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De ontwikkeling van
New Public Management

INn Nederland

Tom Groot en Tjerk Budding

SAMENVATTING In de Nederlandse publieke sector zijn sinds de
Jaren tachtig van de vorige eeuw diverse managementhervor-
mingen zichtbaar die passen in de internationale New Public
Management (NPM) trend. In dit artikel worden deze ontwikke-
lingen beschreven en de resultaten gepresenteerd van een
onderzoek onder professionals. We tonen aan dat NPM-
hervormingen niet meer zijn weg te denken. Tegelijkertijd wor-
den deze in de onderscheiden onderdelen van de non-profit sec-
tor op veré;hillende manieren ingevoerd. Bij de invoering ervaart
men diverse dilemma's, zoals tussen ondernemerschap en het
afleggen van verantwoording. De hier onderzochte praktijkerva-
ringen geVen tevens de indruk dat NPM in zijn algemeenheid de
efﬁciency en effectiviteit enigszins heeft verbeterd.

RELEVANTIE VOOR DE PRAKTIjK Financiéle professionals bin-
nen de publieke sector zijn de laatste jaren druk doende met
NPM-hervormingen. Dit artikel laat zien dat er veel verschillende
manieren 2ijn waarop NPM-hervormingen kunnen worden inge-
voerd. Daarbij is de praktijk veelal weerbarstiger dan de theorie.
Bij het ontwerp en de invoering van NPM-hervormingen doen
.zich nieuwe dilemma’s voor die veelal met pragmatische creati-
viteit worden opgelost.
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Inleiding

Sinds de jaren tachtig van de vorige eeuw zijn er
diverse vernieuwingen zichtbaar in het management
van overheids- en non-profit organisaties in
Nederland. Deze krijgen met name bekendheid onder
de noemer van projecten als Van Beleidsbegroting
Tot Beleidsverantwoording (VBTB, bij de Rijks-
overheid), Beleids- en Beheers Informatie (BB, bij de
provincies en gemeenten), Beleids- en BeheersProces
(BBP, bij de waterschappen) en Dualisering (bij
provincies en gemeenten). Niet alleen in Nederland
werden dergelijke vernieuwingen in het management
van overheids- en non-profit organisaties door-
gevoerd, er lijkt veeleer sprake te zijn van een inter-
nationale trend, die veelal wordt aangeduid met de
term New Public Management (NPM).

Nu deze managementhervormingen reeds bijna drie
decennia gaande zijn, is er toenemende aandacht
voor een kritische evaluatie van de hervormingen.
Hierbij wordt geanalyseerd in hoeverre deze succesvol
zijn gebleken en wat kritische succesfactoren waren
(0.a. Pollitt en Bouckaert, 2000 en 2004; Olson et al.,
1998; Guthrie et al,, 2005). Tevens besteedt een aantal
recente publicaties aandacht aan de vraag hoe de
hervormingen zich in de toekomst (zouden moeten)
ontwikkelen (OECD, 2005; Lapsley, 2008; Groot en
Budding, 2008). Met dit artikel willen we een bijdrage
leveren aan deze discussie. Het is als volgt opge-
bouwd: als eerste beschrijven we wat NPM inhoudt.
Vervolgens presenteren we de uitkomsten van een
onderzoek naar het succes en de toekomst van NPM-
hervormingen. In het derde en afsluitende deel van
dit artikel evalueren we de resultaten en gaan we in
op de toekomst van de hervormingen.

NPM

Eind jaren zeventig en begin jaren tachtig van de vorige
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eeuw beginnen de eerste New Public Management
(NPM) ontwikkelingen onder premier Margaret
Thatcher in het Verenigd Koninkrijk (de Financial
Management en Next Steps initatieven) en in sommige
gemeenten in de Verenigde Staten (bijvoorbeeld
Sunnyvale in Californié), onder invloed van de econo-
mische recessie en discussie rond belastingen. De over-
heden in Nieuw-Zeeland en Australié volgen snel en
hun succes plaatst de NPM-hervormingen ook op de
agenda van andere landen. De OECD vat deze pogingen
als volgt samen: “(striving to make the public sector)
lean and more competitive while, at the same time,
trying to make public administration more responsive
to citizens’ needs by offering value for money, choice
flexibility, and transparency” (OECD, 1994).

