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Maarten Huisman, Sandra Groeneveld en Ben Kuipers

Bj een publieke organisatie krjgt het begrip ‘ambidexteriteit’ – het vermogen om zowel 
eiciënt te managen als in te spelen op veranderingen in de omgeving – een extra lading. 
Kunnen bedrjfskundige inzichten met betreking tot ambidexteriteit helpen verduideljken 
hoe publieke organisaties omgaan met hun tegenstrjdige opgaven?

STRATEGIE

Van de publieke organisatie wordt in toenemende 

mate lexibiliteit en responsiviteit verwacht. Tegelj-

kertjd bljven de traditionele eisen van betrouwbaar-

heid en voorspelbaarheid ook gewoon bestaan. De con-

statering dat de publieke organisatie meerdere, soms 

tegenstrjdige opgaven heet, is niet nieuw. Maar wat 

betekent dit nu precies voor zo’n organisatie, en voor 

de mensen die er werken? Daarover is minder bekend. 

In de bedrjfskunde refereert het begrip ‘ambidexte-

riteit’ aan het vermogen van een organisatie en haar 

mensen om gericht te zjn op het eiciënte manage-

ment van huidige activiteiten en tegeljkertjd adaptief 

genoeg te zjn om te kunnen inspelen op veranderin-

gen in de omgeving. In de publieke context komt daar 

echter nog een dimensie bj. Daar betekent ambidex-

teriteit niet aleen dat de organisatie en haar mensen 

kunnen omgaan met de spanning tussen beheersing 

(exploitatie) en vernieuwing (exploratie), maar ook dat 

ze daarbj bovendien voortdurend duideljk kunnen 

maken hoe activiteiten met betreking tot exploitatie 

en exploratie verbonden zjn aan de publieke meer-

waarde (explicatie). 

HET GELIJKTIJDIGE STREVEN NAAR  

ADAPTIVITEIT EN STABILITEIT

In 2016 constateerde de Studiegroep Openbaar Be-

stuur, in het leven geroepen door het kabinet Rute-II 

om te adviseren over de toekomst van het openbaar 

bestuur in Nederland, dat de onvoorspelbaarheid van 

ontwikelingen en de grote snelheid van veranderin-

gen vraagt om een groot adaptief vermogen van de pu-

blieke organisatie. Wat hiervan precies de implicaties 

zjn voor de organisatiepraktjk werd uit het rapport 

nog niet helemaal duideljk. Immers, aleen het ver-

groten van het adaptief vermogen is voor de publieke 

organisatie niet voldoende. Naast die nieuwe eis moet 

de publieke organisatie nameljk ook bljven voldoen 

aan de eisen die voorheen golden. En dan ontstaat er 

frictie. Neem bjvoorbeeld de verantwoording. Omdat 

de publieke organisatie (geheel of gedeelteljk) met 

publiek geld wordt geinancierd, moet zj politieke 

organen kunnen uitleggen wat zj levert en hoe zj dat 

doet (Breeman e.a., 2008). Indien een publieke organi-

satie echter probeert te voldoen aan de eis om snel en 
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lexibel in te spelen op nieuwe maatschappeljke be-

hoeten – met andere woorden, de eis om ‘responsief ’ 

te handelen – kan die verantwoording niet meer aleen 

worden afgelegd door openheid van zaken te geven 

over interne (bureaucratische) processen. Immers, veel 

van wat nu wordt gevraagd, is helemaal niet te vangen 

in vooraf vastgelegde processen. Als gevolg daarvan 

wordt een steeds groter beroep gedaan op het vermo-

gen van de medewerkers van de publieke organisatie 

om zelfstandig afwegingen te maken in situaties die 

worden gekenmerkt door een steeds grotere mate van 

ambiguïteit. Voor de publieke organisatie wordt het 

daarom steeds belangrjker om te bekjken hoe zj haar 

medewerkers kan helpen om efectief en tegeljkertjd 

zorgvuldig te werken aan de complexe, en soms zelfs 

tegenstrjdige, opgaven waarvoor men staat. 

