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 ̂ 1 Inleiding

\  In de periode vanaf circa 1985, maar vooral
o vanaf 1990, zijn in Nederland verscheidene
o  '
u (onderdelen van) overheidsorganisaties verzeil-
<

standigd. Verzelfstandiging van overheidsorgani- 
2 saties houdt in algemene zin in dat de zeggenschap
g van het politieke bestuur over een bepaalde taak
“ terugloopt.
< Verzelfstandiging betekent dat een wijziging
< plaatsvindt in de organisatiestructuur. De organi­

satiestructuur kan worden gezien als een element 
van de ‘management control’. Bij een brede 
definitie omvat management control alle activitei­
ten van het management, die gericht zijn op een 
effectieve en efficiënte inzet van de beschikbare 
productiemiddelen, zodat de doelstellingen van de 
organisatie zo goed mogelijk worden gerealiseerd 
en de continuïteit van de organisatie wordt ge­
waarborgd (Otley, 1980). Ook het financieel- 
economisch management kan worden gezien als 
een element in de management control.

In dit artikel komt aan de hand van praktijkon­
derzoek bij zes verzelfstandigde Nederlandse 
(delen van) overheidsorganisaties de vraag aan de 
orde, welke veranderingen in samenhang met de 
verzelfstandiging optraden in de bedrijfseconomi­
sche sturing of, specifieker gezegd, het financieel 
en economisch management. Daarbij wordt, mede 
aan de hand van in dit verband relevante litera-
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tuur, ook ingegaan op enkele knelpunten die zich 
kunnen voordoen bij de realisatie van veranderin­
gen in het financieel-economisch management van 
verzelfstandigde organisaties.1

In hel navolgende wordt in paragraaf 2 eerst 
kort ingegaan op het verschijnsel verzelfstandi­
ging en op de onderzochte organisaties. Vervol­
gens wordt in paragraaf 3 het raamwerk gegeven, 
aan de hand waarvan de veranderingen in het 
financieel-economisch management van de 
verzelfstandigde organisaties worden geanaly­
seerd. Het uitgangspunt voor dat raamwerk was 
het financieel-economische fasenmodel van Van 
Loon, waarvan de essentie eveneens kort wordt 
beschreven. In paragraaf 4 volgt een beknopte 
schets van veranderingen in het financieel- 
economisch management, zoals die werden 
gesignaleerd in de onderzochte organisaties. 
Paragraaf 5 bevat, mede op basis van in de 
literatuur naar voren gebrachte opvattingen, enig 
commentaar op de feitelijk bi j de onderzochte 
organisaties opgetreden ontwikkelingen. Tot slot 
volgen enkele conclusies in paragraaf 6 van dit 
artikel.

2 Verzelfstandiging van 
overheidsorganisaties

Vormen van verzelfstandiging

I loewel de scheidslijn niet altijd scherp is, kan 
onderscheid worden gemaakt tussen interne en 
externe verzelfstandiging. Bij interne verzelfstan­
diging gaat het, eenvoudig gezegd, om vormen van 
decentralisatie. Het verzelfstandigde onderdeel 
krijgt meer verantwoordelijkheden en bevoegdhe­
den. Maar het verzelfstandigde onderdeel blijft 
nadrukkelijk deel uitmaken en onder verantwoor­
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delijkheid staan van de ‘overkoepelende’ over­
heidsorganisatie en het politieke bestuur. Bij 
externe verzelfstandiging wordt een bepaalde taak 
overgedragen aan een juridisch gezien zelfstandi­
ge eenheid, terwijl in het algemeen de verantwoor­
delijkheden van het politieke bestuur afnemen (zie 
ook Ter Bogt, 1994, pp. 208-209).

De verschillende vormen van verzelfstandiging 
zijn te beschouwen als verschillende sturingsvor- 
men. Om een enigszins realistisch beeld te geven 
van de in de praktijk gehanteerde sturingsvormen, 
is het van belang niet te volstaan met het onder­
scheiden van uitsluitend interne en externe ver­
zelfstandiging. Op basis van de Nederlandse 
praktijk zouden de verschillende voor een 
organisatieonderdeel) te hanteren sturingsvor­
men, in oplopende mate van verzelfstandiging, als 
volgt nader geclassificeerd kunnen worden (zie 
ook Commissie-Sint, 1995, p. 7 en bijlage 1):
1 centrale sturing;
2 zelfbeheer (hierbij krijgt de verzelfstandigde 

organisatie bepaalde vrijheden ten aanzien van 
de aanwending van productiemiddelen, die in 
het algemeen verder gaan dan die bij de 
‘traditionele’ dienst binnen een provincie of 
gemeente);

3 contractmanagement (de verzelfstandigde 
organisatie krijgt bepaalde vrijheden bij de 
aanwending van productiemiddelen, terwijl 
tevens afspraken worden gemaakt over de te 
realiseren prestaties);

4 agentschap (bij rijksoverheid), of vergelijkbare 
vormen, zoals tak van dienst, zijnde een bedrijf 
(bij deze organisatievormen kan de administra­
tie van de verzelfstandigde organisatie bijvoor­
beeld worden ingericht volgens het baten­
lastenstelsel; er kan dus worden afgeweken van 
de voor de betreffende overheidslaag geldende 
Comptabihteitsvoorschriften);

5 zelfstandig bestuursorgaan, of vergelijkbare 
vormen van gematigde externe verzelfstandi­
ging (zoals een voor de bekostiging sterk van 
de voormalige moederorganisatie afhankelijke 
stichting, of een gemeenschappelijke regeling);

6 overheids-NV;
7 uitbesteden/privatiseren (waarbij de voormali­

ge moederorganisatie wel betrokken blijft bij 
de organisatie, of belanghebbende blijft bij 
bijvoorbeeld de door de verzelfstandigde 
organisatie voortgebrachte producten; denk 
hier bijvoorbeeld aan de uitbesteding van 
kantine-activiteiten, de privatisering van een

gemeentelijk zwembad, of de privatisering van 
een overheidsdrukkerij, waarbij de voormalige 
moederorganisatie gedurende langere tijd een 
bepaalde afnameverplichting heeft);

8 afstoten, in die zin dat er tussen de verzelfstan­
digde organisatie en de voormalige moederor­
ganisatie geen enkele relatie meer bestaat 
(terwijl er ook geen langdurige garanties zijn 
gegeven voor de bekostiging, afname van 
producten, en dergelijke).
Op deze wijze wordt, op basis van de mate van 

verzelfstandiging van een organisatie of organisa­
tieonderdeel, in de acht onderscheiden sturings­
vormen een zekere rangorde aangebracht, op­
lopend van ‘geheel niet’ tot ‘volledig’ verzelfstan­
digd. De eerste vier vormen van verzelfstandiging 
zijn te rekenen tot de interne verzelfstandiging. De 
vormen 5 t/m 8 worden gezien als vormen van 
externe verzelfstandiging. Hierbij moet uiteraard 
worden beseft dat het gaat om een vloeiend 
verlopende, enigszins globale ordening.