NPM is niet de eerste hervormingsontwikkeling
binnen het openbaar bestuur. Aan het begin van de
twintigste eeuw bepleitte de Progressieve beweging in
de VS een actievere en interveniérende overheid,
waarin een scheiding zou bestaan tussen politiek en
het ambtelijk apparaat en waarbij de bureaucratie zou
worden geleid door competent management. Onder-
delen van competent management waren neutrale
ambtenaren met een aanstelling voor onbepaalde tijd,
het vormen van specialistische eenheden, het creéren
van duidelijk gedefinieerde verantwoordelijkheids-
lijnen en het gebruikmaken van gedegen financieel
management technieken. Hierbij kan men denken
aan line item-budgetten, het nastreven van efficiéntie
en het op transparante wijze afleggen van verant-
woording (Schachter, 1989; Eisenach, 1994). Veel van
de huidige NPM-ideeén zien we in deze beweging
terug, maar NPM is meeromvattend.

Theoretisch gezien is NPM beinvloed door een wijd
omspannende variatie van ideeén, komende uit
diverse disciplines, zoals public choice theorie,
management theorie, klassieke bestuurskunde,
neoklassieke bestuurskunde, beleidsanalyse, principaal
agent theorie, bezitsrechtentheorie, neo-Oostenrijkse
school en transactiekosten economie (Gruening,
2001). Deze zeer verschillende theoretische oriéntaties
kunnen worden gegroepeerd in drie brede catego-
rieén: (neo-)klassieke bestuurskunde en overheidsma-
nagement, managementwetenschappen en nieuwe
institutionele economie. De oriéntatie van de eerste
groep ligt in de geordende organisatie van de staat,
gebruikmakende van wetenschappelijke principes van
overheidsorganisatie en collectieve besluitvorming
(Waldo, 1965; Lee, 1995). Wij bedoelen hier met de
staat het overheidssysteem als geheel, inclusief over-
heidslichamen en publiek gefinancierde non-profit
organisaties. De tweede stroom (managementweten-
schappen) propageert de introductie van management-
ideeén en technieken uit het bedrijfsleven. De derde
oriéntatie (nieuwe institutionele economie) ziet
besluitvormers binnen de overheid als subjecten met
een eigenbelang, werkzaam in een omgeving waarin
informatieasymmetrie, beperkte rationaliteit en oppor-
tunisme leidt tot transactie- en bemiddelingskosten.
leder van deze drie oriéntaties introduceert specifieke
thema’s op de NPM-agenda (een niet uitputtende lijst
van de thema’s is weergegeven in tabel 1).

Er zijn grote verschillen tussen landen in de domi-
nante oriéntaties, wijze van implementatie en mate
van invoering van NPM. Duidelijke verschillen in de
oriéntatie laten zich zien bjj vergelijking tussen

Tabel 1 Theoretische oriéntaties en sommige belangrijke NPM-hervormingsthema's

besluitvorming

verantwoording

Onderwerp Bestuurskunde & Managementwetenschappen Nieuwe institutionele economie
Overheidsmanagement
Belangrijkste thema's Geordende organisatie en Verantwoordelijkheid en Gedrag vanuit eigenbelang en

efficiént contracteren

Overheid en de economie

De actieve staat

Marktgebaseerde cotrdinatie
(vouchers, privatisering, uitbesteding)

