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Management samenvatting

Achtergrond en doel
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van elkaar te scheiderDoor interne verzelfstandiging zijn kerndepartementen en agentschappen
ontstaan. Het kerndepartement ontwikkelt beleid dat vervolgens door een agentschap wordt
uitgevoerd. De relatie tussen beleid en uitvoeringan getypeerd worden als eempdrachtgever
opdrachtnemer relatie. De opdrachtnemer stuurt daarbij op een zo efficiént mogelijke uitvoering.
Deze sturingsrelatie tussen beleid en uitvoering gebaseerd op derincipaalagent theorie, een
onderdeel van hetNew Public ManagementDeze vorm van sturing gaatt van wantrouwen. Dit
wantrouwen is erop gebaseerd dat de agent zijn eigen belang zal nastreven boven het belang van de
opdrachtgeverHoewel deze theorie essentieel is voor de scheiding tussen beleid ertiity is er

de laatste jarersteeds meer kritiek gekomerpaleze theorieals uitgangpunt voor desamenwerking

tussen beleid en uitvoeringsrootste punt van kritiek is date theorie detegengestelde belangen
tussen beleid en uitvoeringersterkt Door deze kritiek kwam er ruimte voor een alternatieve
theorie: de stewardship theoridDeze theorie kijkt naar de agent vanuit een meer sociologische en
psychologische insteek. De agent is in deze theorie gericht op collectieve doelen, en zijn betrouwbare
professionals die met de doelen van de organisatie begaan zijn. Deze theoriergaatuit dat zowel
opdrachtgever als opdrachtnemer binnen de publieke sector hetzelfde publieke belang nastreven.
Volgens de stewardship theorie zou de relatie tussen opdrachtgeweopdrachtnemer gebaseerd
moeten zijn op gelijkwaardigheid en gemeenschappelijke belargmnderzoek heeft tot doel om

de aanbeveling van het Ministerie van Financién om belangencongruentie en gelijkwaardigheid als
uitgangspunt te laten gelden in deslatie tussen kerndepartement en agentschap nader uit te
werken. Dit onderzoek brengtiaarvoorin kaart in hoeverre professionals een (on)gelijkwaardige
relatie ervaren tussen kerndepartement en agentschap. Op basis van deze analyse kan worden
achterhaatl welke factoren leiden tot een gelijkwaardige relatie tussen kerndepartement en

agentschap en of deze factoren vanuit regelgeving te sturen zijn.

Methode
Vanuit de stewardship theorie zijn er verwachtingen opgesteld die leiden tot een gelijkwaardige

relatie. Dit onderzoek analyseert de samenwerkingsrelatie tussen kerndepartement en agentschap
op drie niveaus. Het eerstele iure niveau bestudeert hoe de samenwerking op papier is
vormgegeven op basis van de bestaande en beschikbare samenwerkingsconveHahtsveedede

facto niveau bekijkt hoe de partijen feitelijk met elkaar omgaan. Het detdeimaginemniveau
analyseert hoe professionals de relatie ervaren en hoe zij erover denken. Het de facto en het de

imaginem niveau werden onderzocht door middel vagstien interviews bij vier geselecteerde
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agentschappen. De interviews zijn gehouden met de controllers en directeuren van de
agentschappen en twee directeuren aan de opdrachtgeverskant. De analyse bestaat uit twee delen.
In de eerste plaats is er gekekenhoeverre de samenwerkingsrelaties wel of niet gelijkwaardig zijn.

Vervolgens is er gekeken welke factot@rraan ten grondslag liggen

Conclusie
De factoren dieuiteindelijk bepalen in hoeverreer sprake is van eegelijkwaardige relatigussen

kerndepartement en agentschap hangen samen met de factoren op het de imaginem niveau. Het
gaat hierbij om het belang van een open comnuatie, vertrouwen in elkaagn het spreken van een
gemeenshappelijke taal. Dit zijn allemaal factoren die vanuit de stewardship theorie tot een
gelijkwaardige relatie leiden. Een aankanmerkendie te sturen zijn op het de iure en het de facto
niveau kunnen deze de imaginem factoren ondersteunen. Voorbeelden daarvanegingepaste
sturing op de taak, een duidelijke scheiding van rollen, het uitwisselen van personeel en de
betrokkenheid van de uitvoering op het beleitllierbij is er sprake van een combtie van
principaatagent en stewardship theorie kenmerken die tot een gelijkwaardige relatie leiden. Bij drie
van de vier agentschappen ervoeren de medewerkers een gelijkwaardige relatie. Bij twee van deze
drie agentschappen wordt daar in de convenantek nadrukkelijk op aangestuurd. De convenanten
sturen op de iure en de facto niveau en blijken dus ondersteunend aan de factoren op de imaginem
niveau, waardoor professionals een gelijkwaardige relatie ervaren. Dit onderzoek toont aan dat het
stewardshipmodel, gebaseerd op vertrouwen en een duurzame lange termijn relatie, kan worden
aangevuld met kenmerken uit het principaadent model, zoals de scheiding van rollen. Deze
combinatie kan als uitgangspunt dienen voor het vormgeven van de relatie tussmtegpartement
en agentschap op basis van gelijkwaardigheid. Opmerkelijk

Achterin deze publicatie vindt u de

aanbevelingen. Hier leest u alvast een

aantal opmerkelijke feiten uit het
onderzoek:

1 De scheiding van rollen tussen
opdrachtgever, opdrachtnemer
en eigenaar in het
agentschapsmodel is een
belangrijke factor voor een
geljkwaardige relatie.
Bezuinigingen hebben een ster
negatief effect op een
gelijkwaardige samenwerking.
De directeuren aan zowel de
opdrachtgeversen
opdrachtnemerskant spelen
een invloedrijke rol of
medewerkers in de gehele
organisatie een gelijkwaardige
relatie ervaren .




Masterthesis Yvette Raets Niet gelijk, wel gelijkwaardig

1. Inleiding
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overheidsdiensten. Verzelfstandiging werd en wordt gezien als een middakbfanctioneren van

de overheid te verbeteren. Eén van de kerngedachten achter het verzelfstandigingstreven is dat

meer autonomie en eigen verantwoordelijkheid voor uitvoeringsorganisaties zal leiden tot meer
efficiéntie, flexibiliteit en klantgerichthei@Plug, Timmerman, Dekker, 2004: 1Be uitvoering kan

zelfstandig en los van de politieke waan van alle dag het beleid uitvoeren en door output gericht te

werken dit tegen de laagst mogelijk prijs aanbieden (Pollitt, 2004).

Veel publieke taken, verantweadelijkheden of vormen van openbaar gezag zijn nu georganiseerd in
op afstand geplaatste organisaties zoals agenappen (intern verzelfstandigde diensten) en
zelfstandige bestuursorganen (extern verzelfstandigde diensten). Het betreft een breed taketal

van uitvoeringsdiesten, toezichthoudende taken, inspectiefuncties en adviesorganen. Het
functioneren van de totale Rijksoverheid wordt in beldjkg mate bepaald door deze zelfstandige
diensten. De onderlinge relaties met hun opdrachtgevendexiepartementen zijn daarin cruciaal.