De onderzochte organisaties

Het praktijkonderzoek is verricht bij:
-  de Informatie Beheer Groep (IB-Groep, een 

onderdeel van het rijk); deze organisatie 
verricht onder meer de uitvoering van de 
studiefinanciering en diverse examendiensten; 
de IB-Groep was tot 1994 een intern verzelf­
standigd onderdeel van het Ministerie van 
Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen;

-  twee diensten van de provincie Groningen, 
namelijk de dienst Zuiveringsbeheer Provincie 
Groningen (ZPG, met name belast met de 
zuivering van afvalwater en het opleggen van 
de zogenaamde verontreinigingsheffing) en de 
Dienst beheer Wegen en Kanalen (DWK. een 
dienst die zich vooral bezighoudt met beheer 
en onderhoud van wegen en kanalen);

-  drie onderdelen van de gemeente Haarlemmer­
meer, te weten de dienst Openbare Werken en 
Milieu (OWM, belast met onder meer beheer 
en onderhoud van wegen en plantsoenen, 
huisvuil ophalen, uitgifte van bouw- en milieu­
vergunningen, en dergelijke), de Openbare 
Bibliotheek en de tijdens het onderzoek nog in 
voorbereiding zijnde publiek-private samen­
werking Beheer Openbare Buitenruimte 
(BOB). In BOB zouden de OWM-activiteiten 
op gebied van beheer en onderhoud van wegen, 
plantsoenen, en dergelijke, worden onderge-
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bracht, waarbij de gemeente gedurende de 
eerste jaren een werkgarantie zou geven. 
Volgens de plannen zouden de aandelen van 
BOB vooralsnog in handen komen van de 
gemeente en twee particuliere bedrijven.2 
Het onderzoek was dus gericht op organisaties 

met hoofdzakelijk uitvoerende en concrete taken, 
waarbij de prestaties in principe relatief goed te 
meten waren.

Hoewel het niet gaat om ‘harde’ en geheel 
eenduidige classificaties, zijn de zes verzelfstan­
digde organisaties globaal geplaatst in het uit acht 
gradaties bestaande ‘verzelfstandigingsspectrum’.3 
Aldus is OWM op grond van de verkregen mate 
van verzelfstandiging bijvoorbeeld gerangschikt 
onder de sturingsvorm zelfbeheer. Zonder verdere 
toelichting volgt onderstaand een overzicht van de 
classificatie van de organisaties. De organisaties 
zijn daarbij gerangschikt naar oplopende mate van 
(financieel-economische en/of juridische) zelfstan­
digheid:
-  OWM: zelfbeheer;
-  DWK: aanvankelijk zelfbeheer; geleidelijk 

- en zeker vanaf 1996 - overgegaan in con­
tractmanagement;

-  ZPG: lak van dienst, zijnde een bedrijf;
-  IB-Groep en de Openbare Bibliotheek: gema­

tigde vorm van externe verzelfstandiging 
(zelfstandig bestuursorgaan, respectievelijk 
sterk aan gemeentelijke eisen gebonden 
stichting; vooral in financieel opzicht sterke 
afhankelijkheid van de voormalige moederor­
ganisatie);

-  BOB: vooralsnog wellicht te beschouwen als 
een vorm van uitbesteding/privatiseren; op 
termijn wellicht afstoting (van dit laatste zou 
sprake kunnen zijn na de periode waarvoor de 
gemeente Haarlemmermeer voornemens was 
opdrachten te garanderen en na eventuele 
verkoop van de aandelen van de gemeente 
Haarlemmermeer in BOB).

Figuur 1 geeft in hoofdlijnen een beeld van de 
vormen van decentralisatie, die zich binnen het 
‘verzelfstandigingsspectrum’ voordeden bij de 
onderzochte organisaties.4 Voor elk van de 
organisaties is de huidige mate van verzelfstandi­
ging aangegeven, alsmede de hieraan voorafgaan­
de besturingsvorm.

Verwacht mag worden dat naarmate een 
overheidsorganisatie verdergaand wordt verzelf­
standigd, het financieel-economisch management 
van de organisatie sterker ontwikkeld dient te zijn.

Figuur I : 'Verzelfstandigingsspectrum' en verschuivingen daarbinnen van de onderzochte organisaties
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In een situatie van bijvoorbeeld zelfbeheer kan er 
misschien nog mee worden volstaan, dat het 
management van de verzelfstandigde eenheid 
tijdig de nodige informatie beschikbaar krijgt 
omtrent de ingezette productiemiddelen (en 
eventueel ook de gerealiseerde productie) en op 
basis hiervan kan bijsturen. Sturing vindt in zo’n 
situatie nog in belangrijke mate plaats via de 
‘interne hiërarchie’; externe signalen, waaronder 
concurrentie, spelen meestal nauwelijks een rol. 
Naarmate sterker wordt gestreefd naar een zake­
lijke relatie tussen opdrachtgever/moederorganisa- 
tie en de organisatie die de taak uitvoert, zal een 
duidelijker beeld moeten bestaan van bijvoorbeeld 
de kosten, kostprijzen en opbrengsten van de 
activiteiten en producten. Tevens moet het mana­
gement dan wellicht meer bevoegdheden hebben 
om snel te reageren op externe ontwikkelingen.
Dit geldt temeer als het budgetmechanisme wordt 
vervangen door het prijsmechanisme en een 
organisatie in sterkere mate de druk van de markt 
ondervindt (zie ook Gordon en Narayanan, 1984; 
Bestebreur c.s., 1993, pp. 78-79). In het navolgen­
de wordt voor de onderzochte aspecten globaal 
nagegaan, of inderdaad sprake is van een relatie 
tussen de mate van verzelfstandiging en de mate 
van ontwikkeling van het financieel-economisch 
management.

Vanwege vertragingen in de daadwerkelijke 
verzelfstandiging, ging het bij BOB nog om de 
voornemens van de betrokken partijen. BOB is 
dan ook slechts in beperkte mate betrokken in de 
uitkomsten van het onderzoek.

3 Onderzoek van veranderingen in 
financieel-economisch management

Het fasenmodel van Van Loon

Bij de analyse van de veranderingen in het 
financieel-economisch management wordt gebruik 
gemaakt van een raamwerk, waarvoor een door 
Van Loon ontwikkeld financieel-economisch 
fasenmodel het uitgangspunt was (Van Loon,
1993, 1994, 1995). In essentie stelt Van Loon in 
zijn model dat de financieel-economische functie 
van een organisatie zich parallel ontwikkelt aan de 
ontwikkeling van de organisatie, of dat in elk 
geval zou behoren te doen (Van Loon, 1993, p.
15). Bij de ontwikkeling van de organisatie kan 
het bijvoorbeeld gaan om een eenmanszaak, die is 
gegroeid tot een organisatie met 40 werknemers en

die meer aandacht krijgt voor zaken als organisa­
tiestructuur, strategie en de afzetmarkt buiten de 
eigen regio. Als de organisatie een volgende 
ontwikkelingsfase bereikt, vergt dat ook verande­
ring in de financieel-economische sturing van de 
organisatie. Veranderingen in bijvoorbeeld de 
organisatiestructuur moeten dus ook leiden tot 
veranderingen in het financieel-economisch 
management. Voor de goede orde moet er hier op 
worden gewezen, dat Van Loon zich met zijn 
model niet speciaal richt op overheidsorganisaties, 
maar op organisaties in het algemeen.

