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WOORD V O O W  

Voor u  l i g t  wederom een r a p p o r t  over  h e t  f u n c t i o n e r e n  van de overhe id .  Veel van d e  

a n a l y s e s  en i d e e ë n  i n  d i t  r a p p o r t  z i j n  n i e t  g e h e e l  nieuw. 

Waarom dan toch  d i t  r a p p o r t ?  Omdat h e t  z i c h  o n d e r s c h e i d t  van andere  r a p p o r t e n  

d o o r d a t  de v o o r g e s t e l d e  o p l o s s i n g e n  n i e t  p r i m a i r  gezoch t  z i j n  i n  de s f e e r  van de 

t echn ieken .  C e n t r a a l  b i j  de o p l o s s i n g  h e e f t  g e s t a a n  h e t  b e s e f ,  d a t  h e t  gebrekk ige  

b e d r i j f s e c o n o m i s c h e  f u n c t i o n e r e n  z i j n  grondoorzaak v i n d t  i n  de a m b t e l i j k e  c u l t u u r  

en de h u i d i g e  o r g a n i s a t i e s t r u c t u u r .  V e r b e t e r i n g  van de b e d r i j f s v o e r i n g  is  dan ook 

s l e c h t s  moge l i jk  a l s  daarop  wordt i n g e h a a k t .  Het r a p p o r t  k i e s t  d a a r b i j  a l s  ingang 

v o o r a l  de o r g a n i s a t i e s t r u c t u u r  om zodoende een andere  a m b t e l i j k e  (werk- )cu l tuur  t e  

kunnen b e w e r k s t e l l i g e n .  Omdat een d e r g e l i j k e  aanpak een zaak van l a n g e  adem is ,  is  

t e v e n s  gekeken n a a r  de mogeli jkheden op k o r t e  t e r m i j n  a l  i e t s  t e  doen. 

Anders dan a n d e r e  he roverwegings rappor ten  bevat  d i t  r a p p o r t  p r a k t i s c h  geen c i j -  

f e r s .  A l l e e n  voor h e t  to taa l .  van de u i t v o e r i n g s k o s t e n  van de r i j k s o v e r h e i d  wordt 

een c i j f e r  gegeven,  d a t  over igens  een g r o t e  onzekerheidsmarge beva t .  Dat i s  t e k e -  

nend voor de s i t u a t i e .  de overhe id  ken t  i n  f e i t e  h a a r  e i g e n  u i t v o e r i n g s k o s t e n  

n i e t .  U i t  g e l d t  v e e l a l  ook op h e t  n iveau van a f d e l i n g e n ,  d i r e c t i e s  en d i e n s t e n .  

Een voor h e t  b e d r i j f s l e v e n  b i j n a  ondenkbare s i t u a t i e .  Daarom a l s  s t i l l e  h i n t ,  of  

zo men w i l  a l s  goed voorbee ld ,  hangt aan h e t  r a p p o r t  een p r i j s k a a r t j e  van de t o t a -  

l e  k o s t e n  van de werkgroep.  

B i j  l e z i n g  van d i t  r a p p o r t  kan de indruk  o n t s t a a n  a l s o f  e r  b i j  de overhe id  qua be- 

d r i j f s v o e r i n g  n i e t s  goed g a a t .  D i t  i s  zeker  n i e t  h e t  g e v a l .  Veel zaken lopen wel 

goed,  n i e t  i n  de l a a t s t e  p l a a t s  door de i n z e t  van de ambtenaar.  J u i s t  i n  z i j n  be- 

l a n g  is de b e d r i j f s v o e r i n g  k r i t i s c h  bez ien .  De ambtenaar z e l f  is immers op de l a n -  

g e r e  t e r m i j n  g e b a a t  b i j  een goed, doe lmat ig  i n t e r n  beheer .  

.??r is  &én a s p e c t  d a t  u i t e i n d e l i j k  van doors laggevend be lang  kan z i j n  voor h e t  r ea -  

l i s e r e n  van een goede b e d r i  j i s v o e r i n g ,  en d a t  is de mate van be t rokkenhe id  van 

p o l i t i c i .  E i g e n l i j k  is  d a t  t o t  riu t o e  n i e t  hoopgevend geweest .  Management en be- 

h e e r s i n g  van de middelen hebben b i j  de p o l i t i c i  nog s t e e d s  weinig  aandach t .  



Greep op f i n a n c i e r i n g ,  p e r s o n e e l  en o r g a n i s a t i e  v e r s c h a f t  de  p o l i t i e k e  b e s t u u r d e r  

g r e e p  op h e t  a m b t e l i j k  a p p a r a a t  en daarmee op h e t  r e a l i s e r e n  van z i j n  p o l i t i e k e  

doe len .  Een d u i d e l i j k e  be t rokkenhe id  b i j  h e t  b e d r i j f s v o e r i n g s v r a a g s t u k  is een  

e s s e n t i ë l e  voorwaarde voor  zowel h e t  we ls lagen  van d e  b e d r i j f s v o e r i n g  z e l f  a l s  

voor  h e r s t e l  van h e t  p o l i t i e k e  p r imaa t .  

De g e b r u i k e l i j k e  a m b t e l i j k e  nuancer ing o n t b r e e k t  i n  d i t  r a p p o r t  v e e l a l .  Een con- 

c r e t e  bewi j svoer ing  voor  d e  j u i s t h e i d  van de s t e l l i n g e n  wordt vaak n i e t  gegeven. 

Naar ook aan de  i n  d i t  r a p p o r t  geboden op loss ingen  z i j n  beperkingen verbonden. De 

i d e e ë n  van de  werkgroep z u l l e n  n i e t  d i r e c t  i n p a s b a a r  z i j n ,  e n  ook n i e t  b i j  a l l e  

d i e n s t o n d e r d e l e n  i n  d e z e l f d e  mate kunnen worden g e r e a l i s e e r d .  Toe t s ing  i n  de prak-  

t i j k  door  middel van p r o e f t u i n e n  is  e s s e n t i e e l ,  ook is  op  bepaa lde  onderde len  na- 

d e r e  u i t w e r k i n g  nodig.  Aanzet ten t o t  c o n c r e t i s e r i n g  worden gegeven i n  h e t  meer 

t e c h n i s c h e  d e e l  I1 van d e  r a p p o r t a g e .  

Waar h e t  nu v o o r a l  om g a a t  i s  de  bere idhe id  om p o s i t i e f  mee t e  denken met de op- 

l o s s i n g e n ,  d i e  i n  h e t  r a p p o r t  worden gegeven. Want d i e  b e r e i d h e i d  is  o n o n t b e e r l i j k  

voor  h e t  b e r e i k e n  van de  d o e l s t e l l i n g :  v e r b e t e r i n g  van de  b e d r i j f s v o e r i n g  b i j  de  

overhe id .  



c l u u r  en c u l t u u r  belemmeren een d o e i m a l i g e  b e d r i j f s v o e r i n g  
--v- 

De i n  v r i j  brede k r i n g  onderkende ondoelmatigheden i n  h e t  i n t e r n e  f u n c t i o n e r e n  

van de R i j k s d i e n s t  v l o e i e n  v o o r t  u i t  een a a n t a l  s p e c i f i e k e  grondgebreken. Deze 

hebben n i e t  a l l e e n  b e t r e k k i n g  op h e t  budgetmechanisme maar hangen ook samen met 

de h u i d i g e  o r g a n i s a t i e  van de overhe id .  Deze o r g a n i s a t i e  is g e s : l e l d  op een 

s t e r k  c e n t r a l i s t i s c h  en d i r i g i s t i s c h  beheersmodel.  Daaraan z i j n  b e l a n g r i j k e  

gebreken verbonden, d i e  i n  de h u i d i g e  b u r e a u c r a t i s c h e  s t r u c t u u r  en c u l t u u r  d i e p  

z i j n  ve rankerd .  Een v e r b e t e r i n g  van de b e d r i j f s v o e r i n g  d i e n t  n a a r  h e t  o o r d e e l  

van de  werkgroep dan ook p r i m a i r  gezocht  t e  worden i n  de v e r b e t e r i n g  van de 

s t r u c t u u r  en de c u l t u u r .  E e r s t  dan h e e f t  de i n t r o d u k l i e  van op bedr i j f seconomi-  

s c h e  i n z i c h t e n  geschoe ide  methoden en t echn ieken  kans  van s l a g e n .  

2 .  Z e l f b e h e e r  als o p l o s s i n g s r i c h t i n g  
-p -- 

De werkgroep a c h t  h e t  moge l i jk  t e  komen t o t  s t r u c t u r e l e  v e r b e t e r i n g  van de be- 

d r i j f s v o e r i n g  door  de i n v o e r i n g  van een  ander  bedr i j f svoer ingsconcept ,  waarmee 

i n  h e t  b e d r i j f s l e v e n  g u n s t i g e  e r v a r i n g e n  z i j n  opgedaan. C e n t r a a l  b i j  de voorge- 

s t a n e  o p l o s s i n g  s t a a t  een vervang ing  van h e t  h u i d i g e  beheersmodel door een 

model w a a r b i j  s p r a k e  is van i n t e r n e  o r g a n i s a t o r i s c h e  d e c e n t r a l i s a t i e  van ver -  

a n t w o o r d e l i j k h e d e n  en bevoegdheden n a a r  l a g e r e  managementsniveaus. Het v e r l e g -  

gen van v e r a n t w o o r d e l i j k h e i d  n a a r  l a g e r e  n iveaus  i n  de o r g a n i s a t i e  houdt i n  h e t  

v e r l e n e n  van een  zekere  mate van autonomie aan de d i e n s t o n d e r d e l e n .  Deze ver-  

k r i j g e n  meer v r i j h e i d  om z e l f s t a n d i g  - dus zonder d i r e c t e  tussenkomst  van b u i -  

t e n a f  - i n t e r n  h e t  p r o d u k t i e p r o c e s  t e  s t u r e n  en t e  rege len .  

I n  d i t  verband s p r e e k t  de werkgroep van z e l f b e h e e r  a l s  nieuw element i n  de be- 

s t u r i n g  van de R i j k s d i e n s t .  D i t  wordt b e r e i k t  door i n v o e r i n g  van contractmana-  

gement: t u s s e n  d i e n s t o n d e r d e e l  en l e i d i n g  wordt j a a r l i j k s  een  t w e e z i j d i g  con- 

t r a c t  g e s l o t e n .  Daar in  v e r p l i c h t e n  de p a r t i j e n  z i c h  t o t  r e s p .  h e t  u i t v o e r e n  van 

de overeengekomen werkzaamheden en h e t  besch ikbaar  s t e l l e n  van de daarvoor  be- 

nodigde middelen.  Op deze w i j z e  kan v o l s t a a n  worden met een  meer s e l e c t i e v e  

s t u r i n g .  Met z e l f b e h e e r  g a a t  d e r h a l v e  een d e l e g a t i e  gepaard van de f i n a n c i ë l e ,  

p e r s o n e l e  en o r g a n i s a t i e f u n c t i e  n a a r  h e t  l i jnmanagement.  



3 0 en incentive-systemen 

Zelfbeheer gebaseerd op h e t  con t r ac tp r inc ipe  komt i n  de p r a k t i j k  neer  op decen- 

t r a l i s a t i e  van de d i r e c t e  budge t t a i r e  verantwoordel i jkheid.  Deze d e c e n t r a l i s a -  

t i e  wordt vorm gegeven door h e t  i n s t e l l e n  van een j a a r l i j k s  t aaks t e l l end  bud- 

g e t  voor het  be t r e f f ende  d i e n ~ t o n d e r d e e l  qua inpu t  én output  of a c t i v i t e i t e n n i -  

veau (werkplan).  De primaire  verantwoordel i jkheid voor h e t  r e a l i s e r e n  van de 

t a a k s t e l l i n g  wordt i n  handen gegeven van een zgn. budgethouder. 

Nadrukkelijk z i j  g e s t e l d  d a t  h e t  budget a l l e e n  betrekking h e e f t  op de produkt ie  

van de e igen  d i e n s t .  Het bevat zodoende geen programmatische ui tgaven t en  be- 

hoeve van derden bu i t en  de overheid. 

De t a a k s t e l l i n g  i n  h e t  budget kan berus ten  op normen, ervaringsgegevens,  v u i s t -  

r e g e l s  e .d . ,  maar aan de l e i d i n g  van he t  d iens tonderdee l  c.q. de budgethouder 

wordt overge la ten  hoe deze de beschikbaar  g e s t e l d e  middelen - binnen bepaalde 

grenzen - i n  de p r a k t i j k  ve rdee l t .  De verantwoordel i jke budgethouder k r i j g t  i n  

f e i t e  de beschikking over een eigen bes l i s s ings ru imte .  De werkgroep sp reek t  van 

"schar re l" ru imtem 

De voorgestane oplossing imp l i cee r t  een andere s t i j l  van l e i d i n g  geven, a l sook  

de invoer ing  van andere beoordelingsmaatstaven dan t o t  nu toe  g e b r u i k e l i j k .  De 

ambtenaar - zowel a l s  ind iv idu  a l s  i n  groepen - moet worden "beloond" voor e f -  

f i c i ë n t  handelen. Niet  h e t  pe r soon l i j k  gezag van de h i ë ra rch ieke  meerdere en de 

daaraan verbonden t r a d i t i o n e l e  l o y a l i t e i t  van d i ens  ondergeschikten s t a a t  cen- 

t r a a l ,  maar h e t  u i tvoeren  van h e t  con t r ac t  d a t  i n  he t  budget bes lo t en  l i g t .  D i t  

con t r ac t  vormt de grondslag voor he t  verantwoorde l i jkhe idsbesef .  

De pr imai re  werkmotivatie gelegen i n  een zorgvuldige na lev ing  van h e t  con t r ac t  

vormt een " incent ive"  ( p r i k k e l )  voor een e f f i c i ë n t e  werkwijze,  zeker wanneer 

aan h e t  e ind van de budgetcyclus de g e r e a l i s e e r d e  produkt ie  g e t o e t s t  wordt aan 

h e t  budgetplan. Het budget ve rvu l t  daarmee de f u n c t i e  van toe t s ingskade r ,  i n  

zover re  overigens a l s  de k w a l i t e i t  van h e t  werkplan d i t  t o e l a a t .  



Budge t te r ing  kan b e w e r k s t e l l i g e n ,  d a t  h e t  succes  van h e t  f u n c t i o n e r e n  van een 

d i e n s t o n d e r d e e l  n i e t  l a n g e r  ( l o u t e r )  a fhang t  van de  hoogte  van h e t  budget of 

van de  inv loed  op b e l e i d s i n h o u d e l i j k  geb ied .  Ook de w i j z e  van u i t v o e r i n g  van d e  

t a a k s t e l l e n d e  b e g r o t i n g  wordt een succesbepalende f a c t o r .  Z e l f b e h e e r  kan a l d u s  

een  kostenbewust en t a a k g e r i c h t  denken en doen b i j  de  ambtenaar s t i m u l e r e n .  

Ter  v e r s t e r k i n g  van de  p r ikke lwerk ing  denk t  de werkgroep ook aan de i n v o e r i n g  

van een  systeem van budge twins t  en  - v e r l i e s .  Van budge twins t  i s  g l o b a a l  - 

s p r a k e  i n d i e n  de overeengekomen p r o d u k t i e  is g e r e a l i s e e r d  t e g e n  l a g e r e  k o s t e n  

d a n  d e  geraamde. Een d e e l  van de  budgetwinst  zou binnen bepaa lde  g renzen  door  

d e  e i g e n  d i e n s t  v r i j  b e s t e e d b a a r  moeten z i j n ,  b i j v o o r b e e l d  voor e x t r a  maatrege- 

l e n  op h e t  geb ied  van s e c u n d a i r e  arbeidsvoorwaarden en  voor  v e r b e t e r i n g  van de 

e i g e n  p r o d u k t i e  ( a p p a r a t u u r  e . d . ) .  

Aan h e t  r e a l i s e r e n  van een e f f i c i ë n t e r e  b e d r i j f s v o e r i n g  binnen een d i e n s t  kan 

v e r d e r  een impuls  gegeven worden door  een  adequaa t  b e o o r d e l i n g s -  e n  be lon ings -  

sys teem voor de i n d i v i d u e l e  ambtenaar.  I n  d a t  verband d i e n e n  p r i k k e l s  gevonden 

t e  worden i n  de a rbe idsvoorwaardens fee r  en de b e l o n i n g s s t r u c t u u r .  V e r s t a r r i n g e n  

i n  d e  a rbe idsvosrwaarden  moeten worden weggenomen. Gp deze w i j z e  kan t evens  de  

m o b i l i t e i t  van de  ambtenaar  worden bevorderd.  

aarden voor zelfbeheer 

Z e l f b e h e e r  h e e f t  v e r s t r e k k e n d e  gevolgen voor de  a m b t e l i j k e  o r g a n i s a t i e .  Meer 

v r i j h e i d s g r a d e n  worden gekoppeld aan  andere  randvoorwaarden. Het v r a a g t  om ver -  

s o e p e l i n g  van v o o r s c h r i f t e n  en r e g e l s ,  om herbez inn ing  op h e t  p r e v e n t i e v e  t o e -  

z i c h t  en de  c o n t r o l e  en  om een  h e r z i e n i n g  van de  "parade d e r  t o e t s e r s " .  Andere 

e i s e n  d i e n e n  t e  worden g e s t e l d  aan management, p e r s o n e e l s -  en f o r m a t i e b e l e i d ,  

i n f o r m a t i e v o o r z i e n i n g  en  aan  de f u n c t i o n e l e  s t a v e n .  



Van belang i s  d a t  z e l f b e h e e r  een h e r s t e l  van h e t  pr imaat  van de  p o l i t i e k  kan 

bevorderen.  B i j  z e l f b e h e e r  is de  p o l i t i e k  minder overge leverd  aan b u r e a u c r a t i -  

s c h e  mechanismen. Het s t e l t  de  p o l i t i e k e  l e i d i n g  b e t e r  i n  s t a a t  z i c h  t e  concen- 

t r e r e n  op h o o f d l i j n e n ,  de  p r o d u k t i e  t e  t o e t s e n  en i n z i c h t  t e  v e r k r i j g e n  i n  de  

k o s t e n .  Daar toe  is  h e t  wel noodzake l i jk  d a t  de d r i e  c e n t r a l e  b e h e e r s f u n c t i e s  

( f i n a n c i ë n ,  o r g a n i s a t i e  en  p e r s o n e e l )  b e t e r  g e ï n t e g r e e r d  worden i n  de  d e p a r t e -  

mentale  top .  Alsdan kan e r  ook een b e t e r e  koppel ing van a s p e c t e n  van b e l e i d  en  

b e h e e r  p l a a t s v i n d e n .  

