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krimpen
en
vernieuwen

Verwachtingen van krimp
rijksdienst als katalysator
van vernieuwing zijn
onrealistisch en risicovol

De breed gedragen verwachting bestaat
dat krimptaakstellingen, die gericht zijn op
een kleinere rijksoverheid, tegelijkertijd een
belangrijke impuls geven aan kwaliteits- en
efficiéntieverbetering. De verwachting dat
krimp een katalysator is voor vernieuwing
ligt besloten in het credo: meer effect, met
minder ambtenaren. De meeste reorganisa-
tieplannen van Rijksoverheidsorganisaties
komen tegemoet aan die verwachting door
- naast krimp - een wenkend perspectief te
schetsen van een vernieuwd primair proces
en verbeterde samenwerking in de keten.
Plannen maken is echter nog iets anders
als plannen uitvoeren. Krimpen en ver-
nieuwen zijn ongelijksoortige thema’s die
operationeel moeilijk te combineren zijn.
Meervoudige veranderopgaven zijn binnen
uitvoeringsorganisaties al snel zeer com-
plex. De (opstapeling van) krimptaakstellin-

L EAD E RS gen drukken vernieuwing naar ‘het tweede

plan’, waardoor er op korte en middenlange

| N I:O R l\/| E D termijn geen sprake is van meer, maar voor-
al van minder...
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Analyse: spanning
tussen krimp en
vernieuwing
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Krimpen

De meeste krimptaakstellingen zijn
niet met natuurlijk verloop te reali-
seren en verlangen reorganisatie.
Krimp wordt vaak gecombineerd
met fusie van overheidsonderdelen
vanwege de efficiéntieslag die met
schaalvergroting te behalen valt op
bedrijfsvoering ten gunste van het
primaire proces. Maar ook vanuit
de idee van kritische massa en het
streven naar een compacte rijks-
dienst die niet versnipperd is, maar
overheidstaken op logischer wijze
clustert. Bij organisaties van enige
omvang is krimpen (en fuseren) niet
eenvoudig. Een reorganisatietraject
vraagt doorgaans veel aandacht
en inspanning terwijl ‘de winkel ge-
woon open blijft’. De overheid is im-
mers geen Rijksmuseum.

‘Vernieuwing’ op twee niveaus

Binnen de overheid vindt vernieuwing grofweg op
twee niveaus plaats. Rijksbreed en binnen afzon-
derlijke ministeries. Vanuit het ministerie van BZK
(DG OBR) worden rijksbrede initiatieven genomen,
met name op het terrein van bedrijfsvoering. De ont-
wikkeling van P-Direct is daar een voorbeeld van.
In 20083 startte BZK het actieprogramma Andere
Overheid dat zich onder meer richtte op de klant-
gerichtheid van de overheid in relatie tot bedrijven
en burgers. Dit programma werd in 2007 opgevolgd
door het programma Vernieuwing Rijksdienst dat
zich vooral richtte op efficiéntieverbetering. In 2011
kreeg dit een vervolg door het programma Com-
pacte Rijksdienst waarin bundeling van bedrijfsvoe-
ringstaken en krimp centraal stonden. Wat opvalt, is
dat in de afgelopen tien jaar efficiéntie en krimp de
nadruk hebben gekregen, hetgeen in de naamge-
ving van het programma tot uitdrukking komt. In juni
2013 heeft de minister van W&R een Hervormings-
agenda gepresenteerd. Deze Hervormingsagenda
richt zich, naast bundeling van bedrijfsvoeringsta-
ken, ook op clustering van uitvoerings-taken en op
interdepartementale samenwerking. Het achterlig-
gende doel hierbij is de rijksdienst goedkoper en
kleiner maken. Ook in deze Hervormingsagenda is
vernieuwing geen thema. Wel kleiner en goedkoper,
maar niet beter. Rijksbrede vernieuwing heeft een
sterk accent op bedriffsvoering en is vooral syno-
niem voor clustering en krimp.