Laterale relaties tussen
overheidsentiteiten

Scheiding van werk op basis van
specialisatie, homogeniteit en span
of control

Scheiding van staatsfuncties in
zelfsturende eenheden

Open competitie voor overheids-
projecten

Hiérarchische relaties binnen
de staat

Scheiding van beleidsvorming en
uitvoering

Decentralisatie van besluitvorming
naar autonome en verantwoordelijke
entiteiten

Output gebaseerde - stimulerende

contractuele arrangementen

Managementpraktijken
binnen overheidsentiteiten

Optimalisatie gebaseerd op
rationale beslissingsmodellen

Managementstijlen ontleend aan het
bedrijfsleven

Arbeidscontracten volgens
verschillende voorwaarden (minder
contracten voor onbepaalde tijd)
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Nieuw-Zeeland, de Verenigde Staten en Duitsland.
Nieuw-Zeeland is een voorbeeld van een land waarbjj
ideeén vanuit de managementwetenschappen en
nieuwe institutionele theorie als inspiratiebron
fungeerden voor vernieuwingen. Maatregelen waren
onder meer het toepassen van contractmanagement
in een ver doorgevoerde vorm, het afrekenen op basis
van nauw omschreven prestaties, het decentraliseren
van de organisatiestructuur en het creéren van een
gelijk speelveld tussen markt en overheid (Schick,
1996; Pallot, 1998; Scott, 2001). Binnen de Verenigde
Staten is er veel aandacht geweest voor een koppeling
tussen beleid en middelen, een meer uit de Bestuurs-
kunde afkomstig element. Nadat het Planning
Programming Budgetting System (PPBS) in de jaren
zestig van de vorige eeuw weliswaar veel aandacht
heeft gekregen, maar als weinig succesvol werd
ervaren, werd in 1993 getracht met de Government
Performance and Results Act (GPRA) de koppeling
tussen beleid en middelen nieuw leven in te blazen:
overheidsonderdelen werden gevraagd hun strategi-
sche doelen helder te maken en prestatie-indicatoren
te ontwikkelen om de voortgang hiervan te kunnen
bewaken (Jones en McCaffery, 2005). Duitsland is
een voorbeeld van een land waarbij de hervormingen
met name op ideeén vanuit de managementweten-
schappen zijn gebaseerd. Het ‘Neue Steuerungsmodell
behelsde met name managementprocedures en -
instrumenten als kosten-baten afwegingen en het
bepalen en het gebruik van prestatie-indicatoren
(Wollmann, 2004).

Landen verschillen ook in de wijze waarop NPM-
hervormingen worden geimplementeerd. Zo kan er
een onderscheid worden gemaakt tussen landen die
de hervormingen op een meer centralistische wijze
doorvoerden (bijvoorbeeld Nieuw-Zeeland), en
landen waarin NPM-hervormingen op decentraal of
gemeentelijk niveau (bijvoorbeeld Zweden) werden
ontwikkeld en daarna ook door andere onderdelen
van de overheid werden overgenomen (Hood, 1991
en 1995; Olson et al., 1998).

Ten slotte loopt de mate waarin landen NPM-tech-
nieken hebben doorgevoerd sterk uiteen. Nieuw-
Zeeland, Australié, het Verenigd Koninkrijk en
Zweden worden veelal gezien als koplopers, terwijl
bijvoorbeeld Japan en Duitsland vaak als landen in de
achterhoede worden gezien (Hood, 1995). Dit beeld
is echter de laatste tijd wat aan het verschuiven: zo
zijn in Nieuw-Zeeland de afgelopen jaren de scherpe
kantjes van het systeem gehaald (Gradus en Budding,
2008), terwijl Japan en Duitsland juist nieuwe NPM-
hervormingen hebben doorgevoerd.

Nederland wordt veelal als land in de middenmoot
van de NPM-hervormers gezien. Enerzijds behoort zij
niet tot die landen die NPM-ideeén duidelijk uitdragen
(zoals de Angelsaksische landen), maar anderzijds
hebben NPM-hervormingen wel veel aandacht
gekregen (Hood, 1995; Pollitt en Bouckaert, 2004).
Tevens is er een groot verschil tussen de gepropa-
geerde hervormingen en de implementatie in de prak-
tijk (Pollitt en Bocukaert, 2004; Van Helden en Jansen,
2003; Ter Bogt en Van Helden, 2000). Bij de imple-
mentatie is een bijzondere wisselwerking zichtbaar
tussen centrale en decentrale overheden. Management-
hervormingen op decentraal niveau worden veelal - al
dan niet na enige lokale experimenten — geéntameerd
of voorgeschreven voor de centrale overheid, terwijl
de hervormingen binnen de centrale overheid zelf
vaak later in de tijd tot stand komen.

In het vervolg van dit artikel besteden we met name
aandacht aan hervormingen op twee gebieden: die op
het vlak van planning & control en op het vlak van
externe verslaggeving. Op het vlak van planning &
control hebben met name BBI bij de gemeenten en
provincies alsmede VBTB bij het Rijk veel aandacht
gekregen. Beide projecten hadden tot doel om besluit-
vormers en andere betrokkenen van betere informatie
te voorzien, onder meer door beoogde en gereali-
seerde prestaties transparanter te maken en een
koppeling aan te brengen tussen beleid en middelen.
Het BBI-project liep van 1987 tot 1995 en werd
opgezet door het ministerie van Binnenlandse Zaken
en Koninkrijksrelaties. Het trachtte gemeenten door
middel van kennisuitwisseling en best practices hand-
reikingen te verschaffen voor de verbetering van de
planning & control. Hoewel uit onderzoek naar voren
komt dat BBI goed is aangeslagen onder gemeenten,
blijken de internalisatie en de uiteindelijke effecten
tegen te vallen (Aardema, 2002). In 2002 is de wet
Dualisering gemeentebestuur ingevoerd, die naast
staatskundige vernieuwingen (een duidelijkere schei-
ding tussen bevoegdheden en verantwoordelijkheden
tussen college van burgemeester en wethouders en de
raad) ook wijzigingen op het vlak van planning &
control met zich meebracht. Ook hierbij zijn belang-
rifke componenten het opnemen van prestatie-
indicatoren en het koppelen van beleid en middelen.
VBTB werd eind jaren negentig als veranderingspro-
ject opgezet en had tot doel om de toegankelijkheid
en tijdigheid van begrotings- en verantwoordings-
documenten van de rijksoverheid te verbeteren.
Beleid, prestaties en geld zouden in onderlinge
samenhang moeten worden gepresenteerd (Groot en
Van Helden, 2003). De toegankelijkheid van de
begrotings- en jaarrekeningstukken is vergroot, maar
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de daarin opgenomen doelstellingen blijven veelal te
vaag en het is onduidelijk welke bijdrage de overheid
levert aan het bereiken van de doelstellingen (IOFEZ,
2004).

