelijk is."*°
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5.1 Reacties van de vakbonden

Privatisering - in de vorm van PPP’s, outsourcing of consultancy - kan collectieve
onderhandelingen ondermijnen en de organisatie van vakbonden bemoeilijken wanneer
de werknemers worden opgedeeld in kleinere eenheden bij verschillende werkgevers.
Geoutsourcete werknemers zijn over het algemeen minder aangesloten bij vakbonden
of worden door verschillende vakbonden vertegenwoordigd. Dit heeft tot gevolg dat de
solidariteit wordt verzwakt en dat belemmeringen voor vakbondsacties worden opgeworpen.
Het feit dat over de beslissing om werk te outsourcen of consultants in te schakelen vaak niet
met de vakbonden wordt onderhandeld, vormt een verdere belemmering voor vakbondsactie
rond privatisering."'

lerland is een voorbeeld van hoe outsourcing via collectieve onderhandelingen kan worden
geregeld. De overeenkomst voor de overheidssector van 2015'* bevat bepalingen over
outsourcing die outsourcing weliswaar niet volledig verbieden, maar wel voorschrijven dat de
vakbonden worden geraadpleegd voordat tot outsourcing kan worden overgegaan. Er moet
een gekwantificeerd plan voor de beoordeling van de dienstverlening worden ingediend,
waarin met name het volgende wordt uitgesloten: ‘de totaliteit van de arbeidskosten’'*
Het proces kan ook arbitrage door derden omvatten. Dit heeft geleid tot enkele belangrijke
overwinningen: bijvoorbeeld, het voorkomen van de outsourcing van telefoondiensten in de
Revenue Commission. Hoewel bepaalde functies, zoals schoonmaak, beveiliging en IT, werden
geoutsourcet, is de outsourcing in het algemeen in de lerse overheidsdienst als gevolg daarvan
beperkt gebleven.

Zoals besproken in punt 2 is bezuiniging een belangrijke drijvende kracht geweest achter
de privatisering in de overheidsdiensten, aangezien bezuinigingen op de begroting,
personeelsinkrimpingen en maxima voor de personeelskosten hebben geleid tot situaties
van personeelstekort waarin de werkgevers steeds vaker een beroep doen op outsourcing of
consultancybureaus om het tekort aan te vullen. Het is dus van belang een verband te leggen
tussen privatisering en industriéle actie van ambtenaren tegen bezuinigingen, ook als deze
acties niet specifiek tegen privatisering gericht zijn.

Een belangrijk thema voor de vakbonden in het VK was de bescherming van de arbeidsnormen
en de collectieve onderhandelingen voor geoutsourcete werknemers. De vakbonden hebben
aangevoerd dat de verordeningen van 2006 inzake de overgang van ondernemingen
(bescherming van de werkgelegenheid) (die gebaseerd zijn op een aanverwante EU-richtlijn)
moeten worden aangescherpt door de invoering van een tweeledige gedragscode. De
verordeningen moeten garanderen dat de bestaande sectorale collectieve overeenkomsten
worden uitgebreid tot alle geoutsourcete verleners van openbare diensten.*

De Britse ambtenarenvakbond PCS houdt zich al lange tijd bezig met geoutsourcete
werknemers en de organisatie daarvan. Dit begon op het niveau van de werkvloer, toen
vakbondsvertegenwoordigers zich steeds meer gingen bezighouden met kwesties van
geoutsourcete werknemers in de afdeling Bedrijfs-, Energie- en Industriéle Strategie, en
werd uitgebreid tot andere afdelingen zoals Buitenlandse Zaken en het Gemenebestkantoor
en Belasting en Douane."”* De belangrijkste eis was een leefbaar loon, maar de vakbonden
hebben ook actiegevoerd op het gebied van arbeidsomstandigheden en tijdelijke contracten.
Schoonmakers en bewakers van het ministerie van Justitie staakten ook en kregen niet
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alleen loonsverhogingen, maar ook vakbondserkenning en doorbetaling bij ziekte tijdens de
pandemie.

Door de toename van tijdelijk en geoutsourcet werk ontstonden ook veel problemen in
verband met de toegang tot inkomensondersteunende regelingen via de werkgevers, zoals
toegang tot ziektegeld of de verlofregeling. In het VK eiste de PCS-campagne ‘Dying for Sick
Pay’ gelijke voorwaarden voor geoutsourcete werknemers, waaronder volledige doorbetaling
bij ziekte.* In het begin van de pandemie bereikte de campagne een overeenkomst dat
geoutsourcete werknemers volledig zouden worden betaald bij ziekteverlof en quarantaine.'*
Door de aandacht te vestigen op de problemen van geoutsourcet werk wil de campagne
ervoor zorgen dat deze eisen de pandemie overleven en gelijke arbeidsvoorwaarden voor
geoutsourcete werknemers een permanente voorwaarde worden.