Onder andere Smith & Umans (2013) en Choi & 

Chandler (2015) stelen in dat kader dat het belang-

rjk is dat een publieke organisatie ‘ambidextrisch’ is: 

gericht op het eiciënte management van de huidige 

activiteiten en tegeljkertjd adaptief genoeg om te 

kunnen inspelen op veranderingen in de omgeving 

(Raisch & Birkinshaw, 2008). De 

speciieke vertaalslag naar wat dit 

betekent voor de inrichting van de 

publieke organisatie en het ma-

nagement ervan is echter nog nau-

weljks gemaakt. Het is dan ook de 

moeite waard om hier nader on-

derzoek naar te doen (Groeneveld, 

2016). Het doel van dit artikel is om 

te bezien hoe de bedrjfskundige 

inzichten met betreking tot ambi-

dexteriteit kunnen helpen om beter 

te begrjpen hoe een publieke organisatie en haar me-

dewerkers omgaan met hun verschilende, tegenstrj-

dige opgaven. Daarmee vormt dit artikel een begin 

voor nader onderzoek naar de betekenis van ambidex-

teriteit in de publieke context en de gevolgen daarvan 

voor de inrichting van de publieke organisatie.

In dit artikel maken we op basis van een overzicht 

van de wetenschappeljke literatuur over ambidexte-

riteit een eerste inschating van wat ambidexteriteit 

omvat in de publieke context. Vervolgens schetsen we 

aan de hand van de casus Rjkswaterstaat een beeld 

van het vermogen waarover een publieke organisatie 

en haar medewerkers moeten beschiken om de ver-

schilende, en soms tegenstrjdige, opgaven tegemoet 

te kunnen treden. Tot slot worden enkele discussie-

punten opgeworpen die richting kunnen geven aan 

verder onderzoek.

AMBIDEXTERITEIT IN DE PUBLIEKE CONTEXT 

Duncan (1976) was de eerste die schreef over ‘de am-

bidextrische organisatie’. Met dat begrip doelde hj 

op het vermogen van een organisatie om verschil-

lende structuren te ontwikelen teneinde steeds een 

optimale aansluiting te vinden met de verschilende 

stadia van een innovatieproces. March (1991) borduur-

de hierop voort. Volgens hem stond een organisatie 

vooral voor de uitdaging om  een balans te vinden tus-

sen exploitatie en exploratie. Exploitatie stond daarbj 

volgens hem vooral voor eiciëntie en verjning, en 

exploratie vooral voor variatie en lexibiliteit. Een te 

eenzjdige focus op exploitatie kan op korte termjn 

weliswaar tot resultaten leiden, 

maar maakt het voor organisaties 

tegeljkertjd moeiljker om in te 

spelen op ontwikelingen in de 

omgeving. En zo ook omgekeerd: 

gaat de aandacht vooral uit naar 

exploratie, dan is dat welicht po-

sitief voor het vergaren van nieuwe 

kennis, maar loopt de organisatie 

het risico dat ze deze nieuwe ken-

nis niet op een duurzame manier 

weet te benuten. March stelde 

daarom dat een organisatie zich op beide moet rich-

ten, om ook op langere termjn te kunnen bljven 

bestaan, maar dat daarvoor eigenljk fundamenteel 

verschilende organisatiestructuren nodig zjn. Mede 

als gevolg van het invloedrjke artikel van March over 

exploitatie en exploratie, is het begrip ‘ambidexteri-

teit’ steeds meer verweven geraakt met de uitdaging 

voor organisaties om bureaucratische en organische 

structuren met elkaar te combineren. Inmiddels zjn 

er ten aanzien van ambidexteriteit diverse deinities 

in omloop. In essentie houdt ambidexteriteit volgens  
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Gibson & Birkinshaw (2004) echter in, dat een orga-

nisatie het vermogen heet om geljktjdig aan funda-

menteel ongeljksoortige, niet met elkaar te vergelj-

ken taken te werken. 