Een tweede niveau waarop ver-
nieuwing plaatsvindt, is het meer
operationele niveau van beleid,
uitvoering en toezicht binnen af-
zonderlijke  ministeries.  Naast
doelmatigheid zijn de steeds com-
plexer wordende maatschappelij-
ke vraagstukken een belangrijke
‘driver’ van vernieuwing. Vraag-
stukken die ketensamenwerking
en selectief overheidshandelen
noodzakelijk maken.

Op het viak van bedrijfsvoering
is er sprake van verbinding en
samenhang tussen deze twee
niveaus. Op het vlak van de ver-
nieuwing van het primaire proces
is die verbinding en samenhang
niet of nauwelijks aanwezig. Ver-
nieuwing van de uitvoering en
het toezicht is voornamelik een
aangelegenheid van de desbetref-
fende afzonderlijke overheidson-
derdelen binnen het domein van
‘het eigen ministerie’ zelf. Goed
bedoelde pogingen tot horizonta-
le samenwerking ten spijt.



Krimpen versus
vernieuwen

In vergelijk met krimp is vernieuwing van operatione-
le primaire processen van een andere orde. Krimpen
en fuseren zijn veel concretere trajecten en hun af-
ronding (resultaat) valt duidelijk te markeren met de
juridische samenvoeging van organisaties en formele
afronding van een plaatsingsprocedure. Vernieuwing
is innovatie waarbij het wiel als het ware moet worden
uitgevonden. Vernieuwing gaat over de wijze waarop
de overheid zich intern moet organiseren om extern
op eigentijdse wijze zo effectief mogelijk te zijn. Over
de wijze waarop de overheid haar primaire processen
aanpast aan ontwikkelingen in de samenleving en de
wijze waarop de overheid zich verhoudt tot bedrij-
ven, instellingen, burgers, NGO'’s, enzovoorts. Met
betrekking tot deze externe relaties is vernieuwing
dus niet alleen een aangelegenheid van de overheid
zelf, maar ook die van burgers en bedrijven. Van veel
vernieuwingsthema’s is de uitwerking, in de vorm van
een rijksbreed discours, nog in volle gang. Denk aan
Het Nieuwe Uitvoeren en vernieuwing van toezicht.
Bij veel vernieuwing is ICT het sleutelwoord en tege-
lijkertijd een belangrijk struikelblok.

Vernieuwing verlangt weliswaar een langere adem,
het tempo kan wel worden opgevoerd. Binnen de
rijksdienst bestaat de neiging om bij vernieuwing
sterk te theoretiseren. Wetenschappelijk te maken.
Rondom veel thema’s is een ‘open debat’ gaande
over uitvoerings- en toezichtmethoden en —technie-
ken. Omdat het aan sturing op dergelijke debatten
ontbreekt, kennen zij feitelijk geen einde en verwor-
den te vaak tot semantische discussies.

De politiek

Het verandertempo verschilt
tussen krimp en vernieuwing aan-
zienlijk. De kwantitatieve bespa-
ring die met krimp en fusie wordt
gerealiseerd is doorgaans al in
het regeerakkoord ‘ingeboekt’

en het (politieke) belang van be-
zuinigingen is zwaarwegend. De
kwalitatieve en financiéle ‘winst’
van vernieuwing is, mede door
de lange terugverdientijd (dikwijls
vele malen langer dan de ge-
middelde kabinetsperiode), vaak
minder concreet te benoemen of
geheel niet in kabinetsplannen
uitgewerkt. Vernieuwing is nog

te veel een abstracte stip op de
horizon op basis waarvan moeilijk
concrete politicke toezeggingen
kunnen worden gedaan. Er zijn te
veel onzekerheden.