E s s e n t i e e l  voor  i n v o e r i n g  van z e l f b e h e e r  is  d a t  a l l e  bet rokkenen belang z i e n  i n  

h e t  sys teem.  Naar de  mening van de werkgroep wordt aan deze voorwaarde v o l -  

daan.  Zo k r i j g t  de  d e p a r t e m e n t a l e  l e i d i n g  u i t e i n d e l i j k  meer g r e e p  op de produk- 

t i e  en kan deze z i c h  meer t o t  s t u r i n g  op hoofdpunten beperken.  De d i e n s t e n  kun- 

nen u i t  de  klem van de  h u i d i g e  rege lgev ing  komen. Daar s t a a t  t egenover  d a t  

z e l f b e h e e r  overheve l ing  van macht b e t e k e n t ,  he tgeen  weerstanden oproep t .  Daarom 

is h e t  van be lang  - om druk u i t  t e  oefenen - d a t  de p o l i t i e k  h e t  ve rander ings -  

p roces  op gang b r e n g t .  

Aard en opeet van het rapport 

Gele t  op de  t i j d s k l e m  waarbinnen moest worden gewerkt  h e e f t  de  werkgroep z i c h  

e r  n i e t  op toege legd  d e  consequen t ies  van z e l f b e h e e r  a l l e  nader  t e  c o n c r e t i s e -  

r e n  en p a s k l a r e  maa t rege len  t e  formuleren.  Voorop s tond  h e t  ontwikkelen van een 

v i s i e  op h e t  b e d r i j f s v o e r i n g s v r a a g s t u k ,  h e t  aangeven van d e  gewenste op los -  

s i n g s r i c h t i n g  en daarop  base ren  van b e l e i d s a a n b e v e l i n g e n .  Verdere  u i t w e r k i n g ,  

w a a r b i j  h e t  b e d r i j f s v o e r i n g 8 c o n c e p t  a a n  d e  p r a k t i j k  wordt g e t o e t s t ,  a c h t  de  

werkgroep pas  z i n v o l  a l s  ook d e  p o l i t i e k  h a a r  oordee l  h e e f t  gegeven. Wel is a l s  

e e r s t e  s t a p  t o t  c o n c r e t i s e r i n g  i n  een a f z o n d e r l i j k  d e e l  I1 van de  r a p p o r t a g e  

een t e n  d e l e  t e c h n i s c h e  u i twerk ing  opgenomen voor een nieuw depar tementaa l  bud- 

g e t t e r i n g s s t e l s e l .  I n  d a t  d e e l  wordt v o o r a l  de  f i n a n c i e e l - t e c h n i s c h e  k a n t  van 

z e l f b e h e e r  b e l i c h t .  



V e r b e t e r i n g  van de  b e d r i j f s v o e r i n g  i m p l i c e e r t  he t  op gang brengen van een ver-  

a n d e r i n g s p r o c e s .  De h u i d i g e  b e d r i j f s v o e r i n g  moet g e l e i d e l i j k  worden g e r i c h t  

op een  ineer b e d r i j f s m a t i g  beheer .  Een d e e l  van de  aanbeve l ingen  van de werk- 

g r o e p  i s  r e e d s  op k o r t e  t e r m i j n  t e  e f f e c t u e r e n ;  de  o v e r i g e  vergen n a d e r  

onderzoek. De aanbeve l ingen  van de heroverwegingswerkgroep V e l  UL : ? r i n g  van de 

b e d r i j f s v o e r i n g  hebben b e t r e k k i n g  op: 

1 .  een  b e d r i j f s m a t i g e r  b e h e e r s s t r u c t u u r ;  

2. he  t management ; 

3. i n c e n t i v e - s y s t e m e n ;  

4. zgn. " k l e i n e "  e f f i c i e n c y ;  

5 .  v e r v o l g a c t i v i t e i t e n .  
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TIGER BWEWSSTRUGTLVR 

Verbetering van de bedrijfsvoering bi j de Rijksdienst komt tot stand door 

met kracht te streven naar decentralisatie van ve~antwoordelijkheden en be- 

voegdheden naar lagere managementniveau's. 

1 . 2  Budgethouders 

De directe budgettaire verantwoordelijkheid wordt gedelegeerd naar de 

dienstonderdelen in de vorm van het aanwijzen van verantwoordelijke budget- 

houders. Op termijn wordt de invoering gerealiseerd van een departementaal 

budgetteringssysteem. 

raelWruhte en flexibiliteit 

Budgethouders krijgen ten aanzien van hun interne beheersbudget de beschik- 

king over een aantal vrijheidsgraden in de bestedingswijze der middelen. 

Met het oog op de decentralisatie van de financiële, de personele en de or- 

ganisatiefunctie naar het lijnmanagement wordt de departementale topstruc- 

tuur versterkt door een meer gelijkwaardige plaats toe te kennen aan de 

drie centrale beheersfuncties. 

1.5 Zelfbeheer en budgetter 

In verband met de invoering van budgetteringssystemen wordt het takenpakket 

van de centrale dienstonderdelen financiën, organisatie en personeel aange- 

pas t. 

1.6 Hetfo 

Het formatiebeleid wordt gedecentraliseerd. De lijnchef verkrijgt grotere 

bevoegdheden terzake, gekoppeld aan een doorzichtige meldingsplicht. 



2.1 Management development 

De opleiding en begeleiding van lijnchefs wordt verbeterd en in verband met 

de gedecentraliseerde verantwoordelijkheden en bevoegdheden gericht op een 

minder specialistisch en meer generalistisch beheer. De nadruk wordt gelegd 

op het omvormen van de overwegend rolgeoriënteerdheid van de tiiii'?tenaar naar 

taak- en outputgeoriënteerdheid en afnernersgerichtheid. 

2.2 Management-informatiesysteem - 

Per departement wordt een consistent management-informatiesysteem opgezet 

waardoor per niveau de juiste informatie aanwezig en toegankelijk is. 

2.7 Projectmanagement 
--p-p 

Bij intra- en interdepartementale (beleids-) vraagstukken wordt zoveel mo- 

gelijk gewerkt met horizontale sanienwerlcingsvormen, met team- en pro jectma- 

nagement. Ieders inbreng wordt ondergeschikt gesteld aan gemeenschappelijk 

gewenste resultaten. In dat verband wordt de vertegenwoordigers een directe 

(resultaat-) verantwoordelijkheid verleend. 

2.4 Bilateraal overleg 
--w 

Minder werkzaamheden worden opgedragen aan grote interdepartementale com- 

missies. Waar mogelijk worden ambtenaren in hun functie verantwoordelijk 

gesteld v o o ~  bilateraal overleg met alle betrokkenen. 



3.1 Beoordelingssystemen 

De beoordel ingssystemen en b e l o n i n g s s t r u c t u r e n  worden met h e t  oog op e f f e c -  

t i e f  z e l f b e h e e r  aangepasi;.  Pieer d i r e c t  werkende p o s i  t i e v e  e n  n e g a t i e v e  

s a n c t i e s  op h e t  f u n c t i o n e r e n  worden ingevoerd.  

Ook wordt op g r o t e r e  s c h a a l  g e b r u i k  gemaakt van de mogel i jkheden d i e  d e  

h u i d i g e  arnb tenarenreglementen r e e d s  bieden.  He t houden van i n h o u d e l i j k e  

f u n c t i o n e r i n g s g e s p r e k k e n  wordt v e r p l i c h t  g e s t e l d .  

'j. 2 en en rechtspositie 

I n v o e r i n g  van he t  voorges tane  b e d r i  j f s v o e r i n g s c o n c e p t  noodzaakt t o t  een 

h e r z i e n i n g  van de  arbeidsvoor:waarden en  de r e c h t s p o s i t i e  van r i  jksainbtena- 

ren .  



fl- . 1 

4.2 

4 7 

4.4 

4.5 

4.6 

Een e f f i c i ë n t e r  f u n c t i o n e r e n  kan op e l k  moment ook met minder  s t r u c t u r e l e  maat- 

r e g e l e n  worden bevorderd.  I n  h e t  b i j z o n d e r  d i e n t  ook g e s t r e e f d  t e  worden n a a r  

h e t  ophef fen  van " k l e i n e "  ondoelmatigheden. 

Los van h e t  voorges tane  b e d r i j f s v o e r i n g s c o n c e p t  b e v e e l t  de  werkgroep daarom 

a a n  : 

Vers laggev ing  

Waar mogel i jk  wordt de  omvangrijke v e r s l a g l e g g i n g  van b i j eenkomsten  en ver -  

gader ingen  vervangen door  b e s l u i t e n l i j s t e n  met r e l e v a n t e  a a n v u l l i n g e n .  

Oimivang r a p p o r t a g e s  

Een ver regaande  i n k o r t i n g  i n  omvang en a a n t a l  van n o t a ' s ,  r a p p o r t e n ,  j a a r -  

v e r s l a g e n  e .d .  wordt n a g e s t r e e f d .  

Behandeling s p r o c e d u r e s  

De behande l ingsprocedure  van inkomende en u i t g a a n d e  s t u k k e n  wordt s t e r k  be- 

k o r t .  

V e r g a d e r t i j d  

De l e n g t e  van vergader ingen  wordt i n g e k o r t .  Er wordt op g r o t e r e  s c h a a l  ge-  

werkt met b i l a t e r a l e  i n f o r m a t i e - u i t w i s s e l i n g .  

De ideëenbus  

De ideëenbus  moet meer worden g e r i c h t  op h e t  i n t e r n e  beheer .  Daarvoor is  

nodig d a t  e r  ideëenbussen binnen de d i e n s t o n d e r d e l e n  worden i n g e s t e l d .  

F i n a n c i ë l e  v e r s l a g g e v i n g  

De f i n a n c i ë l e  v e r s l a g g e v i n g  n a a r  h e t  par lement  moet zowel qua l e e s b a r e  

vormgeving a l s  qua a c t u a l i t e i t  a a n z i e n l i j k  worden v e r b e t e r d .  



Veel  pogingen t o t  meer of minder i n g r i j p e n d e  r e o r g a n i s a t i e  van d e  R i j k s d i e n s t  

z i j n  t o t  nu t o e  verzand.  Dat i s  een symptoom voor de g e r i n g e  b e s t u u r b a a r h e i d  

van h e t  g i g a n t i s c h e  netwerk van de  o v e r h e i d s o r g a n i s a t i e .  Het g e e f t  ook een in -  

d i c a t i e  voor de  m o e i l i j k h e i d s g r a a d  van h e t  beoogde v e r a n d e r i n g s p r o c e s .  Een 

s t a p s g e w i j z e  aanpak is nodig.  D a a r b i j  moet gezorgd worden voor een  goede a f -  

stemming met danwel i n p a s s i n g  i n  a c t i v i t e i t e n ,  d i e  i n  andere  k a d e r s  t e n  aan- 

z i e n  van h e t  bedr i j f svoer ingsvraags tuk  worden ondernomen of v o o r b e r e i d .  D i t  

g e l d t  v o o r a l  voor d e  verwante a c t i v i t e i t e n  i n  h e t  kader  van h e t  P r o j e k t  Reor- 

g a n i s a t i e  R i j k s d i e n s t  (waarvan de  k a b i n e t s p l a n n e n  z i j n  opgenomen i n  h e t  Werk- 

p l a n  R e o r g a n i s a t i e  ~ i j k s d i e n s t ) .  

De v e r v o l g a c t i v i t e i t e n  kunnen van t w e e ë r l e i  aa rd  z i j n :  

I n  d e  e e r s t e  p l a a t s  d i e n t  op e n k e l e  i n h o u d e l i j k e  onderwerpen van h e t  b e d r i j f s -  

v o e r i n g s v r a a g s t u k  v e r d e r e  s t u d i e  t e  worden v e r r i c h t .  Deze b e t r e f f e n :  

a .  h e t  ontwikkelen van een t y p o l o g i e  van d i e n s t o n d e r d e l e n  n a a r  de  a a r d  van h e t  

p r o d u k t i e p r o c e s ,  t e n e i n d e  b e t e r  z i c h t  t e  k r i j g e n  op de o p e r a t i o n a l i s e e r -  

b a a r h e i d  van z e l f b e h e e r  en i n  h e t  b i j z o n d e r  op de gegevens waarop h e t  bud- 

g e t  voor  een d i e n s t o n d e r d e e l  d i e n t  t e  worden gebaseerd ;  

b.  d e  vormgeving van incen t ive -sys temen;  

c .  h e t  p e r s o n e e l s b e l e i d ,  h e t  f o r m a t i e b e l e i d  en de  wi jze  van v e r s t e r k i n g  van de  

d e p a r t e m e n t a l e  t o p s t r u c t u u r .  

I n  d e  tweede p l a a t s  d i e n t  t e  worden gewerkt  met " p r o e f t u i n e n " ,  waar in  s t a p s -  

g e w i j s  u i t w e r k i n g  wordt gegeven aan h e t  bed r i j f svoe r ingsconcep t ,  de  waarde 

e r v a n  i n  d e  p r a k t i j k  wordt g e t o e t s t ,  en e r v a r i n g  kan worden opgedaan met de 

problemen b i j  de  i n v o e r i n g  ).  Het onderzoek b i j  de  p r o e f p r o  j e c t e n  is  g e r i c h t  

op zowel de  f i n a n c i e e l - t e c h n i s c h e  a s p e c t e n  van b u d g e t t e r i n g  a l s  de  

o r g a n i s a t o r i s c h e  en managementkant van z e l f b e h e e r .  

l )  I n  h e t  kader  van de  voorbere id ing  van p r o e f t u i n e n  is door  de  werkgroep 

r e e d s  een  v o o r s t u d i e  gedaan n a a r  met name d e  f i n a n c i e e l - t e c h n i s c h e  

a s p e c t e n  voor  z e l f b e h e e r  b i j  twee d i r e k t i e s  van h e t  M i n i s t e r i e  van 

V o l k s h u i s v e s t i n g ,  R u i m t e l i j k e  Ordening e n  Mi l i eubeheer .  Deze v o o r s t u d i e  i s  

voor  g e ï n t e r e s s e e r d e n  b i j  d i t  M i n i s t e r i e  v e r k r i j g b a a r .  ( ~ i r e c t i e  Voorl . icht ing 

e n  E x t e r n e  ~ e t r e k k i n ~ e n ) .  
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Op grond van de  e r v a r i n g e n  opgedaan met de  p r o e f t u i n e n  en  na a f rond ing  van bo- 

v e n g e s c h e t s t e  s t u d i e  kan worden overgegaan t o t  de  voor  i n t r o d u k t i e  van z e l f b e -  

h e e r  n o o d z a k e l i j k e  w i j z i g i n g  van de  bes taande  s t r u c t u r e n  en  h e t  d a a r t o e  doen 

van aanbeve l ingen  t o t  aanpass ing  van wet- e n  r e g e l g e v i n g .  



De door de Ministerraad aan de werkgroep gegeven taakopdracht luidt als 

volgt: 

het doen van onderzoek naar de mogelijkheden te komen tot betere systemen 

binnen de overheidsorganisatie van kostenbeheersing, management en beheer. 

De werkgroep heeft deze taakopdracht ruim geïnterpreteerd om recht te doen 

aan de aanwezige samenhang tussen de verschillende elementen van de bedrijfs- 

voering. Het onderzoek heeft zich dan ook niet alleen gericht op de vaktech- 

nische aspecten van bedrijfsimatig(-er) beheer, maar evenzeer op elementen van 

de organisatiestructuur en de cultuur. 

Hoewel de problematiek van de bedrijfsvoering gemeenschappelijke trekken ver- 

toont bij alle instellingen in de publieke sector heeft de werkgroep zich in 

haar werkzaamheden beperkt tot de centrale overheid (de rijksdienst). De con- 

clusies en beleidsaanbevelingen hebben derhalve in eerste aanleg all.een be- 

trekking op de departementen en de daaronder ressorterende instellingen en 

diens ten. 

Uit de taakomschrijving blijkt dat het niet in de eerste plaats gaat om het 

vinden van concrete bezuinigingsvarianten. De gedachte is dat een andere wij- 

ze van bedrijfsvoering op de langere termijn besparingen oplevert. Deze kun- 

nen in principe aanzienlijk zijn. In de bedrijfstak centrale overheid zijn in 

7983 ca. 1 70.000 personen werkzaam (bron: Mil j oenenno ta 1 984, blz. 21 0). De 

productiekosten zijn niet bekend, de overheidsadministratie is daarop niet 

ingericht. De produktiekosten (personele en materiële kosten) zijn globaal te 

schatten op 12,5 mrd. Een "verbetering" van de bedrijfsvoering van 1%  kan dan 

een besparing opleveren in de orde van 125 mln. 

1-2. Definitie van bedrijfsvoering, efficiency en effectiviteit -- 

Het begrip bedrijfsvoering wordt vaak gelijk gesteld met het functioneren van 

een organisatie in z'n algemeenheid. Het functioneren heeft dan betrekking op 

zowel de beleidsfunctie (extern) als de beheersfunctie (intern). De werkgroep 



heeft bedrijfsvoering enger gedefinieerd: bedrijfsvoering is het sturen en 

beheersen (reguleren) van het productieproces van een organisatie. Bedrijfs- 

voering is dus het interne beheer. 

Net betrekking tot het functioneren van een organisatie is het gebruikelijk 

de begrippen effectiviteit (produktie gericht op het realiseren van een ge- 

steld doel) en efficiency (produktie met minimale middelen) te hanteren. De 

werkgroep heeft zich primair gericht op de efficiency. 

