Trends en breukpunten in overheidsmanagement

Door drs.H.J.M.ter Braak

Werken bij de overheid vraagt maatschappelijke betrokkenheid. Te grote betrokkenheid vertroebelt het zicht op de werkelijkheid. Geloven in de maakbaarheid van de samenleving is geloven in een illusie. Niet geloven in de maakbaarheid van de samenleving leidt tot stilstand en daarmee achteruitgang. Allemaal spanningen, schijnbare tegenstellingen, paradoxen, die we moeten hanteren als managers bij de overheid. Hoe maak je productieve verbindingen tussen deze verschillende werelden? Hoe maak je het onverenigbare verenigbaar?

Er zijn een aantal maatschappelijke bewegingen te onderkennen die de afgelopen tijd hun invloed hebben doen gelden op het functioneren van de overheid. Te noemen zijn:

· De zoektocht naar nieuwe sociale structuren (trendbreuk) vanuit een geïndividualiseerde (trend) samenleving. Mensen zoeken geborgenheid en willen tegelijkertijd niet inboeten op hun individuele vrijheid. Het is de vraag of dat kan. 

· De toegenomen vrijheid van de burger onder de tegelijkertijd toegenomen regeldichtheid (vgl. Peper). De burger lijkt zijn eigen weg te willen en kunnen gaan, maar de toegenomen regeldichtheid vormt daar steeds meer een obstakel in. Regels overigens waar de burger zich met toestemming van de overheid (gedoogbeleid) steeds minder van lijkt te hoeven aantrekken (trend).

· De toegenomen variëteit in keuzemogelijkheden (consumptie) en multiculturaliteit (als samenhangende normen en waarden patronen) en het daaraan verbonden waardenrelativisme (vgl. Frissen), waarin het geven van een waardeoordeel over het geheel niet mogelijk is, omdat normen en waarden patronen niet op elkaar herleidbaar zijn (trend). De behoefte niettemin helderheid te verkrijgen over normen en waarden is groot (trendbreuk). Het is duidelijk dat je die niet krijgt door ze eenvoudigweg te definiëren.

· De groeiende behoefte aan duidelijkheid (trendbreuk) over verantwoordelijkheden in een steeds meer verknoopt geraakte netwerk samenleving, waarin iedereen zijn verantwoordelijkheid lijkt te kunnen ontlopen (trend).

· De behoefte van de burger serieus invloed te hebben op oplossingen voor maatschappelijke vragen waar deze hen raken in hun eigen leefwereld, terwijl zij deze steeds minder lijken te krijgen (trend).

· Het verlies aan gezag van bestaande democratische structuren zonder dat daar nieuwe structuren tegenover staan, met als uitingsvormen de verplaatsing van het debat naar buiten de politieke arena (trend) en het stemgedrag van burgers (trendbreuk) dat meer ‘ergens tegen dan voor’ lijkt te vertegenwoordigen (vgl. in’t Veld).

· De invloed van de beschikbaarheid van veel kennis op het vinden van oplossingen, zonder het hebben van echte oplossingen (trend).

De consequenties laten zich langzaam maar zeker zien. Er doen zich steeds meer on-Nederlandse situaties voor. De onevenwichtigheid druipt er van af. Het polderen lijkt steeds minder te helpen. Conflicten lijken steeds groter te worden, evenals de burgerlijke ongehoorzaamheid. 

Waar liggen de oplossingen? Waar moet je aan denken?

Ik wil niet de illusie wekken kant en klare oplossingen te hebben. Wel heb ik een gevoel voor richting en urgentie als het gaat om de oplossingen.

· In deze tijden van grote maatschappelijke dynamiek worden extra eisen gesteld aan het leiderschap bij de overheid. Politiek én ambtelijk leiderschap wel te verstaan. De burger moet meer de kans krijgen zelf de oplossingen te bereiken. De overheid moet beter gekozen kaders stellen. Dat leiderschap ligt helaas niet voor het oprapen. De overheid en de politiek lijken er de afgelopen tijd nauwelijks blijk van te geven over voldoende leiderschapskwaliteiten te beschikken. De komende jaren zullen overheden meer moeten investeren (trend) in de leiderschapskwaliteiten van hun mensen. Dat begint al met het zicht krijgen op de kwaliteit van de eigen mensen, om er vervolgens meer systematisch (trendbreuk) aan te gaan werken.

· Binnen de overheid zal gewerkt moeten worden aan meer helderheid over verantwoordelijkheden (trendbreuk). De verantwoordelijkheid voor de kwaliteit van de uitvoering moet meer een ambtelijke verantwoordelijkheid worden. Dan kan de politiek beter haar eigen verantwoordelijkheid dragen. Dat kan door deze uitvoeringsverantwoordelijkheid meer op afstand te plaatsen, onder gelijktijdige herdefiniëring van de relatie met de beleid- en toezichtsorganisatie. Het gaat om ontvlechten en opnieuw verbinden. De ‘control’functie zal zich op die drie terreinen onderscheidend ontwikkelen.