Politiek gezien ligt de urgentie
dus vooral bij krimp en dat ver-
taalt zich in de relatie tussen een
kerndepartement  (opdrachtge-
ver) enerzijds en de uitvoerings-
organisaties en toezichthouders
(opdrachtnemers) anderzijds. In
deze relatie gaat de discussie met
betrekking tot de realisatie van
krimptaakstellingen dikwijls niet
over de vraag hoe de uitvoering
met minder mensen toch in staat
is het huidige opdrachtenpakket
uit te voeren, maar gaat de dis-
cussie vooral over de taken die de
uitvoering niet langer zal uitvoe-
ren gezien de beperking van het
budget en de krimp van de forma-
tie. Politiek gezien is het dikwijls
moeilijk kiezen, met als gevolg dat
de overheid ‘van alles een beet-
je doet’ met een kleiner budget,
met steeds minder concrete doel-
stellingen en derhalve met steeds
minder aantoonbaar effect. Het
belang van een kleinere overheid
is gemakkelijker gediend dan het
belang van een betere overheid.

Krimp als
katalysator van
vernieuwing?

Capaciteit vormt een belangrijke beperkende factor
voor de mate waarin meervoudige veranderingen
Uberhaupt haalbaar zijn. De veranderopgave van
uitvoerings-organisaties en toezichthouders rust
doorgaans op een relatief klein aantal schouders van
middenmanagers en staf. Het ontwerpen van een
geintegreerde organisatie en de personele aspecten
van krimp en fusie vragen dermate veel aandacht dat
zij de vernieuwing in de tijd ‘naar voren drukken’.

Daarnaast is er het vraagstuk van ‘de kalkoen en het
kerstmaal’. Vernieuwing vraagt een energieke sfeer
van creativiteit en samenwerking waarin manage-
ment en medewerkers werken aan een nieuwe iden-
titeit, nieuwe werkvormen en nieuwe relaties met de
omgeving. Krimp en fusie creéren juist een sfeer van
onzekerheid en individualisme die een slechte ba-
sis vormt voor vernieuwing. De opeenstapeling van
krimptaakstellingen leiden binnen veel organisaties
tot apathie en verandermoeheid.

Conclusie

De vasthoudendheid en tijdsinvestering die voor
vernieuwing noodzakelijk zijn en het ‘open debat’
rondom vernieuwing verhouden zich politiek en
operationeel gezien slecht met de relatief korte tijd
waarin men in het kader van krimp (en fusie) moet
komen tot een nieuw organisatie- en procesontwerp
en de interne dynamiek die daar het gevolg van is.
De randvoorwaarden die versnelling van vernieu-
wing mogelijk moeten maken zijn onvoldoende aan-
wezig. Met name op het viak van ICT. Dit alles met
als resultaat dat na reorganisatie het organisatie-
model van ‘de nieuwe organisatie’ vaak is geént op
abstracte visies van toekomstige werkwijzen, maar
de vernieuwing op de werkvloer meestal nog een
lang traject te gaan heeft. In eerste instantie

dus ‘oude wijn, in een nieuwe zak’. Minder
overheid, maar nog niet beter...



Pleidooi:
vernieuwing
politiek relevant

maken
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Het belang van een kleinere over-
heid en het realiseren van bezui-
nigingen laten zich als ‘project’
in de praktijk moeilijk verenigen
met het belang van een kwalitatief
betere en eigentijdsere overheid.
Krimpen en bezuinigen passen
weliswaar bij de momenteel do-
minante en ook abstracte poli ke
opvatting dat de overheid zo klein
mogelijk moet zijn, maar dient pri-
mair ook een financieel doel voor
de korte termijn. Vernieuwing is
daarentegen niet in één kabinet-
speriode ‘te regelen’ en krimp
vormt geen katalysator voor ver-
nieuwing. Integendeel. Het vraag-
stuk is tweeledig:

e Politiek gezien ligt het accent
op krimp. Dat heeft als gevolg dat
binnen de rijksoverheid de sturing
vooral gericht is op het realiseren
van krimp. Vernieuwen is een bij-
zaak.

e De veronderstelling dat krimp
tegelijkertijd een katalysator is
voor vernieuwing is een illusie,
maar met deze veronderstelling
ligt er impliciet een grote verant-
woordelijkheid voor vernieuwing
bij de rijksoverheid die door iedere
nieuwe krimp-taakstelling steeds
verder van haar vernieuwingsdoel
dreigt af te raken.

