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Zeltbeheer bij de rijksdienst

In het kader van de Heroverweging van de coIIectleve uit aven |s recentel k
een studie naar de bedrijfsvoering b'é de (rijks-)over e| afgerond,
daarvooy mgestelde werkgroep Verbet rmg van de bedrijfsvoering pij de
overheid hegft haar bevin mPen In een twéetal rapporten neergeledd,
Zelfbeheer - geeft een algemene aanduiding van_ de oplossmg die de
werkgroep voord door haar gesignaleerde tekortkomingen voorstélt,
Zelfbeheer - [I” bevat een uitwerking daarvan in de vorm van een depar-
tementaal bud etteringssysteem.
In de uitgebrachte rapporten worden de ?ebreken vap de hU|d|ge bedrlgfs-
voermgonverbloemd (zonder e ebrmke keambtelukenuanc ring’, z0als
%roe p zelf opmer t} 9eeaeer Haag "ken ertﬁlc door
re elzugnt ! V%rstarrmg rgg |tsmeEr|n leXIbel(lelrE trtrae |St|ong |esmg eenq
r|3|c mijdend gedrag vieren hoogtlj. Er zi | le effiCi
nan eIe}] evo?dere% 20 ordt 8 gteld Eé gls zglfbeheer aangeduide
{nggrnC% erredorganlsatw wordt als remedie voor de gesignaleerde kwaal gein-
rodu

Dit artikel gaat in op de beer|fseconom|sche visie, die aan het beoogde
zelfbeheert rond 2 |qO eze Visie wortm erap&)ortage Mmet haar
rimair. ‘estu rs ungide er%;npsv rmm(tl ?(ec S ten gmet %e-
aakt. Vanuit die_bedrijfseconomische optiek zullen voorts enlgl kritisc
kanttekeningen bij de uitgebrachte rapporten worden geplaatst

Overconcentratie

De probleemstellmg vanwaaruit zelfheheer als één van de mogelijke oplos-
sm%srlchtm en wordt voorgedragen, kan bedrufseconom|sch worden geka-
rakteriseerd” als overconcentratie binnen de nﬁksdwnst De complexepro-
duktieprocessen (departementaal en inter Bartementaal ?aan het
oms anmn?svermo en van de politieke en ampteljjke leiding e boven.
Deze ‘overfoad’ heeft een fragmentatie tot gevolg, die voor de”organisatie
?I %;eheel totunﬂrukkmq komt in een [gebre kig afweg ng samerhang en
lexibiliteit van het beleld. De rappor age van de we ?oep IS daar[nee
dmdehgk gesitueerd binnen %e z0geheten Vonhoff- |prob ematiek en illus-
treert aldUs opgevat tevens hoezeer de ‘grote operaties’ (Heroverweging
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collectieve uitgaven, Reorganisatie rijksdienst enz.) met eIkaarverstren%eId
Anz De complexiteit van“de overheldshmshoudlnﬁ weerspiegelt zich in de
kaders, I)dle ten doel hebben haar beheersbaar te Rouden (of'te maken, 0
men Wi
De algemene remedie tegen overconcentratie is decentralisatie, en als zo-
danig wordt zelfbeheer o0k omschreven: ‘interne orgamsatonsche decentra-
lisatie van verantwoordelijkheden en bevoegdhed n naar lagere manage-
ment niveaus’ (Zelfbeheer - 1 blz. 3). Om deze vorm van decentralisatie fen
opzichte van andere af te bakenen IS de Jn de rapportage van de Commissie
oofdstructuur Ri gksd|enst gehanteerde drie ehng in privaatrechtelijke,
Lernéon le en fun t|onele decentraljsatie niet toereikend. H%t Fgestuuré-

N %e begrip unctloneed centralisatie - gat ovenﬁensnlet er wor
gdef leerd - wordt_ daarin etrokken op de instel n? van ‘zel stan |g
estuursorganen of ondernemmgsac tige structuren eneind en& kstak
van de er d|enst los te k op%ee Commissie Hoof structuur Rijksdienst,
rapport nummer drie, b gEndergeInke loskoppel mawor% et de
voor%estele interne’ decentr lisatie niet beoogd Vanu gdn Jis-
economie kan deze be nps bepaling echter in twepérlei opzicht worcen rg
Premseer In de eers e EP [aats behoeft decentrallsane van taken niet met
oskoppeling van de organisatie (verzelfstand |g|ng)gepaard te gaan Die
I?skoppelln als zodang, easplltsm%van organen aut eor?anl tie, kan
als organieke degentraliSatie worden karaktenseer Inde Weede plaats
kan bi decentral|sat|evan taken on ersc Id wor en gemaakt tussen, taken
als te Teveren prestanes rodukten) en taken aste ernchten act|vne|ten
functies in het produktl roc ). Waar van rijkstaken’ w?( gesg

1S de term t aak klaaroli eI| |n de eerstgenoemde betekeni brmt
Bednjfseconom|sch kan ecentra Isatie in die zin nauwkeuri er als pro-
dukts ew 78 decentra Isatie worden gmschreven. In onderschgid daarvan

eqn p functiongle decentralisatie dan worden betro ken op de

decentrahsa e van functies in het produktieproces.