Het onderzoek naar ambidexteriteit richt zich voor-

alsnog hoofdzakeljk op de private context. Dat maakt 

het interessant om te bekjken of de inzichten ont-

leend aan de private context ook gelden voor de pu-

blieke context (Meier & O’Toole, 2011). Op het eerste 

gezicht ljkt de uitdaging voor de publieke organisatie 

niet zoveel te verschilen van de uitdaging waarvoor 

de private organisatie staat. Beide moeten immers de 

activiteiten op het gebied van exploitatie respectieve-

ljk exploratie met elkaar in balans 

zien te brengen. De ervaringen die 

zjn opgedaan met het concept 

New Public Management hebben 

echter laten zien dat praktjken 

uit de private context niet zomaar 

kunnen worden gekopieerd naar 

de publieke context. Volgens Hood 

(1991) heet dat ales te maken met 

de kernwaarden die van belang zjn 

voor een publieke organisatie. Neem het streven naar 

eiciëntie. Dat past zeker bj waarden die belangrjk 

zjn voor de publieke organisatie, zoals soberheid en 

spaarzaamheid. Echter, met een te eenzjdige focus 

op eiciëntie kunnen andere kernwaarden van de pu-

blieke organisatie in het gedrang komen. Denk aan de 

eerljkheid en onpartjdigheid die deze moet tonen, 

of aan de veiligheid en robuustheid van de dienstver-

lening. Bryson e.a. (2014) signaleren de laatste jaren 

dan ook een beweging die verder gaat dan New Public 

Management. Deze beweging is gebaseerd op de over-

tuiging dat de publieke organisatie niet aleen street 

naar eiciëntie en efectiviteit, maar ook staat voor de 

borging van bepaalde democratische en constitutio-

nele waarden. De borging van die waarden kan door de 

publieke organisatie vanuit verschilende rolen wor-

den gerealiseerd. Soms neemt een publieke organisa-

tie het initiatief om ‘publieke meerwaarde’ (Moore, 

1995) te creëren, maar dikwjls vervult ze ook de rol 

van samenwerkingspartner of kiest ze ervoor om een 

stap terug te doen als de situatie daarom vraagt (Bry-

son e.a., 2014). Van der Steen e.a. (2015) onderscheiden 

in dat kader vier verschilende rolen: de rechtmatige 

overheid is er vooral om politiek gemaakte keuzen te 

borgen, de presterende overheid heet eiciëntie van 

handelen voorop staan, de netwerkende overheid 

zoekt nadrukeljk de samenwerking met bestuurljke 

en maatschappeljke partners, en de responsieve over-

heid biedt zo adequaat mogeljk ruimte en ondersteu-

ning aan maatschappeljke initiatieven.

Het vermogen om geljktjdig aan fundamenteel on-

geljksoortige, moeiljk met elkaar te verenigen taken 

te werken, bljt voor de publieke organisatie dus niet 

‘beperkt’ tot vandaag en morgen eiciënt werken en 

tegeljk zorgen dat de organisatie er overmorgen ook 

nog is. Voor de publieke organisatie 

gaat het bovenal om het creëren (of 

borgen) van publieke meerwaarde. 

Daarbj is voor de publieke orga-

nisatie een aantal fundamentele 

waarden van belang. Zoals Hood 

(1991) al constateerde, zjn deze 

waarden niet altjd eenvoudig met 

elkaar te verenigen. Daarom moet 

de publieke organisatie voortdu-

rend afwegingen maken, waarbj steeds moet worden 

bekeken hoe die afweging bjdraagt aan de creatie (of 

borging) van publieke meerwaarde. 

DE VERSCHILLENDE, TEGENSTRIJDIGE  

OPGAVEN VAN RIJKSWATERSTAAT 

De eerste aannames die op basis van de literatuur 

zjn geformuleerd, zjn gebruikt als vertrekpunt 

voor een empirisch onderzoek bj Rjkswaterstaat 

(RWS). Als uitvoeringsorganisatie van het minis-

terie van Infrastructuur en Waterstaat staat Rjks-

waterstaat in nauw contact met de samenleving. 

De organisatie ondervindt direct de gevolgen van 

de roep om steeds responsiever te handelen – lees, 

de eis om snel in te spelen op nieuwe behoeften 

in de samenleving. Tegeljkertjd probeert Rjks-

waterstaat zo efficiënt en voorspelbaar mogeljk 

invulling te geven aan de rol van beheerder van 

de infrastructurele netwerken in Nederland. Aan 

Rjkswaterstaat en de medewerkers worden dus  
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verschillende, tegenstrjdige eisen gesteld: behoed-

zame planning versus wendbaarheid. 