Wat moet anders?

Een aantal aanbevelingen.

Ten eerste is het nood-

zakelijk dat de effecten

van krimp voor vernieu-

wing op langere termijn

politek gezien  zicht-

baar gemaakt worden.
Krimp kan immers grote conse-
quenties hebben voor de uitvoering
van toekomstig overheidsbeleid.
Alleen wanneer die consequenties
zichtbaar zijn, kunnen Kabinet en
Tweede Kamer het juiste inhoude-
like debat voeren en afgewogen
politicke keuzes maken. Het Ka-
binet kan hieraan invulling geven
door in de Hervormingagenda ook
een vernieuwingsagenda van het
primaire proces van beleid, uitvoe-
ring en toezicht op te nemen. Een
dergelijke vernieuwingsagenda kan
opgebouwd worden uit de vernieu-
wingsvraagstukken die uitvoerings-
organisaties en toezichthouders
overeenkomstig hebben. Voorbeel-
den van dergelijke vraagstukken zijn
ICT ondersteuning van administra-
tieve massaprocessen; basisregis-
traties, digitalisering van klantcon-
tact (CRM) en zaakgericht werken.
Ook kunnen organisatiespecifieke
vernieuwingsvraagstukken — onder-
deel uitmaken van de Hervormings-
agenda. Vooral wanneer het grote

Vernieuwing politiek relevant maken

organisaties betreft en de impact groot is.

Ten tweede is het van belang dat rijksbreed voor-
zien wordt in de randvoorwaarden die noodzakelijk
ziin om vernieuwing te versnellen. Alleen wanneer
het vernieuwingstempo wordt verhoogd kan krimp
immers het resultaat zijn van vernieuwing. Veel ver-
nieuwings-vraagstukken van uitvoeringsorganisa-
ties en toezicht-houders zijn in essentie sterk verge-
likbaar. Er is veel synergie te behalen wanneer die
vernieuwing meer in samenwerking en samenhang
zou plaatsvinden en de voor vernieuwing noodza-
kelijke randvoorwaarden op, met name het viak
van, procesdeskundigheid en ICT kwalitatief beter
zouden zijn. Deze noodzakelijke randvoorwaarden
moeten voorkomen dat in iedere uitvoeringsorga-
nisatie en toezichthouder het wiel wordt uitgevon-
den ten aanzien van vraagstukken die meerdere
organisaties overeenkomstig hebben. Er kan veel
tijld worden bespaard door oplossingen voor over-
eenkomstige vraagstukken binnen het rijk te delen.
Bijvoorbeeld op het viak van ICT. Dit is geen pleidooi
voor het uitbreiden van shared service organisaties
of nieuwe onderdelen van de Werkmaatschappij
(BZK). De ervaring leert dat dergelijke rijksbrede ini-
tiatieven ver af staan van de afzonderlijke overheids-
organisaties. Juist is het belangrijk dat ministeries,
uitvoeringsorganisaties en toezicht-organisaties de
‘leerervaringen’ die achter afzonder-

like vernieuwingsinitiatieven schuil

gaan, toegankelijk maken en de toe-

pasbaarheid ervan verbreden. Ook

de uitwerking van deze noodzakelijke
randvoorwaarden om vernieuwing te



Ten derde is het
van belang dat
budgettaire ruimte
wordt  gecreéerd
voor  vernieuwing.

Investeringsruim-
te. Daarmee wordt voorzien in een
belangrijke succesfactor voor ver-
nieuwing en is vernieuwing niet
vrijblijlvend. Over de besteding van
vernieuwingsbudget moet (politieke)

verantwoording worden afgelegd.