6. Herovering van het openbaar bestuur
in Europa

Bij insourcing gaat het erom geprivatiseerde diensten terug te brengen in overheidseigendom,
-beheer en -controle. Het gaat echter niet alleen om het terugdraaien van de privatisering,
maar ook om het verlenen van openbare diensten op gebieden die anders door de privésector
worden gedomineerd, zoals digitalisering.

Het is van cruciaal belang dat de overheidssector capaciteit en vaardigheden opbouwt,
zodat hij voor de uitvoering van essenti€le diensten geen beroep hoeft te doen op
privéconsultancybureaus. In het volgende hoofdstuk worden drie verschillende varianten van
herovering van de publieke eigendom van het openbaar bestuur belicht:

De insourcing van geoutsourcete diensten, aan de hand van het voorbeeld van de
schoonmaakdiensten in overheidsgebouwen in Nederland.

De beéindiging van consultancywerk, aan de hand van het voorbeeld van de
werkloosheidsstatistieken in Zweden.

Uitbreiding van de taken van het openbaar bestuur, naar het voorbeeld van de
Bundescloud in Duitsland.

Nederland: schoonmaak

De Nederlandse overheid is sinds 2016 bezig met het insourcen van haar schoonmaakdiensten.
Toen elk contract afliep, bracht de regering het weer onder in de Nationale
Rijksschoonmaakorganisatie (RSO). Ongeveer 2000 schoonmakers waren hierbij betrokken'
en nu zijn bijna alle schoonmaakdiensten weer in eigen beheer.
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Toen de dienst werd geoutsourcet, was de werklast onrealistisch hoog, met als voorbeeld dat
een schoonmaker slechts 30 seconden kreeg om twee toiletten schoon te maken, 90 minuten
voor zeven verdiepingen, en één uur om 3.000 vierkante meter te stofzuigen.”* Bovendien
werkten de schoonmakers vaak door als ze ziek waren, omdat ze bang waren te worden
ontslagen als ze vrijnamen. De lonen waren laag en de schoonmakers waren vaak onderbetaald,
terwijl overwerk forfaitair werd uitbetaald en vakantierechten werden genegeerd. Er was ook
een gebrek aan transparantie inzake contracten en rechten. *°

Deze slechte arbeidsomstandigheden waren gebruikelijk bij de bedrijven die meedongen naar
de contracten, waarbij de prijs de bepalende factor was in de strijd om de aanbestedingen in
de wacht te slepen. De prijs van schoonmaakwerk hangt echter in grote mate af van de lonen
en de arbeidsomstandigheden van de werknemers. De bedrijven staan dus onder druk om
de personeelskosten te verminderen. Aangezien het minimumloon vastligt, kunnen zij kosten
besparen door intensivering van het werk, snellere schoonmaakroutines en loondiefstal. ™’

Toen de Nederlandse regering besloot de schoonmaak te insourcen, verbeterden niet alleen
de lonen en de arbeidsomstandigheden, maar werden de schoonmakers ook met veel meer
respect behandeld. Zij hebben nu meer tijd om hun taken uit te voeren en werken niet meer
op ongebruikelijke uren. Overdag werken heeft niet alleen een grote invloed gehad op hun
welzijn, maar betekent ook dat zij niet langer onzichtbaar zijn en rechtstreeks contact hebben
met andere werknemers van de overheid.”*?

Eind 2021 is de Nederlandse overheid begonnen met het in eigen beheer nemen
van beveiligingsdiensten, waarbij ongeveer 50% van het beveiligingspersoneel in
overheidsgebouwen rechtstreeks in dienst is genomen.'>

Zweden: werkgelegenheidsstatistieken

Het Nationaal Bureau voor Statistiek heeft in 2017 een deel van zijn dienst voor
werkloosheidsstatistieken uitbesteed aan een consultancybureau in een poging om kosten
te besparen. Als gevolg daarvan verloren 37 werknemers van het bureau hun baan. Het
consultancybureau Evry kwam met een goedkopere manier om statistieken op te stellen
die methodologisch onbetrouwbaar bleken, met ‘onverklaarde discrepanties in de ruwe
gegevens’** en onjuiste statistieken die aan de regering werden gepresenteerd. Bijgevolg werd
de consultancy-overeenkomst met Evry opgezegd en werd de dienst ge-insourcet.”> Vo6r de
insourcing werd echter een extra eenjarig contract ter waarde van SEK 5,1 miljoen (€501.312)
aan Evry gegund, aangezien het Nationaal Bureau voor Statistiek niet langer de capaciteit had
om het onderzoek onmiddellijk uit te voeren.'>¢