· De kwaliteit van de overheidsdienstverlening (trend) zal veel meer centraal moeten komen te staan. De in de recente wetgeving gedefinieerde zorgplicht van de burgemeester zal er bijv. toe leiden dat vergelijkingsmateriaal ontstaat over de kwaliteit van een aantal activiteiten van de lokale (maar ook provinciale) overheid. Daarmee wordt een slinger aan die beweging gegeven.

· Kan de efficiency bij de overheid niet een handje geholpen worden door meer helderheid te creëren over verantwoordelijkheden binnen overheidsorganisaties? Iedereen lijkt op dit moment overal over mee te mogen praten (trendbreuk). Ik heb bij mijn vertrek bij de provincie Utrecht ook al eens bepleit staande te gaan vergaderen. Wellicht wat onorthodox, maar ik ben er zeker van dat de behoefte lang mee te praten, afneemt. 

· Het dienstverleningsconcept van de overheidsuitvoeringsorganisaties zal zich onder invloed van ICT-ontwikkelingen drastisch moeten aanpassen aan de omstandigheden. De overheid is daarin nu gewoon te traditioneel en traag. Daar kan de overheid wellicht iets met de metafoor van de ontwikkelingen in de retail. Het denken over de keten bekijken, bestellen, betalen en bezorgen zal moeten veranderen (trendbreuk). De burger wil veel meer thuis en in de wijk kunnen doen.

· De nieuwe politiek wordt verweten geen standpunten te hebben. Maar is dat, niet hebben van standpunten, misschien een uiting van de behoefte de burger zelf in een eerder stadium te betrekken bij het vinden van oplossingen, of zelfs het definiëren van het probleem? En is daarmee niet de zoektocht naar nieuwe vormen van overleg zichtbaar? Is het niet ook de behoefte de spanning te verminderen tussen de directe en de indirecte democratie (trend)?

· Het debat op straat en in de politiek zal weer meer met elkaar moeten gaan sporen. De politiek zal zich aan moeten trekken dat ze de afgelopen tijd, misschien wel door de verzakelijking (met het bedrijfsleven als voorbeeld) het debat is ontlopen over de echte vragen. Dat debat moet in de bestuursorganen terugkomen, evenals de conflicten die bij een stevig debat horen. De democratie zal geherdefinieerd moeten worden, want een deel van het verloren terrein zal dat blijven. Maar dat vraagt wel dat er nieuwe plekken en vormen gevonden moeten worden om met elkaar in contact te blijven treden. Nu zijn er te veel mogelijkheden te ontsnappen aan de deelname aan serieus maatschappelijk verkeer.

· De verzakelijking van de overheid lijkt inmiddels op een aantal punten te zijn doorgeslagen. Om morgen nog zaken te kunnen doen met de politieke mee- en tegenstanders is het vandaag niet handig al te grote conflicten te hebben en worden de achterkamers opgezocht. Maar kan dat ook niet anders (trendbreuk)? Biedt de dualisering daartoe niet een unieke kans? 

Bovendien is niet alle beleid te vertalen in zakelijke resultaten. Dat maakt dat het goed lijkt bij het maken van resultaatafspraken een onderscheid te maken in soorten activiteiten en daarmee te bereiken resultaten.

· Al met al komt er nogal wat op ons af met de genoemde wensen tot ontwikkeling en verandering (trend). Daarmee zijn de eisen op dat vlak ook de komende tijd onveranderd hoog.
Wie nu wat afstand neemt van de hiervoor genoemde maatschappelijke vragen en de oplossingen die ik daar indicatief bij heb geschetst, komt niet heen om het paradoxaal karakter van vele van de oplossingen.

Professioneel publiek management

Door dr. Mirko Noordegraaf

Postpaarse praktijken in de publieke sector

Op het eerste gezicht – of beter, het eerste gehoor – houdt de postpaarse periode een breuk met de paarse periode in. Met de dramatische nadruk van Paarse puinhopen, opvallende pleidooien voor een ‘nieuwe politiek’, het geraas van de ‘Bentley boys’, en de nadruk op ‘rechtse’ thema’s als veiligheid, immigratie en normen en waarden, lijken we het Paarse beleid ver achter ons te hebben gelaten.

We moeten ons echter niet al te veel door deze postpaarse retoriek laten misleiden. Afgezien van het feit dat we nu eerder met ‘Pim’s’ puinhopen te maken hebben dan met Paarse puinhopen, en dat de aankomende verkiezingen wederom voor koerswendingen kunnen zorgen, dient het beeld van een breuk sterk gerelativeerd te worden. Die continuïteit is er vooral in gelegen dat, nieuwe beleidsintenties of niet, beleid en bestuur moeilijker dan ooit direkt zijn te realiseren en dat een ‘managerial’ oriëntatie nodig is om dingen voor elkaar te krijgen. In het belang van die ‘managerial’ oriëntatie en ook in de aard van die oriëntatie lijkt de post-paarse periode precies op de paarse periode. Dat uit zich op drie manieren:

· Ten eerste: Nieuw beleid en nieuwe bestuursopvattingen betekenen weinig als beleidsmakers en bestuurders niet in staat zijn dingen te organiseren. Aan inhoud en mogelijke keuzen geen gebrek, maar wel aan de organisatie van inhoud en keuzen.