De data voor ons onderzoek werden verzameld in 

semi-gestructureerde interviews. We spraken met 

acht leidinggevenden en zeven medewerkers die ver-

spreid over de gehele organisatie werkzaam zjn. Bj de 

selectie van de respondenten is gezocht naar een goe-

de vertegenwoordiging van de onderzoeksomgeving, 

door vooral met diegenen te praten die in de praktjk 

daadwerkeljk te maken hebben met (de efecten van) 

meerdere, tegenstrjdige opgaven.

Aangezien Rjkswaterstaat een uitvoeringsorgani-

satie is, is het niet verwonderljk dat het streven naar 

eiciëntie veelvuldig terugkomt in de verzamelde 

data. Neem bjvoorbeeld de beslissing van Rjkswater-

staat om het proces van beheer en onderhoud anders 

in te richten. Waar voorheen objecten werden vervan-

gen die eigenljk nog wel jaren mee konden, wordt uit 

oogpunt van eiciëntie nu een ‘risicogestuurde’ be-

nadering gehanteerd. Dat betekent dat een object nu 

dikwjls later (dan volgens de oude planning) wordt 

vervangen, nameljk wanneer volgens een risicoana-

lyse vervanging noodzakeljk is geworden.

‘Nu ga je dus kjken: in dat jaar, is het zo risicovol 

om die brug of die sluis of die maatregel te nemen. 

Als je dat niet doet, loop je gevaar … en dat betekent 

dat je dus precies weet in welk jaar je bepaalde din-

gen moet doen.’

– Districtshoofd RWS

Door capaciteitsgebrek lukt het echter niet altjd om 

een object te vervangen op het moment dat dit op 

grond van de risicoanalyse nodig is. Hierdoor komt de 

betrouwbaarheid van de dienstverlening steeds vaker 

in het geding. Het streven naar eiciëntie is dus wel-

iswaar de drjfveer geweest voor het besluit om zaken 

anders te organiseren, maar de oude, ineiciëntere 

manier van werken zorgde voor een hogere betrouw-

baarheid van de dienstverlening. Hieruit bljkt de 

spanning die ontstaat als gevolg van de tegenstrjdige 

eisen die worden gesteld aan Rjkswaterstaat. Zuinig 

omgaan met publieke middelen is belangrjk. Maar de 

beschikbaarheid van de netwerken bepaalt uiteinde-

ljk grotendeels hoe de buitenwereld het functioneren 

van Rjkswaterstaat beoordeelt. Een ander voorbeeld 

waarbj deze tegenstrjdigheid speelt, werd genoemd 

door een directeur netwerkmanagement:

Laatst was er een situatie waarin een baggerteam, 

een onderhoudsteam en een renovatieteam op 

dezelfde plek aan het werk waren. Iedereen hield 

zich keurig aan wat er in hun contract stond, maar 

zonder dat ze van elkaar wisten waar ze mee bezig 

waren. Dat zorgde voor veel onnodige extra hinder 

voor de gebruikers.’

– Directeur netwerkmanagement RWS

Het gaat voor Rjkswaterstaat dus nadrukeljk niet 

aleen om het zo eiciënt mogeljk inrichten van de 

werkprocessen en het nakomen van de gemaakte af-

spraken. Er moet ook voortdurend worden gekeken 

naar het efect op de publieke meerwaarde. Dat vraagt 

van medewerkers dat ze in staat zjn om autonoom te 

handelen en af te wjken van procedures wanneer de 

omstandigheden daarom vragen:

‘Zo hadden we een situatie waarin een schip vast 

was komen te liggen in een sluis. In het contract 

met de aannemer stond dat dit binnen 24 uur ver-

holpen moest zjn, maar zo lang konden we die 

schipper natuurljk niet aan zjn lot overlaten.’