Het managen van de relatie tussen kerndepartement en agentschap valt te duiden als een lastige
evenwichtsoefening (Van Thiel, 2002). Bij de koppeling tussen beleid en uitvoering moet er namelijk
enerzijds sprake zijman een duidelijke scheiding tussen beleid en uitvoering, terwijl er anderzijds
wel sprake dient te zijn van een goede samenwerking tussen beiden. Het vinden van een goede
maatvoering in de onderlinge relaties is één van de grootste uitdagingen binneinjkddianst
(Ministerie van BZK, 2009). Deze samenwerkingsrelatie is het onderzoeksterrein waar dit onderzoek

zich op richt.

Aansturing verzelfstandige organisaties
De scheiding van beleid en uitvoering is vormgegeven op basis van de bedrijfseconomische principes

van de principaahgent theorie. De principaagent theorie is een onderdeel van de New Public
Management benaderin(Smullen, 2007; Verhoest, 200Fierbj gaat men ervan uit dat de publieke
sector op eenzelfde manier is in te richten als de private settohet agentschapsmodel is het
kerndepartement- de opdrachtgever ook wel de principaal en het agentschage opdrachtnemer

- ook wel de agentOp worhand kan niet worden uitgesloten dat het agentschap zijn eigen belang
laat prevaleren boven dat van de principaal. Als gevolg hiervan zal de principaal wantrouwen
koesteren ten opzichte van de agentussen principaal en agent bestaat een contractuelatie,

hierbij is veelal sprake van uiteenlopende belangen en informatieasymmeitéelén, 199Y.
Hierdoor vindt de aansturing plaats vanuibntrole en beheersingn door het motiveren van de
agent via externe prikkel&€isenhardt, 1989; Waterman & lée, 1998). De relatie tussen beleid en

uitvoering is een hiérarchische réwaarbij de principaal de agent aanstuiMoe, 1984; Miller,

8
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2005).Het agentschapsmodel is gevormd op basis van deze theorie. Door de scheiding tussen beleid
en uitvoering konde sturing meer resultaatgericht zijn en door de nadruk op beheersing kon de
taakuitvoering doelmatiger plaatsvinden. Hoewel het model van essentiélerdgais voor de
scheidingbeleid en uitvoering, kent het model ook zijn tekortkomingen. Het model gaarijdig uit

van een extrinsiek gemotiveerde agent en gaat daarmee uit van tegengestelde belarsgen
beleid en uitvoeringVan Slycke2006). De afgelopen jaren zijn Bowelin wetenschappelijke kring

als inde beleidswereld steeds meer geluiden teren voor een meer gelijkwaardige samenwerking
tussen kerndepartement en agentschap waarbij de aansturing plaatsvindt op basis van vertiiouwe
plaats van wantrouwen. Deewardship is een alternatief model en biedt hier een kader voor. De
stewardship therie gaat uit van gemeenschappelijke baien en richt zich op de intrinsieke
motivatie van de agent waarbij de interne motivatie tevens bevredigd kan worden door de doelen

van de organisatieDavis, Schoorman & Donaldson , 19%an Slycke, 2006).

Dit onderzoek ziet de scheiding tussen beleid en uitvoering als een gegeven en richt zich op de
samenwerking tussen beleid en uitvoering, tussen opdrachtgever en opdrachtnemer. Op dit gebied
kan de stewardship theorie handvatten bieden op de hiervoor genoerelertkomingen van de
principaatagent theorie. De reden dat het onderzoek zich hier op richt is omdatanbeveling van
het Ministerie van Financién zoals hieronder beschreven, het luik opent naar de principes van de

stewardship theorie.

Belangencongruentie en gelijkwaardigheid als uitgangspunt
Het Ministerie van Financién, dat verantwoordelijk is voor de jurisdictie van adeagen, heeft

recentelijk een studie uitgevoerd naar de aansturing van agentschappen. Deze evaluatie had tot doel

om voorstellen te doen ter versterking van het agentschapsmodel (Ministerie van Financién, 2011:

8). Hierin beschrijven zij onder andere d#gende aanbeveling;

Yy CAYI

Met deze doelstelling wil het Ministerie van Financién bereiken dat de rolinvulling minder
persoonsafhankelijk wordt en dat ieders verantwoordelijkheid in de aansturing van, en het toezicht
op, de agentschappen duidelijk.i€r wadt niet langer uitgegaan van belangentegenstellingen,

omdat deze niet zo worden ervaren. De focus komt te liggen op het collectieve belang van
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opdrachtgever en opdrachtnemer (Ministerie van Financién, 2011: 51). Dit past tevens bij de Nota
Vernieuwing Rijsdienst waar vanuit het Rijk wordt ingezet op meer vertrouwen in plaats van op
controle waardoor een verandering in gang gebracht dient te worden van aansturen naar

samenwerken (VR2007).Hierbij veronderstelsamenwerken een gelijkwaardige relatie.

Boven beschreven aanbeveling van het Ministerie van Financién is de centrale aanname voor deze
afstudeerscriptie, die onderzoekt op welke wijze deze aanbeveling vorm kan kildesnderzoek

geeft antwoord op de vraag welke factoren belangrijk zijn om rdpgacongruentie en
gelijkwaardigheid als uitgangspunt te laten gelden. Dit betekent niet dat alle relaties tussen beleid en
uitvoering vanuit gelijkwaardigheid moeten worden vormgegeven, dit is voor iedere relatie anders.
Wel biedt dit onderzoek vanuit neel wetenschappelijk perspectief als vanuit beleidsmatig oogpunt
handvatten wanneer men streeft naar een gelijkwaardige samenwerking tussen kerndepartement en
agentschap. De inzet is daarmee om vanuit bestuurskundig onderzoek deze wens van beleidsmakers

verder in te vullen.

Continulm van principaal naar steward
Dit onderzoek analyseert de samenwerkingsrelaties aan de hand van de zojuist beschreven

theoretische perspectieven: de stewardship theorie en de principgaht theorie.Deze theorieén

zZijn leiderd voor de wijze waarop de kerndepartementen samenwerken met de agentschappen.
Beide modellen worden in de literatuur vaak als (valse) tegenstellingen beschreven. Waarbij het erop
lijkt dat de sturing of vanuit de principaagent theorie kan plaatvinden afanuit de stewardship
theorie. Deze beide theorieén kunnen gezien worden als twee uitersten die liggen op een continutim.
In werkelijkheid zal de aansturing nooit volledig dan wel vanuit de princgggait theorie dan wel
vanuit de stewardship theorie piésvinden. Het gaat om een balans in aansturing tussen deze twee
theorieén. Het gaat daarbij om het meest geschikte punt tussen de twee uitersten, en dat verschilt
per organsatie (Schillemans, 201Boals uit de conclusie van dit onderzakkdelijk zaworden, zijn

elementen uit beide theorieén nodigoor de vormgeving van een gelijkwaardige samenwerking.