Het uitbreiden van de Hervormings-
agenda en het creéren van investe-
ringsruimte maakt vernieuwing een
politiek thema dat zich vertaalt in
(ambtelijke) sturing op vernieuwing.
Het voorzien in randvoorwaarden
die vernieuwing versnellen, maakt
het mogelijk om krimp middels ver-
nieuwing te realiseren.

Verantwoordelijkheid
van de rijksoverheid

Ten eerste is het de verantwoordelijkheid van met
name uitvoeringsorganisaties en toezichthouders om
bewinds-personen te informeren over de haalbaar-
heid en (beleids-)risico’s die verbonden zijn aan
krimp, vernieuwing en de spanning tussen beide. Bij-
voorbeeld middels uitvoeringstoetsen en bedrijfskun-
dige impact-analyses.

Ten tweede moet de rijksoverheid beter gebruik
maken van aanwezige best practices en obstakels
wegnemen die samenwerking tussen organisaties
en ministeries blokkeren. Een belangrijke voorwaar-
de hiervoor betreft collectief leiderschap. Leider-
schap dat de eigen organisatie of het eigen ministerie
overstijgt en gericht is op de verdere ontwikkeling
van de rijksoverheid in brede zin. Het beleggen van
‘doorzettingsmacht’ bij een enkele minister of SG is
in het verleden weinig effectief gebleken. Juist moet
doorzettingsmacht een manifestatie zijn van collec-
tief leiderschap op het hoogste niveau. Een derge-
lijk collectief leiderschap moet niet alleen ontstaan
vanuit politieke sturing en een opgelegde verplich-
ting tot collectieve verantwoording. Het collectieve

leiderschap moet vooral ontstaan
omdat afzonderliike bestuurders
de overtuiging hebben dat collec-
tief leiderschap noodzakelijk is om
vernieuwing te versnellen en van-
uit de wens om dit daadwerkelijk
met elkaar tot stand te brengen.
Vanuit een basisattitude die vooral
overeenkomsten tussen ministe-
ries en organisaties benadrukt,
met respect voor verschillen.
Daarnaast moet de rijksoverheid
gerichter sturen op ‘het open
vernieuwingsdebat’. Niet om het
debat te beéindigen, maar om te
stimuleren dat het bruikbare op-
lossingen creéert die ‘vandaag’
kunnen worden gebruikt. Hier ligt
een belangrijke rol weggelegd
voor de diverse ‘academién’ bin-
nen de rijksdienst en andere op-
leidingsinstituten. Niet om theorie
te ontwikkelen, maar juist om the-
orie te operationaliseren, valorise-
ren. Niet middels lange projecten,
maar door op kortcyclische wijze
‘denken’ om te zetten in concrete
producten.

Ten derde moet de Hervormings-
agenda een ICT agenda omvatten
voor de te clusteren overheidsta-
ken. Te veel is ICT een aangele-
genheid van afzonderlijke organi-
saties, terwijl investeringen in ICT
veel meer dan nu gezamenlike
investeringen moeten zin met

bredere toepassing. Daarnaast
zou de rijksoverheid haar ICT
opdrachtgeverschap (ICT aan-

besteding) moeten verbeteren en
versterken. Te veel is de rijksdienst
afhankelijk van grote ICT leveran-
ciers. De rijksoverheid is in veel
gevallen geen gelijkwaardige ge-
sprekspartner.

Ten slotte moet de overheid de
vernieuwing in ketens organi-
seren. Vernieuwing van de sa-
menwerking tussen overheids-
organisaties in ketens wordt
dikwijls bemoeilijkt door verko-
kering of blijft vrijblijvend. Juist
omdat het primaire proces van
veel uitvoeringsorganisaties of
toezichthouders onderdeel is
van een keten van organisaties
verlangt vernieuwing een in-
tensieve samenwerking tussen
de ketenpartners. De rijksover-
heid moet portefeuillehouders
(DG’s, of SG’s) benoemen die
verantwoordelijk zijn voor de
vernieuwing binnen ketens en
verantwoording afleggen aan
de relevante bewindspersonen.
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