EFFECTIEF IS HET DOODSLAAN 

GEBRUIK VAN EE3 VLIEG 

Gegeven de begripsomschrijving kan de aan het onderzoek ten grondslag liggen- 

de probleemstelling als volgt worden geformuleerd: 

hoe kunnen de verschillende produktieprocessen in de overheidsorganisatie zo 

worden gestuurd en gereguleerd, dat met de te gebruiken middelen de gegeven 

output zo efficiënt mogelijk wordt gerealiseerd. 

Deze probleemstelling houdt - het zij voor alle duidelijkheid gesteld - een 
beperking in. De vraag of de output of beleidsactiviteiten bijdragen tot het 

beoogde doel vormt geen onderdeel van het onderzoek. 

1.3. Bedrijfsvoering in relatie tot de Vonhoff-problematiek 

Het heroverwegingsonderwerp vertoont verwantschap met de Vonhoff-probleixa- 

tiek. Vanuit de vraagstelling, hoe het sturend vermogen van de. rijksdienst 

kan worden vergroot, zijn door de Commissie Vonhoff aanbevelingen gedaan die 

thans in het kader van het Project Reorganisatie Rijksdienst nader worden 

uitgewerkt. 

In het onderhavige onderzoek vormt het beheersaspect de voornaamste invals- 

hoek. De Commissie Vonhoff richtte zich op de wereld van het integraal be- 

stuur en daarmee op het proces van beleidsvoorbereiding en beleidsbepaling. 



De u i t w e r k i n g ,  d i e  de  aanbeve l ingen  van de Commissie hebben gekregen i n  h e t  

Werkplan R e o r g a n i s a t i e  R i j k s d i e n s t ,  i s  e c h t e r  voor  e e n  b e l a n g r i j k  d e e l  

g e r i c h t  op de  v e r b e t e r i n g  van de  b e d r i j f s v o e r i n g  i n  ruime z i n .  De door  de 

werkgroep ontwikkelde  v o o r s t e l l e n  kunnen d e r h a l v e  van inv loed  z i j n  op d i e  

a c t i v i t e i t e n  van h e t  P r o j e c t  R e o r g a n i s a t i e  R i j k s d i e n s t ,  d i e  b e t r e k k i n g  hebben 

op d e  v e r b e t e r i n g  van h e t  produkieproces .  



2.1. Wat er m i s  is 

De werkgroep h e e f t  een  i n v e n t a r i s a t i e  v e r r i c h t .  n a a r  d e  t e k o r t k o m i n g e n  i n  d e  

b e d r i j f s v o e r i n g ,  mede ook om e e n  i n d i c a t i e  t e  v e r k r i j g e n  v o o r  d e  o p l o s s i n g s -  

r i c h t i n g .  S t e r k  gecomprimeerd l e i d d e  d i t  t o t  d e  vo lgende  mees t  o p v a l l e n d e  ge-  

b r e k e n :  

- Den Haag kenmerkt  z i c h  d o o r  r e g e l z u c h t .  Men d e n k t  d e  p r o d u k t i e  van  d e  de-  

p a r t e m e n t a l e  d i e n s t e n  v o o r a l  t e  kunnen s t u r e n  d o o r  r e g e l s ;  

- r e c h t m a t i g h e i d  g a a t  v o o r  d o e l m a t i g h e i d .  V e r s t a r r i n g ,  f o r m a l i s m e ,  i n f l e x i -  

b i l i t e i t ,  t r a d i t i o n a l i s m e  e n  r i s i c o m i j d e n d  g e d r a g  v i e r e n  h o o g t i j .  

E r  z i j n  g e e n  p r i k k e l s  d i e  e f f i c i ë n t  h a n d e l e n  b e v o r d e r e n ;  

- e r  b e s t a a t  g e e n  j u i s t  k o s t e n i n z i c h t .  De begrot ingsopbouw r i c h t  z i c h  op d e  

k o s t e n s o o r t e n  e n  n i e t  op d e  k o s t e n p l a a t s e n ;  

- v e e l  ( i n t e r n e )  d i e n s t v e r l e n i n g e n  l i j k e n  g r a t i s ;  " k l e i n e "  i n e f f i c i ë n t i e s  

t r e d e n  o p :  o v e r d a d i g  g e b r u i k  van k o e r i e r d i e n s t e n ,  v e r g a d e r c u l t u s ,  v e r s l a g -  

l e g g i n g ,  "knabbe len"  a a n  w e r k t i j d e n  e . d ;  

- d e  o v e r h e i d  i s  n i e t  o u t p u t g e r i c h t :  maar i n p u t g e r i c h t ;  

- d e  p o l i t i e k e  e n  a m b t e l i j k e  l e i d i n g  van  h e t  d e p a r t e m e n t  is v r i j w e l  v o l l e -  

d i g  t o e g e s p i t s t  op d e  b e l e i d s v o o r b e r e i d i n g  e n  b e l e i d s b e p a l i n g  . De b e l e i d s -  

u i t v o e r i n g  wordt  v e r w a a r l o o s d ,  d e  e f f i c i e n c y v r a a g  z e l d e n  g e s t e l d .  De f e i -  

t e l i  j ke  k o s t e n ,  h e t  p r i j s k a a r t j e  p e r  a c t i v i t e i t  en /o f  p r e s t a t i e ,  z i j n  dan  

ook n a u w e l i j k s  bekend.  



2 .2 .  Waas l i g g e n  de oorzaken? - 

2.2.1.  I n l e i d i n g  --- 

Reeds l a n g  is  bekend d a t  de m a r k t s e c t o r  op een a a n t a l  punten f a a l t .  Aan d a t  

f a l e n  z i j n  onder meer motieven on t leend  voor o v e r h e i d s i n g r i j p e n .  Nu zou h e t  

n a ï e f  z i j n  aan t e  nemen d a t  de m a r k t s e c t o r  wel gebreken h e e f t  en de over- 

h e i d s s e c t o r  n i e t .  S t e e d s  d u i d e l i j k e r  d r i n g t  dan ook h e t  bese f  door ,  d a t  aan 

h e t  f u n c t i o n e r e n  van de o v e r h e i d s s e c t o r  ook onvolkomenheden en nade len  k l e -  

ven. Het i s  daarom n i e t  ve rwonder l i jk  d a t  i n  de a f g e l o p e n  j a r e n  op d i t  punt 

t a l  van t h e o r i e ë n  en modellen z i j n  ontwi-kkeld,  s t andpunten  verkondigd en  

o o r d e l e n  weergegeven. De c o n c l u s i e s  v a r i ë r e n ,  mede a f h a n k e l i j k  van de mate 

waar in  h e t  gehan tee rde  ana lysekader  on t leend  wordt aan de l e e r  d e r  openbare 

f i n a n c i ë n ,  de  bedr i j f seconomie ,  de  bes tuurskunde of andere  vakgebieden.  

De werkgroep h e e f t  gemeend d a t  h e t  n i e t  op h a a r  weg l a g  t e  komen t o t  een- 

d u i d i g e  s t e l l i n g n a m e s  en u i t s p r a k e n  op d i t  t e r r e i n .  De a n a l y s e  van de oor- 

zaken van de gebreken i s  bewust beperk t  gehouden t o t  een niveau waarop h e t  

on twikke len  van o p l o s s i n g s r i c h t i n g e n  voor een b e t e r e  b e d r i j f s v o e r i n g  moge- 

l i j k  b leek .  

Twee benader ingen hebben b i j  de a n a l y s e  c e n t r a a l  g e s t a a n .  De e e r s t e  is  d i e  

van h e t  produceren v i a  h e t  budget~uechanisme. De tweede b e t r e f t  h e t  f u n c t i o -  

ne ren  van h e t  o v e r h e i d s a p p a r a a t  a l s  b u r e a u c r a t i e .  Vanui t  deze  gez ich t spun-  

t e n  i s  b e z i e n  welke gevolgen e r  op t reden  voor de e f f i c i e n c y  van de be- 

d r i j f s v o e r i n g .  

B i j  h e t  beoorde len  van de overhe id  wordt deze vaak i n  z i j n  t o t a l i t e i t  be- 

z i e n .  Voor h e t  a n a l y s e r e n  van gebreken en h e t  doorvoeren van v e r b e t e r i n g e n  

z a l  voor  wat b e t r e f t  de b e d r i j f s v o e r i n g  d i t  n iveau  v e e l a l  t e  we in ig  prak- 

t i s c h  z i j n .  Verbe te r ingen  z u l l e n  immers i n  h e t  algemeen b i j  de d i e n s t o n d e r -  

d e l e n  moeten a a n g r i j p e n .  Nu z i j n  e r  binnen de r i j k s o v e r h e i d  v e l e  s o o r t e n  



van dienstonderdelen, elk met hun eigen specifieke kenmerken. Niettemin zal 

elk dienstonderdeel te maken hebben met dezelfde bedrijfsvoeringsaspecten. 

De belangrijkste daarvan zijn: 

- management: stuur- en regelactiviteiten inzake planning, budgettering en 
beheersing; 

- organisatie: structuur (formele verdeling van verantwoordelijkheden en 

bevoegdheden) en cultuur (patroon van waarden, doeleinden, normen, ver- 

wachtingen e.d. die voor het functioneren van de organiOu~I - van belang 

ei jn) ; 

- produktie: input, throughput, output. 

De werkgroep heeft bij de analyse van de oorzaken en bij het zoeken naar 

oplossingen de genoemde aspecten op het "niveau" van een dienstonderdeel 

als referentiekader genomen. 

2.2.2. Inefficiency en het budgetmechanisme - - - - - - - 

De beslissing wat, voor wie, hoeveel en hoe te produceren, kan tot stand 

komen via liet marktmechanisme of het budgetmechanisme. Beide mechanismen 

verschillen op een aantal punten essentieel van elkaar. Het belangrijkste 

kenmerk van het budgetmechanisme in vergelijking met het marktmechanisme is 

het ontbreken van de band tussen het beslissen over, het genieten van en 

het betalen voor de geproduceerde goederen en diensten. Daaruit vloeien be- 

zien vanuit bedrijfseconomische optiek een aantal bezwaren voort: 

a. Het ontbreken van winst als redelijk betrouwbare succesindicator bemoei- 

lijkt de kostenbe king en het inspelen op voorkeuren. 

b. Vanwege het ontbreken van de winstprikkel en omdat de overheid doorgaans 

niet te maken heeft met concurrerende producenten is de prikkel om tot 

kostenbeheersing te komen gering. Incentives en sancties tegen onecono- 

misch gedrag ontbreken. 

c. Als gevolg van de afwezigheid van concurrentie en de "tucht" van de 

markt ontbreekt de prikkel tot kostenmininialisatie . 



Een e x t r a  probleem wat h i e r b i j  meespeel t  i s ,  d a t  de aa rd  van v e e l  over-  

he idsprodukten  ( p r e s t a t i e s )  zodanig  is d a t  deze  produkten m o e i l i j k  t e  d e f i -  

n i ë r e n  of t e  meten z i j n .  

Genoemde bezwaren van h e t  budgetmechanisme werken s t e r k  door  op de be- 

d r i j f s v o e r i n g  van de  doorsnee o v e r h e i d s d i e n s t .  D i t  i s  a l s  v o l g t  t e  s c h e t -  

sen .  

De bedr i j f seconomische  (kos ten- - )kan t  van de  p r o d u k t i e  is zwak ontwikkeld .  

B i j  h e t  marktmechanisme i s  s p r a k e  van een  d i r e c t e  afstemming t u s s e n  produ- 

c e n t  en consument. B i j  h e t  budgetmechanisme is d a t  n i e t  i n  d i r e c t e  z i n  h e t  

g e v a l .  De benodigde o u t p u t  is  zowel i n  k w a n t i t a t i e v e  a l s  i n  k w a l i t a t i e v e  

z i n  minder goed t e  bepa len .  T e g e l i j k e r t i j d  is e r  voor een nauwkeurige bepa- 

l i n g  van de  o u t p u t  b i j  d e  o v e r h e i d s o r g a n i s a t i e s  minder dwang. D i t  i s  v o o r a l  

h e t  g e v a l  b i j  vormen van o u t p u t  d i e  m o e i l i j k e r  z i j n  t e  meten. 

Naarmate de  benodigde ou tpu t  k w a n t i t a t i e f  en k w a l i t a t i e f  v a g e r  is  bepaa ld ,  

wordt h e t  m o e i l i j k e r  d a a r u i t  b i j v o o r b e e l d  s t a n d a a r d e n  en w e r k b e l a s t i n g  af 

t e  l e i d e n  en  d e  p r o d u k t i v i t e i t  aan t e  geven. Er is onvoldoende i n z i c h t  wel- 

ke d e e l p r o c e s s e n  ach te reenvolgens  moeten worden door lopen en hoe de onder- 

l i n g e  a f h a n k e l i j k h e i d  kan worden gemeten en gewaardeerd.  

Alhoewel. de  i n p u t z i j d e  b e t e r  i s  ontwikkeld dan de  o u t p u t z i j d e ,  o n t b r e e k t  

ook h i e r  nog v e e l  i n z i c h t .  De v e r t a l i n g  van de  i n p u t  i n  g e l d  is g e b r e k k i g .  

N i e t  of b e p e r k t  bekend z i j n  ondermeer: 

- k o s t e n  van programma's en a c t i v i t e i t e n  o .a .  doorda t  de f i n a n c i e r i n g  v e r -  

s n i p p e r d  is  en  de  b e g r o t i n g s a r t i k e l e n  z i j n  ingedee ld  n a a r  d i e n s t o n d e r d e -  

l.en, n i e t  n a a r  programma's; 

- t o e  t e  rekenen k o s t e n ,  z o a l s  k o s t e n p l a a t s e n  en k o s t e n d r a g e r s ,  evenmin a l s  

v a r i a b e l e  en v a s t e  k o s t e n .  

Er z i j n  d e r h a l v e  geen k o s t p r i j z e n  bekend. De d e p a r t e m e n t a l e  a d m i n i s t r a t i e s  

z i j n  d a a r  met de h u i d i g e  (kas - )  boekhouding ook n i e t  op i n g e s t e l d .  Kosten- 

c a l c u l a t i e  is  daardoor  n i p t  goed mogel i jk .  



Het management wordt op een a a n t a l  punten b e m o e i l i j k t .  Het beperk te  i n z i c h t  

i n  de k o s t e n ,  h e t  p rodukt ieproces  en de o u t p u t  vormt voor de l e i d i n g  van 

een d i e n s t o n d e r d e e l  een zware handicap om rege lend  en s t u r e n d  op t e  t r e d e n  

t e n  a a n z i e n  van p lann ing ,  b u d g e t t e r i n g  en beheers ing .  T a a k s t e l l i n g e n ,  e f f i -  

c i e n c y t o e t s i n g e n  ( z o a l s  bedrijfsvergelijkingen), f i n a n c i ë l e  verantwoording 

en e v e n t u e e l  daaraan  gekoppelde s a n c t i e s  z i j n  n i e t  of i n  onvoldoende mate 

mogel i jk .  Daar komt nog b i j ,  d a t  h e t  management vaak wordt g e c o n f r o n t e e r d  

met e x c e s s i e f  g e b r u i k  van middelen. Immers, doorda t  de koobt,.  onvoldoende 

bekend z i j n ,  worden de binnen de o v e r h e i d s o r g a n i s a t i e  g e l e v e r d e  d i e n s t e n  en 

goederen v e e l a l  a l s  " g r a t i s "  e r v a r e n .  

Het on tb reken  van een  band t u s s e n  b e s l i s s e n ,  b e t a l e n  en g e n i e t e n  l e i d t  vol-  

gens  de t h e o r i e  t o t  een opwaartse druk op h e t  u i tgavenniveau  van de c o l l e c -  

t i e v e  s e c t o r  a l s  gevolg  van e x c e s s i e v e  v r a a g  n a a r  goederen en d i e n s t e n  van 

de overhe id  zowel van de kan t  van de b u r g e r s  a l s  van de z i j d e  van p o l i t i c i  

en /o f  de b u r e a u c r a t i e .  D i t  e f f e c t  Ican s t e r k e r  op t reden  naarmate h e t  boven- 

g e s c h e t s t e  bee ld  van zwak ontwikkeld k o s t e n i n z i c h t ,  kostenbewaking en kos- 

t e n b e h e e r s i n g  s t e r k e r  is .  Het g e e f t  i n  z o ' n  g e v a l  ru imte  aan s p e c i a l i s t e n  

om e i g e n  " k o n i n k r i j k j e s "  t e  ontwikkelen.  I n  de " z o r g " s e c t o r  wordt i n  d i t  

verband gesproken over  t e  v e r  doorgeschoten p r o f e s s i o n a l i s m e ,  waarbi j h e t  

e i g e n  aanbod vraag  oproep t .  

2.2.3.  Bureaucratie: bureaucratiekosten en regelgeving 

Behalve de s p e c i f i e k e  a s p e c t e n  van de budgetconforme p r o d u k t i e w i j z e  is  e r  

nog een  b e l a n g r i j k e  c a t e g o r i e  f a c t o r e n  d i e  a a n l e i d i n g  (kunnen) geven -tot  

v e r s p i l l i n g  c .q .  ve rmi jdbare  k o s t e n .  Deze hebben b e t r e k k i n g  op de o r g a n i s a -  

t i e s t r u c t u r e n  van de r i j k s d i e n s t :  h e t  g a a t  h i e r  om de e f f i c i e n c y  van de bu- 

r e a u c r a t i e  a l s  s t r a k  h i ë r a r c h i s c h e  o r g a n i s a t i e v o r m .  Deze k o s t e n  kunnen bu- 

r e a u c r a t i e k o s t e n  worden genoemd. Overigens doen deze z i c h  ook voor b i j  een 

g r o o t ,  h i ë r a r c h i s c h  g e s t r u c t u r e e r d  p a r t i c u l i e r  b e d r i j f .  