Gelijkwaardigheid tussen beleid en uitvoering
Voor derelatie beleid en uitvoering heeft de principaadent benadering zijn beperkingehiet

grootste nadeel van een hiérarchische scheiding is dat het een averechts effect kan hébbetat

het de belangentegenstelling tussen beleid en uitvoering verscherpt. Juist scherpe controle en
sancties kunnen ervoor zorgen dat de agent zich probeert te onttrekken aan de principaal
(Schillemans, 2010). Onderzoek heeft aangetoond dat de stehiattisorie, als aanvullend model

voor een gelijkwaardige relatie tussen beleid en uitvoering, verschillende voordelen met zich
meebrengt. Verhoest en Laegreid geven aan dat de autonomie van agentschapsvorming belangrijk is

geweest voor een efficiéntere oxeeid. Voor het verder verbeteren van deze performance is het

10
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opbouwen van relaties vereist die gebaseerd zijn op vertrouwen en het creéren van een
stimulerende organisatiecultuur (Verhoest & Laegreid, 201®an $/cke (2006) toont aan dat
wanneer publike managers langer samenwerken met de agenten, vertrouwen een steeds
belangrijkere rol gaat spelen en de context zich laat kennen als een prinstpaard relatie.
Bovendien kan een relatieverbetering op basis van gelijkwaardigheid bijdragen aan egmieffe
overheid. Wanneer beleid en uitvoering gezamenlijk visie en doelen creéren zullen er aan het einde
van het proces minder contl® momenten noodzakelijk zijn,atweer kostenbesparend kan werken.

Uit onderzoeken van Schillemans komt naar voren ddg gelijkwaardigheid tussen beleid en
uitvoering, met andere woorden tussen opdrachtgever en agentschap, gezien kan worden als een
indicatie voor & tevredenheid van de betrokkemnanagers & barmate de relatie met de
opdrachtgever sterker door gelijkwaagtlieid wordt gekenmerkt, neemt de mate van tevredenheid
YSi RS I |y Sthiidans3201d: 246) £ In dit onderzoek toont hij aan dat de meeste
kenmerken in de aansturing vanuit de stewardship theorie correleren met de tevredenheid van de
medewerkersHij laat in dit onderzoek op basis van een survey bij agentschappen zien dat de meeste
kenmerken van het stewardship model significant verband houden met tevredenheid over de
aansturing. Uit ander onderzoek (Van Thiel & Yesilkagit, 2011) blijkt ook dat oawtact en
participatie tusse beleid en uitvoering samengaanet onderling vertrouwen. Dit vertrouwen kan
worden gezien als een nieuwe manier om agentschappen aan te sturen. Een zeer recentelijke
experiment bij een scholengroep, Edmonton Public Schoolt aan dat een systeem op basis van
stewardship waarden, zoals intrinsieke motivatie en vertrouwen, ddoperance van de scholen
verhoogten de fraude doet afnemen (Segal & Lehrer, 2012). Hoewel de prineigaal theorie de
dominante theorie is voode relatie beleid en uitvoering, tonen steeds meer onderzoeken aan dat
een gedeelte van deze relatie gekend wordt door een principtatbard relatie (Dicke & Ott 2002

Van Slycke, 2006Dit onderzoek analyseert de stewardship theorie als een aanvulldnedeie die
handvatten kan bieden voor het vormgeven van een meer gelijkwaardige relatie tussen

kerndepartement en agentschap.

De wens om te streven naar meer gelijkwaardigheid tussen beleid en uitvoering is de afgelopen jaren
ook vanuit beleidsmatig ggpunt uitgesproken. In 2009 verscheen vanuit het Ministerie van BZK een
algemene visie op de relatie tussen beleid en uitvoering. Hierin wordt aangegeven dat er bij de
agentschappen eerder sprake is van aansturing door het kerndepartement dan van sanmiegwerk

basis van gelijkwaardigheid (Ministerie van BZK, 2009: 8). De relatie tussen beleid en uitvoering
wordt vaak als te hiérarchisch gezien. De visie van dit onderzoek vertoont in zijn strekking een grote
gelijkenis met het stewardship model. Benadrukbrdt namelijk dat de relatie tussen beleid en

uitvoering een respectvolle en gelijkwaardige samenwerking dient te zijn. De uitvoering hoort van
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683Ay (20 SAYR o0Ae LINRPOSaaSy (S 62NRSY G6S8SGNRT]S)
WOSYUuINIFh £ AEd RS  o(Risidtedsr iay BAK) 20993 1BJchillemans beschrijft de
conclusies van dit rapport als een combinatie van het princiagaht model met steeds meer
kenmerken erin verweven van het stewardship model (Schillemans, 2011). De stud de
werkgroep publieke verantwoording, in opdracht van het Ministerie van BZK (2008), is een tweede
overheidsrapport over de relatie tussen beleid en uitvoering. Het rapport geeft aan dat de
verzelfstandiging van overheidsdiensten tot een grote hediveid aan controles heeft geleid. Dit
rapport pleit ervoor dat er meer moet worden ingezet op het vergroten van het vertrouwen en het
verminderen van de controles en de administratieve lasten (Werkgroep publieke verantwoording,
2008). Het lijkt er op daer sprake is van een omslagpunt in de aansturing van verzelfstandigde
diensten. De stewardship theorie met een focus op gelijkwaardigheid is daarom vanuit zowel
wetenschappelijk oogpunt als ook vanuit de beleidspraktijk interessant om nader onder deeloep t

nemen.

Gelijkwaardigheid ervaren
Wanneer is er sprake van gelijkwaardigheid tussen kerndepartement en agentschap? In het

agentschapsmodel worden drie rollen onderscheiden. Die van eigenaar, opdrachtgever en
opdrachtnemert Dit onderzoek beperkt zich tate opdrachtgever en opdrachtnemersrol. Wanneer

de rollen van opdrachtgever en opdrachtnemer in het model even belangrijk zijn is er sprake van
gelijkwaardigheid. Een mooie metafoor is terug te vinden bij familie verhoudingen. De relatie tussen
ministerieen agentschap is ongelijkwaardig als deze te vergelijken is met een-binderelatie. De
relatie is gelijkwaardig als de rollen ouemrder zijn. De vraag dient zich aan hoe in de relatie tussen
kerndepartementen en agentschappes terug te zien of dezemeer vorm gegevenis vanuit
hiérarchie dan webanuitgelijkwaardigheidEerder onderzoek keek vooral of er sprake was van een
gelijkwaardige relatiein algemene zin Aangetoond is dat een gelijkwaardige samenwerking
samengaat met een grotere tevredenhaidn werknemers. Nog niet bekend is welke factoren ertoe
bijdragen wanneer medewerkers een gelijkwaardige relatie erva@m te achterhalen welke
factoren een gelijkwaardige samenwerking beinvioeden is het essentieel om te achterhalen hoe
professionals degelijkwaardigheid ervarerDit onderzoek kijkt specifiek naar dit ervaringsniveau.
Om het ervaringsniveau te kunnen onderscheiden, wordt er in dit onderzoek op drie verschillende

niveaus een analyse gemaakt van de samenwerkingsrelaties.