Op het gebied van externe verslaggeving hanteren
gemeenten en provincies reeds sinds 1985 een aange-
paste versie van het baten-lasten stelsel (BLS). Binnen
de rijksoverheid hanteren de departementen een
aangepaste versie van het kasstelsel, terwijl de agent-
schappen het BLS gebruiken. Er is echter al geruime
tijd een discussie gaande over de integrale toepassing
van het BLS en momenteel loopt er bij een van de
ministeries (het ministerie van Landbouw, Natuur-
beheer en Voedselkwaliteit) een experiment met de
toepassing van dit stelsel.

Waardering van NPM-hervormingen

Om een nader beeld te krijgen over hoe personen uit
de beroepspraktijk en wetenschap aankijken tegen
het succes van NPM-hervormingen, hebben we in
2005 hiernaar een onderzoek uitgevoerd!. Dit onder-
zoek is uitgevoerd tijdens het New Public Management
seminar, een bijeenkomst die vanaf het jaar 2001 jaar-
lijks door de Vrije Universiteit Amsterdam wordt
georganiseerd. Aan het onderzoek namen 105 perso-
nen deel die actief betrokken zijn bij Nederlandse of
Belgische overheids- en non-profit organisaties. De
groep kan niet als representatief worden beschouwd
voor alle non-profit professionals en managers, van-
wege hun bezoek aan het NPM Seminar. Bovendien
zijn de meeste respondenten actief betrokken
in NPM-hervormingen of zijn geinteresseerd hier

meer over te leren. De meeste participanten (rond de
75 procent) zijn tussen de 31 en 50, en 88 procent van
hen heeft een universitaire of postdoctorale oplei-
ding. We delen de respondenten in vijf groepen in:
1) centrale overheid, inclusief overheidsagentschap-
pen (n=28), 2) lagere overheid (n=23), 3) onderwijs
(n=19), 4) overig non-profit, inclusief onder meer
gezondsheidszorg en politie (n=15) en 5) bedrijfs-
leven (met name accountants en consultants, n=20).

Algemene waardering

We beginnen deze bespreking van de algemene waar-
dering van NPM-hervormingen met de ultieme vraag
of NPM heeft geleid tot beter presterende organisa-
ties. Hierover zijn de deelnemers vrij sceptisch (zie
tabel 2). lets meer dan eenderde denkt dat NPM heeft
geleid tot betere prestaties, maar dan slechts in
beperkte mate. Drie van de tien respondenten rappor-
teert dat andere maatregelen dan NPM-
hervormingen hun prestaties hebben verbeterd.
Interessant is dat managers in stafposities significant
positiever zijn over de resultaten van NPM dan mana-
gers in lijnposities (Kruskall Wallis test, p<0,039, niet
gerapporteerd in tabel 2).

Trangparantie en verantwoording kunnen worden
gezien als onderdeel van de NPM-agenda; de meeste
respondenten zijn van mening dat een betere trans-
parantie en verantwoording noodzakelijk zijn voor
het verwerven van de steun van de bevolking. Slechts
een minderheid van 13 procent ziet transparantie als
negatief vanwege het risico op meer vragen en grotere
ontevredenheid van de bevolking. Deze resultaten
zijn gelijk voor respondenten in verschillende organi-
saties of posities.