B u r e a u c r a t i e k o s t e n  o n t s t a a n  a l s  gevoig  van een n a t u u r l i j k e  tekor tkoming van 

de b u r e a u c r a t i e :  h e t  t e v e e l  ru imte  l a t e n  voor h e t  n a s t r e v e n  van p r ivédoe l -  

e i n d e n  a l s  v e r s t e r k i n g  van e i g e n  inkomen, domein, gezag,  p r e s t i g e  of s t a -  

t u s .  I n  h e t  g i g a n t i s c h e  netwerk van de overhe id  doe t  d i t  v e r s c h i j n s e l  z i c h  



sterk voor. In de rapporten en achtergrondstudies van de Commissie Vonhoff 

zijn in dit verband een reeks van interne effecten als knelpunten opge- 

somd. In het interdepartementale krachtenveld ervaart men: 

- het recht van de sterkste; 

- het hanteren van trucs; 

- onderlinge rivaliteit; 

- stammenoorlog (zie Vonhoff). 

De departementen houden zich primair bezig niet domeinbewaking. Deelbelangen 

overheersen zoals blijkt uit de vele betrekkelijke kleine en gesloten be- 

leidscircuits. Dit gaat gepaard met een onevenredige blokkeringsmacht ten 

opzichte van onwelgevallige veranderingen. 

De bureaucratie is vooral een kwestie van wisselwerking tussen structuur en 

cultuur. De formele structuur van de overheidsorganisatie is die van een 

pyramidale lijn-staforganisatie, met een geringe delegatie van directe ver- 

antwoordelijkheden en bevoegdheden. In feite is sprake van een zgn. top- 

down besturing. Het gehanteerde beheersmodel is centralistisch en dirigis- 

tisch: de interne sturing en beheersing van de produktie geschiedt centraal 

en door een verregaande regelgeving. 

Dit beheersmodel komt neer op: 

- een vorm van beheersing door middel van gedetailleerde, specificerende 

voorschriften, regelingen etc.; 

- een centrum waarin een zo groot mogelijke deskundigheid is geconcen- 

treerd, zoals het personeelsaspect, het kostenaspect, het materieelas- 

pect enz., eventueel verder opgedeeld. 

De deskundigen trachten daarbij zoveel mogelijk te voorzien wat er in de 

operationele sfeer kan voorkomen en zoeken daarbij de best mogelijke stan- 

daardoplossing. Bij onvoorziene gebeurtenissen worden 

geïnformeerd. 

Het centralistische beheersmodel is samen te vatten als 

ze ingeschakeld en 

"regelzucht". 

Factoren als schaalvergroting, groeiende diversiteit in de organisatie, 

toegenomen dynamiek en verwevenheid belemmeren de effectiviteit van dit be- 



heersmodel .  De verwerking van h e t  toenemende a a n t a l  w i j z i g i n g e n  l o o p t  

s p a a k ,  c o n s e q u e n t i e s  worden onvoldoende g e ï n t e g r e e r d  e t c . .  Ook soc iaa l -psy-  

c h o l o g i s c h e  f a c t o r e n  (mondigheid) dragen b i j  t o t  h e t  d i s f u n c t i o n e r e n  van 

h e  t model. 

Grote  aandach t  voor d e t a i l s ,  a n g s t  voor  onzekerheden en o v e r a c c e n t u e r i n g  

van r e c h t s z e k e r h e i d ,  r e c h t s g e l i j k h e i d  en a m b t e l i j k e  r e c h t s p o s i t i e  z i j n  a l s  

gevo lg  van de g e s c h e t s t e  s t r u c t u u r  b e l a n g r i j k e  c u l t u u r a s p e c t e n  geworden. 

Door de v e l e  v o o r s c h r i f t e n  o n t s t a a t  de n e i g i n g  t o t  f ~ r m a l i , , , ~ t ,  t r a d i t i o n a -  

l i s m e  en conformisme. D i t  u i t  z i c h  onder  andere  i n  r i s i c o m i j d e n d  gedrag ,  

d a t  l e i d t  t o t  h e t  n a a r  boven doorschuiven van b e s l i s s i n g e n .  Door de v e l e  

r e g e l s  w a a r b i j  bovendien v e l e  a f d e l i n g e n  en personen betrokken dienen t e  

z i j n ,  o n t s t a a n  e r  i n  de b e s l u i t v o r m i n g  vaak c o m p e t e n t i e g e s c h i l l e n ,  maar is  

aan  de andere  kan t  n i e t  duidelf i  jk wie waarvoor de f e i t e l i j k e  verantwoorde- 

l i j k h e i d  d r a a g t .  Ook om d i e  reden worden b e s l i s s i n g e n  v e e l v u l d i g  n a a r  boven 

geschoven,  he tgeen r e s u l t e e r t  i n  o v e r b e l a s t i n g  b i  j h e t  hogere  management. 

Voorts  wordt door de l a n g e ,  v e r t i c a l e  h i ë r a r c h i s c h e  communica t i e l i jnen  i n -  

f o r m a t i e  gesmoord en/of verminkt  en medeverantwoordel i jkheid  n i e t  meer ge- 

v o e l d .  

Genoemde e lementen van de a m b t e l i j k e  c u l t u u r  z i j n  n a t u u r l i j k  de exponent 

van h e t  gedrag  van de ind iv idue l -e  ambtenaar d i e  z i c h  conformeer t  aan de o r -  

g a n i s a t i e  waarbinnen h i j  werkt .  B u r e a u c r a t i s c h  gedrag m a n i f e s t e e r t  z i c h  i n  

de n e i g i n g  budge t ten  t e  maximal iseren danwel een zo g r o o t  moge l i jk  v e r s c h i l  

t u s s e n  gegeven budget en minimaal n o o d z a k e l i j k e  k o s t e n  a l s  ru imte  voor " e i -  

gen b e l e i d "  t e  c r e ë e r e n .  De ambtenaar l a a t  z i c h  i n  z i j n  keuze t u s s e n  a l l e r -  

l e i  d o e l e i n d e n  en  belangen van h e t  d i e n s t o n d e r d e e l  mede l e i d e n  door h e t  e i -  

gen belang.  D i t  be lang is  ondermeer ge legen  i n  h e t  verwerven i n  de informe- 

l e  c i r c u i t s  van zgn. ve r t rouwensrech ten  d i e  hem binnen de o r g a n i s a t i e  ze- 

k e r h e i d  geven op n o n - i n t e r v e n t i e ,  handhaving van b e r e i k t e  p o s i t i e s  e .d . .  

Vanui t  d i e  m o t i v a t i e  kan op v o l s t r e k t  r a t i o n e l e  gronden gekozen worden voor 

e f f i c i ë n t  danwel i n e f f i c i ë n t  handelen.  

2.3. - Waarom een kameel geen paard is 

U i t  de opsomming i n  de voorgaande p a r a g r a f e n  van knelpunten i n  de b e d r i j f s -  

v o e r i n g  van de  overheid  komt een v r i j  somber beeld  van h e t  gedrag van de 



ambtenaar n a a r  voren.  De ambtenaar is weinig  kostenbewust ,  r i s i c o m i j d e n d ,  

budgetmaximal iserend,  h i ë r a r c h i s c h  g e o r i ë n t e e r d  en c o n f l i c t e n  n a a r  boven 

doorschuivend.  Het h e e f t  e c h t e r  weinig z i n  orn ambtenaren daarvan een ver-  

w i j t  t e  maken, zomin a l s  he t  z i n  h e e f t  een kameal t e  v e r w i j t e n  d a t  h i j  geen 

paard is. Immers, een kameel is u i t s t e k e n d  t o e g e r u s t  om t e  over leven e n  

v o o r t  t e  s jokken  i n  een w o e s t i j n  waar een paard h e t  a l  gauw zou a f l e g g e n .  

Met h e t  a m b t e l i j k  gedrag is  h e t  ongeveer h e t z e l f d e :  t e n e i n d e  t e  over leven  

i n  een  omgeving d i e  nu eenmaal gegeven is  en d i e  - zeker  door de i n d i v i d u e -  

l e  ambtenaar - n i e t  t e  beïnvloeden i s ,  i s  d a t  gedrag u i t e r s t  f u n c t i o n e e l .  

I n  h e t  voorgaande is  r e e d s  gewezen op de l o g i c a  van b u r e a u c r a t i s c h  gedrag.  

De omgeving waar in  een a m b t e l i j k  manager - om deze f i g u u r  h i e r  a l s  doel-  

g roep  t e  riemen - moet opere ren  wordt g e d e f i n i e e r d  i n  termen van: 

- een  w e r k t e r r e i n ,  d a t  anderen b e t w i s t e n ;  

- een  hoevee lhe id  mankracht en f i n a n c i ë l e  middelen,  d i e  n i e t  onbeperkt  

z i j n  en t h a n s  v r i j w e l  z e k e r  aan autonome verminder ing l i j d e n ;  

- een b e l e i d  met d o e l s t e l l i n g e n ,  meest minder goed omschreven en soms aan  

onvoorz ienbare  p o l i t i e k e  inv loeden  onderhevig;  

- een beperk t  z i c h t  op de e f f e c t e n  van h e t  b e l e i d ;  

- v e e l  aandacht  voor b e l e i d ,  weinig  voor u i t v o e r i n g .  

Onder deze s p e c i f i e k e  omstandigheden komen de m o t i v a t i e  en h e t  verantwoor- 

d e l i j k h e i d s b e s e f  op een even s p e c i f i e k e  manier t o t  u i t i n g .  De a m b t e l i j k  ma- 

nager  zou i n  z i j n  b e d r i j f s v o e r i n g  moeten k i j k e n  n a a r  k o s t e n ,  o u t p u t ,  doe len  

en  e f f e c t e n ,  en n a a r  de r e l a t i e  t u s s e n  deze grootheden.  

I d e a l i t e r  zou zovee l  mogel i jk  moeten worden g e l e t  op de e f f e c t e n  i n  r e l a t i e  

t o t  de doelen.  I n  de p r a k t i j k  zou toch i n  e l k  g e v a l  de r e l a t i e  t u s s e n  kos- 

t e n  en o u t p u t  s y s t e m a t i s c h  d ienen  t e  worden bekeken. D i t  l a a t s t e  is e c h t e r  

zeker  geen gemeengoed en h e t  n a l a t e n  e rvan  wordt n i e t  algemeen a l s  afkeu-  

renswaard ig  gez ien .  

Het f e i t  d a t  de ou tpu t  zowel voor de e indprodukten  a l s  voor ha l fp rodukten  

vaak n i e t  i d e n t i f i c e e r b a a r  i s  en bovendien doorgaans geen k o s t p r i j s  k e n t ,  

l e i d t  e r t o e  d a t  h e t  a f d e l i n g s h o o f d  en z i j n  medewerkers we in ig  bet rokkenheid  

kunnen voe len  met h e t  t e  r e a l i s e r e n  produkt .  

De l a n g d u r i g e  b u r e a u c r a t i s c h e  t r a d i t i e  b i j  de overhe id  d i e  a l s  aangegeven 

uitmondt i n  l ange  v e r t i c a l e  l i j n e n ,  formal isme,  t e v e e l  overhead en nadruk 



op p r o c e d u r e s  h e e f t  t o t  g e v o l g ,  d a t  h e t  a f d e l i n g s h o o f d  b e p e r k t  wordt  i n  h e t  

o n t p l o o i e n  van e i t ~ e n  i n i t i a t i e f  e n  h e t  a a n  d e  dag  l e g g e n  van  v i n d i n g r i j k -  

h e i d .  Hem o n t b r e k e n  v o o r  e e n  goed management e s s e n t i ë l e  v r i j h e i d s g r a d e n  

( f o r m a t i e -  e n  p e r s o n e e l s b e l e i d  e .d .  ) . 

H i e r  i s  s p r a k e  van  e e n  merkwaardig  v e r s c h i l .  met d e  m a r k t s e c t o r .  I n  d e  

m a r k t s e c t o r  is g r e n s v e r l e g g e n d  g e d r a g  een voorwaarde  v o o r  o v e r l e v i n g .  I n  d e  

o v e r h e i d  i s  g r e n s v e r l e g g e n d  g e d r a g  n i e t  z e l d e n  s t r i j d i g  met r e t l e m e n t e n  e n  

daarmee l a a k b a a r .  

V o o r t s  kan  h e t  v e r a n t w o o r d e l i j k h e i d s b e s e f  van d e  a m b t e l i j k e  manager worden 

g e f r u s t r e e r d  d o o r d a t  h i j  z e l f s  voor  d e t a i l s  d e  g o e d k e u r i n g  v a n  z i j n  supe-  

r i e u r  n o d i g  h e e f t .  Een a n d e r e  b e l a n g r i j k e  d e m o t i v e r e n d e  f a c t o r  kan  g e l e g e n  

z i j n  i n  d e  m o g e l i j k h e i d  d a t  een  a f d e l i n g  opgezade ld  wordt  met d e  i n e f f i -  

c i ë n t i e s  van  a n d e r e  a f d e l i n g e n .  

De a m b t e l i j k e  manager f u n g e e r t  kor tom i n  e e n  omgeving - e n  i s  d e r h a l v e  

d a a r d o o r  i n  z i j n  g e d r a g  b e p a a l d  - waar d e  p r i k k e l  t o t  e f f e c t i e f  en  e f f i -  

c i ë n t  werken zwak i s ,  d a n  wel n i e t  o f  s l e c h t s  m o e i l i j k  t e  v e r w e z e n l i j k e n .  

I n  een  k l i m a a t  van o n d u i d e l i j k h e i d  omt ren t  zowel d o e l e i n d e n  a l s  m i d d e l e n ,  

kunnen ook d e  mees t  t o e g e w i j d e  mensen n i e t  u i t  d e  v o e t e n .  Pog ingen  t o t  v e r -  

a n d e r i n g  van  i n s t e l l i n g  en  g e d r a g  van  d e  ambtenaa r  hebben dan  ook s l e c h t s  

z i n  o n d e r  d e  c o n d i t i e  d a t  d e  omgeving v e r a n d e r t  e n  omgekeerd. 

2.4. Conclusies 

Het voorgaande  l e i d t  t o t  e n k e l e  h o o f d c o n c l u s i e s :  

- d e  o v e r h e i d s b u r e a u c r a t i e  werk t  zodanig  d o o r  i n  h e t  g e d r a g  van d e  ambte-  

n a a r ,  d a t  d e z e  a n d e r e  b e l a n g e n  en  d o e l e i n d e n  zwaarde r  l a a t  wegen dan  e f -  

f i c i ë n t ,  kos t enbewus t  en  t a a k g e r i c h t  h a n d e l e n .  D i t  l e i d t  t o t  v e r m i j d b a r e  

p r o d u k t i e k o s t e n ;  



- d e  s t r u c t u u r  van d e  0 v e r h e i d s b u r e a u c r a t : i e  kenmerkt  z i c h  d o o r  t e  s t e r k e  

e n  t e  c e n t r a l i s t i s c h e  r e g e l g e v i n g .  De p r o d u c t i e  l i j d t  d a a r d o o r  a a n  i n e f -  

f e c t i v i t e i t  en  i n e f f i c i e n c y .  Ket s c h a a r s  voorkomen van  e i g e n  v e r a n t w o o r -  

d e l i j k h e i d  w e r k t  d e m o t i v e r e n d ;  

- h e t  budgetconform p r o d u c e r e n  b r e n g t  met z i c h  mee, d a t  e r  i n  v e r g e l i j k  

t o t  d e  m a r k t s e c t o r  minder  dwang is  t o t  i n z i c h t  i n  d e  k o s t e n ,  i n  h e t  p ro -  

d u k t i e p r o c e s  e n  i n  d e  o u t p u t .  Daar  d i t  i n z i c h t  momenteel b e t r e k k e l i j k  

s l e c h t  i s ,  kan  d e  ambtenaa r  ook n i e t  kos t enbewus t  f u n c t i o n e r e n .  



HOOPDSTUM 3 .  BETER ST 

U i t  d e  k r i t i s c h e  a n a l y s e  i n  hoofds tuk  2 komt dwingend n a a r  voren d a t  bezin-  

n ing  op de  s t r u c t u u r  en  c u l t u u r  van de h e t  a m b t e l i j k  a p p a r a a t  dr ingend ge- 

wenst is. A l l e e n  dan kunnen de vraagstukken van b e s t u u r b a a r n e ~ ;  en beheers -  

b a a r h e i d ,  en  daarmee een  v e r b e t e r i n g  van de e f f i c i ë n c y ,  o p g e l o s t  worden. Tra- 

d i t i o n e l e  marg ina le  benader ingen z o a l s  v e r b e t e r i n g  van p rocedures ,  beroep op 

b e g r i p  binnen en  b u i t e n  de  o r g a n i s a t i e  voor  de  c o m p l e x i t e i t  e rvan ,  h e t  weg- 

ruimen van de  opperv lakk ige  knelpunten en v o o r a l  h e t  v r i j b l i j v e n d  t e r  d i s c u s -  

s i e  s t e l l e n  van de  noodzaak van verander ingen  a c h t  de  werkgroep n i e t  meer 

adequaa t .  I n g r i j p e n d e  maa t rege len  z i j n  nodig.  

B i j  h e t  zoeken n a a r  o p l o s s i n g e n  h e e f t  de werkgroep z i c h  dan ook i n  e e r s t e  i n -  

s t a n t i e  n i e t  z o z e e r  geconcen t ree rd  op de  t o e p a s s i n g  van bedr i j f seconomische  

methoden en t e c h n i e k e n .  Een b e t e r e  b e d r i j f s v o e r i n g  r e s u l t e e r t  a l l e e n  a13 h e t  

a p p a r a a t  b e r e i d  o f  i n  s t a a t  i s  aan de  u i t v o e r i n g  van d e r g e l i j k e  t e c h n i e k e n  

mee t e  werken. Ervar ingen  i n  h e t  v e r l e d e n  wi jzen  e r o p ,  d a t  zonder de aanwe- 

z i g h e i d  van een  w i l  en van een belang voor de  ambtenaar i n v o e r i n g  van nieuwe 

techn ieken  b i j  voorbaa t  kans loos  is. H i e r b i j  kan onder meer gewezen worden op 

d e  gebrekk ige  t o e p a s s i n g  van de p r e s t a t i e b e g r o t i n g .  

V o o r s t e l l e n  t o t  v e r b e t e r i n g  van de b e d r i j f s v o e r i n g  moeten e n e r z i j d s  a a n s l u i -  

t e n  op de  d r i j f v e r e n  van de  ambtenaar ,  d a t  w i l  zeggen d i e n e n  s t e r k e  " i n c e n t i -  

ves" t e  b e v a t t e n .  Anderz i jds  moet de  s t r u c t u u r  worden aangepas t .  Door veran- 

d e r i n g e n  i n  de  h u i d i g e  v e r d e l i n g  van veran twoorde l i jkheden  en bevoegdheden 

kan een  w i j z i g i n g  van de  werkvoorwaarden voor de  ambtenaar worden bewerks te l -  

l i g d .  