! Later in dit onderzoek zullen deze rollen nog verder worden uitgewerkt.
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U De iure niveau
Opde iureniveau wordt gekeken naar regels, procedures en afsprakan.de afspraken en regels
op papier is af te leiden hoe de relatie is vormgegeven. Deze aansturingsrelatie is formeel vastgelegd

in samenwerkingsconvenanten tussen kerndepartementgenéschap.

U De facto niveau
Hoe bepaalde personen feitelijk professioneel met elkaar omgaan is het tweede niveau waarop de
samenwerkingsrelatie geanalyseerd kan worden. Hierbij gaat het om het gedrag van de
medewerkers. Kortomhoe er met de iure factorein de praktijk wordt omgegaan. Dit niveau wordt

de factogenoemd.

U De imaginem niveau
Het derde niveau isle imaginem.Hierbij gaat het erom hoe personen de professionele relatie

ervaren. De focus op dit niveau ligt op percepties en gedachten.

In dit oncerzoek wordt de relatie op de imaginemvaau als uitgangpunt genomenf er
daadwerkelijk sprake is van een gelijkwaardige relatie. Het gaat er immers om hoe de professionals
uiteindelijk de relatie ervaren. De regelgeving op papiler iure niveau,s sechts een onderdeel van

de uiteindelijk ervaren gelijkwaardigheid. De ervaren gelijkwaardigheid wordt in dit onderzoek
daarom afgezet tegen een gelijkwaardige relatie op de iure en de facto niveau om te kunnen
concluderen of een gelijkwaardige relatie tiren is. Daarmee wordt tevens inzicht verschaft hoe

een gelijkwaardige samenwerking georganiseerd kan worden.

1.2 Onderzoeksdoel
Dit onderzoek brengt in kaart in hoeverre professionals een (on)gelijkwaardige relatie ervaren. Het

onderzoek heeft tot doebm te achterhalen welke factoren leiden tot een gelijkwaardige relatie
tussen kerndepartement en agentschap en of deze factoren vanuit regelgeving te sturen zijn. Door

middel van deze analyse kan de aanbeveling van het Ministerie van Financién nadiee gagian.

1.3 Onderzoeksontwerp
In dit afstudeeronderzoek zijer enkele bijzondere methodologische combinaties gemaakiet

onderzoek is een combinatie van zowel toetsend als exploratief onderkmskvel er in grote lijnen
geen theorie voor handen is van factoren die gelijkwaardigheid bepalen, wordt er in lweetlsehe
kader de verwachtingitgesproken dat de kenmerken van de stewardship theorie samenhangen met
gelijkwaardigheid. Dit gedeelte ndet onderzoek is te benoemen als toetsend onderzoek. Daarnaast
worden deze factoren door middel van exploratief design aangevuld met factoren die vanuit het

empirische onderzoeksgedeelte ook invlioed blijken te hebben op een gelijkwaardige rBldtie.
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gedeelte van het onderzoek is te kenmerken als exploratief onderzdeh. tweedewordt door

middel van zowel kwantitatief als kwalitatief onderzoek een antwoord gegeven op de hoofdvraag. Dit

alles om de hoofdvraag zmedmogelijk te beantwoorden namelijk;

Het theoretische kader brengt de indicatoren in beeld welke factoren een gelijkwaardige relatie

tussenkerndepartement en agentschap meten.

De theoretische deelvragen zijn:
1. Wat zijn agentschappen?

2. Waaruit bestaat een relatie tussen kerndepartement en agentschap?
3. Welke kenmerken in de relatie tussen kerndepartement en agentschap beschrijven de
principaalagent theorie en de stewardship theorie?

De empirische deelvragen zijn:
1. Welke kenmerken vanuit de principaagent theorie en de stewardship theorie zijn terug
te zien bij de samenwerkingsrelatie tussen kerndepartement en agentscloapde iure
niveau?

Deze eerste empirische deelvraag heeft tot doel om vier agentschappen te selecteren aan de hand
van de convenanten. Hierbij wordt een selectie gemaakt van twee agentschappen die zijn ingericht
vanuit de principes van de principaagent theorie en twee agaschappen die zijn ingericht vanuit

de principes van de stewardship theorie. Op basis hiervan kan een vergelijking gemaakt worden van

de verschillende niveaus van gelijkwaardigheid.

2. Welke kenmerken vanuit de principaagent theorie en de stewardship thaie zijn terug
te zien bij de samenwerkingsrelatie tussen kerndepartement en agentschap op de facto
niveau?

3. Welke kenmerken vanuit de principaalgent theorie en de stewardship theorie zijn terug
te zien bij de samenwerkingsrelatie tussen kerndepartemeen agentschap op de
imaginem niveau?

4. In welke mate ervaren kerndepartement en agentschap een gelijkwaardige
samenwerking?

5. In hoeverre hangen de iure, en de facto niveau samen met de waargenomen

gelijkwaardigheid op de imaginem niveau en hebben deze aivge invioed op elkaar?
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1.4 Relevantie

Wetenschappelijke relevantie

Het beantwoorden van de hoofdvraag heeft verrijking van de theorie als primair doel. Het onderzoek
over de stewardship theorie staat nog in kinderschoenen. Dit onderzoek sluit asentjein aantal
publicaties die de toepassingsmogelijkheden van de stewardship theorie in de twsindige
analyse verkennen (Block, 1993avis et al., 1997Schillemans, 2010;). & nog weinig onderzoek
gedaan over de toepassingen van het stewardship model in de publieke sector. Nieuw aan dit
onderzoek is dat het zich focust @én element binnen de stewardship theorie, gelijkwaardigheid
tussen beleid en uitvoering. Dit onderzoek kan op dit gebied nieilneretische inzichten bieden.