De door de werkgroep Verbetering van de bedrijfsvoering bij de overheid
eooeq e(mtgrne ecentralisatie 1S als de minst ingrijpende reR gﬁmsane-

q heid te beschouwen, In te%enstelllng tot de privaatrechtelijke ge-
centralisatig stelt zn de overhejdshemoeienis als zo amg niet ter discussie.
Evenmin zijn de verantwoordelijkheden en bevoegdhedén van e rijksover-
heid ten opzichte van rovincies en gemeenten’ in et eding, zoals Dij A
territoriale decentralisatie het %eval S, enslotte laat z1 g oganisatie va
de ngksd|enst als zodanig IntaCt, terwijl organieke decentralisatie een af-
splitsing van dienstonderdelen met zich meebrengt, Gegeven de Pennge
veranderbaarheid van de overhe|dsorgan|sat|e 20U zelfbefieer derhalve eén
oplossing voor het geschetste overconcentratieprobleem kunnen bieden,
waar meer ambitieuze hervormingen tot mislukken gedoemd zijn.

Efficiéntie
Zelfbeheer beoogt een verbetering van de berijfsvoering bn( de overheid.
Het criterium, vanwaaruit deze decentralisatie vorm maet Krijgen Is der-
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halve ge efficiéntie. De werkgroep stelt daarbij te willen aansluiten bij het
enge e_ff;u_ency-be?np, dat in e begtuurskundé_e literatuur veglal te(r;enover
effectiviteit wordt geplaatst Sals doelmatlgh Id tegen_over doeltreftend-
heid’). Deze oriéntatie zou voortvioeien Uit de beprking van het onder-
z0eksobject van de werkgroep tot de _bedn%fsvoenng als intern beheer - het
sturen en beheersen van'het produktieproces, -
De verbeteringsvoorstellen zouden op grond daarvan slechts een zo efficiént
mogell!ke realisatie van de gegeve_n oltput betreffen, niet de mate waarin
die’output tot het beoogde (o8l bijdraagt.

De werkgroep signaleert hier zelf evenwel een valkuil, die de door haar
geko_ze_n opl ssm%snch_tmg_een beslissende wending geeft. De beoogde
chmdmg van doelmatigheids- en doeltreffendheids-oordelen kan alleen
worden aangebracht, als de output - het resultaat van het produktieproces
- eenduidig kan worden Ige|de tificeerd, In dat geval kan het efficiéntie-
criterium in een tweedeling van efficiéncy- en “effectiviteits-maatstaven

worden opgelost, zoals onderstaand schemd tot uitdrukking brengt:

input ~ ———activiteiten ------- output ------ *effecten
i toi 1
Lrmmmmmmmmmemm e Lo e SRR RN
efficiency-beoordeling effectiviteits-

beoordeling

De veronderstelling van een aldus te |dent_|f|?eren_output ngt een hoek-
steen te zgn In alle ogmgoen h,e} lfedersmau? unctioneren van %e overheld
analoq?andat van fet edrll(s even te vatten. De outPut-een eid vormt
de spif.In de afwegln van kosten en b_atgn, doordat de veelheid van
activiteiten met de daarvoor benod|gde middelen gde kosten) enerzijds en
ggnve_e_lhem van effecten (de baten) anderzijds ermee met elkaar te verbin-
zijn;
a
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Deze veronderstellmg nu wordt door de werkgroep ter discussie gesteld. En
met haar ook de ma gement conceptie en daaraan gekoppelde budgette
ringssystematiek, die traditioneel als alternatief voor de gangbare bedrijfs-
voerm(r] naar Vfiren wordt 9eschoven de. input- outPut esturmg met haar
financiéle vertaling In depestat|ebe rotmg Op dit alternatief zal nu eerst
worden mgegaan teneinde de gedachte” van zelfbeheer als contract-
(r:rm? Setrénrgnt gekoppeld aan een kostenplaatsenbudget ermee te kunnen