T e n s l o t t e  z i j  benadrukt  d a t  h e t  b i j  h e t  bedrijfsvoeringsvraagstuk g a a t  om h e t  

op gang brengen van een  verander ingsproces .  De h i e r n a  aangegeven o p l o s s i n g e n  

kunnen n i e t  van vandaag op morgen worden g e r e a l i s e e r d .  Daarom is t e v e n s  beke- 

ken welke middelen nu a l  c o n c r e e t  voorhanden z i j n  om op k o r t e  t e r m i j n  een  

a a n z e t  t o t  v e r b e t e r i n g  i n  de b e d r i j f s v o e r i n g  t e  b e w e r k s t e l l i g e n .  



De vrerkgroep acht het mogelijk te komen tot bedri jfsvoeringsconcepten bij 

de overheid, die qua werking vergelijkbaar zijn met die in het bedri jfsle- 

ven. Centraal staat hierbij vervanging van het huidige disfunctionerende 

centralistische beheersmodel door een model, waarin verantwoordelijkheden 

en bevoegdheden met betrekking tot de interne beheersfuncties financiën, 

personeel en organisatie naar lagere managementsniveaus worden gedelegeerd. 

De dienstonderdelen krijgen een zekere mate van autonoinie om intern het 

produktieproces te sturen en te regelen. De werkgroep spreekt van "zelfbe- 

heer". 

Onder zelfbeheer wordt verstaan het uitoefenen van de bevoegdheid binnen de 

dienst de produktie te regelen en te sturen zonder directe tussenkomst van 

buitenaf. 

De toegenomen opleidingniveaus en de resultaten op het gebied van de infor- 

matieverwerking dragen bij tot de mogelijkheden van delegatie en decentra- 

lisatie. In het bedrijfsleven zijn deze mogelijkheden door de grotere nood- 

zaak tot slagvaardig en flexibel inspelen op de dynamiek van de markt al 

benut. Deze noodzaak werd door de overheid als monopolist tot op heden veel 

minder onderkend. 

Delegatie en decentralisatie zijn de belangrijkste elementen van het beoog- 

de sturingsmodel. Dit betekent terugdringing van de regelgeving en in 

plaats daarvan een versterking van de beheersverantwoordelijkheid van het 

lijnmanagement. 

Aan zelfbeheer wordt vorm gegeven door contractmanagement: tussen het 

dienstonderdeel en de leiding van het departement wordt jaarlijks een con- 

tract afgesloten. Daarin verplichten de partijen zich tot respectievelijk 

het uitvoeren van de werkzaamheden en het beschikbaar stellen van de daar- 

voor benodigde middelen. 

Een logisch uitvloeisel van deze benadering is om de dienstonderdelen met 

een budget te laten werken, waarin het contract besloten ligt. Zelfbeheer 

komt daarom in de praktijk vooral neer op delegatie van de directe budget- 

taire verantwoordelijkheid. Het budget is een financiële vertaling van de 

bevoegdheid de interne gang van zaken te sturen en te regelen. 



Een d e r g e l i j k  budget, is a l l e e n  bestemd voor de  p r o d u k t i e  van de d i e n s t  

z e l f  en  b e v a t  d e r h a l v e  geen programmatische u i tgaven .  

Een budget i s  een u i t s t e k e n d  middel om s a n c t i e s  aan t e  koppelen.  

Wanneer h e t  budget a l s  t o e t s i n g s k a d e r  wordt gehan tee rd  waaraan h e t  f u n c t i o -  

ne ren  van d e  d i e n s t  wordt afgemeten,  kan van h e t  budget een  s t e r k e  p r i k k e l  

t o t  e f f i c i e n c y  u i t g a a n .  

A l s  a a n v u l l i n g  op deze p r i k k e l  w i l  de  werkgroep zover  gaan om, !n  p r i n c i p e ,  

waar d i t  t e c h n i s c h  moge l i jk  is een systeem van budgetwinst  i n  t e  voeren.  

Van budge twins t  i s  - a f g e z i e n  van e v e n t u e l e  s c h a a l e f f e c t e n  b innen  de  t aak-  

s t e l l i n g e n  - s p r a k e ,  wanneer de  overeengekomen p r o d u k t i e  is g e r e a l i s e e r d  

t e g e n  l a g e r e  k o s t e n  dan de  geraamde. Een d e e l  van de  budge twins t  zou i n  d e  

gedach te  van de  werkgroep binnen bepaalde  g renzen  door  de d i e n s t o n d e r d e e l  

v r i j  b e s t e e d b a a r  moeten z i j n .  

l HST IN ALS PRIKKEL VOOR EFFIGI l 
Aan de  i n v o e r i n g  van z e l f b e h e e r  en daaraan  gekoppelde b u d g e t t e n  z i j n  een  

" b e s t u u r l i j k "  en een "economisch" voordee l  verbonden. Het b e s t u u r l i j k  voor- 

d e e l  b e t r e f t  de  d e - b u r e a u c r a t i s e r i n g  en  d e - r e g u l e r i n g ,  d i e  h e t  gevolg  kan 

z i j n  van de  d e l e g a t i e s .  

Het economisch voordee l  omvat een  b e h e e r s t e c h n i s c h  en  een  b e d r i j f s c c o n o -  

misch a s p e c t .  Het b e h e e r s t e c h n i s c h  a s p e c t  h e e f t  b e t r e k k i n g  op h e t  l eggen  

van een  b e t e r e  r e l a t i e  t u s s e n  de  a c t i v i t e i t e n  en  de  b e s c h i k b a r e  k e n n i s  op 

de  werkplek.  De e i g e n  v e r a n t w o o r d e l i j k h e i d ,  d i e  i n  h e t  budget t o t  u i t d r u k -  

k i n g  komt, s t i m u l e e r t  de  i n z e t  en  v i n d i n g r i j k h e i d  binnen d e  d iens tonderde-  

l e n .  Het bedr i j f seconomisch  a s p e c t  b e t r e f t  de k o s t e n e f f e c t i v i t e i t  van de  

v e r r i c h t i n g e n .  Door a f w i j k i n g e n  v i a  h e t  budget t e  c o n s t a t e r e n  kunnen ver -  

s p i l l i n g e n  worden g e s i g n a l e e r d ,  t e r w i j l  de n o r m s t e l l i n g  a l s  zodanig h e t  

k o s t e n b e s e f  v e r g r o o t .  

Z e l f b e h e e r  maakt h e t  mogel i jk  ondoelmatigheden, d i e  i n  h e t  voorgaande a l s  

gebreken van h e t  budgetmechanisme dan wel a l s  b u r e a u c r a t i e k o s t e n  z i j n  aan- 

gemerkt ,  t e r u g  t e  d r ingen .  De e e n z i j d i g e  s t r i j d  om de  i n p u t s  wordt b e s l e c h t  



door  h e t  werken met een t w e e z i j d i g  c o n t r a c t .  De aandach t  wordt ve r legd  van 

d e  i n p u t  n a a r  de o u t p u t  en n a a r  de i n p u t / o u t p u t r e l a t i e s .  

Ger ingere  l e n g t e  van communicatie- en commandoketens l e i d t  t o t  een s n e l l e r e  

b e s l u i t v o e r i n g .  G r o t e r e  f l e x i b i l i t e i t  van d e  o r g a n i s a t i e  a l s  g e h e e l  en van 

d e  onderdelen maakt s n e l l e r e  aanpass ing  aan de  a c t u e l e  s i t u a t i e  moge l i jk .  

Z e l f b e h e e r  van een  d i e n s t o n d e r d e e l  b e v o r d e r t  d e  v e r e e n z e l v i g i n g  met d e  

d o e l s t e l l i n g e n  en t aken  en  l e i d t  t o t  een g r o t e r  werkmot iva t i e .  Het r e s u l -  

taat  daarvan i s  e f f i c i ë n t e r  en kostenbewuster  handelen met a l s  gevolg ver-  

hoging van d e  p r o d u k t i v i t e i t .  S t e r k e r e  ou tpu tbe t rokkenhe id  kan de b a s i s  

vormen voor een b e t e r e  c l i ë n t g e r i c h t h e i d .  

3.3 Zelfbeheer en budget 

Deel I1 van h e t  r a p p o r t  beva t  een u i t g e b r e i d e ,  d e e l s  t e c h n i s c h e  u i t w e r k i n g  

van een  depar tementaa l  budge t te r ingssys teem z o a l s  de  werkgroep d a t  z i e t .  

Hieronder  volgen de  b e l a n g r i j k s t e  a s p e c t e n  van d i t  sys teem.  

B e l a n g r i j k  b i  j h e t  budgethouderschap i s ,  d a t  de v e r a n t w o o r d e l i j k e  bud- 

g e t h o u d e r  de  besch ikk ing  k r i j g t  over  een  v r i j e  b e s l i s s i n g s r u i m t e ,  d e  

zgn. " s c h a r r e l " r u i m t e m  De t a a k s t e l l i n g  van h e t  budget kan b e r u s t e n  op 

normen, v u i s t r e g e l s ,  e rvar ingsgegevens  e . d . ,  maar aan  de  l e i d i n g  van de 

d i e n s t o n d e r d e e l  c.q. de  budgethouder wordt o v e r g e l a t e n  hoe deze de  

b e s c h i k b a a r  g e s t e l d e  middelen i n  de p r a k t i j k  v e r d e e l t .  E s s e n t i e e l  i s  dan 

d a t  h e t  d i e n s t o n d e r d e e l  zo f l e x i b e l  moge l i jk  i s ,  f l e x i b e l  qua 

p e r s o n e e l s b e s t a n d  en qua taak-  e n  werkverdel ing.  De budgethouder moet de 

moge l i jkhe id  hebben t e  kunnen schu iven  i n  h e t  p e r s o n e e l s b e s t a n d  en 

t u s s e n  p e r s o n e l e  en  m a t e r i ë l e  u i tgaven .  D i t  i m p l i c e e r t  d e c e n t r a l i s a t i e  

van h e t  f o r m a t i e s t e l s e l  en a f s c h a f f e n  van de  medeparaaf op d i v e r s e  

u i t g a v e n  waarvoor b e g r o t i n g s r u i m t e  is. Het v e r g t  een h e r b e z i n n i n g  op h e t  

p r e v e n t i e v e  en  op h e t  r e p r e s s i e v e  ( c o n t r o l e - ) t o e z i c h t ,  d e r h a l v e  op de  

h u i d i g e  "parade  d e r  t o e t s e r s "  ( z o a l s  d a a r  z i j n :  Afde l ing  FEZ, 

A c c o u n t a n t s d i e n s t ,  I n s p e c t i e  d e r  R i j k s f i n a n c i ë n ,  C e n t r a l e  

A c c o u n t a n t s d i e n s t ,  Algemene Rekenkamer e t c . ) .  



2. Het taakstellende karakter van het budget komt onder meer naar voren 

doordat het budget tussen de leiding van het departement en de budget- 

houder is te beschouwen als een vorm van contractmanagement. 

Het is dienovereenkomstig geen verzameling van geldbedragen, maar een 

produktie- en middelenplan, waarin de te verrichten werkzaamheden zijn 

vastgelegd. 

3. Kernelement bij de zelfbeheergedachte en bij het delegeren van de direk- 

te budgettaire verantwoordelijkheid aan de budgethouder is, dat deze 

niet alleen verantwoordelijk is voor de uitgaven, maar ÓÓk voor het re- 

sultaat dat met die uitgaven wordt bereikt. Resultaatverantwoordelijk- 

heid zal de outputbetrokkenheid en de outputgerichtheid, die thans vee- 

lal ontbreekt, doen toenemen. Een sterkere oriëntatie op de output van 

de eenheid kan betekenen, dat niet alleen de opdrachtgever (veelal be- 

windslieden en de Tweede ~amer) meer invloed krijgt op factoren als pro- 

dukt- of dienstkenmerken, kwaliteit, snelheid en distributie (bereik- 

baarheid, toegankelijkheid) , maar ook de afnemer (bijvoorbeeld de indi- 
viduele burger). 

Dit laatste aspect is te zien als een onderdeel van cliëntgerichtheid, 

waarop in dit rapport overigens niet ingegaan wordt. Bij de rijksover- 

heid heeft cliëntgerichtheid vaak nog onvoldoende aandacht, hetgeen na- 

delig kan zijn voor de efficiency van de produktie. Een grotere gericht- 

heid op de afnemer kan een grotere gerichtheid op de eigen produktie in 

de hand werken. 

4. De sturing van de produktie die thans veelal van buitenaf plaatsvindt, 

zal primair binnen het eigen dienstonderdeel moeten gaan geschieden. Dit 

betekent dat de diensten specialismen moeten integreren. Het betekent 

ook dat de 'klassieke' scheiding tussen beleid enerzijds en beheer en 

uitvoering anderzijds heroverwogen dient te worden. 

De rol van de centrale directies Financiële-Economische Zaken (FEZ), Or- 

ganisatie (0) en Personeel (P) wordt een andere. Tevens zullen andere 

eisen aan de controle moeten worden gesteld. 



FEZ b i j v o o r b e e l d  d i e n t  b i j  h e t  o p s t e l l e n  van h e t  budget een  meer adv i se -  

rende  en s e r v i c e - v e r l e n e n d e  f u n c t i e  t e  v e r v u l l e n .  Tevens a d v i s e e r t  FEZ 

de l e i d i n g  van h e t  depar tement  over  de o p s t e l l i n g  en u i t v o e r i n g  van de 

budge t ten .  FEZ bemoeit z i c h  s l e c h t s  met de u i t v o e r i n g  van een budge t ,  

i n d i e n  z i c h  b i j  een d i e n s t o n d e r d e e l  s t r u c t u r e l e  b u d g e t o v e r s c h r i j d i n g e n  

voordoen. 

5. E s  is momenteel b i j  de r i j k s o v e r h e i d  i n  v e e l  p rodukt ieprocesen  onvol-  

doende i n z i c h t .  W i l  een  budgetsysteem e f f e c t i e f  z i j n  qua s t u r i n g  en be- 

h e e r s i n g  z i j n ,  dan is h e t  nodig  om de p rodukt ieprocessen  op de d e p a r t e -  

menten b e t e r  t e  l e r e n  onderkennen. 

Het l a a t s t e  decennium z i j n  d a a r t o e  door middel van de p r e s t a t i e b e g r o t i n g  

a a n z e t t e n  gegeven. De p r e s t a t i e s  of i n d i c a t o r e n  weerspiegelen e c h t e r  on- 

voldoende een  p rodukt ieproces .  De p r e s t a t i e b e g r o t i n g  d i e n t  daarvoor  

(doe lbewus te r )  g e ï n t e g r e e r d  t e  worden i n  de zogenaamde kos  tenplaatsenme-  

thode d i e  i n  h e t  b e d r i j f s l e v e n  op ruime s c h a a l  o p e r a t i o n e e l  is geworden. 

Aan de hand van deze methode i s  h e t  mogel i jk  om voor d i e n s t o n d e r d e l e n  

b u d g e t t e n  op t e  s t e l l e n  door  v a n u i t  de a c t i v i t e i t e n  de r e l a t i e  met de 

i n p u t  e n e r z i j d s  en de ou tpu t  a n d e r z i j d s  e x p l i c i e t  t e  maken. 

6 .  Er z i j n  v e l e  budgetvormen denkbaar.  Een budget i n  eenvoudige vorm kan 

b e s t a a n  u i t  een  b e g r o t i n g  d i e  a l l e e n  is gebaseerd op t e  maken kos ten .  

Een d e r g e l i j k  budget i s  t e  v e r b e t e r e n  door a c t i v i t e i t e n  t e  onderscheiden 

en  de k o s t e n  daarvan a f z o n d e r l i j k  i n  bee ld  t e  brengen. Een volgende s t a p  

i s  g e l e g e n  i n  h e t  aangeven van ou tpu t  ( p r e s t a t i e s )  en h e t  leggen van een 

r e l a t i e  t u s s e n  i n p u t  en o u t p u t .  Deze vorm kan uitmonden i n  een "exp lo i -  

t a t i e b u d g e t "  w a a r b i j  ondermeer inkomsten,  u i t g a v e n  en p r o d u k t i e k o s t e n  

v e r b i j z o n d e r d  n a a r  ou tpu t  z i j n  opgenomen. 

Welke budgetvorm t o e g e p a s t  kan worden is  a f h a n k e l i j k  van de s p e c i f i e k e  

kenmerken van de b e t r e f f e n d e  d i e n s t .  Naar de mening van de werkgroep i s  

b i j  v e e l  d i e n s t o n d e r d e l e n  i n v o e r i n g  van hogere " n i v e a u ' s "  van budget te-  

t e r i n g  moge l i jk .  Met h e t  oog daarop is i n  d e e l  I1 een a a n z e t  gegeven t o t  

een  v i e r t a l  hoofdvormen van b u d g e t t e r i n g .  



3.3.2. Positieve en negatieve sancties op het functioneren: het budget als toet- 

simskader 

De v o o s g e s t a n e  o p l o s s i n g  voor  de b e d r i j f s v o e r i n g  houdt  a n d e r e  b e o o r d e l i n g s -  

m a a t s t a v e n  i n  dan  t o t  nu t o e  g e b r u i k e l i j k  waren.  B i j  z e l f b e h e e r  is de be- 

l a n g r i j k s t e  m a a t s t a f  h e t  budge t .  D i t  v e r v u l t  de f u n c t i e  van  t o e t s i n g s k a -  

d e r .  B i j  d e z e  c o n s t a t e r i n g  d i e n e n  k a n t t e k e n i n g e n  t e  worden g e p l a a t s t .  

He t  budge t  z a l  deze  f u n c t i e  s l e c h t s  dan kunnen v e r v u l l e n ,  a l s  h e t  voldoende  

o p  de  kenmerken van  de  t e  v e r r i c h t e n  t a k e n  i s  toegesneden .  I n d i e n  i n  h e t  

b u d g e t  d e  v e r e i s t e  a c t i v i t e i t e n  n i e t  goed z i j n  v e r t a a l d ,  i s  h e t  budge t  een  

onbe t rouwbaa r  i n s t r u m e n t .  