Er wordt een vergelijking gemaakt of de theoretische kenmerken van gelijkwaardigheid ook in de
praktijk bestaan en daarmee of de theorie en de praktijk overeenkomen. Ten tweede is nieuw aan dit
onderzoek dat het empirische derzoeksgedeelte zich richt op meerdere respondenten binnen
meerdere organisaties. Er worden bij de agentschappen interviews afgenomen met meerdere
respondenten in de organisaties, voornamelijk managers en directeuren. Bestaand onderzoek heeft
tot nu toe vaak de focus gehad op één respondent binnen een organisatie. Zulk onderzoek kent het
risico dat de uitkomsten sterk afhankelijk zijan met wie er gesproken iS¢hillemans, 2010; Van

Thiel & Yesilkagit, 201 Verhoest, 200p

Maatschappelijke relevantie
De bevindingen van dit onderzoek zijn echter ook van direct belang voor de bestuurlijke praktijk. Het

onderzoek sluit aan bhet tweede voorstel uit de evaluatie van de Regeling bdéstendiensten
uitgevoerd door het Ministerie van Financi&oor hetministerie is het nuttig om te weten welke
indicatoren leidend zijn voor het vergroten van de gelijkwaardigheid waarmee de tweede
aanbeveling van de evaluatie wordt uitgewerkt. Wanneer er ingezet wordt op een gelijkwaardige
relatie doet de vraag zich voof deze gelijkwaardige relatie vanuit regelgeving te sturen is. Meer in
het algemeen biedt dit onderzoek een theorie die gebaseerd is op de praktijk wanneer men de

relatie tussen kerndepartement en agentschap wil invullen vanuit gelijkwaardigheid.
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1.5 leeswijzer
Dit onderzoek is als volgt opgebouwd. In hoofdstuk twee worden de theoretische deelvragen

beantwoord die ingaan op de context van dit onderzoek. In hoofdstuk drie worden de belangrijkste
theorieén voor het onderzoek uiteengezet. Uit het theoretische kaadgen de keuzes die gemaakt
worden voor de topics die leidend zijn in het empirische onderzoeksgedeelte. Aan de hand van het
theoretische kader worden de verwachtingen opgesteld van indicatoren die een gelijkwaardige
relatie beinvioeden tussen opdrachtg@v en opdrachtnemer. Hoofdstuk vier legt uit welke
onderzoeksmethoden worden gebruikt voor het beantwoorden van de empirische deelvragen. Er
wordt nader ingegaan op de selectie van de organisaties en de geinterviewde personen. In hoofdstuk
vijff worden de levindingen gepresenteerd per empirische deelvraag. Hierbij wordt ingegaan op de
samenwerkingsrelaties bij de vier agentschappen met het kerndepartement. Deze worden per factor
ingedeeld bij zowel de principaabent theorie of de stewardship theorie. In dfdstuk zes wordt

eerst vastgesteld welke agentschappen een gelijkwaardige relatie ervaren met het kerndepartement.
Vervolgens kan worden vastgesteld welke factoren deze gelijkwaardige samenwerking beinvioeden.
Op basis hiervan wordt in hoofdstuk zes e@mngelijking gemaakt van de drie verschillende niveaus
van samenwerking en worden de verschillen tussen de niveaus nader toegelicht. In hoofdstuk 7 volgt
de conclusie waarin de bevindingen van het onderzoek worden geinterpreteerd in relatie tot het
theoretisch kader. Daarop volgen enkele aanbevelingen hoe organisaties een gelijkwaardige relatie
kunnen nastreven. Als laatste volgt de discussie. Hierin worden de onderzoeksmethode en de

bevindingen in perspectief geplaatst en ter discussie gesteld.

Wanneer § er sprake van een gelijkwaardige relatie?
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2. Agentschappen kindje van het kerndepartement?
In dit tweede hoofdstuk wordt een analysgemaaktvan de context waarin de probleemstelling van

dit onderzoek is geplaatst. Het ontstaan vale scheiding tusserkerndepartementen en
agentschappen is een gevolg geweest van de voortdurende bestuurlijke vernieuwing van de
Rijksoverheid. De probleemstelling die ten grondslag ligt aan dit onderzoek komtuibditt proces

van verzelfstandiging. In § 2xordt kort ingegaan op het proces vawerzelfstandiging van
overheidsdiensten inle afgelopen decennjaat onder meetheeft geleid tothet onderscheid tussen
kerndepartementen en agentschappdn.§ 2.2 is nader uiteengezet wat agentschappen precies zijn.
In paragra § 2.3 wordt vervolgens ingegaan op de relaties die zijn ontstaan tussen

kerndepartement en agentschappen als gevolg van het verzelfstandigingsproces.

2.1 Opkomst verzelfstandiging

Verzelfstandigen van overheidsdiensten

Vanaf de jaren80 bestond wereldijd de neiging om overheidsdiensten te verzelfstandigeat als
doel om het functioneren van de overheid te verbeterée vroegere grote en monopolistische
bureaucratieén wrden ontkoppeld in een aantal kleinere min of meer formeel eigenstandige
entiteiten (Verschuere, 2008: 3Pe kerngedachte hierachter was dat meer autonomie en eigen
verantwoordelijkheid zou leiden tot meer efficiéntie, flexibiliteit en rkigerichtheid (Plug et al.,
2004: 11). Een belangrijk kenmerk vd@ uitvoerende diensterms dat zij bescherdhzijn tegen de
politieke interventie van alledagwvat voor de uitvoering tot een hogere effectiviteit zou moeten
leiden (Verhoest et al.2010: 212).Onderstaandefiguur geeft deze trend naar verzelfstandiging

schematisch weer.
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Figuurl Trend van verzelfstandiging binnen de overheid (Verschuere, 2008: 4).

Door hetop afstand zetten van de uitvoering er een spanningsveld ontsta&umssen de behoefte

aan bestuurlijke autonomie van agentschappen en de dze&elike sturing door het
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kerndepartement vanuit de politieke verantwoordelijkheid van de minidb&ze aansturing mag niet
te strak zijn want dan is er te weinig ruimte voor dautonomie van de uitvoerende dienst. De
aansturing mag ook niet te losrzjjwant dan ontstaat het risico dat de uiterende dienst zijn eigen
weg gaat en dat de ministezijn ministeriéle verantwoordelijkheid niet meer kan waarmakéfet
managen van de relatie tussen het kerndepartement en het agentschap valt te duiden st
evenwichtsoefeningRollitt & Bouckaert, 2004: 17%an Thiel, 2002)Binnen de bestuurskunde is de
spanning tussen deze twee organisaties door de jaren heen een klassiek vraagstuk gef@igrden
bijvoorbeeld Pollitt, 2001; Van Thiel, 2002; Smullean Thiel &Verhoest, 2005; ah Thiel &
Yesilkagit, 2011)De kwaliteit en effectiviteit van de onderlinge relatitussen departementeen
zelfstandige diensten is in de praktijk vaak aan verandesimdethevig. De relatie tussen beide

moet dan ooksteeds opnieuvwordenvormgegeven.

Ontwikkelingen van verzelfstandiging
Walter Kickert beschrijit zes verschillende ontwikkelingen op het terrein van verzelfstandiging

gedurende de afgelopen decennia (Linker, 2006: 88).

Als eerste tendens beschrijft ldg privatiseringsgolf in de jaren tachtig die als gevolg van de alsmaar
oplopende begrotingstekorten tot doel had om de omvang van de overheid te verkleinen. Verwacht
werd dat de overdracht van publieke taken naar de private marktsector zou leiden tohagere
efficiéntie. Binnenprivatisering worden drie vormen onderscheiden. Als eerste de afstoting van
publieke taken naar de private sector. Ten tweede verzelfstandiging van een overheidsdienst naar
een private organisatie of een publiekrechtelijke orgatie en ten derde de uitbesteding van

bepaalde uitvoerende werkzaamheden terwijl de overheid verantwoordelijk blijft.