Van Loon beschrijft de ontwikkeling van het 
financieel-economisch management aan de hand 
van de volgende drie kenmerken (‘dimensies’;
Van Loon, 1993, pp. 15-19; 1994, pp. 24-25):
-  de planmatigheid waarmee het management de 

externe en interne middelenverwerving in de 
besluitvorming betrekt (zie hiervoor bijvoor­
beeld de inrichting van het planning- en 
controlproces);

-  de professionaliteit van de financieel-economi­
sche functionarissen (de aanwezige taken, de 
omvang en kwaliteit van de financieel-econo­
mische informatie);

-  het instrumentarium dat de financieel-econo­
mische functionarissen ter beschikking staat 
(zoals de gehanteerde financieel-economische 
systemen en procedures).

Verzelfstandiging en financieel-economisch 
management

Op basis van onder meer het model van Van 
Loon mag worden verondersteld, dat bij verzelf­
standiging van overheidsorganisaties diverse ver­
anderingen optreden in het financieel-economisch 
management. Zeker bij vergaande vormen van 
verzelfstandiging, zoals privatisering of de oprich­
ting van een z.b.o., zijn die veranderingen vaak 
direct nodig om de continuïteit van de organisatie 
niet in gevaar te brengen. Sturing via de ‘interne 
hiërarchie’ (dus op basis van interne gezagsrela­
ties) vergt bijvoorbeeld in het algemeen andere 
middelen en informatie dan sturing via 'de markt’.3 * 5

Het model van Van Loon was het uitgangspunt 
voor het onderzoek naar veranderingen in het 
financieel-economisch management bij verzelf­
standigde organisaties. Daarbij is overigens niet 
uitgegaan van de strikte parallel, die Van Loon 
ziet tussen veranderingen in de organisatiestruc­
tuur en veranderingen in het financieel-econo-
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misch management (zie in dit verband ook Van 
Helden, 1995, p. 514).

De drie door Van Loon onderscheiden dimen­
sies hebben gediend als inspiratiebron voorde bij 
verzelfstandigde overheidsorganisaties te onderzoe­
ken veranderingen in het financieel-economisch 
management. De dimensies zijn daartoe geherfor­
muleerd tot een viertal aandachtsgebieden, die van 
wezenlijk belang werden geacht in verband met de 
verzelfstandiging van overheidsorganisaties.6 Deze 
vier aandachtsgebieden kunnen worden aangeduid 
met behulp van de vier navolgende vragen.
-  Zijn met de verzelfstandiging veranderingen 

opgetreden in de financieel-economische 
verantwoordelijkheden en bevoegdheden van 
het management (‘lijnfunctionarissen') van de 
verzelfstandigde organisatie? Het gaal hier 
vooral om de bevoegdheden en verantwoorde­
lijkheden van managers (mag bijvoorbeeld 
zelfstandig worden geschoven met budgetten?).

-  Treden veranderingen op in het planmatig 
handelen en het budgetteringsproces in de 
verzelfstandigde organisatie? Hier wordt de 
aandacht gevestigd op veranderingen in het 
instrumentarium op gebied van de management 
(en ten dele de financial) accounting, alsmede 
het gebruik ervan door het management.

-  Verandert bij de verzelfstandiging de wijze 
van bekostiging van de organisatie?

-  Heeft de verzelfstandiging in de organisatie 
geleid tot veranderingen in het aantal mede­
werkers op financieel-economisch terrein en de 
kwaliteit ervan?
De beantwoording van deze vragen moet met 

name een beeld geven van de rol, die bedrijfseco­
nomie en bedrijfsmatig handelen spelen in de 
verzelfstandigde organisatie.

4 Vier aspecten van het financieel- 
economisch management: 
veranderingen in de praktijk

In deze paragraaf komen de veranderingen aan 
de orde, die voor wat betreft de vier geschetste 
aandachtsgebieden optraden in het financieel- 
economisch management van de verzelfstandigde 
organisaties. Daarbij wordt een samenvattend 
beeld gegeven van de gesignaleerde veranderin­
gen. Om al te veel details te vermijden, wordt hier 
nauwelijks ingegaan op de ontwikkelingen die in 
de afzonderlijke organisaties optraden ten aanzien 
van de diverse aspecten. Wel wordt waar mogelijk

aangegeven, of een verdergaande verzelfstandi­
ging samenging met een sterkere mate van ontwik­
keling van een bepaald aspect van het financieel- 
economisch management.

Financieel-economische bevoegdheden en
verantwoordelijkheden

In de onderzochte organisaties deed zich, in 
samenhang met de verzelfstandiging, in alle 
gevallen een toename voor in de budgettaire 
bevoegdheden en verantwoordelijkheden van het 
management. Dat hield onder meer in dat de 
managers van de betreffende organisaties in alle 
gevallen grotere mogelijkheden kregen om zonder 
voorafgaande, formele goedkeuring van het 
politieke bestuur of de centrale ambtelijke ni­
veaus, zelfstandig te schuiven tussen budgetten.
In aanvulling hierop kan voorzichtig worden 
geconcludeerd, dat het management meer budget­
taire vrijheden kreeg naarmate een organisatie in 
sterkere mate was verzelfstandigd.

Bij alle onderzochte organisaties betekende de 
verzelfstandiging, dat er vrijheid ontstond ten 
aanzien van de inrichting van de administratie, of 
dat deze vrijheid verder toenam. Dit betekende dat 
tot op zekere hoogte eigen inzichten konden 
worden gevolgd, om de financiële informatie te 
verkrijgen die nodig werd geacht voor bijvoor­
beeld een meer bedrijfsmatige sturing van de 
organisatie. Bij een sterke mate van interne 
verzelfstandiging (ZPG). of bij externe verzelf­
standiging, hoefden ook de voor de betreffende 
overheidslaag geldende Comptabiliteitsvoorschrif- 
ten niet meer te worden gevolgd.

Verschillende van de onderzochte organisaties 
kregen met de (verdergaande) verzelfstandiging 
ook de bevoegdheid over te gaan tot de vorming 
van egalisatiereserves, of algemene reserves. Er 
mochten dus reserves worden gevormd waarvan 
de bestemming niet tevoren vastlag. Overschotten 
en tekorten op de voor een bepaald boekjaar 
beschikbare budgetten konden worden verrekend 
met die reserves. Er kan worden geconcludeerd, 
dat bij de onderzochte organisaties een sterkere 
mate van verzelfstandiging in het algemeen 
gepaard ging met een toename in de (formele) 
vrijheden ten aanzien van de vorming en besteding 
van reserves. Overigens golden in alle gevallen 
bepaalde beperkingen ten aanzien van de beste­
ding, de vorming en/of de hoogte van de reserves.