· Ten tweede: Omdat dat laatste lastig is, hebben de meeste voorstellen voor vernieuwing het karakter van organisatie-ingrepen: efficiency-maatregelen, reorganisaties, nieuwe coördinatie-eenheden. Dat komt zelfs in verkiezingsprogramma’s tot uiting.

· Ten derde: Beleidsmakers en bestuurders komen al jaren niet zozeer door de inhoud van beleid, maar door organisatie- en managementissues in opspraak. Zelfs Parlementaire enquêtes gaan vooral over informatievoorziening, verkokering, toezicht, et cetera. 

Tot zover dus niets nieuws onder zon. Ook in de manier waarop de organisatie- en managementoriëntatie wordt neergezet niets nieuws. In de afgelopen maanden zijn de meeste organisatie- en managementingrepen die al veel eerder waren ingezet, doorgezet. Dat geldt voor kleinschalige initiatieven als kennismanagement, INK-kwaliteitsmanagement, planning & control, ketenmanagement, procesmanagement, en voor grootschaliger ingrepen als de majeure VBTB-operatie op rijksniveau.

Net zoals in de afgelopen jaren wordt geprobeerd de nadruk op output, prestaties en effecten te vergroten. Het moderne jargon dat inmiddels niet meer zo modern is, met termen als ‘produkten’ en ‘targets’, is in zwang gebleven. Net zoals onder paars wordt geprobeerd om de nadruk op beredeneerd en doordacht en op de toekomst gericht beleid te versterken. Met informatiesystemen en kosten-baten analyses en ‘planning & control’ wordt langs indirekte weg gepoogd ‘beter’ beleid te maken. Net zoals voor mei 2002 wordt geprobeerd om met nieuwe modieuze modellen betere organisaties te bouwen: wie niet aan competentiemanagement en INK, en zo, doet, lijkt hopeloos achter te lopen.

Het is die continuïteit die op de voorgrond moet worden geplaatst, vooral omdat zich op dát vlak de echte angstwekkende ontwikkelingen voltrekken. Tezamen oefenen deze managerial invloeden een grote invloed uit op politiek en bestuur, en die invloed brengt grote schade toe aan het openbaar bestuur. Het is lastig om die invloeden te bekritiseren, omdat de oorzaken van managerial ingrepen begrijpelijk zijn en de intenties op zich te prijzen. Doel is immers een professionelere overheid te creëren. Mijn kritiek komt er evenwel op neer dat in de wijze waarop dat gebeurt de kiemen besloten liggen van forse problemen. Voor professioneel overheidsbestuur – en daar is inderdaad heel wat voor nodig – is heel wat anders nodig.

Kloof tussen managementambities en bestuurlijke condities

Zo’n kritiek moet vanzelfsprekend onderbouwd worden en dat wil ik op de volgende manier doen. Ik zal allereerst proberen om de managementambities die achter de managerial omvorming schuil gaan te explicteren, en ik zal deze ambities vervolgens confronteren met de bestuurlijke condities waar publieke organisaties en managers voor staan. Die confrontatie leidt automatisch tot de conclusie dat de ambities goeddeels ongeschikt zijn om het openbaar bestuur bij de tijd te brengen. Het bij de tijd brengen van het openbaar bestuur is hard nodig, maar gegeven de bestuurlijke condities zal dat op eigensoortige wijze moeten gebeuren.

In termen van ‘mainstream’ ambities kan de ‘managerial’ omvorming als een zuiveringsoperatie worden beschouwd die er toe leidt dat beleid en bestuur zo zuiver en logisch mogelijk tot stand komen.

· Het zuiverheidsideaal uit zich ten tweede in de behoefte aan afstandelijk handelen. Voorop staat een organisatorische scheiding van waarom, wat en hoe vragen. De politiek – het college en de raad, bijvoorbeeld – gaat dan over waarom en wat vragen en het ambtelijk apparaat over hoe vragen. De behoefte aan afstandelijk handelen uit zich verder in planning & control systemen, verzelfstandiging, contracten, en zo. 

· Het uit zich ten eerste in de hang naar beredeneerd en bij voorkeur databased handelen. Besluitvorming moet zo optimaal mogelijk plaatsvinden, en dat betekent vaak, zo neutraal en a-politiek mogelijk, op grond van ‘facts & figures’ en duidelijk afgebakende input-output-outcome relaties. 

· De uitzuivering uit zich ten derde in de hang naar integraal handelen. Steeds opnieuw wordt een enorme nadruk op ontkokering, afstemming en coördinatie aan de dag gelegd. De overheid wordt als ‘concern’ voorgesteld.

De bestuurlijke condities temidden waarvan managerial operaties zich voltrekken staan evenwel op gespannen voet met de behoefte om afstandelijk, beredeneerd en integraal te handelen. Het grillige, complexe, onvoorspelbare en conflictueuze karakter van de bestuurlijke realiteit roept de behoefte aan zuiverheid en simplisme weliswaar op, maar maakt deze tegelijkertijd onmogelijk.