Een t e  ruim o f  t e  k r a p  budge t  werkt  demot ive rend  en een  o n j u i s t e  s p e c i f i c a -  

t i e  l e i d t  e r t o e ,  d a t  w e z e n l i j k e  a s p e c t e n  van  de t a a k u i t o e f e n i n g  onvoldoende  

a a n d a c h t  k r i j g e n .  Het budge t  g a a t  dan  z e l f  e e n  v e r s t o r e n d e  f a c t o r  vormen 

v o o r  een  e f f i c i ë n t e  b e d r i j f s v o e r i n g .  

Voora l  i n  de  i n v o e r i n g s f a s e  z a l  men e r  z i c h  van bewust  moeten z i j n ,  d a t  d e  

k w a l i t e i t  van  h e t  budge t  voor  d e  v e r l a n g d e  e f f i c i ë n t e  b e d r i j f s v o e r i n g  on- 

t o e r e i k e n d  kan  z i j n .  De b e t e k e n i s  van h e t  budge t  b i j  de  b e o o r d e l i n g  van  d e  

v e r k r e g e n  r e s u l t a t e n  z a l  d i e n o v e r e e n k o m s t i g  moeten worden g e r e l a t i v e e r d e E r  

d i e n t  v o o r  t e  worden gewaakt  d a t  h e t  budge t  a ls  i n s t r u m e n t  z e l f  t o t  d o e l  

v e r h e v e n  word t  en a l s  door s l aggevend  t o e t s i n g s k a d e r  a a n  de  d i e n s t o n d e r d e e l  

wordt  o p g e l e g d .  

IIUNTEREN VAN HET BUDGET ALS TOETSINGSKADM VOOR HET PUWCTIOAER 

I IS PáET ZO llERmT OORD ALS DE HET BUDGET TOELAAT 

De werkgroep w i j s t  nog op een  a n d e r  g e v a a r .  Het h a n t e r e n  van h e t  budge t r e -  

s u l t a a t  a l s  t o e t s i n g s k a d e r  voor  h e t  e f f i c i ë n t  f u n c t i o n e r e n  van h e t  d i e n s t -  

o n d e r d e e l  kan  e r t o e  l e i d e n ,  d a t  de budge thoude r  b i j  de o n d e r h a n d e l i n g e n  t e r  

v a s t s t e l l i n g  van  h e t  budge t  z a l  t r a c h t e n  u i t  e i g e n  b e l a n g  h e t  budget  zo 

g r o o t  m o g e l i j k  t e  doen z i j n .  D a a r n a a s t  mag ook de f e i t e l i j k e  i n v l o e d  van de 

budge thoude r  op  de a c t i v i t e i t e n  van de e e n h e i d  n i e t  worden o v e r s c h a t .  Er i s  

nu  eenmaal  ook s p r a k e  van n i e t  ( c . q .  n i e t  v o l l e d i g )  b e ï n v l o e d b a r e  opdrach-  

t e n  van  b u i t e n a f .  



Onder a n d e r e  om meer i n z i c h t  t e  v e r k r i j g e n  i n  d e z e  b e p e r k i n g e n  z u l l e n  con- 

c r e t e  p r o e f p r o j e c t e n  met b u d g e t , t e r i n g  nod ig  z i j n .  

Tene inde  d e  p r i k k e l w e r k i n g  t e  v e r s t e r k e n  kan  ook g e d a c h t  worden a a n  d e  i n -  

v o e r i n g  van  e e n  sys t eem van budge twins t  e n  - v e r l i e s .  Keel  t e n t a t i e f  u i t g e -  

werk t  kan  z o ' n  sys t eem e r  a l s  v o l g t  u i t z i e n .  

I n d i e n  h e t  budge t sys t eem e n i g e  t i j d  f u n c t i o n e e r t  kunnen d e  vo lgende  r e g e l s  

g e l d e n .  Een d e e l  van d e  b u d g e t w i n s t  - t e  denken v a l t  a a n  50% - kan  n a a r  

keuze  t e n  behoeve  van  h e t  e i g e n  d i e n s t o n d e r d e e l  b e s t e e d  worden a a n  e x t r a  

s e c u n d a i r e  a r b e i d s v o o r w a a r d e n  z o a l s  s c h o l i n g ,  h u i s v e s t i n g  en  v e r b e t e r i n g  

van  d e  e i g e n  p r o d u k t i e  ( a p p a r a t u u r  e . d . ) .  De o v e r i g e  b u d g e t w i n s t  wordt  op 

een  c e n t r a l e  d e p a r t e m e n t a l e  v e r l i e s -  en  w i n s t r e k e n i n g  g e s t o r t .  Budge tve r -  

l i e s  komt g e h e e l  t e n  l a s t e  van  d e z e  r e k e n i n g .  

Een vo ldoende  g r o o t  o v e r s c h o t  op d e  d e p a r t e m e n t a l e  w i n s t -  en  v e r l i e s r e k e -  

n i n g  k a n  d o o r  d e  p o l i t i e k e  l e i d i n g  aangewend worden v o o r  b i j v o o r b e e l d  

nieuw b e l e i d ,  v e r b e t e r i n g  van d e  a r b e i d s o m s t a n d i g h e d e n  en  p r o d u k t i v i t e i t -  

b e v o r d e r i n g .  Een t e k o r t  op d e  d e p a r t e m e n t a l e  r e k e n i n g  z a l  b i n n e n  d e  e i g e n  

b e g r o t i n g  gecompenseerd moeten worden,  h e t g e e n  t e n  k o s t e  van programma-uit-  

g a v e n  z a l  kunnen gaan .  

Door middel  van een  d e r g e l i j k e  c o n s t r u c t i e  van w i n s t  en  v e r l i e s  wordt  be-  

r e i k t  d a t  d e  l e i d i n g  van  h e t  d e p a r t e m e n t  b e l a n g  k r i j g t  b i j  d e  b e h e e r s b a a r -  

h e i d  van  d e  b u d g e t t e n .  

De g e s c h e t s t e  r e g e l i n g  b e h o e f t  een  a a n v u l l i n g  i n  d e  i n v o e r i n g s f a s e  van  h e t  

sys t eem.  Er  z i j n  d a n  w a a r s c h i j n l i j k  r e l a t i e f  omvangr i jke  b u d g e t w i n s t e n  t e  

b e h a l e n ,  d o o r d a t  i n g e s l e t e n  i n e f f i c i e n c y  wordt  opgeheven.  Een d e e l  van  d e z e  

w i n s t ,  d e  " o v e r w i n s t "  z i j n d e  d a t  d e e l  van  d e  w i n s t  d a t  u i t g a a t  boven e e n  

b e p a a l d  p e r c e n t a g e  van  h e t  b u d g e t b e d r a g ,  d i e n t  a l s  e c h t e  b e s p a r i n g  t e n  

goede  t e  komen a a n  d e  s c h a t k i s t .  Het  w i n s t a a n d e e l  van d e  budge thoude r  e n  

h e t  d e p a r t e m e n t  z a l  wel voldoende  g r o o t  moeten b l i j v e n  om b e i d e  p a r t i j e n  t e  

s t i m u l e r e n  d e  e f f i c i e n c y  t e  bevorde ren .  Deze a a n v u l l e n d e  r e g e l i n g  zou ook 

van  t o e p a s s i n g  moeten z i j n  i n d i e n  b l i j k t ,  d a t  b u d g e t t e n  s t r u c t u r e e l  t e  hoog 

z i j n  v a s t g e s t e l d .  O v e r i g e n s  d i e n e n  d e z e  i n  d a t  g e v a l  b i j g e s t e l d  t e  worden. 



4 Zelfbeheer en personeelsbeleid 

3.4.1. Decentralisatie van het personeelsbeleid 

De n a l e v i n g  van h e t  b u d g e t c o n t r a c t  kan worden onders teund door  aanvul lende  

mot ieven& Een passend beoorde l ings -  en beloningssysteem kan ook l o s  van 

budge t te r ingssys temen  een b e l a n g r i j k e  impuls l e v e r e n  t o t  een b e t e r e  be- 

d r i j f s v o e r i n g .  Deze i n c e n t i v e s  kunnen l i g g e n  b i j  de m o b i l i z e i b  van ambtena- 

r e n ,  b i j  de b e l o n i n g s s t r u c t u r e n  en i n  de s f e e r  van de r e c h t s p o s i t i e .  D i t  

v e r g t  s t r u c t u r e l e  ve rander ingen  i n  h e t  p e r s o n e e l s b e l e i d .  

De werkgroep b e v e e l t  aan de h u i d i g e ,  c e n t r a l i s t i s c h e  v e r a n t w o o r d e l i j k h e i d  

voor  de  f o r m u l e r i n g  en u i t v o e r i n g  van h e t  p e r s o n e e l s b e l e i d  t e  d e c e n t r a l i s e -  

r e n  en t e  l eggen  b i j  h e t  l i jnmanagement.  D i t  i s  v o o r a l  ook nodig om i n  h e t  

sys teem van b u d g e t t e r i n g  de budgethouder een ins t rument  t e  v e r s c h a f f e n  z i j n  

f u n c t i e  b e t e r  t e  kunnen v e r v u l l e n .  

Ue s t u r i n g  van h e t  p e r s o n e e l s b e l e i d  op h o o f d l i j n e n  d i e n t  e c h t e r  op c e n t r a a l  

managementniveau en b i  j i n t e r d e p a r t e m e n t a l e  organen vorm t e  k r i j g e n ,  waar- 

b i j  b e ï n v l o e d i n g  van h e t  p e r s o n e e l s b e l e i d  v a n u i t  h e t  l i jnmanagement geba- 

s e e r d  op p r a k t i j k e r v a r i n g  u i t e r a a r d  z e e r  w e n s e l i j k  is .  Een d e r g e l i j k  con- 

c e p t  i s  v r i j  algemeen i n  zwang b i j  g r o t e r e  b e d r i j v e n  waar h e t  personeelbe-  

l e i d  v a n u i t  een c e n t r a a l  punt wordt on twikke ld ,  maar de li jnchef  v e e l  meer 

v e r a n t w o o r d e l i j k h e i d  h e e f t  voor de u i t v o e r i n g  van h e t  p e r s o n e e l s b e l e i d  dan 

z i j n  c o l l e g a  b i j  h e t  Hi jk .  

3.4.2. Personeels- en formatiebeleid in relatie tot het budgethouderschap 

I n  r e l a t i e  t o t  h e t  budgetsysteem z i j n  de volgende verander ingen  nodig:  

voor h e t  d i e n s t o n d e r d e e l :  

- d e  h u i d i g e ,  g e c e n t r a l i s e e r d e  fo rmat ieprocedure  wordt vervangen door een 

e e n v o u d i g e r ,  g e d e c e n t r a l i s e e r d  f o r m a t i e b e l e i d ,  opdat s n e l l e r  i n g e s p e e l d  

kan worden op z i c h  wi jz igende  omstandigheden; 

- de personeelsomvang wordt p r i m a i r  bepaald  door h e t  hoofd ( c . q .  de budget-  

houder )  van een a f d e l i n g .  Deze kan - binnen bepaalde  g renzen  - immers 

z e l f s t a n d i g  b e s l i s s e n  welke i n p u t s  h i j  a a n s c h a f t  met z i j n  budge t ;  



H i j  k a n  k i e z e n  t u s s e n  (meer )  p e r s o n e e l ,  minder  maar h o g e r  o p g e l e i d  ( d u s  

d u u r d e r )  p e r s o n e e l ,  (mee r )  a u t o r n a t i s e r i n g  o f  (meer )  k a n t o o r m i d d e l e n ;  

- j a a r l i j k s  d i e n t  d e  budge thoude r  gekoppeld  a a n  h e t  budge t  een  p l a n  i n  

w a a r i n  h i j  z i j n  m i d d e l l a n g e  t e rmi - jn -behoe f t e  a a n  p e r s o n e e l  e n  a u t o m a t i s e -  

r i n g  s c h e t s t ;  

v o o r  h e t  d e p a r t e m e n t :  

- d e  d i r e c t i e s  P e r s o n e e l  e n  O r g a n i s ~ i t i e  c o ö r d i n e r e n  d e  p l a n n e n  van d e  d i -  

v e r s e  budge thoude r s .  Z i j  d i e n e n  d e  budge thoude r  van a d v i e s  en  b e z i e n  d e  

p l a n n e n  op hun i n t e r n e  c o n s i s t e n t i e ,  maar z u l l e n  a l s  t e g e n w i c h t  t e g e n  d e  

g r o t e r e  v r i j h e i d  van d e  budge thoude r  z e k e r  oog moeten hebben v o o r  d e  be-  

l a n g e n  van  h e t  a f d e l i n g s p e r s o n e e l .  

Z i j  s t e l l e n  een  g l o b a a l  p e r s o n e e l s -  en  a u t o r n a t i s e r i n g s p l a n  op  v o o r  h e t  

d e p a r t e m e n t ,  mede g e b a s e e r d  op de  p l a n n e n  van d e  b u d g e t h o u d e r s .  D i t  p l a n  

wordt  v e r t a a l d  i n  bed ragen  v o o r  de  b e t r o k k e n  k o s t e n s o o r t e n ;  

v o o r  h e t  M i n i s t e r i e  van  B innen landse  Zaken e n  F i n a n c i ë n :  

- d e  t o e t s e n d e  r o l  v o o r a f  van  BiZa e n  d e  s p e c i f i e k e  b e m o e i e n i s  van  d e  I n -  

s p e c t i e  d e r  R i j k s f i n a n c i ë n  op d i t  g e b i e d  komen t e  v e r v a l l e n .  Wel b l i j v e n  

d e z e  i n s t a n t i e s  v e r a n t w o o r d e l i  jlc v o o r  h e t  aangeven  van  d e  g r o t e  l i j n e n  

( a r b e i d s v o o r w a a r d e n ,  d e p a r t e m e n t a l e  budge t  t e n )  ; 

- a a n p a s s i n g  van  p e r s o n e e l s s t e r k t e  o f  s a l a r i s s e n  wordt  i n d i r e c t  verwezen- 

l i j k t  d o o r  een  v o o r  a l l e  budge thoude r s  g e l d e n d e  b i j s t e l l i n g  van d e  kos-  

t e n s o o r t  p e r s o n e e l .  De d a a d w e r k e l i j k e  i n v u l l i n g  g e s c h i e d t  d o o r  d e  budget -  

houder .  

Een goede  u i t v o e r i n g  van  h e t  budge t sys t eem z a l  t e v e n s  g r o t e  v e r a n d e r i n g e n  

met z i c h  mee moeten b r e n g e n  i n  d e  a r b e i d s v o o r w a a r d e n  e n  r e c h t s p o s i t i e  van  

ambtenaren .  De werkgroep d e n k t  d a a r b i j  a a n  h e t  v o l g e n d e :  

- ambtena ren  moeten s n e l  van  w e r k p l a a t s  kunnen v e r a n d e r e n ,  z o n d e r  d a t  d a a r -  

v o o r  d e  g e h e l e  f o r m a t i e p r o c e d u r e  i n  gang b e h o e f t  t e  worden g e z e t ;  

- p e r i o d i e k e n  worden n i e t  meer a u t o m a t i s c h  t o e g e k e n d ,  maar  z i j n  a f h a n k e l i j k  

van  een  j a a r l i j k s e  t o e t s i n g  van  d e  a r b e i d s p r e s t a t i e .  Deze t o e t s i n g  k a n  



e v e n t u e e l  l e i d e n  t o t  een i n d i v i d u e l e  s a l a r i s a a n p a s s i n g ,  o v e r p l a a t s i n g  of 

z e l f s  o n t s l a g ;  

- b i j s c h o l i n g  kan v e r p l i c h t  worden g e s t e l d ;  

- m o b i l i t e i t  kan eveneens v e r p l i c h t  worden g e s t e l d .  De s e c u n d a i r e  a r b e i d s -  

voorwaarden worden aangepas t  om m o b i l i t e i t  t e  s t i m u l e r e n ;  

- e r  komen meer mogel i jkheden om b i j z o n d e r e  i n d i v i d u e l e  p r e s t a t i e s  t e  waar- 

d e r e n  ( b i j v o o r b e e l d  een g e l d e l i j k e  be lon ing ,  p r e s t a t i e v e r l o f  e . d . ) ;  

- h e t  houden van i n h o u d e l i j k e  f u n c t i o n e r i n g s g e s p r e k k e n  wordt - 9 r p l i c h t  ge- 

s t e l d .  

I n  p r i n c i p e  i s  de werkgroep e r  v o o r s t a n d e r  van,  d a t  ambtenaren d e z e l f d e  

" f l e x i b e l e "  r e c h t s p o s i t i e  k r i j g e n  a l s  werknemers i n  h e t  b e d r i j f s l e v e n .  

G e s c h e t s t e  ve rander ingen  l i j k e n  noga l  r i g o r e u s  . Er moet op worden gewezen 

d a t  de h u i d i g e  ambtenarenreglementen een b e l e i d  i n  deze r i c h t i n g  i n  f e i t e  

a l  moge l i jk  maken. Deze reglementen bieden namel i jk  meer f l e x i b i l i t e i t  dan 

men v e e l a l  v e r o n d e r s t e l t .  

3.5. Z e l f b e h e e r  e n  h e t  management 

B u d g e t t e r i n g ,  r e s u l t a a t v e r a n t w o o r d e l i j k h e i d  en ou tpu tbe t rokkenhe id  b l i j v e n  

l o z e  termen,  wanneer deze  n i e t  door e l k  l i d  van de o r g a n i s a t i e  worden begre- 

pen en gedragen en  een i n t e g r e r e n d  onderdee l  vormen van de (werk- )cu l tuur .  

Z e l f b e h e e r  s t e l t  op d i t  punt e x t r a  e i s e n  aan de k w a l i t e i t  van h e t  beheersma- 

nagement en v e r g t  een andere  managementopste l l ing:  resul taatmanagement .  