De tweede tendens is zelfbeheer en contractmanagement. In de jaren tachtig is er behalve
privatisering ook sprake van onderdelen binrdgpartementen die zelfbeheer krijgen in combinatie
met contractmanagement. De diensten kregen hierbij enige mate van vrijheid in ruil voor het mogen

realiseren van de afgesproken resultaten. De nadruk lag hierbij op bedrijfsmatig management.

De derde tendg @ A& SSy RAaOdzaaAS 20SN) %. hQax SAYR
ministeriéle verantwoordelijkheid en democratische verantwoording jegens het parlement. Ministers
werden voor individuele gevallen naar de Tweede Kamer geroepen. Als gevalgnhigerd de

minister systeemverantwoordelijk.

De vierde tendens is de grote efficiéntie operatie binnen de Rijksoverheid van begin jaren negentig.

|l ASNR22NJ 6SNRSY RS RSLINILGSYSyidiSy 1tSAYSNI Sy

agentschappen, de mogddijeid zich te concentreren op de taakuitvoering. Bij agentschapsvorming
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is er sprake van verzelfstandiging, waardoor een dienst op afstand wordt geplaatst, maar toch

onderdeel van het departement blijft.

De introductie van het concept kerndepartement mhégh jaren negentig is de vijfde tendens. Hierbij
ging het om de gedachte dat er een duidelijke scheiding diende te worden aangebracht tussen de
dzZA 0 @2 SNAyYy3 Sy KSi o0StSAR® aSi KSi WwWgS3aKIESyQ @I

de kerndeparterenten en hun ministers zich richten op het maken en evalueren van beleid.

Vanaf de tweede helft van de jaren negentig is er een tegenbeweging te zien, de zesde tendens. De
INAGAS]T AINBSARS 20SNJ RS WgAf RINR SA @ geuitofer @SNI St F
democratische controle van deze op afstand geplaatste organisaties. De Rekenkamer concludeerde

zeer kritisch dat het uitvoeren van publieke taken niet altijd wettelijk was vastgelegd en dat bij meer

dan de helft van de verzelfstandigde onggaties sprake was van onvoldoende toezicht en inspectie.

De richtliinen voor verzelfstandiging werden vervolgens aangescherpt en het toezicht werd
BSNDSGSNRO® 5S @GSNBROKSNLIIS NX3IStISPAYy3a t SARRS (i
5457ZB@&a Sy Ay wnnn ¢l NBY SNl non %.hQaod 5 NByiS3s

sterk gegroeid.

Motieven voor verzelfstandiging
Er zijn vier soorten overwegingen die ten grondslag liggen aan het zojuist beschreven

verzelfstandigingsproces (Link006: 91). Ten eerste de bedrijfsvoeringsoverweging die staat voor
een hogere efficiéntie, meer flexibiliteit in omvang, expertise en een hogere klantgerichtheid. Ten
tweede de bestuurlijke overweging die staat voor de mogelijkheid van het kerndepantesne zich

te kunnen concentreren op hoofdliinen en om autonoom beslissingen te nemen over een
onafhankelijke taakuitvoering. Voor de uitvoering biedt dit meer betrokkenheid van
belanghebbenden en betere draagvlakvorming. Vooral omdat taken onafhankatijkler regering,

dus los van de politieke waan van de dag, uitgevoerd kunnen worden. Ten derde zijn er
overwegingen omtrent de machtsverhoudingen te onderscheiden, zoals het voorkomen van een te
dominante positie van beleidsontwikkelaars jegens de uitvaerifen vierde zijn daar de
organisatorische overwegingen, zoals het doorbreken van verkokerde structuren en het bevorderen

van professionaliteit en kwaliteitsverbetering.

19



Masterthesis Yvette Raets Niet gelijk, wel gelijkwaardig

2.2 Agentschappen
Zoals beschreven vloeien agentschappen voort uit dit proces waarelfstandiging binnen de

Rijksoverheid. LY mMdpdm GSNEOKSSY KSG NI LLRNI WYW+SNRSNJ
agentschapsmodel werd geintroduceerd Agentschappen zijn intern verzelfstandigde onderdelen
van de Rijksoverheid die een resultaatgericht besgsmodel als uitgangspunt hebben. Ze voeren
als enige onderdelen van de Rijksoverheid een bddstenstelsel. De volgende definitie uit de

Regeling batettastendiensten 2007 wordt voor dit onderzoek gebruikt.

0Agentschappenzijn uitvoerende orgnisaieonderdelen van de Rijkgerheid waarbij via een
speciaal beheersregime de mogelijkheden tot een doelmatiger bedrijfsvoering benut worden, zonder
dat de macrodoelstellingen van normering, allocatie en beheersing in gevaar komen- Baten
lastendiensten worde gekenmerkt door een resultagericht sturingsmodel ondersteund met een
batenlastenadministratie. Het is een vorm van interne verzelfstandiging waarbij de hiérarchische
ondergeschiktheid aan de betreffende minister volledig gehandhaafd ¢bl{ffinisterie van
Financién, 2011: 3).

Agentschappen kennen een zelfstandige bedrijfsvoering en ze mogen eenlastemstelsel voeren.

In dit stelsel is niet het jaar van betaling of ontvangst maatgevend voor de begroting, maar het jaar
waaraan kosten en opbrengs in bedrijfseconomische zin moeten worden toegerekend (Bovens &
Schillemans, 2009: 39). Het is de bedoeling dat er sprake is van een doelmatige uitvoering die wordt
gestimuleerd via opdrachtverlening, prestatiaicatoren en rapportage verplichtingeBegin 2012

kende het Rijk # agentschappemet zeer uiteenlopende takere agentschappen kunnen in grote
lijnen worden ingedeeld in twee typen taken. Kennisintensieve taken of de meer gestandaardiseerde
bureaucratische uitvoeringstakefiKraak & Oosteroom2002: 41). Bekendeagentschapperzijn het

KNMI, de Dienst Justitiéle Inrichtingefl,PD en Rijkswaterstaat.