Duitsland: ‘Bundescloud’

In plaats van afhankelijk te zijn van privé-IT-bedrijven heeft de Duitse regering besloten
digitale autonomie te bereiken door middel van een strategie om de IT-netwerken van
de federale overheid, die organisch waren gegroeid en zeer gefragmenteerd waren, te
consolideren. De overheid bundelde de contracten voor haar datacenters en centraliseerde
de I[T-aankopen, waardoor kosten werden bespaard. Als onderdeel van dit proces heeft
zij haar eigen ‘Bundescloud’ opgericht, federale clouddiensten die sinds 2017 beschikbaar
zijn. Zij zijn eigendom van de federale overheid en beogen de privacy en IT-beveiliging te
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waarborgen door gegevens op te slaan in de eigen datacenters van de overheid. Dit proces
voorkomt ongecontroleerde datalekken en handhaaft de soevereiniteit en controle, met
name door onafhankelijkheid van leasemodellen. Via de Bundescloud en het consolideren
van verschillende IT-diensten investeert de regering in technologie en expertise en hoopt zij
aantrekkelijke arbeidsvoorwaarden voor IT-deskundigen te scheppen om interne vaardigheden
op te bouwen.”™

7. Conclusies en aanbevelingen

De algemene conclusie van dit verslag is dat de rol van de privésector in het openbaar bestuur
moet worden heroverwogen. Privatisering, consultancy en outsourcing hebben geleid tot
fundamentele veranderingen in de structuur van het openbaar bestuur, waardoor grote
delen ervan zijn uitgehold terwijl vaardigheden en deskundigheid overgeheveld zijn naar de
privésector.

Het beleid van veel regeringen werd te lang ingegeven door de neoliberale veronderstelling
dat het openbaar bestuur inherent inefficiént en te groot is en verandering in de weg staat.
Deze logica leidt tot oproepen om de dienst af te slanken, te privatiseren, te herstructureren of
uit te besteden en minder als een openbare dienst en meer als een privébedrijf te beheren. Het
gevolg was dat de ontwikkeling van sterke, kwalitatief hoogwaardige openbare instellingen
werd ondermijnd. Die zijn niet alleen nodig om crisissen zoals de COVID-19-pandemie aan
te pakken, maar ook om toekomstige uitdagingen zoals demografische en technologische
veranderingen en de aanpak van de klimaatcrisis het hoofd te bieden. De overheidssector
moet manieren vinden om zich op deze processen voor te bereiden in plaats van afhankelijk te
zijn van privébedrijven die winst nastreven.

Eris een nieuw kader nodig voor de beoordeling van de sociale waarde in kernfuncties van het
openbaarbestuur, waarbijnietlanger de nauwe focus wordt gelegd op ‘efficiéntieverbeteringen’
en kostenbesparingen. Het openbaar bestuur moet veeleer gebaseerd zijn op openbaar nut
dan op privéwinst, met een focus op coodrdinatie en integratie, alsmede op transparantie,
verantwoordingsplicht en het opbouwen van deskundigheid in de overheidssector.

Aanbevelingen

Op basis van dit onderzoek heeft de PSIRU een reeks beleidsaanbevelingen opgesteld voor
vakbonden en beleidsmakers op nationaal en Europees niveau.

Beinvlioeding van de besluitvorming en het beleid
New Public Management (NPM) werkt niet. Centrale overheden en de overheidssector

als geheel verschillen sterk van privébedrijven. Er is een alternatief kader nodig
dat overheden niet dwingt te handelen als bedrijven. Sommige wetenschappers
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en praktijkmensen hebben gepleit voor een ‘paradigma van publieke waarde’ als
alternatieve benadering."”® Dit is een model dat de sociale waarden erkent die inherent
zijn aan de overheidssector, waarbij de nadruk wordt gelegd op het algemeen belang
in plaats van op winstmaximalisatie. In dezelfde geest heeft de EPSU gepleit voor
publiek-publieke partnerschappen in plaats van publiek-private partnerschappen.

Voordat een overheidsactiviteit (op het gebied van planning, beheer of dienstverlening)
wordt aanbesteed, moet het interne alternatief grondig worden onderzocht in overleg
met de vakbonden, zowel op basis van kwaliteit als van prijs-kwaliteitverhouding.

Vakbonden en beleidsmakers moeten pleiten voor bepalingen, zoals bijvoorbeeld te
zien is in de collectieve arbeidsovereenkomst voor de overheidssector in lerland, die
raadpleging van de vakbonden voorschrijft voordat tot outsourcing wordt overgegaan.