Bij de onderzochte externe verzelfstandigingen
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verviel formeel de gedwongen winkelnering (de 
verplichting van organisatieonderdelen om bepaal­
de goederen en diensten binnen de moederorgani­
satie af te nemen, of te leveren). Bij de intern 
verzelfstandigde organisaties bleef de gedwongen 
winkelnering bestaan.

Instrum entarium op het gebied van de
financial en de management accounting

De onderzochte verzelfstandigingen leidden tot 
verschillende veranderingen op het gebied van de 
financial accounting. Zo gingen de meeste van de 
onderzochte organisaties na de (verdergaande) 
verzelfstandiging - en soms in samenhang met 
algemene veranderingen in de planning en control - 
een eigen jaarrekening publiceren. De organisaties 
die zich na de verzelfstandiging niet meer hoefden 
te houden aan de voorde betreffende overheidslaag 
geldende Comptabilileitsvoorschriften, konden in 
principe ook zelfstandig beslissen over de inrichting 
van hun begrotingen en rekeningen. Vastgesteld 
kan worden, dat bij de onderzochte organisaties een 
verdergaande mate van (interne of externe) verzelf­
standiging van organisatie-eenheden, gepaard ging 
met verdergaande veranderingen op het gebied van 
de financial accounting.

In het algemeen werden bij de onderzochte 
organisaties stappen gezet ter versterking van het 
planmatig handelen op financieel-economisch 
gebied. Dit uitte zich onder meer in frequentere 
(financieel-economische) rapportages en een 
vroegtijdiger verschijnen van de jaarrekeningen. 
Daarnaast kan vooral worden gewezen op projec­
ten om de ontwikkelingen op financieel en beleids­
inhoudelijk gebied te plannen en te beheersen.

Op het gebied van de management accounting 
werd bij de onderzochte organisaties onder meer 
gewerkt aan een versterking van de planning- en 
controlcyclus (zie ook Ter Bogt. 1996. pp. 9-10; 
Van Helden, 1996. pp. 24-25). Daarbij ging het 
erom, de grotere handelingsvrijheid van (intern) 
verzelfstandigde organisatieonderdelen gepaard te 
laten gaan met een grotere informatie- en verant­
woordingsplicht. Zo werden initiatieven ontwik­
keld ter versterking van het planmatig handelen en 
het verbeteren van de financieel-economische 
informatievoorziening (bijvoorbeeld de introductie 
van managementrapportages - maraps - en tussen­
tijdse rapportages voor intern gebruik).

De IB-Groep en de Openbare Bibliotheek 
dienden na de externe verzelfstandiging, meer dan

voorheen, aan de voormalige moederorganisatie 
informatie te leveren omtrent onder meer de 
gerealiseerde prestaties.7 Bij deze twee organisa­
ties werd ook expliciet aandacht besteed aan de 
ontwikkeling van min of meer concrete beleids­
plannen voorde langere termijn.

Daarnaast werden, als een volgend stadium in 
de versterking van de planning en control, in sommi­
ge organisaties prestatie- of productbegrotingen 
geïntroduceerd. In deze begrotingen werden in 
principe de beschikbare middelen, de inputs, duide­
lijk gerelateerd aan de ermee te realiseren producten 
en prestaties, de outputs. Dit betekende onder meer 
dat producten dienden te worden gedefinieerd. Veelal 
werden eveneens, in elk geval formeel, initiatieven 
genomen om te komen tot de bepaling van kostprij­
zen van de activiteiten of de producten.

Hoewel in de loop der jaren in het algemeen 
verbeteringen optraden, mag worden geconclu­
deerd dat ten tijde van het onderzoek niet in alle 
organisaties sprake was van werkelijk informatie­
ve maraps en tussentijdse rapportages. Bovendien 
bleef de aandacht in de rapportages in veel 
gevallen beperkt tot vooral financiële aspecten. 
Aan de inhoudelijke prestaties en de productie 
werd meestal weinig aandacht geschonken. 
Volgens betrokkenen werd in het algemeen door 
het politieke bestuur, hogere ambtelijke echelons 
en intern binnen de organisatie, ook maar weinig 
gebruikgemaakt van de informatie in de maraps en 
tussentijdse rapportages. Vooral bij de twee in 
beperkte mate intern verzelfstandigde organisa­
ties, maar toch ook bij de andere organisaties, 
ging bij de sturing van de organisatie de aandacht 
van leidinggevenden nog vooral uit naarde strikt 
financiële aspecten (beheersing van budgetten).8

Voorzover te beoordelen, kan worden gesteld 
dat het streven naar een meer planmatig handelen, 
betere rapportages, de definiëring van producten, de 
aandacht voor en het berekenen van kostprijzen en 
het gebruik van prestatiegegevens, in beperkte mate 
samenhing met de mate van verzelfstandiging van 
een organisatie. Het werkelijke gebruik van met 
name de kostprijs- en prestatiegegevens bleef in 
alle gevallen zeer beperkt. Tussen de in verschillen­
de mate verzelfstandigde organisaties deden zich 
wat dit betreft slechts kleine verschillen voor.

Financieel-econom ische medewerkers en hun
deskundigheid

In alle onderzochte organisaties trad op het
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moment van de verzelfstandiging en/of daarna, in 
meerdere of mindere mate een toename op in de 
personeelsformatie op financieel-economisch 
gebied. Dit ondanks de (verdergaande) automati­
sering van met name de financieel-administratieve 
taken. Om inhoud te geven aan het zogenaamde 
integraal management werden ook bij de interne 
verzelfstandigingen financieel-economische taken 
gedecentraliseerd naarde verzelfstandigde organi- 
satie-eenheden.9

Met de verzelfstandigingen deed zich per saldo 
een toename voor in de totale financieel-economi­
sche personeelsformatie, die werd ingezet in de 
(voormalige) moederorganisatie en het verzelfstan­
digde onderdeel samen. Hierbij speelt overigens 
mee, dat in de afgelopen jaren in het algemeen bij 
overheidsorganisaties de aandacht toenam voor een 
meer zakelijke en bedrijfsmatige financieel- 
economische informatievoorziening en sturing.

De salarisschaal waarin medewerkers worden 
geplaatst, hangt in de praktijk veelal samen met 
hun opleiding en kwaliteiten. De gemiddelde 
salarisschaal van de financieel-economische 
medewerkers in de onderzochte organisaties lag in 
het algemeen enigszins hoger dan vóór de verzelf­
standiging. Dat zou er dus op kunnen duiden, dat 
de kwaliteit van de financieel-economische 
medewerkers gemiddeld genomen toenam met de 
verzelfstandiging en in de periode daarna.