Nu kunnen we natuurlijk besluiten om deze grillige complexe condities te veranderen en te versimpelen. Dat zal niet lukken. Er zijn goede argumenten op grond waarvan we kunnen veronderstellen dat de bestuurlijke condities in het openbaar bestuur niet anders kunnen, en ook niet moeten zijn. Die argumenten komen voort uit het politiek-maatschappelijk besef dat publieke organisaties en beleid en bestuur ingebed zijn en moeten zijn in de context van samenleving, democratie en rechtstaat, en het zijn vooral de issues die daar uit voortkomen, die de hang naar zuiverheid problematiseren. Democratische politiek is altijd grillig en hedendaagse issues zijn nu eenmaal complex.

Wanneer we de tekortkomingen van de managerial ambities uitwerken, dan ontstaat het volgende beeld.

· De ambitie van afstandelijk handelen wordt door het verweven karakter van de bestuurlijke realiteit te niet gedaan. Waarom, wat en hoe vragen zijn niet strak te scheiden, hoofdlijnen zijn niet strak van bijzaken te scheiden, de rollen van betrokkenen zijn vaak niet zuiver af te bakenen.

· De ambitie van beredeneerd handelen wordt door de complexiteit en ambiguïteit van issues te niet gedaan. Vele issues zijn niet op beredeneerde wijze aan te pakken. Overigens betekent dat niet dat een vlucht in ‘procesmanagement’ de boel oplost. Integendeel, het niet-beredeneerde karakter van bestuur en beleid impliceert geenszins dat inhoud overbodig is. Sterker, bestuur en beleid zijn voor alles inhoudelijk, en naarmate databased handelen door de complexiteit van issues minder mogelijk is, is het handelen politieker. En daar is in een democratische context niks mis mee.

· De ambitie van integraal handelen wordt door de maatschappelijke fragmentatie te niet gedaan. Die fragmentatie wordt veroorzaakt door professionaliserings-bewegingen, etnische invloeden, de mix van globalisering-lokalisering, et cetera. Burgers zelf zijn bovendien geen ‘geheel’, maar zelf ambivalent. Ze willen alles en vooral tegenstrijdige dingen tegelijk. Meer naar organisaties vertaald is het ideaal van integraliteit onhoudbaar, omdat tijd en aandacht inherent beperkt zijn.

(On)mogelijkheid van professioneel overheidsmanagement

Dit alles betekent niet dat professioneel overheidsmanagement niet bestaat, maar wel dat professioneel management weinig met zuiverheid, orde, systematiek, strakheid en simplisme te maken heeft. Professioneel overheidsmanagement heeft misschien nog wel iets van het suggereren van strakheid en het pogen om issues systematisch aan te pakken, maar tegelijkertijd ook iets van het niet heilig geloven in strakke managerial aanpakken en zeker iets van het bespelen van de bestuurlijke realiteit die zich weinig van strakke retoriek aantrekt. 

Een herinterpretatie van de besproken managerial ambities levert de ingrediënten voor een passend professioneel management.

· In plaats van afstandelijk heeft professioneel management van alles te maken met betrokken bestuur. Dat is niet alleen een betrokkenheid in de trant van ‘verbonden voelen met’, maar ook een betrokkenheid in de trant van ‘verbonden zijn met’ – weten wat er speelt, ervaring hebben, geschiedenissen kennen, et cetera.

· In plaats van beredeneerd en databased management is professioneel management een zaak van politiek en interpretatie. Politieke strijd is geen strijd met, maar een strijd om feiten en cijfers, of preciezer, om de betekenis van cijfers – het managen van die strijd vereist dat gehandeld wordt zonder dat de cijfers uitsluitsel geven.

· In plaats van integraal management is professioneel management een zaak van het accepteren van en spelen met fragmentatie. Dit is geen kwestie van het afzien van verbindingen, maar van het door bestuurlijke overtuiging creëren van verbindingen.

In het voorgaande ligt overigens ook een relativering besloten: het is niet zo dat overheidsmanagement altijd super-politiek en gefragmenteerd is. Er bestaan binnen de publieke sector forse verschillen in bestuurlijke condities. In sommige gevallen kan best strak geopereerd worden, bijvoorbeeld in geroutiniseerde dienstverlenende situaties, maar dan nog geldt dat rekening moet worden gehouden met het niet in de hand hebben van de omgeving. En omgekeerd geldt natuurlijk ook dat zuivere bestuurlijke ambities met name in grote bedrijven moeilijk te handhaven zijn. Dat maakt het overigens mogelijk om de mythe van de mobiele manager door te prikken. Professionele managers zijn niet op voorhand mobiele managers. Maar daarover wellicht een andere keer.

Inspelen op trends: modern of gemakzuchtig?

Door José Hilgersom

Trends binnen overheidsmanagement

Een ‘modern overheidsmanager’ heeft tegenwoordig de keuze uit een veelheid aan trends en theorieën op het gebied van overheidsmanagement. 

· delegeren
Deze trends zijn gericht op het delegeren van bevoegdheden naar een zo laag mogelijk niveau in de organisatie: integraal management en coachend leiderschap, projectorganisaties in plaats van hiërarchische organisaties zijn hierbij de sleutelwoorden. 