Tabel 2 Algemene appreciatie van NPM-hervormingen

Onderwerpen en stellingen Aantal | n
1 Mijn organisatie wordt weloverwogen aangestuurd door NPM; het wordt goed bestuurd, functioneert goed en de efficiéntie en 72
effectiviteit zijn de laatste jaren toegenomen
A Ja, ik ben het er volledig mee eens 0%
B Ja, in zekere mate 38%
C Ja, we functioneren goed, maar niet dankzij NPM 29%
D Nee, ik ben het hier niet mee eens 33%
2 Het is essentieel dat mifn organisatie zijn transparantie en verantwoording doet toenemen door meer gebruik te maken van 77
benchmarking en prestatie-informatie
A Ja, omdat de centrale overheid hierom zal vragen 20%
B Ja, omdat we de steun van de burgers willen vergroten voor onze organisatie 65%
c Nee, meer informatie zal meer vragen en ontevredenheid oproepen 13%
D Nee, de roep om meer transparantie en verantwoording zal snel vervagen 2%
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Planning en control

Een groot aantal NPM-hervormingen is gerelateerd
aan de verbetering van planning en control (p&c) van
overheids- en non-profit organisaties. In de meeste
landen zijn de p&c-hervormingen begonnen door de
reikwijdte en het doel van budgettering te verbreden.
Budgettering werd verbonden met processen zoals
planning, bedrijfsvoering en prestatiemeting en -
beoordeling (Pollitt en Bouckaert, 2000). Ken-
merkende elementen van de nieuwe p&c-systemen
waren onder meer een grotere koppeling tussen beleid
en middelen (op politiek niveau) en een grotere schei-
ding tussen politieke besluitvorming en ambtelijke
uitvoering. Tevens zijn control-systemen in grotere
mate gericht op het bevorderen van output-georién-
teerd gedrag door het meten en belonen op basis van
resultaten (Aucoin, 1990; Osborne en Gaebler, 1992;
Pollitt, 1993). In de praktijk is de realisatie van verbe-
terde p&c-systemen moeilijk gebleken en blijkt dat
het gebruik van NPM-achtige p&c-systemen kan lei-
den tot geen of onverwachte resultaten (Pollitt, 1993;
Brignall en Modell, 2000; Pollitt, 2000; Newberry,
2002; Humphrey et al., 2005).

Nagenoeg alle Nederlandse non-profit en overheids-
sectoren hebben grote of kleine pogingen onder-
nomen om p&c-systemen te hervormen. Van centrale
en lagere overheidseenheden wordt heden ten dage
verwacht dat zij strategische plannen opstellen,
uitvoeren en rapporteren volgens een algemene struc-
taur, die gericht is op drie ‘w-vragen: wat willen we
bereiken, welke activiteiten moeten we uitvoeren en
welke (hoeveel) middelen hebben we daarvoor nodig
(Van der Burg et al.,, 1999; Van Helden en Ter Bogt,
2001; Groot en Budding, 2004). Onafhankelijke non-
profit organisaties zoals onderwijsinstituten en
ziekenhuizen worden in toenemende mate beheerst
op basis van de output die zij leveren (Groot, 1999;
Schaepkens, 2002).

Wij vroegen de respondenten te reflecteren op de
invloed die recente veranderingen in p&c kunnen
hebben gehad op het functioneren en de prestaties
van hun organisaties (zie tabel 3). Niemand zag de
verbeteringen in p&c als dé belangrijkste bijdrage aan
een betere bedrijfsvoering. De meeste respondenten
zien p&c als een hygiénefactor, het is een basisvoor-
waarde om goed sturing te geven aan een organisatie.
Dit komt overeen met de uitspraak van de OECD dat:
‘In today’s increasingly complex society, performance
and control are essential for successful government’
(OECD, 2005). De respondenten uit het bedrijfsleven
(met name accountants en consultants) zijn signifi-
cant kritischer: zij beschouwen de bijdrage van p&c-
informatie aan een betere bedrijfsvoering als beperkt

(p<0,085). Deze bevinding is opmerkelijk, omdat juist
deze groep een belangrijke rol speelt in het faciliteren

van projecten om de p&c-cyclus en p&c-informatie
te verbeteren.

Uit eerder onderzoek weten we dat de invoering van
NPM-hervormingen sterk uiteen loopt tussen Janden
en sectoren (bijv. Hood, 1995; Olson et al.,, 1998) en

dat vernieuwingen ‘omgevingsathankelijk  zijo’
(OECD, 2005, p. 186). De toepasbaarheid van manage-
menthervormingen hangt af van de kenmerken van
publieke sector organisaties, zoals de organisatiecul-
tuur. Een belangrijke beperking voor de invoering
van NPM-hervormingen kan veroorzaakt worden
door de positie van professionele beroepsbeoefena-
ren, zoals wetenschappers en medisch specialisten.
Rond de 40 procent denkt dat NPM invloed zal heb-
ben op de activiteiten en acties van professionele
groepen en ongeveer hetzelfde aantal respondenten
denkt dat dit niet zal gebeuren. Een grote meerder-
heid van respondenten in centrale overheidseenhe-
den en organisaties uit het bedrijfsleven gelooft in
beinvloeding van professionele groepen, terwijl een
grote meerderheid in lokale overheids- en onderwijs-
organisaties aanzienlijk minder optimistisch is (de
verschillen in de gemiddeldes zijn niet statistisch sig-
nificant).