Prestatiebegroting

In de beschrijving van de huidige 3|tuat|e die de werkgroep aan haar
aanbevelmgen vooraf laat aan staa f %dlrlglstmche behegrsmodel van de
overheldts anisatie centraal. Re zucnt In"de vorm van ‘maght via me-
deparaa eta|Ibemoe|en|s do rde ‘narade der toetsers’ zijn de voor-
naamste stenen Jes aanstoots.
De rob eemste mg{l ?le In de ¢ nstaterm van deze feilen totundrukkmg
omt, kan door ge Volgend efr]) leemanalyse worden aangevuld. De ove

heldsorgamsane Is ondaorzichtig en compléx: zi heeft het araktervan een
‘lack pox’. Een dergehake ‘black box’is slechfs via e|n uts besluur aar.
De verlangde Inputoestldering gaat de ‘span of control’ v n de po |t|eke en
ambtelijké bestuurders te bovén, zodat zij zich door een netwerk van
medeparafeerders en toetsers moeten Jaten” bijstaan. De daardoor n het
leven ?eroe en mteractle Ajrocessen blijken de cthaos echter alleen maar te
ver[gro en; de overhel asUgvan de Ie|d|ng neemt erdoor nog verder foe.
Het startp untvan deze rob eemana se de opvatting,van de overheids-
or%amsane als een eéft de oplossin snchtmg ervan an.

turm&; og aS|svan ere atlestussen inpufs.en outputs4 AlS deze relaties
voldoen (f enduidig kunnen worden qeexphuteerd an de detailbemogie-
niS met de aanwending van de middelen, vervangen worden door een nor-
merm? van e met de mlddelen te verkrijgen resultaten,

edr J seconomisch neemt deze management conceptie de gedaante van
een output- budgetterlng aan. De hoe an|%he|d van het Produkﬂeproces
kan worden gen&geerd, als de produktiefunctie (de relatie tussen geprodu-
ceerde ou Rut eno geofferde. rodukt|em|dd en toere|kend kan worden
8e dertermineerd. De"vervanging van eganlg ar |n utbud etterm door
utputbudgetten s het oogmerk van de prestatiebegroting, et de
Comptab|l|te|tsweé 1976 in e be rotmélsvoorschnften voor de ruksoverheld
voet aan Qe grond heeft ge reden. Bij de.uitvoering van de etrokken
voorschriften. zijn tot op heden echter we|n|g overtuigende resultaten ge-
boekt. Zij blijkt'ook over hijna de gehele linig'te stagngrens

Voor het %ermge succes van de grestanebegrotm% 2|{n in de I|teratuur
diverse ve laringen eeven In het verband Van dit artikel staat d evraa
fentraa Inhoeverre aar n* het aan de prestatiebe rotm ten Ogron dsla
|ggene esturmgsmoe eeter |scu35|e maet worgen gestel