Agentschappetebben formeel weinig vrijheid. i@dat zij tot het ministerie behoren waarbinnezij
verzelfstandigd zijn. De minister is dus bewbegn, net alsbij de rest van het ministeride sturen
wanneer hij dit nodig acht. De vrijheid die eagentschagformeel wordt verleendbeperkt zich tot
het voeren van een batelastenstelseken het hanteren van een eigen administrati¢et parlement
heeft inzicht in de beleidsuitvoering doordat het agentschap afzonderlijk van de beleidsartikelen is

opgenomen in de begroting en verantwoording van het vakdepartement middels een eigen

% Batenlastendiensten waren ingevoerd onder de naam agentschappen. In 2007 is deze naam omgezet naar
batentlastendiensten en in de nieuwe regelgeving, die vanaf januari 2013 zal ingaan, wordt de oorspronkelijke
term agentschappen weer ingevoerd. De redeartor was dat er een onderscheid gemaakt kan worden in
kasverplichtingenagentschappen en batdastenagentschappen. In dit onderzoek wordt de term
agentschappen gebruikt omdat dit de naam wordt in de nieuwe regelgeving.
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agentschapsparagraaf (Kraak & Oosteroom, 2002: \2@prdat een organigeeonderdeel van een
ministerie een agentschap kan worden, doorloopt het een traject. Hierbij wordt ingegaan op de
vraag of een agentschapsmodel de juiste besturingsvorm is. Daarnaast moet het toekomstige
agentschap voldoen aan alle instellingsvoorwaarddat Ministerie van Financién voert vervolgens
een toets uit waarin wordt bepaald of er aan de instellingsvoorwaarden is voldaan. Als laatste fase
wordt een convenant ondertekend tussen eigenaar, opdrachtgever en opdrachtnemer over het

verwachte functioneen van het toekomstigagentschapNlinisterie vanFinancién, 2011: 6%)

Resultaatgericht management
Het agentschapsmodel wordt gezien als een organisatievorm met specifieke, optimale condities voor

het bevorderen van resultaatgericht management. In atdu literatuur op het gebied van
2OSNKSARAFAYIFIYOASY ¢2NRG NBadz GFFG3aSNROKG YI yl 38
sterker gericht op resultaten; op de producten of diensten die worden voorgebracht (Oosteroom,
2002). Het agentschapsmodel és in de kern op gericht een quasirkt te creéren onder de
ministeriéle verantwoordelijkheid. Het agentschapmaodel zou de doelmatigheid van de
bedrijfsvoering va organisatieonderdelen van ddji®overheidmoeten stimuleren Eenagentschap

levert producen of diensten aan burgers, bedrijven of ministerielet agentschagkrijgt hiervoor
betaald door de beleidsopdrachtgevers of door burgers of bedrijizennadruk ligt hierdoor op het
resultaat van de uitvoerende dienst: de producten en dienstewrt ldileen in de relatie met de
opdrachtgevers maar ook binnelmet agentschap gaat daandachtdaardoor meer uit naar de
resultaten. Deze vorm van resultaatgericht werken dwingtagent en zijn medewerkers tot het
leveren van een goed prodt dat aansluit bij de wensewan de opdrachtgevers en hun
beleidsdoelstellingen. De kerngedachte van resultaatgerichte sturing is dat fvawsaen de
beleidsmatige odrachtgevers en de uitvoerende dienst afspraken worden gemaakt over prestaties,
kwaliteit en kosten, dat op basis van geleverde prestaties wordt afgerekend en dat hierover achteraf
verantwoording wordt afgelegd. Sturing op basis van te leveren prestaties (output) en niet op basis
van budget of apparaatinzet (input). Hierdoor is er inziclddrkosten erefficiéntie van de inzet van

eenbeleidsinstrument en is het mogelifleze inzete wijzigen(Oosteroom, 2002)

Verschillende rollen
Het agentschapsmodel kent drie verschillende rollen: die van eigenaar, opdrachtgever en

opdrachtnemer. Deze geven vorm aan de scheiding tussen beleid en uitvoering om zo
belangenverstrengelingen te voorkomewanneer dit niet het geval is worden de tegestelde
deebelangen gemist. Het onderscheid tussen opdrachtnemer en opdrachtgever benadrukt de

belangenafweging, zodat voor producten de aantrekkelijkste-fijaliteit kan worden gekozen. Het

® De convenanten worden in dit dierzoek gebruikt voor de analyse op de iure niveau. Zie hoofdstuk 5.1
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onderscheiden van een opdrachtgever en een eigenaar heefldet om te waarborgen dat er een
evenwichtige afweging plaats vindt tussen enerzijds het belang van de opdrachtgever (een zo
goedkoop mogelijk product van hoge kwaliteit) en anderzijds het organisatiebetangnuiteit en

kwaliteit op de lange termijwoor de uitvoeringsorganisatieMinisterie van Financién, 2011:%9

De eigenaarbeslist over de oprichting, de missie, de taken, bevoegden en verantwoordelijkheden
van het agentschap. Het belang van de eigenaar is dat met het agentschap de doelstaltingem
bereikt waarvoor het agentschap is opgericht. Het zekerstellen van het realiseren van de missie en
het voortbestaan van het agentschap op de langere termijn zijn de belangrijkste doelen van de
eigenaar. Hij is verantwoordelijk voor het toezicht ogt lbeleid van de opdrachtnemer en op de
algemene gang van zaken in het agentschap. Idealiter wordt de eigenaarsrol ingevuld door de
secretarisgeneraal. De eigenaar heeft daarnaast de verantwoordelijkheid voor het toezicht op de
goede werking van het modeh de praktijk. Hij draagt zorg voor het toezicht houden op de
budgettaire kaders, de continuiteit van de dienst en de kwaliteit van de producten. Bovendien stelt
de eigenaar de jaarlijkse tarieven vast en toetst hij de begrotingen, jaarverslagen, ja&fmplan
leenaanvragen. Depdrachtgeversrolwordt idealiter vervuld door de beleidsverantwoordelijke
directeurgeneraal. Hij is verantwoordelijk voor een goede opdrachtformulering. Hij is degene die
beslist over het al dan niet afnemen van diensten van hgéentschap. Het belang van de
opdrachtgever is dat het agentschap zoveel mogelijk levert voor zo min mogelijk geld. De directeur
van het agentschap heeft de rol vapdrachtnemer Hij zorgt voor de uitvoering van de opdrachten.

De uitvoeringskosten diendrinnen de afgesproken budgettaire kaders te blijven.

Door deze drie rollen te onderscheiden worden de verschillende verantwoordelijkheden expliciet
gemaakt (Kraak & Oosteroom, 200205). De gedachte achter het expliciet maken van de
verschillende rollenen daarmee van de deelbelangen van de verschillende partijen maakt het

makkelijker om het overkoepelende, gedeelde belang beter te zien (Kraak & Oosteroom, 2002: 105).

2.3 De sturingsr elatie tussen kerndepartement en agentschap
Deze paragraaf geeft eemtavoord op de tweede deelvraagiVaaruit bestaat een relatie tussen

kerndepartement en agentschap?