· efficiency en resultaatgerichtheid
Daarnaast zijn er trends die zich richten op het bereiken van meer efficiency, zakelijkheid en resultaatgerichtheid bij de overheid. Taakstellingen, jaarplannen, programma- en produktbegrotingen zijn de instrumenten waarmee de overheidsmanager deze doelstellingen mag bereiken.

· kwaliteit

Ook is er tegenwoordig veel aandacht voor (het ontwikkelen en vergroten van) kwaliteit van de organisatie, van management, beleid en medewerkers. Voorbeelden hiervan zijn het toepassen van het INK-model en competentiemanagement. 

Het aansturen van een overheidsorganisatie
Bij het managen van een organisatie krijgt de overheidsmanager te maken met een aantal belangrijke facetten die tekenend zijn voor het aansturen van een overheidsorganisatie. Zoals:

· de politieke dimensie;

· het ingewikkelde krachtenveld waarbinnen gefunctioneerd moet worden;

· de afwezigheid van concurrentie; 

· het sturen op inhoud en het neerzetten van resultaten die niet altijd concreet zichtbaar zijn.

Voor een overheidsmanager betekent dit dat hij of zij sterk inhoudelijk betrokken moet zijn, moet kunnen accepteren dat de politiek de uiteindelijke keuzes maakt en moet kunnen omgaan met het feit dat resultaten niet altijd tastbaar of meetbaar zijn.

Relatie tussen de burger en de overheid
Door veranderende maatschappelijke opvattingen is er daarnaast recent een hernieuwde belangstelling voor de relatie tussen de burger en de overheid. Deze opvattingen ‘dwingen’ het overheidsbestuur en het overheidsapparaat met nog meer intensiteit na te denken over de rol en de verhouding tussen de burger en de overheid. In deze discussie krijgt de overheid van de burger zowel een presterende als een normerende rol toebedeeld. Voor overheidsmanagers is het goed managen van verwachtingen van burgers dan ook van groot belang. Dit betekent helderheid in de communicatie naar burgers en duidelijk maken wat de burger van de overheid wel of niet kan verwachten.

Persoonlijke managementstijl
Bij het kiezen van mijn persoonlijke managementstijl laat ik mij niet leiden door trends in overheidsmanagement. De keuze van een managementstijl, de wijze van leidinggeven en aansturen, moeten zo veel als mogelijk uit de manager zelf komen. Het perspectief van de organisatie moet voorop staan. Veel managementtheorieën hebben bijvoorbeeld als uitgangspunt dat de verantwoordelijkheid zo laag mogelijk in de organisatie moet worden gelegd. In het belang van de organisatie kan het echter zeer goed mogelijk zijn dat meerdere besturingsfilosofieën worden gehanteerd. 

Uiteraard kunnen trends ook bruikbare elementen bevatten: resultaatmanagement, het werken met jaarplannen en taakstellingen, bestuurlijke kengetallen en programmabegroting zijn daar voorbeelden van.

Het is van essentieel belang dat een overheidsmanager al in een vroegtijdig stadium anticipeert op politieke en maatschappelijk ontwikkelingen die gevolgen hebben voor de organisatie. Politiek gevoel daarbij is onontbeerlijk. Beleidskeuzes worden door de politiek gemaakt, voor de invulling en uitvoering van dit beleid door de organisatie is de overheidsmanager echter verantwoordelijk. Het uitdragen van een consistente visie is daarbij van wezenlijk belang voor het goed functioneren van de organisatie en haar medewerkers.

Inhoudelijke betrokkenheid en betrokkenheid bij medewerkers staan ook centraal in het aansturen van een overheidsorganisatie: het biedt de mogelijkheid om een beleidsterrein aan te sturen waarmee je je verbonden voelt, maar ook de mogelijkheid om leiding te geven aan medewerkers die zich betrokken voelen bij hun werk.

Management en leiderschap in nieuw perspectief

Door dr. Theo Camps

Nieuwe afhankelijkheden
Het zijn verwarrende tijden voor degenen die leiding geven aan organisaties. Het is voor leidinggevenden moeilijk om meer dan een of twee jaar vooruit te kijken. Uit het driejaarlijkse onderzoek van het NCD onder de titel ‘Wat houdt directeuren bezig?’ blijkt dat directeuren in het jaar 2000 het meest bezig zijn met de ontwikkelingen in de arbeidsmarkt. In 1997 waren de ontwikkelingen in de arbeidsmarkt in geen velden of wegen te bekennen in de top 20 van vraagstukken waarmee men zich bezig hield. ‘Werving en behoud van personeel’ staat dit jaar, als nieuw item,  op de derde plaats van directionele prioriteiten. De krappe arbeidsmarkt dwingt tot aandacht voor deze onderwerpen. In vele interviews, artikelen, advertenties, websites en gesprekken aan de bar of tijdens verjaardagsfeestjes wordt gesproken over werk en werkomstandigheden. Naast de traditionele onderwerpen zoals werkgever-werknemersverhoudingen hebben ook de verhalen van de kleine zelfstandige van dit millennium hun intrede gedaan: de kenniswerker die als zzp’er (zelfstandige zonder personeel) of de kenniswerker die in een maatschapachtig verband met een aantal gelijkopgeleiden aan het werk is. De zelfstandige kenniswerker, de ‘free agent’ wordt door de uitzendbranche al herkend als een interessante doelgroep: bemiddeling van project tot project en tegelijkertijd een facilitering door de uitzendorganisatie. Naast de zelfstandige kenniswerker kennen we al langere tijd de ‘eigen rijder’ in de vervoersbranche en de allround bouwvakker die in eigen persoon ‘de klussenbus bv’ is geworden. Al deze ontwikkelingen -en inmiddels kan wel over trends worden gesproken- wijzen in de richting van ingrijpende herzieningen in arbeidsmarktverhoudingen. Het gaat niet alleen maar om een tijdelijke krapte op de arbeidsmarkt, het gaat om een toename van personen die door Toffler (1990, p. 200) wordt aangeduid als ‘autonomous employees’. Anders geformuleerd: de productie van welvaart is alleen maar mogelijk door gebruikmaking van steeds meer informatie en communicatie. Hierdoor ontstaan nieuwe machtsverhoudingen; managers worden afhankelijk van de kennis waarover hun medewerkers (zowel in loondienst als contractanten) beschikken. 