Bij de onderzochte organisaties betekende een 
verdergaande verzelfstandiging ook een toename 
in de financieel-economische bevoegdheden en 
verantwoordelijkheden, zo werd al vastgesteld. 
Hoewel het beeld bepaald niet helder is, kan 
voorzichtig worden gesteld dat een verdergaande 
verzelfstandiging, gepaard gaande met grotere 
veranderingen in de financieel-economische 
sturing van de organisatie, tevens leidde tot een 
grotere groei van de financieel-economische 
personeelsformatie en het gemiddelde kwaliteitsni­
veau ervan.

De bekostiging van de verzelfstandigde
organisatie

In enkele organisaties traden met de verzelf­
standiging wijzigingen op in de wijze van bekosti­
ging (bijvoorbeeld overgang naar lump sum- 
bekostiging). De verzelfstandiging betekende 
echter vooral dat de verzelfstandigde organisaties 
ruimere mogelijkheden kregen vooreen zelfstandi­
ge bedrijfsvoering. Tevens lag het in het algemeen

in de bedoeling, te komen tot een zekere verzake­
lijking in de verhoudingen tussen de moederorga­
nisatie en de verzelfstandigde organisatie. Bij alle 
onderzochte organisaties werd ernaar gestreefd, 
om door middel van bepaalde prestatieafspraken te 
komen tot een enigszins zakelijk beeld van de met 
het beschikbaar gestelde budget te realiseren en 
werkelijk gerealiseerde prestaties. In de praktijk 
waren in verschillende gevallen de prestatieaf­
spraken en de rapportage erover niet concreet, of 
onvolledig.

Bij de verzakelijking ging het niet zozeer om 
het werkelijk bekostigen van de organisatie op 
basis van de geproduceerde hoeveelheden product 
en de kostprijzen ervan. Bij de onderzochte 
organisaties werd ook na de verzelfstandiging de 
precieze hoogte van de budgetten tevoren vastge­
steld door de (voormalige) moederorganisatie 
(waarbij overleg tussen de betrokken partijen een 
rol kon spelen). Afwijkingen in de hoeveelheid 
geproduceerde producten hadden dus geen invloed 
op de hoogte van het budget.

Vastgesteld kan worden, dat een sterkere mate 
van verzelfstandiging leidde tot een grotere 
verandering in de wijze van bekostiging. Een 
volledige verzakelijking van de verhoudingen, in 
die zin dat sprake was van een bekostiging door 
middel van het betalen van een bepaalde prijs per 
eenheid product, deed zich echter (nog) in geen 
van de onderzochte gevallen voor. Daardoor werd 
de (voormalige) moederorganisatie gevrijwaard 
van onzekerheden omtrent de (maximale) hoogte 
van het beschikbaar te stellen budget. Voor de 
verzelfstandigde organisaties betekende dit. dat 
niet het risico bestond dat bij een tegenvallende 
productie de bekostiging van de organisatie op 
korte termijn deels zou wegvallen.

5 Conclusies en commentaar

Conclusies omtrent veranderingen in
financieel-economisch management
bij verzelfstandiging

Op basis van het onderzoek bij zes organisaties, 
waarbij in één geval de verzelfstandiging nog niet 
was gerealiseerd, kunnen uiteraard geen algemene 
conclusies worden getrokken ten aanzien van de 
veranderingen, zoals die zich bij verzelfstandiging 
van Nederlandse overheidsorganisaties voordoen in 
het financieel-economisch management. Wel kan 
een vrij diepgaand onderzoek van de bij enkele
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organisaties doorgevoerde veranderingen in het 
financieel-economisch management, enige aanwij­
zingen opleveren omtrent de aard en reikwijdte van 
de doorgevoerde veranderingen en eventueel 
optredende knelpunten.

Voor de onderzochte organisaties geldt dat, in 
grote lijnen gesproken, een sterkere mate van 
verzelfstandiging samenging met, in elk geval 
formeel, grotere veranderingen in het financieel- 
economisch management van de verzelfstandigde 
organisatie. In hoofdlijnen gingen de in de onder­
zochte organisaties opgetreden ontwikkelingen in 
het financieel-economisch management in dezelf­
de richting, te weten grotere vrijheden bij de 
financieel-economische sturing. Tevens werden 
meer of minder geslaagde pogingen ondernomen, 
om te komen tot een zekere verzakelijking van de 
relatie tussen de (voormalige) moederorganisatie 
en de verzelfstandigde organisatie. Daartoe werd 
bijvoorbeeld, soms pas na verloop van tijd. 
geprobeerd om de te realiseren en gerealiseerde 
prestaties concreet te formuleren.

Niet duidelijk is, in hoeverre de veranderingen 
in het financieel-economisch management bij de 
onderzochte organisaties uitsluitend een gevolg 
waren de verzelfstandiging. Min of meer autono­
me ontwikkelingen kunnen bijvoorbeeld eveneens 
een rol hebben gespeeld. De geschetste ontwikke­
lingen sloten ook aan bij de ontwikkelingen, zoals 
die zich eindjaren tachtig en in de eerste helft van 
de jaren negentig meer algemeen voordeden in de 
financieel-economische sturing van Nederlandse 
overheidsorganisaties.10 Hier kan bijvoorbeeld 
worden gewezen op de introductie van zelfbeheer 
en contractmanagement bij overheden en het 
project Beleids- en Beheersinstrumentarium (BBI) 
voor de lagere overheden (zie bijvoorbeeld Ter 
Bogt en Van Helden, 1995; Houwaart, 1995; Van 
Helden. 1996; Ter Bogt, 1996).11 Daarnaast kan 
een effect zijn uitgegaan van bijvoorbeeld de sinds 
1985 doorgevoerde veranderingen in de Comptabi- 
liteitsvoorschriften voor gemeenten en provincies.

Het feit dat in de jaren tachtig en negentig bij 
verscheidene Nederlandse overheidsorganisaties 
veranderingen in het financieel-economisch 
management werden doorgevoerd, betekende niet 
dat de doorgevoerde veranderingen in alle opzich­
ten identiek waren. Het is in dit verband ook van 
belang te benadrukken, dat het in de onderzochte 
organisaties niet slechts ging om eenmalige 
veranderingen in de financieel-economische 
sturing, die gelijktijdig met de verzelfstandiging

plaatsvonden. In de praktijk traden voortdurend 
grote en kleine veranderingen op in het financieel- 
economisch management en de erbij gehanteerde 
instrumenten. Specifieke omstandigheden, zoals de 
aard en activiteiten van de organisatie en verande­
ringen in en buiten de organisatie, speelden waar­
schijnlijk een rol bij de precieze inrichting van de 
financieel-economische sturing van de verzelfstan­
digde organisaties (zie ook Otley, 1994, pp. 296­
297; Van Helden, 1995, pp. 515-516).