– Directeur netwerkmanagement RWS

Sowieso is lexibiliteit voor een organisatie als Rjks-

waterstaat van groot belang. Gedurende de planfase 

van grote infrastructurele projecten wordt uitvoerig 

overlegd met bestuurljke en maatschappeljke part-

ners. Aan de hand van dat overleg worden keuzen ge-

maakt over de scope, het budget en de inhoud van een 

project. Het doel is om zo eiciënt en zorgvuldig mo-
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geljk om te gaan met de publieke middelen, en daar-

over van begin af aan duideljkheid te verschafen aan 

de betrokenen. Maar hoe goed de voorbereiding ook 

is geweest, er zjn altjd zaken die vooraf niet kunnen 

worden voorzien:

‘Je hebt tjdens de uitvoering bjvoorbeeld ook te 

maken met verkiezingen, bestuurswisselingen [en] 

een andere wethouder [of ] een andere gemeente-

raad die denkt: nieuwe ronde, nieuwe kansen, zo’n 

project, daar kan best wel een paar miljoen voor 

onze gemeente van af. [Met] dat soort elementen 

heb je natuurljk ook alemaal … te maken.’

– Programmadirecteur RWS

Ook hier is het voor Rjkswaterstaat cruciaal om voort-

durend in verbinding te bljven met de buitenwereld 

en zich er rekenschap van te geven hoe de grootste 

publieke meerwaarde kan worden gerealiseerd. Dat 

vraagt dus niet aleen om een eiciënte en gestandaar-

diseerde organisatie van activiteiten, maar ook om 

lexibiliteit, bjvoorbeeld om te kunnen inspelen op 

lokale of politieke ontwikelingen. 

Die lexibiliteit is niet aleen in het hier en nu, maar 

ook met het oog op de toekomst van belang voor 

Rjkswaterstaat. Een goed voorbeeld in dat verband 

is de ontwikeling met betreking tot routeinforma-

tie voor auto’s. Voorheen waren weggebruikers vooral 

ahankeljk van de bewegwjzering en dynamische 

routeinformatiepanelen (DRIPs) van Rjkswaterstaat. 

Tegenwoordig maken automobilisten steeds vaker ge-

bruik van routeinformatie van private partjen die in 

auto’s is ingebouwd of via een smartphone kan wor-

den opgeroepen. Dit heet gevolgen voor de rol van 

Rjkswaterstaat bj het verzorgen van routeinformatie:

‘We houden nog wel een rol, maar de rol verandert. 

Voortaan hoeven we data niet meer op de DRIP’s te 

zeten, over tien jaar. Dan zet TomTom of Google 

het in een app. En dan zjn ze ontzetend ahanke-

ljk van data uit onze werkprocessen. Want als wj 

nu weten dat we over een uur een tunnel afsluiten 

omdat er onderhoud plaatsvindt, dan is dat onze 

kennis. Dat ziet Google pas op het moment dat ’ie 

dicht is. Dus waar we op in moeten zeten, is die 

kennis die wj uniek hebben heel goed op orde te 

hebben en goed beschikbaar te stelen.’

– Medewerker Verkeer- en Watermanagement

Ook op het gebied van incidentmanagement onder-

zoekt Rjkswaterstaat nieuwe manieren om ook in de 

toekomst optimale publieke meerwaarde te leveren. 

Onder andere via sociale media en met behulp van 

apps verzamelen marktpartjen alerlei informatie 

over de toestand op de weg. Die informatie is voor 

Rjkswaterstaat zeer behulpzaam, maar het creëert 

ook een dilemma. Het gebruik van smartphones in de 

auto is immers iets wat Rjkswaterstaat juist niet wil 

bevorderen omdat het ten koste gaat van de veiligheid 

op de weg.

‘De vraag is of wj daar als wegbeheerder, en dat 

vind ik wel een lastige, of wj daar steling in zou-

den moeten nemen. Dat je zegt: deze bron helpt ons 

nu om ons werk beter te doen, gaan wj richting de 

politiek aangeven dat ze toch wel voorzichtig moe-

ten zjn met het beleid op dat telefoongebruik. Om-

dat het ook zjn voordelen heet voor het werk dat 

wj doen.’

– Medewerker Verkeer- en Watermanagement

Kjkend naar bovenstaande bevindingen kunnen we 

constateren dat een publieke uitvoeringsorganisatie 

als Rjkwaterstaat staat voor verschilende opgaven. 