nj verk anrg; plegen ‘poljtieke” en ‘technische’ factoren te worden
onderscheiden. Voor wat betreft de eerste - een gebrek aan politieke inte-
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resse - wordt gewezen op de mgut genchthad van de politieke besluitvor-
ming en op de ondergesch|kte ete en|s die In die pesluitvorming aan het
managem nt van de overheidshurs ovdln% als zo?amg wordt toe ekeng
De rechtvaardiging, d|e aan e (relat|e) mge politieke Interesse Voor de
prestane egro ng egeven, berust ‘op twee oven/ve%mgen De input-
erichtheid van e bedr tmgsbeshssmgen wordt door sommigen Inherent
eacht aan de auforisatiefunctie van de begroting en het pnmaat dat deze
unctie staatsrechtehhk gezien toekomt %b%v Hazeu, blz. 299) Daartetqen
kan worden mgebract dat de staatsrechtelijke functie van e hegrofi gi
een formeel karakter heeft. De vaststelling van de begrotmg hj é e We
houdt op zv:hzelf alleen in, dat er aan dé uit aven eBn autorisatie ten
%rondsla% Igt: over de matenele aard van die mac tl%mg IS daarmee nog
lets %ez% [nhoud eg kan die machtiging zeer wel betrokken zijn op d
met (e heschikbaar gestelde middelen televeren output
Een tweede overweging betreft de primaire extern-maatschappelijke orién-
tatie van de politieke besluitvorming, die de zor% voor het functioneren van
de overheidsorganjsatie. zelf naar d€ achtergrond zou verdringen.
Aan deze ovenweging lijkt echter ook door Te participanten in het politiek
proces. steeds minder “gewicht te worden gehecht: de expansie van de
collectieve sector heeft et (intern) beheer Van de overheidshuishouding
zelf onmiddellijk maatschappelijk relevant gemaak.
Het ontbreken van een toereikende rechtvaardiging voor de emgnaleerde
politieke desmteresse herle|dt deze tot een tekortkommg van het politiek
rocesdD esunvormm re|gl steeds ée ontaarden in &en pure stré
em|d en waarbu de atlon e voor e toewljzing van die middelen uit
het oog wardt vTr oren,
De vraag, in we ke mate dif e%lvel de (democranscheP politieke b%slunvor-
m|ng onontkoombaar aan Ieet zn nier slechts gesteld. [n d|t ver and Kkan
alleén worden ogpemert A ontbreken van_een h (?WI " elke
gﬁghn etot verbefering van de bedrijfsvoering bij de overneid zal doen
n
De aan- of afwezigheid van een effect|eve golmeke belangstellm kan
ovengens niet 10S qemen worden van de technische problémen, die de
prest t|ebeg1rot|ng 0] ékt OR te leveren en de wijze waarop wordt gepoogd
eze og te lossen, Die technische prob emen concentreren zich, zoals De-
e vastste mg van de relevante outputs van e overherdsactivi-
te|ten an de Kar, 198 Vee al wordt daarbi) de gebrekkige meetbaarheid
van de output door de heterogeniteit ervan’als Voornaamste hinderpaal
aangewezen %om in de Handleiding p restaﬂebegrotm% van hetm|n|s ene
van Financié Detoepassmp van de prestatie-b grou Igzou dan séran en
0p.de omvang van het assortiment o het stukgo d-karakter van de over-
he|dsgrodukt|e 20 zou men moeten concluderep,
De ke van de pr(? lemen rond die v?ststellln%l igt echter n|et |n de
meetbaarheld van e output o(g) zichzelt, maar | moge| haar
uberhaugt te |dent|f|ceren Grodtheden, die niet zijn te ide tn‘lceren kun-
nen in het 8eheel niet worden emeten ookmet erekkl
De werkgroep Verbetenng% van de bedrijfsvoerin i de overheld staat
uitvoerighij dit identificatie- probleem stil. Zij koppelt het probleem aan
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het dienstenkarakter van de overheidsproduktie: diensten z%l in te%en
stelling.tot (materiéle) goederen niet zelfstandig - los van de verrichte
act|V|te|ten belichaamd: Bij dmnstverlemng IS 08 geleverde prestatie geen
gzon erl |’ obje¢t van waarneming naast Qe verrichte activiteiten en de
ewer ste |q € eftecten.
Dat geldt uiteraard ook voor de commerciéle dienstverlening. Daar is het
vraagstuk van de outputbepaling echter te herle|den tot de vraa? 0p) welke
wijze de produktie dient te worden geprijsd. Die vraa% oudt niet meér dan
een keuze-probleem in, dat In termen van de activiteiten of van de effecten
o cure, no pay’) kan worden opgelost.
n de woorden vari de werk rer 1| de commerciéle dienstverlening berust
d? outputbe almg U|te|n elij (fﬁ de keuze, welke actlwtenen voor de
anemers worden g Iprus en’ we emet Een veelheid van nigt ge r1jsdle
activiteiten an dda gmee epalend z én voor de kwaliteit van d& oufput,
namelijk als de ‘service’ die de afnemers ter besch|kk|ng wordt esteld De
werking van h?t marktmechanisme draagt er z%? voor, dat b IL Je erlys-
voering' niet blind worat gevaren op 0d betre eI| k Willeke r|g é;
meete&nheden voor de olitput. g g iutens ewakmq e Niet
geprusde service niet worden genegeerd’ (Zeltoeheer - 11, biz. 7).

De werkgroep verbindt aan haar analyse de conclusie, dat een produkfje-
groces niet alleen kan worden bestuurd met grestane indicatoren, indjen
eze de, relevante output slechts ten dele weerspiegelen. Een relativerin
van de mgut outqut besturing, die op zichzelf weini teqens raak zal onf-
moeten: aanbevelingen voorfoepassing van de prestatiebgqroting gaan
steeds ge % gaard met e vermaning, dat Voor een goede kwaliteitsbewakin
201 %e ragen zal moeten wordery (smakelijke angcdotes over de Plannm

In centraal qelelde volkshwshoudmgen Kurinen die noo%zaak illustreren
Maar als net pronleem gelegen 1s I de | ent|f|ceerbaar el van de oufput
- en nief alleen maar |n de wuze Waarop ZH wordt gemeten - zijn dergelgke
verm?nm en inho ds 008, In dat geval namel kookmet worde st
8este arvan e kwalitelt motwor en bewadkt, De kwaliteit van de
lenstverlening kan niet aan de hand van een omschrijving van de hoedanlg-
heid van het ﬁeleverde rodukt worden geéxpliciteerd. Zij kan slechts yit
de reacties van afnemers worden afgeleid, en gde overhe|dsr%rodukt|ezn
wanemisofhun reacties veelal nletaanW| bar - met name niet b g
van de r|jksdienst econsed%uennes die ewerk roep uit haar analyse
trekt, reiken dan ook verder dan de vermelde conclusie.
an i)l&l'[ ervoor de aandacht rermalr%? het rodukheProces fe richten: een
a se \f)az?arren ggtlvtl)tr%lttenet oett e t 0X zovee mtogelgk tdoorzt|cht|f9;
W ui unt van de in esturin
ze?f I het geding gebracht de gre spse dat aan he p%acﬂ%ox karakte
van de overheiqso %amsatle als zodanl ‘niet te tornen Vﬁﬂ Of deze stel-
lingnaam van de werkgroep als een al ena|eve veronacntzaming van de
am %eh&ke ?ultuur moet worden an daan, moge aan de hand"van het
geschetste alternatief beoordeeld wo
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Contract management