Commentaar bij de gerealiseerde
veranderingen in het financieel-economisch
management

Ten aanzien van de inhoud van de wijzigingen 
in het financieel-economisch management en de 
gang van zaken in de praktijk kan worden vastge­
steld, dat de bij de onderzochte organisaties 
werkelijk gerealiseerde veranderingen soms vrij 
bescheiden waren. De opgetreden versterkingen in 
de financieel-economische sturing hadden vooral 
betrekking op een betere beheersing van de 
budgetten (de inputs) en de tijdige rapportage 
daarover. Bovendien bleef het feitelijke gebruik 
van nieuwe instrumenten en informatie achter bij 
de formeel gerealiseerde vernieuwingen.

Concrete, zakelijke afspraken over prestaties 
werden in de onderzochte organisaties slechts in 
beperkte mate gemaakt, terwijl nauwelijks kost­
prijzen van activiteiten of producten werden 
berekend.12 Zonder daar op deze plaats uitgebreid 
op te willen ingaan, kan erop worden gewezen dat 
dit onder meer een gevolg zou kunnen zijn van het 
feit, dat het bij de onderzochte organisaties 
uiteindelijk ging om politiek gestuurde organisa­
ties.13 Dergelijke organisaties worden niet alleen, 
of in eerste instantie, beoordeeld op efficiënt 
handelen (zie ook Wilson, 1989, pp. 131-134). 
Van der Krogt en Vroom geven aan dat politieke 
bestuurders in principe de mogelijkheid willen 
hebben zich te bemoeien met alle zaken waarvoor 
ze door hun politieke partij of kiezers verantwoor­
delijk worden gehouden (bijvoorbeeld omdat een 
bepaald detail plotseling actueel is), ondanks 
eventuele in een vroeger stadium daarover ge­
maakte afspraken. Bovendien, zo stellen zij, wordt 
een politieke bestuurder niet alleen beoordeeld op 
het resultaat (voorzover dat al goed is vast te 
stellen), maar ook op de wijze waarop het proces 
verloopt, dat tot een bepaald resultaat moet leiden 
(Van der Krogt en Vroom, 1993, pp. 78-80). Als
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politieke bestuurders in de praktijk inderdaad met 
een zekere regelmaat ingrijpen in de activiteiten 
van een verzelfstandigde organisatie, zou de 
neiging (en de daartoe gevoelde noodzaak) tot het 
maken van zakelijke afspraken kunnen afnemen bij 
zowel de politieke als de ambtelijke bestuurders.

Het niet realiseren van de plannen tot wijziging 
van de financieel-economische sturing zou ook een 
gevolg kunnen zijn van het feit, dat de in de case- 
onderzoeken beschouwde perioden te kort waren. 
Dat zou met name kunnen gelden voor de Openba­
re Bibliotheek, die ten tijde van het onderzoek 
ongeveer een jaar verzelfstandigd was. De werke­
lijke implementatie van veranderingen in het 
financieel-economisch management kan verschei­
dene jaren in beslag nemen (zie Shields en Young, 
1989). Het bewerkstelligen van veranderingen in 
het denk- en gedragspatroon van medewerkers en 
meer algemeen in de organisatiecultuur, vergt een 
aanhoudende inspanning en veel tijd.

De management control van een organisatie 
wordt vergemakkelijkt als sprake is van een 
‘gecontroleerd proces’ (Otley en Berry, 1980, pp. 
236-237). Aan de voorwaarden voor een gecon­
troleerd proces lijkt in de onderzochte organisaties 
in redelijke mate te zijn voldaan. Dat wil zeggen: 
in principe waren de doelstellingen van de organi­
saties duidelijk, waren de producten concreet en 
meetbaar, was een goed voorspellend model 
beschikbaar en konden de activiteiten zo nodig 
worden bijgestuurd (zie ook Hofstede, 1981, p. 
194enWilson, 1989, pp. 158-171). Bij de meeste 
van de onderzochte organisaties werd het activi­
teitenniveau vooral bepaald door de overheid (de 
moederorganisatie of een andere overheidslaag), 
waardoor ze relatief ongevoelig waren voor 
schommelingen in de vraag naar hun activiteiten 
door burgers en bedrijven.14

Het financieel-economisch management is een 
onderdeel van de management control. Als in een 
organisatie sprake is van een min of meer gecon­
troleerd proces vergemakkelijkt dat in principe de 
mogelijkheden, om met een helder opgezette en 
zakelijke financieel-economische sturing bij te 
dragen aan een goed functioneren van de organisa­
tie. Bij de meeste onderzochte organisaties was in 
aanzienlijke mate voldaan aan de voorwaarden 
vooreen gecontroleerd proces. Desalniettemin 
verliep de implementatie van veranderingen in het 
financieel-economisch management, van belang 
voor een bedrijfsmatiger en efficiënter functione­
rende organisatie, niet altijd even succesvol.

Een aspect dat hierbij van belang zou kunnen 
zijn, is het feit dat geen van de onderzochte 
organisaties na de interne of externe verzelfstandi­
ging al werkelijk werd geconfronteerd met een 
grotere concurrentie vanuit de markt.15 De conti­
nuïteit van de organisaties was redelijk gewaar­
borgd. De (soms ‘plichtmatige’?) druk tot verbete­
ring van het functioneren van de verzelfstandigde 
organisaties kwam vooral vanuit de eigen organi­
satie en de (voormalige) moederorganisatie, 
bijvoorbeeld via het politieke of ambtelijke 
management of bezuinigingen. Als de onzekerheid 
in de omgeving en de risico’s voor de continuïteit 
van de organisatie zouden toenemen, of als de 
strategie van de organisaties sterker gericht zou 
zijn op het ontplooien van nieuwe initiatieven en 
‘veroveren’ van nieuwe werkterreinen, zou de 
bereidheid kunnen toenemen om nieuwe accoun­
tinginstrumenten te introduceren en ook werkelijk 
te gebruiken (zie Gordon en Narayanan, 1984, pp. 
40-43; Gosselin, 1997, pp. 107-108 en 1 17).

Wellicht kan de soms moeizame implementatie 
van veranderingen ook worden verklaard uit het 
feit. dat in de onderzochte organisaties niet altijd 
voldoende aandacht bestond voor allerlei aspec­
ten. die een rol kunnen spelen bij de doorvoering 
van grote veranderingen in de financieel-economi­
sche sturing van een organisatie. Zo werd bijvoor­
beeld niet steeds voldaan aan de voorwaarden die 
Van Loon formuleerde om te komen tot een 
verdere ontwikkeling van de financieel-economi­
sche functie, te weten (Van Loon, 1993, p. 15):
-  een management dat zodanig gemotiveerd en 

deskundig is, dat de voorgenomen versterking 
van het financieel-economisch management 
ook te realiseren is;

-  een zodanig aantal financieel-economische 
medewerkers met zodanige kwaliteiten, dat de 
geformuleerde veranderingen in het financieel- 
economisch management te realiseren zijn;

-  de beschikbaarheid van een toereikend finan­
cieel-economisch instrumentarium.
Ook auteurs als Shields en Young en Player en 

Keys noemen diverse voorwaarden en valkuilen, 
die in het oog gehouden moeten worden om te 
komen tot de succesvolle implementatie van 
ingrijpende veranderingen in de financieel- 
economisch sturing. Ze wijzen bijvoorbeeld op het 
belang van een organisatiecultuur waarin mede­
werkers met een zekere zelfstandigheid kunnen 
werken en waarin ze zich sterk betrokken voelen 
bij het wel en wee van de organisatie.
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Daarnaast achten deze auteurs steun en betrokken­
heid van het topmanagement bij de voorgestelde 
veranderingen van belang, alsmede de aanwezig­
heid van inspirerende leidinggevenden (of een 
aansprekende trekker, die het project uitdraagt 
binnen de organisatie). Verder stellen ze dat het 
veelal onverstandig is, om een op financieel 
terrein werkzame medewerker of leidinggevende 
te laten fungeren als de trekker van belangrijke 
veranderingen op financieel-economisch gebied, 
omdat de veranderingen dan wellicht snel worden 
gezien als ‘alweer een of ander project van de 
mensen van financiën’.