Een andere verklaring voor de beperkte invloed van
NPM-hervormingen in de p&c-cyclus op de presta-
ties kan de spanning zijn die voortvloeit uit het door
NPM benadrukken van ondernemerschap en een
sterkere nadruk op het afleggen van verantwoording.
De meeste respondenten zien een dergelijke span-
ning, maar dit geldt vooral voor managers in centrale
en lagere overheidsorganisaties (hoewel de verschillen
met managers in andere sectoren niet statistisch
significant zijn). Een vergelijkbare uitkomst is zicht-
baar bij de stelling dat het voortdurende gebruik van
financiéle prikkels en beloningen zal leiden tot
disfunctionele consequenties voor ambtenaren in de
nabije toekomst. Deze zorg lijkt breed te worden
gedeeld, we konden geen verschillen vinden tussen
sectoren en tussen posities van de ondervraagden.

Baten-lasten stelsel

Een belangrijk aspect van NPM is het idee om het tra-
ditionele kasstelsel (KS) te vervangen door het baten-
lasten stelsel (BLS) voor de financiéle verslaglegging.
Het BLS is een stelsel waarbij transacties en andere
gebeurtenissen in de boekhouding worden verwerkt
wanneer ze optreden, niet alleen wanneer geld (of een
equivalent ervan) wordt ontvangen of betaald.

In het algemeen kan een onderscheid worden gemaakt
tussen zuivere en aangepaste BLS, afhankelijk van de
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Tabel 3 De bijdrage van NPM aan een verbeterde Planning en Control

Onderwerp en stellingen

Aantal n
1 Wijzigingen in planning en control informatie hebben slechts in beperkte mate bijgedragen aan de verbetering van het 68
management van rijn organisatie
A Ja, ik ben het er volledig mee eens 12%
B Ja, maar adequate p&cis een basisconditie voor goed mariagement 50%
C Nee, p&c en andere activiteiten hebben allemaal relevante bijdragen geleverd 38%
D Nee, p&c heeft de meest belangrijke bijdragen geleverd 0%

spanningen binnen NPM creéren

Stellingen Gemiddelde ") n
2 | Inmijn organisatie zal NPM niet doordringen in de activiteiten en acties van goed georganiseerde professionele groepen 3,04 | 77
3 Inmijn organisatie, zal ondernemend gedrag continue worden gepropageerd - dit zal conflicteren met de audit society en 352 | 82

consequenties voor ambtenaren in de afzienbare toekomst

4 In mijn organisatie, zal het continue gebruik van financiéle prikkels en beloningen resulteren in disfunctionele 3,58 | 83

*): antwoordcategorieén: (1)=volledig mee oneens; (2)=mee oneens; (3)=neutraal; (4)=mee eens; (5)=volledig mee eens.

mate waarin principes van het BLS worden geimple-
menteerd. Op die manier kunnen vele verschillende
soorten BLS worden onderscheiden (Bryant et al,
2000). De meeste landen hebben tenminste enkele
elementen van het BLS geintroduceerd en voor-
beelden van verslaggeving volgens zuiver KS worden
schaars (OECD, 1994; Carlin, 2005).

In de recente literatuur komen twee belangrijke
redenen naar voren voor het invoeren van het BLS.
De eerste reden is dat dit stelsel de interne en externe
transparantie van overheids- en non-profit organisa-
ties vergroot. Afhankelifk van de mate waarin men
dezelfde verslaggevingsstandaarden hanteert als in
het bedrijfsleven, kan het introduceren van het BLS
ook de mogelijkheid bieden om de kosten van
publieke dienstverlening te vergelijken met de kosten
die gemaakt zouden worden als de diensten buiten de
overheid ingekocht zouden worden (IFAC, 2003;
Newberry en Pallot, 2005). De tweede belangrijke
reden is dat het BLS helpt de volledige kosten van
activiteiten zichtbaar te maken. Meer complete kosten-
informatie leidt in het algemeen tot betere allocatie-
beslissingen, codrdinatie en beheersing (Webster,
1998; Wong, 1998; Likierman, 2000; Bac, 2003). In
het algemeen wordt verwacht dat deze verbeteringen
in besluitvorming en beheersing op hun beurt weer
tot betere prestaties leiden.