Er is sprake van ingrijpende veranderingen van onderlinge machtsverhoudingen.

Een nieuw paradigma

De veranderingen waar het over gaat leiden tot meer dan alleen maar een voorbijgaande hype. Er is sprake van ingrijpende wijzigingen in arbeidsverhoudingen die worden veroorzaakt door grote wijzigingen in de maatschappelijke context. Leidinggevenden die denken dat ze mee moeten buigen met een trend, en vervolgens over enige tijd weer ‘met rust worden gelaten’ hebben het bij het verkeerde eind. Nieuwe generaties groeien op vanuit een andere context, en redeneren en acteren anders dan degenen die nu de leiding van bedrijven en overheidsorganisaties vormen. De belangrijkste verandering is de combinatie van virtuele en analoge werkelijkheid waarin we leven. Tijd-ruimte verhoudingen worden hierdoor fundamenteel beïnvloed. 

De noodzaak van een nieuw paradigma is vooral hierin gelegen. Traditionele denk- en handelingskaders zijn niet meer toerijkend  -en dikwijls zelfs contraproductief-  voor toekomstige situaties. Donner (1999, p. 16) spreekt in dit verband van ‘de conceptuele uitdaging’. Hij stelt dat ‘de kunst van het bestuur in deze tijd is dan ook niet om naarstig vast te houden aan wat uit handen dreigt te vallen, maar om te zoeken naar mogelijke nieuwe combinaties en een vruchtbare wisselwerking tussen de elementen van dynamiek in de samenleving.’

Hoe dit nieuwe paradigma luidt? Ik zou het niet weten. Hooguit heb ik een globaal idee van de richting waarin de zoektocht zou moeten gaan. Variëteit, differentiatie en - zoals Reinhard Mohn aangeeft (1997, p. 239-246) ‘Freiheit für den kreativen Menschen’, vormen belangrijke ingrediënten voor een toekomstige benadering.

We moeten afscheid nemen van arbeidsverhoudingen die nog grotendeels zijn bepaald door uitgangspunten uit de vorige en voor-vorige eeuw. Zowel arbeidsverhoudingen in de private sector als die in het overheidsdomein gaan uit van standaardisatie en uitwisselbaarheid van mensen terwijl toekomstige benaderingen gebaseerd zullen moeten zijn op het tegendeel. 

Het onderscheid tussen ‘leiderschap’ en ‘management’ kan worden gezien als een van de onderdelen van vroegere benaderingen waar we afscheid van moeten nemen. Leiderschap wordt gekenmerkt door een charismatische en een instrumentele dimensie (Kets de Vries, 1995, p. 13). Door deze beide dimensies uit elkaar te halen ontstaat een onvolkomen concept van leiderschap. Zeker wanneer variëteit en differentiatie belangrijker worden dan zullen beide dimensies onderdeel uit moeten maken van effectief leiderschap. Leiderschap dat berust op slechts een van deze twee dimensies zal in de toekomstige verhoudingen onvoldoende zijn. 

Autonome individuen, kenniswerkers, nieuwe afhankelijkheden: waar leidt dat toe?

De toekomstige ontwikkelingen die zijn beschreven zullen ander eisen stellen aan leidinggevenden. Leidinggevenden moeten het vermogen hebben om in te spelen op situaties waarin veel onafhankelijk werkende professionals erkend moeten worden in hun gevoel van professionele autonomie. Zij zullen in staat moeten zijn om wisselende coalities van professionals dienstbaar te laten zijn aan de doelstellingen van de organisatie. Zij zullen het dominante waardensysteem van de organisatie op een indringende, maar niet opdringerige, manier aan moeten reiken aan personen die zich slechts ten dele of voor een korte tijd verbinden aan de organisatie. Zij zullen het vermogen moeten hebben om zichzelf voortdurend te herpositioneren in het krachtenveld van de eigen organisatie en de omgeving ervan. 