Ook is het naar de mening van deze auteurs 
bijvoorbeeld onverstandig, het opzetten en imple­
menteren van grote veranderingen in sterke mate 
over te laten aan externe adviseurs. Tevens wijzen 
ze erop, dat voldoende middelen beschikbaar 
dienen te zijn ter bekostiging van de benodigde 
technische hulpmiddelen en de permanente scho­
ling van medewerkers. Tot slot kan hier naar 
voren worden gebracht, dat het naar de mening 
van deze auteurs soms zinvol is bepaalde vernieu­
wingen in de financieel-economische sturing eerst 
uit te proberen in een proefproject (Shields en 
Young, 1989; Playeren Keys, 1995a, pp. 26-33; 
Player en Keys, 1995b, p. 20).16

Het zou van belang kunnen zijn dat door het 
politieke en ambtelijke bestuur bij te verzelfstan­
digen overheidsorganisaties tevoren steeds gron­
dig wordt nagegaan, in welke mate sprake is van 
een gecontroleerd proces en of in redelijke mate 
rekening is gehouden met de voorwaarden en 
valkuilen, zoals die zijn geformuleerd door onder 
meer de hier genoemde auteurs. In de praktijk van 
de in het onderzoek betrokken organisaties werd 
dat misschien niet steeds gedaan. Door tevoren 
aandacht te schenken aan eventuele knelpunten, 
neemt de kans toe op een succesvolle doorvoering 
van voorgenomen veranderingen in het financieel- 
economisch management. Wellicht gaat het hierbij 
niet in de eerste plaats om ‘technische' knelpun­
ten, maar vooral om gedragsmatige aspecten.

Bij de onderzochte organisaties kwamen 
weliswaar diverse veranderingen in de financieel- 
economische sturing tot stand. Maar die bleven, 
zeker voor wat betreft hun effect, in het algemeen 
(ver) achter bij de tevoren gemaakte plannen. Dit 
kan mede verklaren waarom, voorzover kon 
worden vastgesteld en met uitzondering van met 
name ZPG, de efficiëntie in de onderzochte 
organisaties niet toenam.
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N O T E N

1 Piet onderzoek naar veranderingen in het financieel- 
economisch management maakt deel uit van een breder, op 
onder meer organisatietheoretische en neo-institutionele 
economische theorieën gebaseerd onderzoek naar redenen 
voor en gevolgen van verzelfstandiging van Nederlandse 
overheidsorganisaties (zie ook Ter Bogt, 1994).

2 De case-onderzoeken bij de IB-Groep (behorend tot de 
rijksoverheid) en onderdelen van de gemeente Haarlemmer­
meer en de provincie Groningen, vonden plaats in de jaren 
1995 en 1996. De met de verzelfstandiging opgetreden 
veranderingen werden bepaald aan de hand van allerlei 
documenten, instructies en rapporten op financieel-econo- 
misch gebied, zoals die werden opgesteld vóór en na de 
verzelfstandiging. Het betrof bijvoorbeeld procedurevoorschrif­
ten, mandaatbesluiten, begrotingscirculaires, rapporten 
omtrent door te voeren veranderingen in de planning- en 
controlcyclus en stukken voor respectievelijk de Staten- 
Generaal, de gemeenteraad en provinciale staten. Het ging 
hier om interne stukken van de onderzochte organisaties en in 
diverse gevallen ook om rapporten en adviezen van externe 
adviseurs. Op deze wijze ontstond een beeld van de formele 
veranderingen in de bedrijfseconomische sturing, zoals die in 
de periode rond de verzelfstandiging optraden. Om een beeld 
te krijgen van de achtergronden bij en de in de praktijk 
verwezenlijkte veranderingen, werden ook - aan de hand van 
gestructureerde vragenlijsten - interviews gehouden met 
diverse leidinggevenden en financieel-economisch deskundigen 
van de verzelfstandigde organisatie en de moederorganisatie. 
Tevens werd bijvoorbeeld de inhoud van financieel-economi- 
sche rapportages (zoals begrotingen, tussentijdse rapportages 
en jaarrekeningen en -verslagen) geanalyseerd. Gegevens uit 
formatieplannen gaven een aanvullend beeld van veranderin­
gen die met de verzelfstandigingen optraden in de aantallen 
financieel-economische medewerkers en hun salarisschalen.
Op basis van de financiële administratie konden de vóór en na 
verzelfstandiging ingezette productiemiddelen worden be­
paald, evenals veranderingen daarin. Combinatie van deze 
gegevens met de - in het algemeen beperkt beschikbare - 
informatie over de productie, gaf een indicatie van de ontwik­
keling van de efficiëntie. De op basis van de onderzoeken 
opgestelde concept-rapporten werden steeds ter becommen­
tariëring aan betrokkenen voorgelegd.

3 Het zal duidelijk zijn dat hier bepaald niet kan worden 
gesproken van 'spijkerharde' en geheel eenduidige classifica­
ties. Het gaat bij de onderscheiden sturingsvormen om een 
globale indeling. De grenzen tussen de verschillende vormen 
van verzelfstandiging zijn niet helder vastgelegd. In dit verband 
is het van belang te beseffen dat in de praktijk in feite sprake is 
van een continu verlopende schaal. Bovendien moet erop
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worden gewezen, dat organisaties niet op elk sturingsaspect 
eenzelfde mate van zelfstandigheid hoeven te hebben. Als 
sturingsaspecten kunnen bijvoorbeeld worden genoemd: de 
gekozen organisatiestructuur, de vrijheid van het management 
ten aanzien van de aard en samenstelling van de productie, de 
keuze van (extra) afzetmarkten of klantengroepen en de 
vrijheden op personeel en financieel-economisch gebied.