Deze ideeén zijn echter niet onomstreden. Sommige
auteurs beweren dat het BLS uit het bedrijfsleven niet
één op één overgenomen kan worden in de publieke
sector. Ze beweren dat dit stelsel niet sectorneutraal is
en wijzen op problemen met de waardering van
bijvoorbeeld culturele activa, zoals schilderijen en
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monumenten. Deze activa moeten misschien niet als
bezittingen maar juist als schulden worden gezien,
want er is een geldstroom nodig om ze in de toekomst
in stand en in bedrijf te houden (Mautz, 1981).
Informatie op basis van het BLS voor management
control en accounting moet ook rekening houden
met verschillen in regelgeving en omstandigheden
binnen de overheidssector. Zo blijkt bij onderzoek
onder Zweedse agentschappen dat grote agent-
schappen en zij die financiéle problemen ondervinden
relatief intensiever gebruik maken van BLS-
informatie. Informatie op basis van het BLS wordt
veelal minder gebruikt voor budgetteringsbeslis-
singen en besluitvorming, maar meer voor prestatie-
management en beheersing (Paulsson, 2006). Juist
politici worden geacht beslissingen te nemen en
budgetten vast te stellen. Het feit dat BLS-informatie
hierbij minder wordt gebruikt, kan ook zijn veroor-
zaakt door een kennisachterstand bij politici waar-
door zij problemen ondervinden bjj het interpreteren
van BLS-informatie. Zij worden op deze wijze beperkt
in hun mogelijkheden om te participeren in beleids-
en begrotingsdiscussies en in de uitvoering van hun
controlerende taak (Ezzamel et al., 2005).

In Nederland hanteren de lagere overheden een
aangepast systeerm van het BLS (Bac en Budding 2004).
Binnen de rijksoverheid gebruiken agentschappen
het zuivere BLS, terwijl op de kerndepartementen het
KS wordt gebruikt, aangevuld met additionele BLS-
gegevens (Hoogendoorn et al., 2003; Ter Bogt en Van
Helden, 2005; Carlin, 2005). Van Schaik (2007) toont
aan dat het toepassen van deze verschillende stelsels
tot diverse wrijvingen kan leiden: zo laten de stelsels
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een ander beeld zien over dezelfde werkelijkheid en
vormt het hanteren van twee stelsels een obstakel
voor consolidatie. De centrale overheid overweegt al
geruime tijd op het BLS over te gaan en experimen-
teert momenteel met dit stelsel. De verschillen in de
mate van implementatie in verschillende sectoren
vinden hun weerslag in de antwoorden van de respon-
denten (zie tabel 4). De eerste stelling betreft beide
voordelen van het BLS (transparantie en prestatie-
beheersing) en voorspelt dat alle overheidslichamen
het BLS zullen gebruiken in het jaar 2010. Gemiddeld
genomen ondersteunen de respondenten deze stel-
ling njet (een gemiddelde van 2,89 op een 5 punts-
schaal). De respondenten van de lagere overheids-
eenheden en onafhankelijke non-profit organisaties
steunden deze bewering significant vaker dan de
respondenten van rijksoverheids- en onderwijsorga-
nisaties (p<0,03). Laatstgenoemde groepen hebben
een grotere eigen zelfstandigheid en werken al met
enige BLS-elementen.

Aanzienlijk meer steun was er voor de stelling dat
besluitvorming binnen de overheid gebaseerd zal
blijven op het kasstelsel, ook als het BLS is ingevoerd.
Dit geeft aan dat de meeste respondenten het KS op
zijn eigen waarde waarderen en reeds beslissingsge-
bieden hebben geidentificeerd die niet sterk beinvloed
zullen worden door het gebruik van BLS-informatie.
Onze derde stelling betreft de context waarin het BLS
al dan niet kan worden toegepast. De meeste respon-
denten kunnen zich vinden in de stelling dat het BLS
alleen nuttig is binnen meer bedrijfsmatige delen van

de overheid (gemiddelde van 3,44). De vertegenwoor-
digers van overheids- en onderwijsorganisaties
steunen deze stelling vaker dan de respondenten
vanuit de andere sectoren, maar deze verschillen zijn
niet statistisch significant.

Er kan worden geconcludeerd dat er niet veel
enthousiasme is voor de invoering van het BLS. De
respondenten van centrale overheids- en onderwijs-
organisaties zijn het meest kritisch. Eén van de
redenen voor deze kritische houding lijkt te liggen in
de beperkte mogelijkheden van gebruik van BLS-
informatie voor politici. De meeste respondenten
zien de noodzaak om de informatie op basis van het
BLS te vertalen in KS-informatie waarmee politici
meer vertrouwd zijn.