De wer r%roe wil het beoo%de zelfbeheer bereiken door de invoering van
contract an ement Het & realiseren contract wordt door haar omschre-
ven als een )aar ijkse overeenkomst tussen dienstonderdeel en leiding,
waarin de partijen zich verplichten tof respectievelijk het uitvoeren van de
overee r? omen werkzaamheden en het beschikbaar stellen van de daar-
voor beriodigde middelen.

De logisch e vorm van het coptract is de taakstellende begroting in de
oorspronkelijke hetekenis van die term, waarhij de taken betre king eb en
op de functies van het dienstonderdeel in"het Pro uktiep roces de te
verrichten act|V|te|ten1 en niet onmiddellijk op het produkt de te leveren
prestattes()j De taakste Itng |nd|t contract impliceert geen door de Ietdlnq
aan het djenstonderdeel ogge eqde norm voor het fe realiseren outpu
volume, zij concretiseert een wi sovereenstemmlng tussen beide. In die
W|Isovereenstemm|ng doet de leiding afstand van haar dtn istische input-
beheersing: zij beperkt zich tot een selectieve sturing op basis van de
bepalngen |n et contract, Het dienstonderdeel biedt eIe|d|n teqenover
de verkregen ‘vnghetdsgraden het voord|e stunng benod Ir% e Inzicht in zijn
functioneren. De mogelijkheid van zelfoeheer 1. daarmee onmiddellijk
gerelateerd aan de dodrzichtigheid van het produktieproces.

De werkgroep gaat niet op de rondslagen van die wﬂsovereenstemmmtI; in,
maar deze kunnen Hema kella uit haar progleemaanﬁak worden afge etét
Ai £ pro emsée van (e wer groelt) ﬁeoverco centratie binnen e
r] sdtenst oor de netrokkenen wordt onderschreven, zullen zgtnbegtnse
tot een ogaeunvoenng van het confract herel znn Het alternatjef bestaat
an |mm rs 0ok naar Aun mening In een disfunctionele bemoeizucht van
de leid |n% en onbestuurbaarheid” van de dienst. De relevantie van die
robleemste mg bl éft \VOoor sommgen wellicht een open vraag - de werk-
roep heeft naar slechts verondersteld
aarnaas(J kan de vraag woréten esteld of het inzicht waaroP een beroeﬁ
wordtg aan een toereikend dr a% ak vormt om de weerstanden te
verandaring als zodanig te overwinngn (het geloof. dat inzicht veranderingen
an bewerkstelh%;en |sune|nd |ng ‘idealls| eg Metdttlnzmht staat In feite
de aloud e eflaanse gedachte van de ‘rationeel-legale’ versus de ‘tradi-
E'O%ele urgaucratte ter dtscu35|e Niet he ik B h
n de woorden van de werkgroep; ‘Niet het persoonlijk gezag van de hiér-
archteke meerdere en de gaa?aanp verbonden tFr)admon t P a(t]teltvan diens
%r&](esc | ten staat centraal, maar het urtvoeren van he conhractdat In
Iget esloten ligt. Dit contract vormt de grondslag van het verant-
Ithetdsbesef Zelfbeheer - 1, blz. 4). HEt begogde contractmana-
eflecteert daarbij de in de afgeloPen decennla ontwikkelde theo-

evormmg ten aanzien van het burgauc attsch (ie ra? die ook aan de
tellin a?nbtre]l eze theorievor-

robleem van de werkgroep ten grondsla
ﬁnn 1S het besgftotundru g ebracﬁt dat hgt dka araat n|et
aseenW|IIoosmstrumentvand oliticke Ietdtng an worden opgevat. Het

bureaucratisch gedrag kent zijn eigen doelstellingen, zoals het veelvuldi
genoemde strevgn nagr buAgeH ma |maﬂsat|e ’ ’