4 In werkelijkheid bestaan voor organisaties allerlei tussen­
vormen van sturing, naast de acht hoofdvormen die werden 
onderscheiden in het 'verzelfstandigingsspectrum'. Zo geldt 
bijvoorbeeld voor OWM en DWK, dat de door deze organisaties 
verrichte activiteiten vóór de verzelfstandiging deel uitmaakten 
van een 'traditionele' gemeentelijke, respectievelijk provinciale 
dienst. Van een volledig centrale sturing was dus ook toen geen 
sprake. Omdat de formele vrijheden voor het management 
destijds beperkt waren, is de uitgangspositie van OWM en 
DWK toch gerangschikt onder de centrale sturing. Voor sommi­
ge van de activiteiten binnen ZPC geldt eenzelfde redenering.

5 Zonder er hier nader op in te gaan, kan erop worden gewe­
zen dat een overgang van sturing via de hiërarchie naar sturing 
via de markt van invloed kan zijn op de transactiekosten die met 
de sturing zijn gemoeid (zie bijvoorbeeld Williamson, 1979).

6 Bij de bepaling van de vier aandachtsgebieden werd er 
onder meer van uitgegaan dat verzelfstandiging, die bij de 
onderzochte organisatie steeds werd gecombineerd met 
introductie van zogenaamd integraal management, betekent 
dat het management van de verzelfstandigde eenheid in 
sterkere mate zelfstandig dient te kunnen handelen. Bovendien 
betekent verzelfstandiging van een overheidsorganisatie veelal, 
dat de verzelfstandigde organisatie in sterkere mate op 
bedrijfsmatige wijze en met behulp van bedrijfseconomische 
technieken wordt gestuurd. Dit kan een gevolg zijn van onder 
meer het verzakelijken van de relatie met de (voormalige) 
moederorganisatie, het meer dan voorheen blootstellen van de 
organisatie aan de druk van de markt en het in sterkere mate 
hanteren van het profijtbeginsel. Goede financieel-economi- 
sche informatie is niet alleen van belang voor de verzelfstan­
digde eenheid zelf, maar ook voor de sturing (op hoofdlijnen) 
op centraal niveau en de verzakelijking van de verhouding 
tussen het centrale niveau en de verzelfstandigde eenheid. De 
drie dimensies van Van Loon kregen dus een specifiek op 
verzelfstandiging van overheidsorganisaties gerichte invulling. 
De geformuleerde vier aandachtsgebieden behelzen een 
combinatie en soms ook een uitbreiding van de dimensies van 
Van Loon (zie ook Bestebreur c.s., 1993, pp. 78-79 en Ter 
Bogt, 1995, pp. 72-75).

7 Overigens waren bij de Openbare Bibliotheek in de 
praktijk nog vrijwel geen veranderingen opgetreden in de 
informatieverstrekking.

8 Zonder hier uitgebreid te willen ingaan op de achtergron­
den hierbij, kan erop worden gewezen dat ambtelijke leiding­
gevenden nauwelijks of niet werden afgerekend op de gereali­

seerde outputs. Binnen de onderzochte organisaties werd de in 
rapportages opgenomen informatie soms ook gezien als reeds 
bekend, of als weinig herkenbaar (vanwege aggregatie van de 
alledaagse activiteiten en producten tot een meer gecompri­
meerd geheel). Voor de politieke leiding gold veelal dat de 
directe bemoeienis met de onderzochte organisaties, die zich in 
sterke mate bezighielden met uitvoerende activiteiten, pas 
toenam in het geval van calamiteiten die ook extern de aan­
dacht trokken, zo werd aangegeven.

9 Voor de volledigheid wordt hier vermeld dat integraal 
management inhoudt, dat de manager van een organisatie- 
eenheid niet alleen aandacht dient te hebben voor inhoudelijke 
zaken, maar ook voor bijvoorbeeld personele en financieel- 
economische aangelegenheden.

10 Ook buiten Nederland deden zich in diverse landen min 
of meer soortgelijke ontwikkelingen voor; zie bijvoorbeeld 
Hood, 1995 en Ferlie c.s., 1996, pp. 15-20.

11 Voor de goede orde moet erop worden gewezen, dat 
de introductie van zelfbeheer en contractmanagement en de 
veranderingen zoals die werden doorgevoerd in het kader van 
het BBI-project, veelal niet los kunnen worden gezien van 
veranderingen in de organisatiestructuur. Dikwijls werden 
nieuwe instrumenten voor de financieel-economische sturing 
ingevoerd in combinatie met bijvoorbeeld interne verzelfstandi­
ging van organisatieonderdelen.

12 Voorzover bij de onderzochte organisaties prestatieme- 
ting plaatsvond, was deze veelal beperkt van aard. Hoewel her 
en der aandacht bestond voor de kwaliteit van de producten 
en werd gestreefd naar kwaliteitsverbetering, werd hierom­
trent in het algemeen nog weinig op systematische wijze 
vastgelegd. Met name delen van de IB-Groep vormden hier 
een belangrijke uitzondering. Ook was er in het algemeen nog 
weinig aandacht voor het op systematische wijze vanuit 
verschillende invalshoeken beoordelen van de ontwikkeling van 
prestaties van de organisatie, zoals dat wordt voorgestaan in 
bijvoorbeeld de ‘balanced scorecard' (Kaplan en Norton,
1992). Zie voor de mogelijkheden de 'balanced scorecard' te 
hanteren in de non-profit organisaties bijvoorbeeld Van Helden 
en Kamminga, 1996.

13 Soms wordt gesteld dat er bij politiek gestuurde organi­
saties, meer dan bij op winst gerichte organisaties, sprake is 
van een veelheid aan doelstellingen. Die veelheid aan doelstel­
lingen kan leiden tot onduidelijkheid omtrent de te volgen 
koers, waardoor het moeilijker is heldere prestaties te formule­
ren (zie bijvoorbeeld Anthony en Young, 1994, pp. 66-68). Bij 
de hier onderzochte, verzelfstandigde organisaties met vrij 
concrete activiteiten mag ervan worden uitgegaan, dat het in 
principe mogelijk was de doelstellingen vrij helder te formule­
ren. O f dat ook altijd gebeurde, is een andere zaak (zie ook 
Hofstede, 1981).

14 Met name de uitgifte van bouwvergunningen door 
OW M en de activiteiten van de Openbare Bibliotheek, kunnen
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hier worden genoemd als uitzonderingen. Bijsturing van de 
organisatie in een gewenst geachte richting kon bij een 
organisatie als de Bibliotheek ook moeilijk zijn, bijvoorbeeld 
omdat het stimuleren van lezen een beïnvloeding van de 
smaak van het publiek zou kunnen vergen.

15 Bij realisatie van de verzelfstandiging van BOB zou die 
organisatie volgens de plannen op termijn wel volledig concur­
rerend moeten werken.

16 Weliswaar hebben de artikelen van Shields en Young en 
Player en Keys vooral betrekking op enkele specifieke projec­
ten in het bedrijfsleven. Dat neemt niet weg dat de bevindin­
gen van deze auteurs, waar nodig aangepast aan de situatie, 
ook van belang kunnen zijn voor de doorvoering van grote 
veranderingen in de financieel-economische sturing van 
overheidsorganisaties.
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