Een van de b e l a n g r i j k s t e  t aken  van de manager nieuwe s t i j l  z a l  z i j n  h e t  om- 

vormen van de  overwegend r o l g e o r i ë n t e e r d e  ambtenaar t o t  een meer t aak-  en 

o u t p u t g e o r i ë n t e e r d e  ambtenaar.  R o l o r i ë n t a t i e  i s  weinig  b e v o r d e r l i j k  voor he t 

v e r w e z e n l i j k e n  van de i n  h e t  budget neerge legde  taken.  

T a a k o r i ë n t a t i e  b reng t  met z i c h  mee, d a t  h e t  r e a l i s e r e n  van de d o e l s t e l l i n g e n  

voorop wordt g e s t e l d .  I n  p l a a t s  van systeemhandhaving i s  de i n z e t  g e r i c h t  op 

voor tdurende aanpass ing  van de o r g a n i s a t i e .  Een mogeli  jkheid  is h e t  i n t r o d u -  

cereri van p r o j e c t m a t i g e  o rgan i sa t i evormen .  Het f u n c t i o n e r e n  i n  a f d e l i n g s v e r -  

band behoort  dan ondergesch ik t  t e  z i j n  aan h e t  f u n c t i o n e r e n  i n  p r o j e c t g r o e -  

pen. 



De ontwikkeling van management nieuwe stijl dient een wezenlijke plaats te 

krijgen in de bedrijfsvoering. "Management development" verdient in dat ver- 

band expliciete aandacht. Nieuwe benaderingen (vgl. Management en Arbeid 

Nieuwe Stijl experimenten in de marktsector) moeten worden bestudeerd op hun 

toepassingsmogelijkheden bij de overheid. 

Resultsatmanagement vraagt ook een andere werkwijze van de departementslei- 

ding. Deze is doorgaans toegespitst op specifieke deskundigheid en op het po- 

litieke functioneren. De andere werkwijze zal vooral moeten bestaan uit min- 

der aandacht voor inhoudelijk beleid, vooral voorzover het detailpunten be- 

treft. Daarentegen zal er meer dan momenteel het geval is aandacht moeten 

zijn voor uitvoering en beheersing van de (beleids-)werkzaamheden. Het bete- 

kent meer oordelen uitspreken over voortgang, uitvoering en resultaten van de 

departementsonderdelen. 

De geschetste accentverlegging bij de departementsleiding zal zich ook moeten 

voordoen bij de leiding van de dienstonderdelen. Daarnaast moet deze - juist 
door de delegatie van verantwoordelijkheden en bevoegdheden - minder specia- 
listisch en meer generalistisch zijn, doordat meer dan voorheen een eigen fi- 

nancieel, organisatorisch en personeelsbeleid gevoerd wordt. 

Directe resultaatverantwoordelijkheid en outputgericht organiseren dienen ook 

hun doorwerking te hebben op het functioneren in intra- en interdepartementa- 

le verbanden. In hoofdstuk 2 is de aandacht gevestigd op de geldverslindende 

vergadercultuur en de "praatsfeer" bij de overheid. Deze ondoelmatigheid 

vloeit voort uit het zgn. verticale verantwoordelijkheidsdenken en een gebrek 

aan probleemgericht denken. Beide mechanismen worden bevorderd door de sterke 

hiërarchie en door het fenomeen van de verkokering en zijn daarmee verankerd 

in de huidige structuur. Het losmaken uit deze verankering kan enerzijds, 

worden bewerkstelligd door meer dan thans bij intra- en interdepartementale 

(beleids)vraagstukken te werken met horizontale samenwerkingsvormen, met 

team- en projectmanagement en de bemanning daarvan waar mogelijk iiie t te ba- 

seren op het vertegenwoordigersprincipe. Anderzijds door de ambtenaar directe 



v e r a n t w o o r d e l i j k h e i d  t e  geven voor h e t  t e  b e r e i k e n  e i n d r e s u l t a a t  i n  p l a a t s  

van hem t e  be lonen  voor h e t  schoonhouden van de e i g e n  winkel c .q .  h e t  e igen  

v e r a r ~ t w o o r d e l i  j k h e i d s g e b i e d ,  dus d a t  van z i j n  c h e f .  

3.6.  Z e l f b e h e e r  e n  d e  " i n t e r n e  d r iehoek"  

Ze l fbeheer  h e e f t  ook c o n s e q u e n t i e s  voor  de p o s i t i e  v c t i e s  

O r g a n i s a t i e ,  P e r s o n e e l  en Financiële-Economische Zaken, i n  de wandeling qua 

( c e n t r a l e  b e h e e r s - ) f u n c t i e s  vaak aangeduid als  de " i n t e r n e  d r iehoek"  (O,P en 

F )  

Met de i n t r o d u c t i e  van de f i g u u r  van de v e r a n t w o o r d e l i j k e  budgethouder g a a t  

een  z e k e r e  d e l e g a t i e  van de f i n a n c i ë l e ,  p e r s o n e l e  en o r g a n i s a t i e f u n c t i e  naar  

h e t  l i jmnanagement gepaard.  Het gevaar  i s  aanwezig ,  d a t  d i t  t e n  k o s t e  g a a t  

van de c o ö r d i n a t i e  op depar tementaa l  n iveau t u s s e n  h e t  p o l i t i e k e / i n h o u d e l i j k e  

b e l e i d  en de " d r i e h o e k s f u n c t i e " .  D e c e n t r a l i s a t i e  van de d r i e h o e k s f u n c t i e  kan 

daarom de verkoker ing  v e r s t e r k e n ,  zowel depar tementaa l  a l s  in te rdepar temen-  

t a a l ,  he tgeen  voorkomen d i e n t  t e  worden. De Commissie Vonhoff h e e f t  o v e r t u i -  

gend aangetoond hoe zwak r e e d s  nu de i n t e g r e r e n d e  organen van de r i j k s d i e n s t  

z i  jn.  

Een goede koppe l ing  van b e l e i d s i n h o u d e l i j k e  en beheersaspec ten  i n  de b e s l u i t -  

vorn i ingss t ruc tuur  kan b e r e i k t  worden door h e t  aanbrengen van een d i r e c t e r e  

r e l a t i e  t u s s e n  p o l i t i e k e  veran twoorde l i jkheden  en de i n t e r n e  d r iehoek .  Daar- 

mee kan t e v e n s  voorkomen worden, d a t  z e l f b e h e e r  een a a n t a s t i n g  van h e t  p o l i -  

t i e k e  p r imaa t  t o t  gevo lg  kan hebben. 

Aan z e l f b e h e e r  moeten daarom twee b e l a n g r i j k e  voorwaarden worden g e s t e l d .  I n  

de e e r s t e  p l a a t s  is  nodig een adequate  i n t e g r a t i e  van de d r i e h o e k s f u n c t i e  i n  

de b e s l u i t v o r m i n g  b i j  de p o l i t i e k e  en a m b t e l i j k e  top .  Een tweede voorwaarde 

voor  d e c e n t r a l i s a t i e  i s  een goede c o ö r d i n a t i e  t u s s e n  de f u n c t i e s  van de d r i e -  

hoek,  zowel o n d e r l i n g  a l s  n a a r  de v e r s c h i l l e n d e  l i j n o n d e r d e l e n .  Dit veronder-  

s t e l t  op z i j n  b e u r t  een s t r u c t u r e l e  i n t e g r a t i e  van de d r i e h o e k s f u n c t i e  op h e t  

beleidsvormend n iveau .  

De werkgroep benadrukt  d e r h a l v e  de noodzaak om t e  komen t o t  v e r b r e d i n g  en 

v e r s t e r k i n g  van de depar tementa le  topperi door een meer g e l i j k w a a r d i g e  p l a a t s  

t o e  t e  kennen aan h e t  f i n a n c i ë l e ,  p e r s o n e l e  en o r g a n i s a t o r i s c h e  ( e n  informa- 



t i e )  e lement .  De wi jze  waarop deze v e r s t e r k i n g  vorm d i e n t  t e  k r i j g e n  is een  

v r a a g s t u k  a p a r t .  Er doen z i c h  g l o b a a l  twee h o o f d v a r i a n t e n  voor .  Gekozen kan 

worden voor u i t b r e i d i n g  van de t o p s t r u c t u u r  t o t  een  b i j  h e t  b e d r i j f s l e v e n  

v e e l  gehan tee rd  " g e n e r a l  managementteam" of  voor u i t b r e i d i n g  van de d e p a r t e -  

mentale  t o p  met f u n c t i o n e l e  s t a v e n .  De werkgroep h e e f t  i n  d i t  s t ad ium w i l l e n  

v o l s t a a n  met h e t  aangeven van deze keuze.  

3 7 o Bevorder  van d e  "k le ine"  e f f i c i e n c y  

I n v o e r i n g  van z e l f b e h e e r  v e r e i s t  s t r u c t u r e l e  maa t rege len  en kan e e r s t  op t e r -  

m i j n  e f f e c t e n  op leveren .  Los daarvan lcunnen maa t rege len  genomen worden d i e  a l  

d i r e c t  r e s u l t a a t  geven. Het g a a t  d a a r b i j  v e e l a l  om maa t rege len  op h e t  gebied 

van de " k l e i n e "  doe lmat ighe id .  Daarvan z i j n  i n  de p r a k t i j k  v e l e  - vaak voor  

de hand l i g g e n d e  - voorbeelden t e  vinden. De werkgroep w i l  h i e r  v o l s t a a n  met 

de  volgende v o o r s t e l l e n :  

- Verslaggeving 

Waar moge l i jk  wordt de omvangrijke v e r s l a g l e g g i n g  van bi jeenkomsten en v e r -  

gader ingen  vervangen door b e s l u i t e n l i j s t e n  met r e l e v a n t e  a a n v u l l i n g e n s  

- Omvang r a p p o r t a g e s  

Een vergaande i n k o r t i n g  i n  omvang en a a n t a l  van n o t a ' s ,  r a p p o r t e n ,  j a a r v e r -  

s l a g e n  e .d .  wordt n a g e s t r e e f d .  

- Behandel ingsprocedures  

De behande l ingsprocedure  van inkomende en u i tgaande  s tukken wordt s t e r k  be- 

k o r t .  

- V e r g a d e r t i j d  

De l e n g t e  van vergader ingen  en h e t  a a n t a l  wordt i n g e k o r t .  Er wordt op gro- 

t e r e  s c h a a l  gewerkt met b i l a t e r a l e  i n f o r m a t i e - u i t w i s s e l i n g .  

- De ideëenbus 

De ideëenbus moet meer worden g e r i c h t  op h e t  i n t e r n e  beheer .  Daarvoor i s  

nodig d a t  e r  ideëenbussen binnen de d i e n s t o n d e r d e l e n  worden i n g e s t e l d .  



- F i n a n c i ë l e  v e r s l a g l e g g i n g  

De f i n a n c i ë l e  v e r s l a g l e g g i n g  n a a r  h e t  p a r l e m e n t  moet zowel qua l e e s b a r e  

vormgeving a ls  qua a c t u a l i t e i t  a a n z i e n l i j k  worden v e r b e t e r d .  

3.8. Succesvoomaarden voor invoering van ze l fbeheer  

Van v i t a a l  b e l a n g  v o o r  e f f e c t u e r i n g  van d e  gewens te  v e r a n d e r i n g e l  is ,  d a t  d e  

v e r s c h i l l e n d e  d e e l n e m e r s  a a n  h e t  p r o d u k t i e p r o c e s  g e m o t i v e e r d  z i j n ,  e r  e e n  be- 

l a n g  b i j  h e b b e n . . D e  werkgroep is van o o r d e e l ,  d a t  h e t  b i j  de  meer g e d e c e n t r a -  

l i s e e r d e  aanpak  m o g e l i j k  i s  b e t r o k k e n e n  e e n  b e l a n g  t e  geven:  

- v o o r  d e  d e p a r t e m e n t s l e i d i n g  wordt  h e t  m o g e l i j k  d e  o r g a n i s a t i e  weer b e s t u u r -  

b a a r  t e  k r i j g e n  e n  op d e  k r i t i e k  u i t  d e  samen lev ing  e e n  p o s i t i e f  an twoord  

t e  geven ;  

- d e  l e i d i n g  v a n  d e  d i e n s t o n d e r d e l e n  v e r k r i j g t  e e n  g r o t e r e  v r i j h e i d  van  func -  

t i o n e r e n  ( b u d g e t h o u d e r ,  " s c h a r r e 1 " r u i m t e  e . d .  ) en  meer v e r a n t w o o r d e l i j k h e i d  

( p e r s o n e e l s b e l e i d ,  f o r m a t i e b e l e i d ,  a l l o c a t i e  b i n n e n  h e t  b u d g e t ) ;  

- d e  medewerkers  p r o f i t e r e n  mee van d e  d o o r  e x t r a  i n s p a n n i n g  v e r k r e g e n  ruim- 

t e ,  v e r k r i j g e n  e e n  b e t e r  z i c h t  op d e  o u t p u t  van hun werk e n  d e  m o g e l i j k h e i d  

hun e x t r a  i n s p a n n i n g  o f  k w a l i t e i t e n  be loond t e  z i e n .  

Wel b e t e k e n t  i n v o e r i n g  van z e l f b e h e e r  een  h e l e  ommekeer t e n  o p z i c h t e  van d e  

h u i d i g e  s i t u a t i e .  De k a n s  van s l a g e n  i s  s t e r k  a f h a n k e l i j k  van  d e  mate w a a r i n  

a a n  e e n  a a n t a l  voorwaarden kan  worden v o l d a a n .  D e  b e l a n g r i j k s t e  s u c -  

ce svoorwaarden  z i j n :  

1 .  De p o l i t i e k e  e n  a m b t e l i j k e  t o p ,  h e t  middenkader  e n  d e  b a s i s  moeten - z o  

m o g e l i j k  t e g e l i j k e r t i j d  - h e t  sys t eem a l s  z i n n i g  b e o o r d e l e n .  Zo z a l  d e  

l e i d i n g  moeten i n z i e n ,  d a t  d e  b e h e e r s b a a r h e i d  van  d e  p r o d u k t i e  d o o r  

midde l  van c e n t r a l e  r e g e l g e v i n g  minder  e f f e c t i e f  i s  d a n  een  sys t eem van  

z e l f b e h e r e n d e  d i e n s t e n  met d u i d e l i j k  g e d e l e g e e r d e  v e r a n t w o o r d e l i j k h e d e n .  

En h e t  middenkader  en  d e  b a s i s  z u l l e n  d e  h u i d i g e  o r g a n i s a t o r i s c h e  

werkwi j ze  a l s  t e  " v e r a m b t e l i j k t "  moeten e r v a r e n .  

2. De t a a l t s . t e l l i n g  met b e t r e k k i n g  t o t  d e  o u t p u t  i n  t e rmen  van  p r e s t a t i e s ,  

a c t i v i t e i t e n  o f  inputnormen d i e n t  v o o r  b e t r o k k e n  p a r t i  j e n  v e r t a a l b a a r  t e  

z i j n  i n  h e r k e n b a r e  g r o o t h e d e n .  



3 .  Er  moet e e n  goed i n f o r m a t i e s y s t e e m  z i j n  met b e h u l p  waarvan h e t  d i e n s t -  

o n d e r d e e l  z e l f  e n  d e  l e i d i n g  ( zonod ig )  b e h e e r s r n a a t r e g e l e n  kunnen nemen. 

4. Om i e d e r e e n  b i n n e n  h e t  d i e n s t o n d e r d e e l  t e  b e t r e k k e n  b i j  h e t  werkp lan  moet 

een  vorm van werkove r l eg  worden i n g e v o e r d .  U i t  h e t  o v e r l e g  voortkomende 

m a a t r e g e l e n  d i e n e n  h e r k e n b a a r  doorgevoe rd  t e  worden. De b a s i s  moet zeg- 

genschap  hebben i n  d e  aanwending van d e  b u d g e t w i n s t .  

Ten a a n z i e n  van  d e  e e r s t e  voorwaarde h e e f t  d e  werkgroep d e  s t e l l i g e  i n d r u k ,  

d a t  e r  i n  a m b t e l i j k  e n  p o l i t i e k  Den Haag onvrede  is met h e t  h u i d i g e  o r g a n i s a -  

t o r i s c h  f u n c t i o n e r e n .  De tweede en d e r d e  voorwaarde  z i j n  v o o r a l  t e c h n i s c h  van  

a a r d .  Voor wat b e t r e f t  h e t  i d e n t i f i c e r e n  van  m e e t b a r e n  e n / o f  h e r k e n b a r e  

g r o o t h e d e n  z a l  e e n  g r o t e  k r a c h t s i n s p a n n i n g  nod ig  z i j n .  Met d e  i n  d e e l  I1 

( p a r . 2 . 3 )  g e s c h e t s t e  b e n a d e r i n g  v a n u i t  d e  k o s t e n p l a a t s e n m e t h o d e  kan  h i e r  e e n  

d u i d e l i j k e  s t a p  v o o r u i t  g e z e t  worden. 

De l a a t s t g e n o e m d e  voorwaarde  z a l  v e r w e z e n l i j k t  moeten worden i n  d e  d a g e l i j k s e  

p r a k t i j k .  

Naast meer t e c h n i s c h e  m o e i l i j k h e d e n  z a l  d e  i n v o e r i n g  van z e l f b e h e e r  v o o r a l  

problemen v a n  s o c i a a l - p s y c h o l o g i s c h e  a a r d  met z i c h  mee b rengen .  Z e l f b e h e e r  

b e t e k e n t  o v e r h e v e l i n g  van macht ,  h e t g e e n  o n g e t w i j f e l d  s p a n n i n g e n  e n  weers t a n -  

d e n  z a l  oproepen.  Voor m e t  name h e t  middenkader  b e t e k e n t  i n v o e r i n g  van  bud- 

g e t t e r i n g  h e t  z i c h t b a a r  maken van de  k w a l i t e i t  van h e t  werk ;  h e t  gemak van d e  

r e l a t i e v e  onbekendheid  van  k o s t e n  e n  o u t p u t  v e r d w i j n t .  Het  i s  d a n  ook van  

b e l a n g ,  d a t  d e  p o l i t i e k  h e t  v e r a n d e r i n g s p r o c e s  op gang b r e n g t .  De e r v a r i n g  

l e e r t ,  d a t  v e r n i e u w i n g e n  b i n n e n  h e t  a m b t e l i j k  a p p a r a a t  a l l e e n  onde r  e x t e r n e ,  

p o l i t i e k e  d r u k  op gang g e b r a c h t  kunnen worden. 