Bestuurlijk-ambtelijke organisaties zullen steeds meer de karakteristieken van flex-organisaties gaan vertonen: een kernorganisatie die zichzelf gericht en tijdelijk versterkt en vergroot wanneer dat vanuit de voorliggende taken nodig is. 

Vanuit deze optiek zullen leidinggevenden (zowel ambtelijk als politiek) gebaat zijn bij een besturingsmodel dat in essentie politiek is: een bewuste toepassing van macht en het managen van een veelvoud van belangen. 

Met deze constatering is de legitimiteit van zowel bestuurder als ambtenaar een vitaal gegeven geworden. Legitimiteit betekent dat individuen bereid zijn om te werken binnen de grenzen van de organisatie en dat zij eveneens bereid zijn om conventies voor het verrichten van hun activiteiten na te leven. Legitimiteit van de leiding en van alle overige individuen binnen de organisatie bepaalt of denkacties en overige activiteiten bijdragen aan doelrealisering van de organisatie (een organisatie kan in deze context ook een variabel samenstel, een keten, of een netwerk van organisaties zijn).

Voorspelling?

Waar deze ontwikkelingen toe leiden is niet goed te voorspellen. Een van de belangrijkste factoren is de combinatie van globalisering en regionalisering; twee trends die gezamenlijk optreden. De beschreven ontwikkelingen zijn sterk cultuur- en contextgebonden, maar worden tegelijkertijd beïnvloed door ontwikkelingen die via virtuele kanalen vanuit de hele wereld tot ons komen. In die zin is sprake van een vituele meltingpot. Leiderschap en management worden beschreven en beoordeeld op basis van steeds meer en steeds gedifferentieerder criteria.  In dat opzicht is sprake van een mondiale convergentie van referentiekaders, terwijl tegelijkertijd de lokale context een vitale rol blijft spelen.

Trends en breukpunten in overheidsmanagement

Door prof. dr.A.J.G.M. Bekke 

Is management van belang?

Management is in. Nog niet zo lang geleden zorgde iedere ambtenaar dat in zijn taakomschrijving het woord beleid stond, dat leverde punten op bij de functiewaardering. Nu ben je pas iemand als je mag managen.

Waar we aan voorbijgaan is de vraag of het allemaal veel uithaalt. Doet management er eigenlijk wel toe? Het is tijd voor het openen van een debat over de vraag ‘does management matter?

Toch geloven we allemaal in de werking van management. Als de bedrijfsresultaten of de aandelenkoers van een onderneming slecht zijn, vliegt het management eruit. Er is sprake van een ‘romance of leadership’, dat immuun is voor theoretische en empirische weerlegging. Volgens aanhangers van die ‘romance’-stroming hebben goede managers vooral symbolische rollen. Zij zijn in staat bij hun ondergeschikten betekenissen te vestigen. Evenals politici eigenlijk alleen maar succesvol zijn als zij symbolen kunnen laten beklijven, als het ware de aandacht weten weg te trekken van de eigenlijke effecten van hun optreden, zo zijn managers succesvol als ze de medewerkers in de organisatie het gevoel kunnen geven dat het goed is te mogen werken voor de company. Zij kunnen de definitie van de situatie manipuleren. En dat is niet onbelangrijk. Wie in staat is aan informatie de hem of haar welgevallige betekenis te verlenen, heeft macht. Noem dat dan maar management.

Een viertal wetenschappelijke benaderingen

Over het algemeen kan een viertal benaderingen in het onderzoek naar het managementfenomeen worden onderscheiden. Vooreerst de studies naar de managementvereisten, de hoedanigheden, die managers moeten bezitten. Intelligentie, assertiviteit, sociaal gevoel, overredingskracht worden bijvoorbeeld gezien als onmisbaar voor management. Een tweede serie studies kijkt vooral naar leiderschapsstijlen, gedragsfiguren die managers tentoonspreiden. Een derde soort onderzoek vertrekt vanuit de contingency approach. Het verbindt het optreden van managers vooral aan de kenmerken van de omgeving van de organisatie. Tenslotte zijn er de meer moderne, hedendaagse studies, die wel worden aangeduid met ‘transformational leadershipstudies’. Zij onderzoeken in welke omstandigheden en onder welke condities leiders in staat zijn de organisatie te transformeren.

Transformatie dan vooral van het organisatieklimaat, de cultuur. Zulke leiders dienen change agents te zijn, die centrale waarden kunnen aangeven in de organisatie, lerende en open organisaties weten te creëren.

Denken over organisatie en filosofie is ook in. Managers wordt geleerd filosofen te lezen. Er verschijnen boeken met filoso​fische beschouwingen over organisatiecultuur en rationaliteit en over organisatietheorie en politieke filo​sofie. Een boek over dat laatste gaat terug tot de klas​sieke filosofen als Plato, Aristoteles en brengt een interes​sant on​ders​cheid aan tussen drie centrale organisatie​concep​ties, als het ware "door de eeuwen heen". De rationele concep​tie met aandacht voor verticale ordening en beheersing, die berust op de denkfundamenten van Plato, Hobbes en Weber. De integreren​de conceptie met nadruk op horizontaliteit, integra​tie en af​stem​ming, die wordt verbonden met Aristoteles, Locke en Rousseau. En de libertaire conceptie met aan​dacht voor indivi​duele vrijheid, zelfsturing en autonomie. Die traditie wordt ontleend aan anarchisten als Bakunin en Kropot​kin. Organisatie en anarchie? Een schijntegenstelling?