Wanneer diensten niet intern kunnen worden verleend, is het van belang dat veel
strengere normen worden vastgesteld voor aanbestedingen, inschrijvingen en
contracten. Het gaat onder meer om normen inzake lonen en arbeidsvoorwaarden
voor de werknemers en om meer transparantie van de contractanten.

Een goede praktijk is dat de belanghebbenden, het personeel, de vakbonden, de
gebruikers van de diensten en het grote publiek volledig worden geraadpleegd
voordat wordt besloten tot privatisering of inschakeling van consultancybureaus.

Transparantie en onderzoek

Er moeten regels komen voor meer transparantie over het beroep op consultants,
die betrekking hebben op de taken die consultants uitvoeren en de bedragen die de
regering aan hen uitgeeft.

Werknemers en ambtenaren bij de centrale overheid kunnen, samen met hun
vakbonden, een belangrijke bijdrage leveren tot meer transparantie door informatie
en onderzoek te verstrekken om de argumenten te weerleggen dat consultancy en
outsourcing betere diensten opleveren en dat publiek-private partnerschappen (PPP’s)
de problemen met de overheidsfinancién kunnen oplossen.

Capaciteitsopbouw in de overheidssector

Er moet een gemeenschappelijk kader worden ontwikkeld om het openbaar bestuur
te meten aan de hand van de waarden van integratie, verantwoordingsplicht, gelijke
behandeling en het opbouwen van deskundigheid in de overheidssector in plaats
van alleen maar de kosten te verlagen voordat de beslissing tot outsourcing wordt
genomen.

De rechtstreekse aanwerving van ambtenaren zou voorrang moeten krijgen
op het inhuren van consultants zodat de overheid zich kan concentreren op
langetermijnresultaten in plaats van op kortetermijnoplossingen. Het personeel moet
naar behoren worden opgeleid en capaciteitsopbouw moet worden gestimuleerd,
zodat de overheden over de vaardigheden en het gemotiveerde personeel beschikken
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om de dagelijkse uitdagingen in een snel veranderende wereld aan te pakken. De
digitalisering en de recente ervaring met de COVID-19-pandemie tonen het belang
van interne capaciteit aan.

Het voorbeeld van de Duitse Bundescloud toont aan dat het voor overheden mogelijk
en veiliger is om hun gegevens in hun eigen datacenters op te slaan. In plaats van te
vertrouwen op privébedrijven heeft Duitsland zijn eigen cloudsysteem opgezet om
soevereiniteit en controle over zijn gegevens te behouden en zich te beveiligen tegen
datalekken. Duitsland investeert niet alleen in technologie en deskundigheid, maar
ook in het scheppen van aantrekkelijke arbeidsvoorwaarden voor IT-deskundigen om
interne vaardigheden op te bouwen.

Verzet tegen privatisering, bezuinigingen en onzekere arbeidsomstandigheden

Werknemers moeten zich samen met hun vakbonden met alle mogelijke middelen
verzetten tegen de privatisering van de centrale overheid. Gezien de verzwakking
van collectieve onderhandelingen in veel Europese landen kunnen vakbonden niet
vertrouwen op hun plaats aan de onderhandelingstafel, maar moeten zij actief strijden
tegen privatisering en voor de insourcing van taken en diensten van de centrale
overheid.

Campagnes voor de insourcing van facilitair personeel kunnen worden gewonnen en
zijn ook al gewonnen. In de meeste landen worden veel centrale overheidstaken en
-diensten echter nog steeds geoutsourcet. Daarom is het belangrijk dat de vakbonden
van elkaar leren en advies uitwisselen over hoe zij met succes campagne kunnen
voeren voor de interne optie.

Wanneer diensten worden geoutsourcet, is het van belang dat de mechanismen voor
de bescherming van collectieve onderhandelingen en arbeidsvoorwaarden voor
geoutsourcete werknemers worden versterkt.

Outsourcing van diensten mag de solidariteit tussen werknemers niet in de weg staan.
Vakbonden moeten campagne voeren voor een leefbaar loon en gelijke voorwaarden
voor geoutsourcete werknemers. Solidariteit van de interne werknemers is essentieel
voor succesvolle campagnes voor geoutsourcete werknemers.

Vakbonden kunnen coalities vormen, niet in de laatste plaats met gebruikers van
diensten, om op nationaal, Europees en mondiaal niveau te lobbyen en campagne te
voeren voor directe openbare voorzieningen en investeringen en de problemen met
alle vormen van privatisering aan de kaak te stellen.



EPSU-leden die aan het

onderzoek deelnemen
Vakbond Land
USLGPSEA Armenié
GA-D/FSG Oostenrijk
UNSA Frankrijk
Ver.di Duitsland
FNV Nederland
NTL Noorwegen
Fackforbundet ST Zweden
PCS VK

Forsa lerland
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