Conclusies en reflectie

Uit het voorgaande komt het beeld naar voren dat er
het nodige is veranderd in het management van over-
heids- en non-profit organisaties. NPM-hervormingen
zijn niet meer uit het openbaar bestuur weg te denken
en zullen er dan ook een blijvend onderdeel van
uitmaken. Dit geldt met name voor de technieken en
instrumenten die door NPM-geinspireerde projecten,
zoals BBI en VBTB, zijn gepropageerd, zoals het defi-
niéren van prestatie-indicatoren en het gebruik van
het baten-lasten stelsel. De mate waarin de hervor-
mingen daadwerkelijk zijn geinternaliseerd en werke-
lijk voor verbeteringen in efficiéntie en effectiviteit
hebben gezorgd, loopt daarbij enigszins achter, maar

Tabel 4 Baten-lasten stelsel

Stellingen en groepsantwoorden Gemiddelde ™) N
1 Alle overheidslichamen in mijn land zullen in 2010 het baten-lasten stelsel hanteren.
a Centrale overheid 2,44 27
b Lagere overheid 322 23
c Onderwijs 2,78 18
d Non-profit organisaties 3,33 12
e Bedrijfsleven 2,95 19
2 | Besluitvorming binnen de overheid zol gebaseerd bljjven op het kasstelsel, zelfs als het baten-lasten stelsel is
geimplementeerd.
a Centrale overheid 3,64 28
b Lagere overheid 3,14 21
c Onderwijs 3,89 19
d Non-profit organisaties 3,86 14
e Bedrijfsleven 3,59 17
3 | Hetbaten-losten stelsel zal alleen overleven in bedrijfsmatige delen van de overheid 3,40 90

*): antwoordcategorieén: (1)=volledig mee oneens; (2)=mee oneens; (3)=neutraal; (4)=mee eens; (5)=volledig mee eens.
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dit onderzoek, evenals dat van Ter Bogt (2008), laat
wel enige positieve indicaties daarbij zien. Ook komt
er uit dit onderzoek naar voren dat er diverse dilem-
ma’s worden ervaren bij de hervormingen. Zo kunnen
er strijdigheden zijn tussen het afleggen van verant-
woording en ondernemerschap. De NPM-gedachte
dat managers meer moeten worden beloond naar
prestaties kan leiden tot gewenst gedrag, maar ook tot
disfunctionele effecten, zoals manipulatie en “gaming”
Managers in onderdelen met meer eigen zelfstandig-
heid lijken enthousiaster over NPM-hervormingen te
zijn. Dit geldt vooral voor de invoering van het BLS
in bedrijfsmatige onderdelen van de overheid.

De resultaten uit dit onderzoek zijn gebaseerd op een
stemming onder deelnemers aan een seminar. Deze
onderzoeksmethode kende als voordeel dat snel en
geanonimiseerd de mening van de deelnemers gein-
ventariseerd kon worden. Nadelen zijn echter dat wij
niet hebben kunnen doorvragen naar motieven achter
de beantwoording en konden nagaan hoe stellingen
exact werden geinterpreteerd. Vervolgonderzoek
kan hier nadere inzichten verschaffen.

Wi verwachten dat de NPM-hervormingen in
Nederland voorlopig op de agenda zullen blijven. Dit
stemt overeen met de visie van de OECD die stelt dat
er ‘geen weg terug is’ met betrekking tot de manage-
menthervormingen (OECD, 2005). Organisaties
hebben nu de nodige ervaringen opgedaan met de
techniek (zoals het definiéren van prestatie-
indicatoren), en kunnen zich nu bezighouden met de
integratie van deze technieken in de eigen bedrijfs-
voering. Hierbij past de nodige aandacht voor de
context van de toepassing: niet alle instrumenten
zullen overal even waardevol blijken en ongewijzigd
kunnen worden geimplementeerd. Juist bij een derge-
lijke toepassing — die eerder gradueel dan snel en
integraal verloopt — kan worden gewerkt aan waar het
werkelijk om gaat, de verbetering van de bedrijfs-
voering van overheids- en non-profit organisaties. m
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Noten

11n deze bijdrage wordt slechts een deel van de uitkomsten van dit

onderzoek besproken. Voor een vollediger weergave verwijzen wij naar
Groot en Budding (2008). Wij bedanken de inleiders tijdens het NPM
Seminar 2005 voor hun bijdrage bij het opstellen van de stellingen.

2 Deze interpretatie werd ook enigszins bemoeilijkt door het niet eendi-
mensionaal geformuleerd zijn van sommige stellingen.
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