Twee paradoxale trends

Het interessante is dat wij op dit moment op de organisa​tieme​nukaart zo ongeveer alle benaderingswijzen aantreffen, die in deze driedeling zijn vervat. Er zijn evenzo vele contrasterende beelden over organisatie en management als er denkrichtingen en scholen zijn. Mijn stelling is dat het gedifferentieerde beeld wat betreft managementconcepten, de veelheid aan benaderingen, samenhangt met een tweetal paradoxale, bijna tegengestelde trends in de samenleving, twee hoofdlijnen in het denken over mens en samenleving, die hun invloed hebben op de inrichting van de overheidsorganisatie en de plaats van de ambtelijke manager daarin. 

Rationalisering en vervreemding
Het dominan​te patroon in het aanbod van manage​menttechnieken is hier:, outputevaluatie, effectivi​teitmeting, certi​fice​ring, prestatiebeloning, contract- en projectmanagement, verzelfstandiging van de organisatie als verheldering van de positionering. ​In deze lijn is ook de beweging van post-bureaucracy in government te plaatsen, de reinventing government-beweging. In wezen allemaal modernistische en positivistische recepturen.

aandacht voor de authenticiteit van de  individu
Men kan hier wijzen op concepten omtrent cultuurverande​ring van organisaties, op kwaliteitsbenaderingen, maar ook op een concept als dat van de transformerende en lerende organisatie en de grenzenloze organisatie. Deze trend is postmodern te noemen.

Beide hoofdlijnen, die van de systeemrationalisering en die van de ontdekking van de individuele mens in de organisatie vormen tezamen schijnbaar een para​dox, maar ze horen bij elkaar: zakelijke rationaliteit in betrekkingen én individuele situatiedefiniëring en zelfverwerkelijking vullen elkaar aan. Het rationaliteitstreven mikt op zekerheid, voorspelbaarheid, beheersing. Het streven naar herontdekking van individualiteit en gevoelens geeft ruim baan aan 'imagination', verbeeldingskracht, veranderlijk​heid, dynamiek, het niet geheel beheersbare.

Afscheid van het traditionele bestuur

Het traditione​le openbaar bestuur speelde een deter​mi​nistische en centralistische rol in de samen​leving. Het postmoderne bestuur wil daarentegen volunta​ristisch en inter​actief met de samenleving ontwik​kelin​gen sturen. Dat is een van de opmerke​lijkste ​trends van de laatste tijd. Openbaar bestuur, niet in een voortrekkersrol maar in een verbindende functie. Het postmoderne bestuur geeft vrij baan aan mense​lijke verbeel​dingskracht, aan de ethiek van het handelen, aan verantwoor​delijkheid ten opzichte van de gemeenschap en aan legitimiteit op basis van redenering en overtuiging, in plaats van aan tradi​tie. Kritische zelfreflectie en zelfreferen​tie, zelfsturing in kleinschalige eenheden, uiteraard passend binnen maatschappelijke kaders, vormen de kern van dit postmoderne organisatiedenken. Kernconcepten zijn hier: de grenzenloze, niet plaats– en tijdgebonden organisatie, vluchtige individuele rollen en posities, organisaties ingebed in onderlinge allianties en verbindingen, het einde van de gedifferentieerde, de zgn. ‘staande’ organisatie. Management als een dienende in plaats gebiedende functie, in staat óm te gaan met chaos en onzekerheid. 

Konsekwenties voor de overheidsmanager
omgevingsverandering
Voor de overheidsmanager is vooral de fundamentele culturele en sociale transformatie van de omgeving van eminent belang. De traditionele structuur van het externe beleidsveld verandert. Veelkleurige, minder overzichtelijke groepen en verbanden in de samenleving komen er voor in de plaats. Dat brengt met zich mee, dat de overheidsmanager moet zorgen dat hij de bestuurder-politicus de onderbouwing, redenering voor het al of niet overheidsoptreden zelf aanlevert. Dat is een nieuwe rol. Voor de topambtenaar betekent het aandacht voor de hoofdlijnen én de details, het niet kunnen vertrouwen op het automatisch verkrijgen van consensus in de beleidsvoorbereiding door het maatschappelijk overleg.

de interactieve overheid

De overheidsmanager zal met nieuwe sturingsconcepten moeten kunnen werken, zoals dat van de inter​actieve overheid. De overheid opereert temidden van een conglomeraat van zelfregulerende maatschappelijke eenheden en ontwikkelt beleid van buiten naar binnen. De overheidsmanager zal geen enkelvoudige, overzichtelijke organisa​tie moeten sturen, maar opereren binnen een conglomeraat van​ relatief autonome organisaties en groepen. Beleid wordt gevoerd op verschil​lende maatschap​pelijke niveaus en vanuit verschillende ge​zicht​pun​ten, vanuit func​tione​le deelbelan​gen, vanuit niveaus van bestu​ring en vanuit professio​nele invals​hoeken. 
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