woorde
ement
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Gegeven de conflicterende doelstellmgen van Ie|d|ng en d|enstonderdeel
karl alleen de rqemeenschap eIHk gzmg van het %ernerm |eereater
natief een wilSovergenstemmi (‘; mogelijk” maken6. En allgen die wils-
overeenstemming schept de ver rouwens asis, die voor de Invoering van
contractmanagement onontbeerlijk is.
De werkgroep™lijkt deze rongsla en van haar voorstellen echter niet con-
clNent in het 00q te houden. Zelfoeheer he tekentoverhevem van macht’,
orat opgemerkt, het Is dan ookvan elang dat de politi hetveran
enngsproces orﬁ gang brengt’, De werkgroe aat niet zover te bepleiten,
at zElfbeheer mogt word% af edwon en arstetwel dat de ervan )?
eert, dat vermeuwmgen innén het ambtelijk apparaata een onder e
terne 0|t|ee ruk Ip (9 ebracht kn( nen worden (Zeltbeheer - 1 blz.

Vanurt deze ‘ervaring’ dréigt ae werkgroep dan te ontsporen door een
beroe te willen doen 0 het nect& materiél elgenbeang van de dienst-
onderdelen als ondersteunende Pn kel voor de Tealisatie”van haar voor-
stellen. De eventuele onderuit tmg van het taakstellende budget zou als

udgetwinst’voor een deel door he dienstonderdeel zelf naar kelize mogen
worden besteed aan extra secundaire arbeldsvoorwaarden en aan Verbgte
ring van de eigen produ t|% met dg kanétekenln dat een ‘overwinst’
ten evolge van-onvolkomenneden in de budgettering wel als echte bezul-
mgmg aan de schatklit ten ?oede dient te komen. HOe deze overwinst zou

eten worden bepaald, laat de werk?roe,o I{selnk In het midden.
De kiemen van het wantrouwen, dat zelfbeheer als zovele vooraf aande
hervormmgspo?lngen op de schrooth oo(P der gesch|eden|s an doen"belan-

I ern daafmée gezaaid: het wantrouwen van de e|d|n% dat ded|enst
haar detaanvraag majoreert, het wantrouwen van de Uienst, dat een
aosmefr sultaat do rb%stellmg van het budg t zal worden aif eroomd, en
net on erlinge wantrouwen tussen de dienstoriderdelen, dat elders op onel-
%en nl 9ronden een voordeel zal worden behaald,

oo stel van ewerk roep een erge ijke winstprikkel in te houwen
aeemt emoe| ke twiftels dan ook niet Weg. Het roept veeleer nieuwe
nedenkingen ameI| dathet beoo de zelfbeheer zal mislukken, omdat
het bij de concreﬂsenng ervan wordt g perverteerd

De in het voorafgaande gestelde vraﬂen ten aanzien van de verandennéq
bereidheid van dé ambtelltj)ke dienst In derichting van contractmanagem nt
zgn op voorhand niet te beantwoorden. Te beodrdelen Is nog slechts of de
?kozen oplossmgsnchtm? tenminste geloofwaardq is, dan wel als een
uchtkasteel kan worden afgedaan. Blijven de aanbevelingen voor zelfbeheer
In een apstract-normatieve stellingname steken of behelzen zi IJ een concreet
alternatief, dat daadwerkeluk al tan niet met het gewenste resultaat - kan
worden geimplementeerd?

Kostenplaatsenbudgettering

Zoals gezegd IS het taakstellend budget d
komst, wadrin het dienstonderdeel zich ve
overeengekomen werkzaamheden en de lel
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schikbaar stellen van de daarvoor penodigde middelen. De taakstellende
be rotmlg als zodamg IS dus geen ‘instrument’ van contractmanagement,

haal” concreet ? stalte te 9even IS echter wel een instrument vereist:
daartoe wgrdA doof, de werkgioep een O? bedrijfseconomische inzichten
ebaseerd budgetteringssysteem ontwikkeld.

e budgetterln richt Zict op de begalmg van de kosten van de te verrichten
werkzadmheden: de relevante budgettén zijn actwﬂeﬂenbudqetten Het
aangng)mﬁspunt ligt, In %edrufseco omische termen blﬂ de kosten Iaatsen

odukflecentra,” niet kostend rager de outu De beoo ebud-
g/etterm kan daarom als kosten Iaatsen ud etterm worden ?eth/ peerd.

kel e R

|
he%ben gevogden In het bedrPfs?even P pssing

In het licht van de discussies, die in de bedrijfseconomische literatuur ZIA
en worden gevoerd qver de voor- en nadelen van deze methode bij de
kostprgsoalculaﬂe wijst de werkgroep erop, dat de door haar voorgestelde
toepas mgmet primair de berekéning van een ntegralelg Kostprijs beoog.
derg I I%ke berekening voorondérstelt de mog Iuk eld de output te
|dent|f|c ren - een assumptie, die in de rag rta%e van (e wer groep jUIS'[
terd|scu53|ewordt estel Paswanneeraa le assumptie is voldaan, komt
evraa .aan e %j heterogene produktie - €en niet te arbitraire
toereke ing van kosten erelkbaar Is.