Over igens  kan  worden g e c o n s t a t e e r d ,  d a t  b i j  sommige d e p a r t e m e n t e n  r e e d s  voor-  

z i c h t i g e  e e r s t e  s t a p p e n  z i j n  o f  worden g e z e t  i n  d e  d o o r  d e  werkgroep voorge-  

s t a n e  r i c h t i n g .  

3.9 e Verbeleri  van de  bedri jfsvoering;  noodz e l i j k e  vemo lgac t i v i l e i t en  

G e l e t  op d e  t i j d s k l e m  waarb innen  moest  worden gewerk t  h e e f t  de  werkgroep z i c h  

e r  n i e t  op t o e g e l e g d  d e  c o n s e q u e n t i e s  van  z e l f b e h e e r  a l l e  n a d e r  t e  c o n c r e t i -  

s e r e n  e n  p a s k l a r e  m a a t r e g e l e n  t e  f o r m u l e r e n .  Voorop s t o n d  h e t  o n t w i k k e l e n  van 



e e n  v i s i e  op h e t  b e d r i j f s v o e r i n g s v r a a g s t u k ,  h e t  aangeven  van  d e  gewens te  op- 

l o s s i n g s r i c h t i n g  e n  d a a r o p  b a s e r e n  v a n  b e l e i d s a a n b e v e l i n g e n .  V e r d e r e  u i t w e r -  

k i n g ,  w a a r b i j  h e t  b e d r i j f s v o e r i n g s c o n c e p t  a a n  d e  p r a k t i j k  word t  g e t o e t s t ,  

a c h t  d e  werkgroep p a s  z i n v o l  a l s  ook d e  p o l i t i e k  h a a r  o o r d e e l  h e e f t  gegeven.  

Wel is a l s  e e r s t e  s t a p  t o t  c o n c r e t i s e r i n g  i n  een  a f z o n d e r l i j k  d e e l  I1 van d e  

r a p p o r t a g e  e e n  t e n  d e l e  t e c h n i s c h e  u i t w e r k i n g  opgenomen v o o r  e e n  nieuw depa r -  

t e m e n t a a l  b u d g e t t e r i n g s s t e l s e l .  I n  d a t  d e e l  wgrdt  v o o r a l  d e  f i n a n c i e e l - t e c h -  

n i s c h e  k a n t  van  z e l f b e h e e r  b e l i c h t .  

Vee l  v a n  d e  v o o r g e s t e l d e  v e r a n d e r i n g e n  z i j n  i n  l i j n  met a c t i v i t e i t e n  d i e  re- 

c e n t e l i j k  i n  v e r s c h i l l e n d e  k a d e r s  z i j n  gep land  o f  r e e d s  i n  gang g e z e t ,  o f  

s p o r e n  met a a n b e v e l i n g e n  van  r e c e n t e  s t u d i e c o m m i s s i e s .  Genoemd kunnen worden 

d e  i n t e r d e p a r t e m e n t a l e  werkgroep H e r z i e n i n g  C o m p t a b i l i t e i t s w e t  en  d e  S t u d i e -  

g r o e p  B e g r o t i n g s r u i m t e .  Ook kan  gewezen worden op d i e  a c t i v i t e i t e n  i n  h e t  ka- 

d e r  van  h e t  P r o j e c t  R e o r g a n i s a t i e  R i j k s d i e n s t ,  d i e  d i r e k t  o f  i n d i r e k t  e e n  

v e r b e t e r i n g  v a n  d e  b e d r i j f s v o e r i n g  beogen.  

Veel  pogingen t o t  meer of  minder  i n g r i j p e n d e  r e o r g a n i s a t i e  van  d e  R i j k s d i e n s t  

z i j n  t o t  nu t o e  ve rzand .  Dat i s  e e n  symptoom voor  d e  g e r i n g e  b e s t u u r b a a r h e i d  

van  h e t  g i g a n t i s c h e  ne twerk  van d e  o v e r h e i d s u r g a n i s a t i e .  Het g e e f t  ook e e n  

i n d i c a t i e  van  d e  m o e i l i j k h e i d s g r a a d  van  h e t  beoogde v e r a n d e r i n g s p r o c e s .  Een 

s t a p s g e w i  j ze  aanpak is  nod i g  . 

Gez ien  d e  k o r t e  spanne  t i j d s  waarover  d e  werkgroep b e s c h i k t e  kunnen t h a n s  

s l e c h t s  a a n z e t t e n  worden gegeven  voor  d e z e  aanpak .  De n o o d z a k e l i j k e  

v e r v o l g a c t i v i t e i t e n  kunnen van t w e ë e r l e i  a a r d  z i j n .  I n  d e  e e r s t e  p l a a t s  z a l  

e r  op e e n  a a n t a l  i n h o u d e l i j k e  onderwerpen van  h e t  b e d r i j f s v o e r i n g s v r a a g s t u k  

v e r d e r e  s t u d i e  moeten worden v e r r i c h t .  Deze z i j n :  

a )  h e t  o n t w i k k e l e n  van  e e n  t y p o l o g i e  van d i e n s t o n d e r d e l e n  n a a r  d e  a a r d  van  

h e t  p r o d u k t i e p r o c e s ,  t e n e i n d e  een  b e t e r  z i c h t  t e  k r i j g e n  op d e  o p e r a t i o -  

n a l i s e e r b a a r h e i d  van  h e t  v o o r g e s t a n e  b e d r i j f s v o e r i n g s c o n c e p t  e n  i n  h e t  

b i j z o n d e r  op d e  gegevens  waarop h e t  budget  voor  een  d i e n s t o n d e r d e e l  d i e n t  

t e  worden g e b a s e e r d ;  



b)  d e  vormgeving van incen t ive -sys temen;  

C )  h e t  p e r s o n e e l s -  e n  f o r m a t i e b e l e i d  en  de  w i j z e  van v e r s t e r k i n g  van d e  de- 

p a r t e m e n t a l e  t o p s t r u c t u u r .  

Er z a l  b i j  de  u i t v o e r i n g  van de  s t u d i e s  moeten worden gezorgd voor  een goede 

afstemming met danwel i n p a s s i n g  i n  s o o r t g e l i j k e  a c t i v i t e i t e n  d i e  worden on- 

dernomen of voorbere id .  De i n r i c h t i n g  van h e t  ve rdere  onderzoek n a a r  de vorm- 

geving van incent ive-systemen z a l  moeten worden b e z i e n  t egen  de ach te rgrond  

van verwante onderwerpen van h e t  Werkplan R e o r g a n i s a t i e  R i j k s d i e n s t  ( t e  weten 

de onderde len  Loopbaan en  b e o o r d e l i n g ,  Herziening van h e r p l a a t s i n g s -  en ont-  

SI-agregel ingen,  en M o b i l i t e i t  van ambtenaren) . Een d e r g e l i j k  k o r t s l u i t e n  i s  

evenzeer  nodig met be t rekk ing  t o t  h e t  p e r s o n e e l s -  en f o r m a t i e b e l e i d .  I n  r e l a -  

t i e  t o t  de  ( e x p e r i m e n t e l e )  i n v o e r i n g  van z e l f b e h e e r  b i j  d i e n s t o n d e r d e l e n  zul-  

l e n  de  v o o r s t e l l e n  t o t  d e c e n t r a l i s a t i e  van h e t  p e r s o n e e l s -  en f o r m a t i e b e l e i d  

d i e  i n  h e t  k a d e r  van h e t  P r o j e k t  R e o r g a n i s a t i e  R i j k s d i e n s t  z i j n  en worden 

ontwikkeld ,  s e l e c t i e f  en s t a p s g e w i j s  kunnen worden ingevoerd .  

I n  d e  tweede p l a a t s  d i e n t  t e  worden gewerkt met " p r o e f t u i n e n " ,  waar in  nadere  

u i t w e r k i n g  kan worden gegeven aan h e t  b e d r i j f s v o e r i n g s c o n c e p t ,  de  waarde e r -  

van i n  de  p r a k t i j k  wordt g e t o e t s t ,  en e r v a r i n g  kan worden opgedaan met de 

problemen b i  j de  i n v o e r i n g  ) . Het onderzoek b i  j  de  p r o e f p r o  j e c t e n  is  g e r i c h t  

op zowel d e  f i n a n c i e e l - t e c h n i s c h e  a s p e c t e n  van b u d g e t t e r i n g  a l s  de 

o r g a n i s a t o r i s c h e  en  managementkant van z e l f b e h e e r .  

De p r o e f t u i n e n  kunnen t e v e n s  g e l d e n  a l s  i n v u l l i n g  van h e t  onderdee l  d e c e n t r a -  

l i s a t i e  budgetverantwoordel iJkheid van h e t  h i e r v o o r  aangeduide Werkplan. Ter- 

zake van de  v o o r s t e l l e n  t o t  d e c e n t r a l i s a t i e  van h e t  p e r s o n e e l s -  e n  fo rmat ie -  

b e l e i d  i n  h e t  kader  van h e t  P r o j e k t  R e o r g a n i s a t i e  R i j k s d i e n s t  is een goede 

afstemming met de  p r o e f t u i n e n  gewenst*  

I n  h e t  k a d e r  van de  v o o r b e r e i d i n g  van p r o e f t u i n e n  is  door  de  werkgroep r e e d s  

een v o o r s t u d i e  gedaan n a a r  met name de f i n a n c i e e l - t e c h n i s c h e  a s p e c t e n  voor 

z e l f b e h e e r  b i j  twee d i r e c t i e s  van h e t  M i n i s t e r i e  van V o l k s h u i s v e s t i n g ,  

R u i m t e l i j k e  Ordening en  Mi l i eubeheer .  Deze v o o r s t u d i e  is voor  g e ï n t e r e s s e e r -  

den b i j  d i t  M i n i s t e r i e  v e r k r i j g b a a r .  ( ~ i r e k t i e  V o o r l i c h t i n g  en Exte rne  

~ e k r e ~ c k i n ~ e n ) .  

- 45 -- 



Een b e l a n g r i j k  punt vormt de s e l e c t i e  van p r o e f p r o j e c t e n .  Gezocht moet worden 

n a a r  d i e n s t e n  waar succesvoorwaarden a l  i n  s t e r k e  mate aanwezig z i j n ,  depar-  

t ementsonderde len  waar ve rander ingsgez indhe id  is. De p r o e f p r o j e c t e n  hebben 

v o o r a l  ook een  f u n c t i e  i n  psycho log i sch  o p z i c h t :  d o o r  de  l e v e n s v a t b a a r h e i d  en 

de voorde len  van z e l f b e h e e r  aan t e  tonen kan een w e z e n l i j k  "zwaan-kleef-aan" 

e f f e c t  o n t s t a a n .  

Op grond van de  e r v a r i n g e n  opgedaan met de p r o e f t u i n e n  en ria & i r o n d i n g  van de 

bovengesche t s te  s t u d i e  kan worden overgegaan t o t  de voor  de  i n t r o d u k t i e  van 

z e l f b e h e e r  n o o d z a k e l i j k e  w i j z i g i n g  van de bes taande  s t r u c t u r e n  en h e t  d a a r t o e  

doen van aanbeve l ingen  t o t  aanpass ing  van wet- en r e g e l g e v i n g .  



De t o t a l e  k o s t e n  z i j n  e x c l u s i e f  de  kos ten  d i e  de  S t a a t s u i t g e v e r i j  maakt om h e t  

r a p p o r t  a l s  Kamerstuk t e  p u b l i c e r e n .  Deze p r o d u k t i e k o s t e n  bedragen f 10.000,-  

bi. j  een  op lage  van 2.000. De S t a a t s u i t g e v e r i  j werkt i n  p r i n c i p e  kostendekkend ; 

voor Kamerstukken wordt aan  de afnemers  een  p r i j s  berekend.  

Achteraf  b e z i e n  had de  werkgroep m o g e l i j k  l 0  à 20% op de  k o s t e n  kunnen besparen  

door  beperk ing  van h e t  a a n t a l  ve rgader ingen  ( t h a n s  1 1 )  door  h e t  houden van nog 

meer ( b i l a t e r a l e )  in fo rmat iegesprekken  t u s s e n  s e c r e t a r i a a t  en werkgroepleden.  

N i e t  a l l e e n  d e  ve rgaderkos ten  maar ook de  type-,  p a p i e r -  e n  f o t o c o p i e e r k o s t e n  

zouden i n  d a t  g e v a l  l a g e r  z i j n  uitgekomen. 

Overwogen kan worden b i j  heroverwegingswerkgroepen met t a a k s t e l l e n d e  b u d g e t t e n  

t e  kunnen gaan  werken. De t o t a l e  k o s t e n  van h e t  onderhavige r a p p o r t  kan voor  

d e r g e l i j k e  budge t ten  a ls  een r i c h t s n o e r  d ienen .  

De l e d e n  van een  heroverwegingswerkgroep z i j n  doorgaans n i e t  van één  d i e n s t  a f -  

komstig.  Zo'n werkgroep i s  dan aan  t e  du iden  a l s  een  o n z e l f s t a n d i g e  kos ten-  

p l a a t s  ( z i e  d e e l  11, b l z .  8 ) .  Daar de  f e i t e l i j k e  k o s t e n  i n  d a t  g e v a l  t e n  l a s t e  

komen van de be t rokken  d i e n s t e n  z a l  h e t  budget v e e l e e r  h e t  k a r a k t e r  hebben van 

een  rekenbudget .  

De t e  h a n t e r e n  budgetvorm z a l  v a l l e n  onder hoofdtype 111 ( z i e  d e e l  11, b l z .  

10/11).  B i j  deze  budgetvorm z i j n  de  ( i n ) d i r e c ~ e  k o s t e n  wel, d e  v a r i a b e l e  en 

c o n s t a n t e  n i e t  eenduid ig  v a s t  t e  s t e l l e n .  De opzet  van h e t  budget z a l  overeen- 

komen met d i e  van t a b e l  1.  

Om binnen h e t  budget t e  b l i j v e n  z a l  een vorm van t i j d v e r a n t w o o r d i n g  nodig 

z i j n ,  e v e n t u e e l  gebaseerd op e r v a r i n g s c i j f e r s .  
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d i r e c t i e  Begrot ingszaken 

M i n i s t e r i e  van F i n a n c i ë n  

C e n t r a l e  Accountan t sd iens t  

M i n i s t e r i e  van Verkeer  en  W a t e r s t a a t  

d i r e c t i e  Financieel-Economische Zaken 

1 )  De werkgroep is  prof .d r .  P.B. Boorsma, h o o g l e r a a r  openbare f i n a n c i ë n  aan 

d e  Technische Hogeschool van Twente, e r k e n t e l i j k  voor  z i j n  a d v i e z e n .  
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1 .  Inleiding -- 
De werkgroep i s  met h a a r  werkzaamheden begonnen z o a l s  p r a k t i s c h  a l l e  werkgroe-  

pen b i j  d e  o v e r h e i d :  zonde r  k o s t e n r a m i n g ,  zonde r  z i c h  bewust  t e  z i j n  van  d e  

k o s t e n  van  d e  t e  v e r r i c h t e n  werkzaamheden en  z o n d e r  e e n  k o s t e n l i m i e t  t e  s t e l -  

l e n .  Deze werkwi j ze  s t a a t  h a a k s  op h e t g e e n  d o o r  d e  werkgroep i n  h a a r  voor -  

s t e l l e n  t e r  v e r b e t e r i n g  van  d e  b e d r i j f s v o e r i n g  word t  beoogd. De werkgroep  a c h t -  

t e  h e t  t o t  h a a r  t a a k v e r a n t w o o r d e l i j k h e i d  t o c h  i n  i e d e r  g e v a l  een  o v e r z i c h t  t e  

geven  van  d e  gemaakte  k o s t e n .  Derha lve  i s  e e n  b e r e k e n i n g  van d e  p r d u k t i e k o s t e n  

v a n  h e t  r a p p o r t  ( d e  d e l e n  I e n  11) o p g e s t e l d .  De b e r e k e n i n g  is t e n  d e l e  

g e b a s e e r d  op t i  j d r e g i s t r a t i e  e n  t e n  d e l e  op s c h a t t i n g e n ,  t e r w i  j1 g e b r u i k  ge-  

maakt i s  van  d e  ( j a a r l i j k s )  g e a c t u a l i s e e r d e  h a n d l e i d i n g  "Tar iefopbouw van d o o r  

h e t  R i j k  a a n  d e r d e n  bewezen d i e n s t e n " .  

2 .  D e  kosten 

T a b e l  1 .  K o s t e n  van  h e t  r a p p o r t  Ze l f ' behee r  

1 .  D i r e c t e  k o s t e n  

1 . l . Loonkos ten ,  

waarvan - v e r g a d e r k o s t e n  ( i n c l .  r e i s t i j d )  

- v o o r b e r e i d i n g  v e r g a d e r i n g  werkgroep- 

l e d e n  i n c l .  v e r g a d e r n o t i t i e s  

- voorzitters-/secretariaatskosten 

- typekamer  

- r e p r o g r a f i e  

1 .2 .  M a t e r i ë l e  k o s t e n  

- p a p i e r  

- r e p r o g r a f  i e  

- h o t e l  ( t  . b .v .  b r a i n s t o r m i n g )  

2 .  I n d i r e c t e  k o s t e n  

2 .1 .  Loonkos ten  (4% v a n  1 . 1 . )  

2.2. M a t e r i ë l e  k o s t e n ,  

waarvan - h u i s v e s t i n g  ( i n c l .  bu reaubenod igdheden ,  

schoonmaken,  verwarming en  a f s c h r . )  25 775 

- a f s c h r i j v i n g  o v e r i g e  en  r e n t e k o s t e n  

( s t e l p o s t )  1 .O00 

- d i v e r s e n  ( l u n c h e s ,  p o r t o ,  k o e r i e r s -  

d i e n s t e n ,  r e i s k o s t e n  ( s t e l p o s t )  500 
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