Bj het werken aan die opgaven moeten verschilende, 

soms met elkaar botsende publieke waarden in acht 

worden genomen. Dit vraagt wat van het ambidex-

trisch vermogen van de organisatie en de mensen die 

er werken. Van de medewerkers van de publieke or-

ganisatie wordt verwacht dat zj als het ware kunnen 

jongleren met de diverse publieke waarden – steeds 
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vanuit het besef dat het er nu en in de toekomst om 

gaat dienstverlening met een zo hoog mogeljke pu-

blieke meerwaarde te leveren. 

AMBIDEXTERITEIT IN DE PRAKTIJK

Met de aanvuling dat de publieke organisatie naast 

haar exploitatie- respectieveljk exploratie-activitei-

ten ook activiteiten op het gebied van explicatie moet 

ondernemen, is een eerste invuling gegeven aan de 

betekenis van ambidexteriteit in de 

publieke context. Door de inzich-

ten van March (1991) en Hood (1991) 

aan elkaar te verbinden, wordt dui-

deljk dat het voor een publieke 

organisatie niet aleen gaat om wat 

Van der Steen e.a. (2015) ‘meervou-

dig organiseren’ noemen. Het is 

daarnaast ook belangrjk om voort-

durend expliciet te maken hoe de 

activiteiten die worden onderno-

men bjdragen aan het realiseren van publieke meer-

waarde. Dat betekent: transparant zjn over de keuzen 

die worden gemaakt én de stakeholders ‘meenemen’ in 

het proces (zie ook iguur 1). 

Dat vraagt nogal wat van een publieke organisatie, en 

van haar medewerkers. Nader  onderzoek naar de im-

plicaties van deze eerste conceptualisering van ambi-

dexteriteit in de publieke context is dan ook gewenst. 

Vooruitlopend op dat onderzoek biedt de in dit ar-

tikel ontwikelde invalshoek – voor welke opgaven 

staat een publieke organisatie, en welke uitdagingen 

vloeien daaruit voort? – ook nu al concrete handvaten 

voor leidinggevenden én medewerkers van publieke 

organisaties. De inzichten die ons onderzoek heet 

opgeleverd, hebben bjvoorbeeld al iets duideljker 

gemaakt met welke complexiteit 

en ambiguïteit de medewerkers 

van een publieke organisatie steeds 

meer te maken krjgen. Die duiding 

helpt om te beginnen het bewust-

zjn hieromtrent te vergroten. Bo-

vendien bieden deze inzichten lei-

dinggevenden en medewerkers een 

praktisch hulpmiddel om samen 

beter het gesprek te voeren over de 

dingen waar zj tegenaan lopen in 

hun werk, wat zj van elkaar verwachten, en wat zj van 

elkaar nodig hebben om hun werk te kunnen doen. 

Ook laat ons onderzoek zien dat de ambtenaar van 

de toekomst niet aleen moet weten welke waarden 

MEDEWERKERS 
MOETEN AUTONOOM 
KUNNEN HANDELEN 
EN AFWIJKEN VAN 

PROCEDURES WANNEER 
DE OMSTANDIGHEDEN 

DAT VRAGEN

EXPLOITATIE EXPLICATIE

PUBLIEKE 
MEERWAARDE

eerlijkheid en 
onpartijdigheid veiligheid en 

robuustheid

Activiteiten 

Doel

soberheid en 
spaarzaamheid

EXPLORATIE

FIGUUR 1. DE BETEKENIS VAN AMBIDEXTERITEIT IN DE PUBLIEKE CONTEXT
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van belang zjn voor de publieke organisatie. Hj of 

zj moet ook kunnen ‘jongleren’ met die kernwaarden. 

Van medewerkers vraagt dat een zekere mate van au-

tonomie en durf. Zj zulen zelfstandig afwegingen 

moeten maken wanneer de omstandigheden daarom 

vragen. Leidinggevenden, op hun beurt, zulen mede-

werkers tot op zekere hoogte los moeten laten. Zj zul-

len erop moeten (durven) vertrouwen dat de medewer-

kers in hun dageljks werk op grond van hun kennis 

en vakmanschap de benodigde afwegingen zulen ma-

ken. Daar kan nu al rekening mee worden gehouden, 

zowel bj de werving en selectie van nieuwe medewer-

kers als bj de inzet op persoonljke ontwikeling van 

het zitende personeel.
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