De kosten Iaatf(enbud etterm% verbijzondert de kosten in eersée |n%tant|e
naar ge or ame estru tuurva de organisatie, Gw.z. naar de ondersc elden
functies | ft produktieproces?. De eerste stap in deze ver ZJ ?n ering
bestaaA derhalve in de an gse v?n net rodukt|e r0ces n?ar 0 unctle
de onderscheiding van kosten aatsen voorzo er mogelijk I homogene
8roepen van act|V|te|ten8 Vervolgens worden dan de kosten van de afzon-
erllgke functies bepaald - de relatie tussen mEut en activiteiten.
De taakstellende budgetten, waarin het af te Sluiten contract vorm krijgt,
zijn echter niet gekoppeld aan de orgamsaﬂe maar aan ge personele strlic-
tur van de orgamsa Als budgethouders zullen meestal de diensthoofden
optreden ( unzon erm Jen kunnen ontstaan bij de toepassm(t; van project-
anag ement aar de or?ameke en personele Structuur niet te zeer uneen-
Ioepf T(nen de ugeten E)er dlenstonderdeel een 8”?\/9 uit de afzon-
Ake osten lagtse bud% ten worden samengesteld. Maar dat Is niet
altijd het geva zoals een voorstudie met betrekking tot de vervoersdiensten
bmnen (& Centrale Dlr?Ctlg Algemene Zak?n van.vrom laat ziend De
activiteiten_van verschillende dienstonderdelen blijken daar zozeer met
elkaar te z%n verweven, dat deze dienstonderdelen niet als afzonderli r{ke
kostenplaatSen an aan te merken. Dat heeft tot gevolg, dat ZH 00K niet
zinvol tot zelfbeferende eenheden zi An om te smeden. De eenheid van
zelfbeheer dient dan ofwel op een her overkoepelend higrarchisch niveau
te worden gelegd ofwel door reor?amsane te worden %econstrueerd
Een belangrijke voorwaarde voor oepassm? van zelfoeheer is derhalve, dat
de organieke en personele organisatiestructuur voldoende met elkaar over-

6-243



eenstemmen. Bij de mvoe_rmq zal er met name voor moeten worden gewaakt,
dat de kostenplaatsen niet Te 8emakk_eluk met dienstonderdelen™worden
vereenzelvigd. Eerst na een z r%vuld_lge act|V|te|tenanal¥se kan worden
vastgesteld; hoe kostenplaatsen &n diénstonderdelen met elkaar kunnen
worden %eassoueerd. .
Zoals gezeqd vormen de organieke kostenplaatsenbud%ette_n de elementen
waaruit de'taakstellende bud?etten van de zelfoeherente dienstonderdelen
worden samen%/esteld. De betrouwhaarheid van het budgett%rmﬁsg ste?m
als instrument van het beoogde contractmanagement stadt of valt derhalve
met de kwaliteit van de verbgzondermg van (€ kosten naar de kostenplaat-
sen - de nauwkeurigheid, waarmee de inputs aan de onderscheiden functies
In het produktieproces kunnen worden oegerekend. _
Ten aanzien van deze verbijzondering preseénteert de werk%roep een viertal
basisvormen van budgetten. Bg de ve buzond?nnq, waarin het grodukne-
pfroces doorzichtig wordt gemadkt, staan name gk Wee vra%en_c ntraal:

In welke matg kunnen; de functies 1 het produktieprocés in homogene

roepen van) acfiviteiten worden uiteengelegd?
om %ne acfiviteiten kunnen eenduidig aan de input worden ge_r,ela-

teerd. Op basis daarvan kan worden vastesteld hoe de kosten varieren
met het activiteltenniveau @e “bedrijfsdrukt a; constante en variapele

Kosten 2|{n te scheiden. De Variabele“kosten k(nnen worden %e,udget-

teerd me behuIE van een ramln? of porm voor het activiteite
2. |n welke mate

D

niveau,
In welk unnen de functies in het produktieproces uit een te
Identificeren output worden afgeleiq? _

Als de output kan worden geidentificeerd, kan tenminste een deel van
dea t|V|te|t?n (met de bl}be orende mg_utsg rechtstre%ks aan die output
worden gerelateerd. Daafmee an de directe kosten bepaald. Op basis
van de kwvalitertseisen, waaraan de te leveren prestaties moeten voldoen,

kunnen deze kosten worden gebudgetteerdld

De basisvormen komen tot stand door de gestelde vralgen eenvoudig met
ja’ of ‘nee’ te beantwoorden, zoals in onderstaande matfix:

IS de output te identificeren?

ja nee
zijn de . ' I |
aétwnenen ke
homogeen? nee 1 \Y

De typen 1, 11 en 111 corresponderen elk met een kostencalculatie-methode:
- bij type | de integrale calculatie
: B” %ypg ”ldeeva_rrlg(t:)tlg Cgllcua{?ttilgle) calculatie
- Dl | L

pg Iv)wordt eEenmerl&t oor het'ontbreken van de mogelijkheid tot een
ostencalculati

d
L g
¢
ydgettype | kap als. ‘ideaal’ - in normatieve zin - worden aangemerkt
aIthgansy anuit bedrijfseconomsich gezichtspunt): dit type behglst een
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grestatlebe rotmg die bij g ? T(calculatle op de 0 getreden prlgs eff|
lency- en Dezettingsverschillen kan worden Beana erd Bud?
kan aartegenover Vereenzelvigd worden met”de gangbare Inputhu 8ette

q<wal|te|t van de verbijzondering in de kostenplaatsenbudgetten varieert
derhalve tussen et ZUivere tgelaan e ene kant en het zlivere type IV
aan de andere. En daarmee samenhangend varieert de doorzmhﬂgh id van
het produktieproces, tussen fransparant’ en ‘black-hox’. Op deze wijze 1S
de mate, waarin. zelfoeheer kan worden gereallseerd van de aard van het
by dget afhankelgk gesteld De invoering Van zelfbeheer is geen kwestie van
all or nothing’, al Wekken de ungebrac te rap?orten soms die sug%esne
we licht om g€ oo hqestelde oplossingsrichting ten opzichte van de”Ruidige
situatie te profilere Wanneer de essentie van zelfbeheer gelegd wordtin
e toew%zmg van een ‘scharrelruimte’ aan de budgethouder In"plaats van
In het cOntractmanagement, dan wordt de op ossm ereduceerd tot een
eenzijdige overheveling van macht. In dat eva dhen e eerder genoemge
reserves’ ten aan2|en van (e veranderingsbereidneid van het ambtelijk
%p paraat tenvoll evan kracht,

eze constaterm bergt zelf ook weer een gevaar in zich: namelijk dat
eforceerd naar een 20'Ngo mo?ehkran nummer van het budget wordt
estreefd, tenelnde Z0veel %%e K zelfbe eer bmnen berelk te ren en
e organieke structuur van anisafle bepaalt d emoO?eHﬁI
8renzen van de budgettering. Dat th|d| eb%d etterin ogelijkh g -
en slechts in zeer geringe mate benut zal echigr door e|n|?enwren
betwist: voor veel oyerherdsactjviteiten |s n be%msel een hoger ‘aspiratie-
niveau’ berelkbaar aan de gangbare Inputbudgettering.

Decentralisatie

Uit de beschrijving van het voor%estelde bude{;ettermgssysteem zdl dmdeluk
é ?(at de werkgroep, de oplos mg (for het overconcentr t|eE|ob eem n

{sdlenst rimair in gen funct| nele decentralisatie zoekt. Het systeem
b|ed echter ook voor ver rgaandedecentrahsaﬂevormenaangrupmgspun-

Het systeem wordt door de werkgroep als een departementaal budgette-
ringssysteem g emtro uceerd De or |sat|e eenhe| waarvan de organjeke
structuurm%etwor en eaa rhalve het d epartemen[( niet entjk-
dignst alsg eel. Bij de 0 derschel mg van hoofd- en nulpkostenplaatsen
- (lienstver enm(IJ aan derden an el mtern heeft dat tot gevolg, dat ook
femches die niet onmiddelli kten ehoeve van de burgers worden vervuld,
als hoofdkostenplaats kunn N worden aangemerkt $b|1 oorbeeld de dienst-
verIenmg van (e Rijksgebouwendienst dan andere "departementen dan

De koste A)Iaatsenmethode die aan het sy?teem ten qrondslag I|gt verkrijot Hg
aarmee et karakter van een zuiver anaR/t|sch Instrument. vogr een foe
dan ook gekozen organisatie-eenneid kunrien kosten-soorten, -plaatsen en
dra%ers worden onderscheiden.

Als tie keuze op de identificatie van de kostendragers wordt toegespitst,
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kan Idde functionele decentralisatie door een produktsgewijze worden aan-
eV
e functionele en produkts%ewuze decentralrsatre kunnen als opstapje
dienen voor een orqanre e. Die verzelfstand |g|n? kan vervolgens in een
territorjale of privag rechtelrglke decentralisatie” uitmonden.
Misschien wordt zelfbeheer aldus de startmotor, die het streven naar reor-
ganisatie van de rijksdienst zo dringend nodig heeft.
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