In dit onderzoek wordt er vanuit gegaan dat er sprake is van een samenwerkingsrelatie tussen
kerndepartement en agentschap. Hoewel het agentschap wegens daistemiéle
verantwoordelijkheid formeel ondergeschikt is aan het kerndepartement, zou men kunnen
redeneren dat iedere vorm van samenwerking sturing is. Echter, binnen deze formeel hiérarchische
relatie kan de samenwerking tussen kerndepartement en agéafsap verschillende manieren

vorm krijgen. Dit is het gebied dat in dit onderzoek centraal staat en waarop een gelijkwaardige dan
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wel ongelijkwaardige samenwerking kan plaatsvinden. Er is sprake van samenwerking als een partij
(persoon, groep, organisaligets bezit dat van waarde is voor een andere partij, terwijl de laatste
iets kan bieden dat de eerstgenoemde waardeert. Beide partijen helpen elkaar in het realiseren van
ieders doelen en ervaren een wederzijdse afhankelijkheid met behoud van relatisggaoaie
(Schruijer & Vansina, 2007). Een mooi voorbeeld is het verhaal van de lamme en de blinde die beiden
van punt A naar punt B moeten. Hun interafhankelijkheid ligt voor de hand, evenals de noodzaak hun
diversiteit te waarderen om zo hun bestemmingliereiken. De blinde wordt in de ogen van de

lamme een loper en de lamme wordt in de ogen van de blinde een ziener.

De samenwerkingsrelatie kan op verschillende manieren vorm krijgen. Aangezien er in de
wetenschappelijke literatuur nog weinig onderzoek gedaan naar gelijkwaardigheid van
samenwerkingsrelaties wordt ervoor gekozen in dit onderzoek een vrij algemene en brede definitie
van gelijkwaardigheid te hanteren. Er is sprake van een gelijkwaardige relatie watweeactoren

in gelijke mate de modgkheid hebben om de uitkomst van een resultaat te bepalen.

De relaties tussen kerndepartement en agentschap kunnen echter vanuit verschillende invalshoeken

worden bekeken.In onderstaande tabel staan de vier verschillende relaties beschreven.

Tabel 1 Soorten relaties tussen kerndepartement en agentschappen (Plug et al., 2004: 31)

Soort relatie Belang minister Karakter relatie
Beleidsmatig beleidseffectiviteit gelijkwaardig

Opdrachtgever prijs-kwaliteit zakelijk
opdrachtnemer

Moeder-dochter continuiteit afstandelijk

Toezicht recht- en doelmatigheid hiérarchisch

Dit onderzoek focust zich op twee soorten relaties, zowel de opdrachtgmdrachtnemer relatie

als de beleidsmatige relatie. Bij de opdrachtgeepdrachtnemer gaat het in de relatie om het
bereiken van een optimale prijsvaliteit verhouding. Dit wordbok wel gekarakteriseerd als een
contractmatige verhouding. Daarnaast draait het bij de beleidsmatige uitvoering om een effectieve
uitvoering van de beleidsdoelen. In dit onderzoek gaat het erom hoe opdrachtgever en
opdrachtnemer met elkaar omgaan op basan deze twee punten. Dit betekent dat wanneer er

wordt gekeken naar de relatie tussen het kerndepartement en het agentschap er geen sprake is van
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een eigenaarsrelatie (moedelochter). Daarnaast wordt ook de toezichtsrelatie buiten spel

gehouden, dit hot ook meer bij de eigenaarsrol die niet is opgenomen in deze analyse.

Met het verzelfstandigen van de uitvoering en de bijbehorende functiescheiding met het beleid,
beoogde men meer evenwicht in de onderlinge verhoudingen te brengen. Als gevolg van de
verzelfstandiging zou de uitvoerende dienst niet langer hiérarchisch ondergeschikt, maar juist
YySPSy3aSaOKA1G TAcayd 522NJ RST S WSYILyOALI GASQ Gy
Zijn meer aandacht te hebben voor wat er in de uitvoeringsptaggbeurt. Hiermee veranderde ook
hiérarchische aansturing van de uitvoering vanuit het beleid naar een meer horizontale en
contractmatige wederzijdse afstemming. Vooraf maken het kerndepartement en de
uitvoeringsorganisatie afspraken over de te levereaspaties. Hieraan worden duidelijke afspraken
gekoppeld over de financiering van de activiteiten van het uitvoeringsorgaan, die worden vastgelegd
in een contract. In het contract wordt vooral vastgelegd wat het agentschap moet presteren. Hoe het
agentschapdit moet doen is in grote mate een eigen keuze (Plug et al., 2004: 22). De
uitvoeringsorganisatie heeft een eigen verantwoordelijkheid voor de kwaliteit van de interne
bedrijfsvoering en de inrichting van de organisatie. Controle en verantwoording ovgeldeerde
prestaties vindt achteraf plaats. Nadat de contractperiode is afgerond beoordeelt het

kerndepartement of de afgesproken prestaties zijn geleverd.

Sturingsparadigma
Als gevolg van het verzelfstandigingsproces is er sprake van een sturingsparadigle relatie

tussen kerndepartement en agentschdpe principaabgent theorie is zoals beschreven de klassieke
theorie wanneer het gaat om de aansturing van een organisatie op afstand. De theorie gaat ervan uit
dat de principaal (het departement) deitwoering van taken delegeert aan een agent (het
agentschap)De agentheeft ook zijn eigen belangen. Dit kan leideh een afwijking tussen wat de
principaal beoogt en wat de agent nastreéfte hiervoor H. 3 pag. 3(De principaal komt daarmee

voor ee dilemma te staan. Dit dilemma is in de literatuur ook wel bekend als het sturingsparadigma.
De principaal dient de ruimte voor afwijkingen in te perken door intensieve controle en toezicht
(disciplinering) of juist een versoepeling van toezicht om deitbgkosten te beperken maar wetend

dat dit tot minder (goede) prestaties kan leiden (motiverinQgze theorie gaat er vanuit dat de
mens van nature tot luidheid geneigd is en de agent zich dus niet bovenmatig zal inspannen om de

doelstellingen van de picipaal te bereikenDit staatbekend als een ontwijkprobleem. Er kan ook

*In dit onderzoek is ervoor gekozen te focussen op de opdrachtnemerachtgever relatie. Dit betekent dat
de eigenaarsrelatie buiten het onderzoek is gehouden. De reden hiervooatisgdel spanning rondom
gelijkwaardigheid het grootste is bij de opdrachtgewepdrachtemer relatie. De eigenaar staat hier op een
aparte manier in. De relatie opdrachtgevepdrachtnemer komt daarnaast ook het meest overeen met de
principaatagent theorie Omdat de eigenaar geen opdrachten verleent, wat kenmerkend is voor de principaal.
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sprake zijn van een afwijkprobleem wanneer de agent van zijn beleidsvrijheid gebruikt maakt om iets
anders te doen dan wat hem is opgedragen. Wilson stelt dat het ontenjlafwijkgedrag in publieke
organisaties groter is dan in private organisaties. Volgens hem komt dit onder andere doordat de
output van overheidsdiensten niet altijd meetbaar is, omdat een ondergeschikte in overheidsdienst
vele bazen heeft en omdat ambtenaren oogexi politieke voorkeuren hebben, die meespelen bij de
(ontwikkeling en) uitvoering van beleid (Linker, 2006: 94). Voor dit hiervoor geschetste dilemma
bestaan verschillende oplossingen. De principaal zal de oplossingen zoekenviersterken van de
centrale sturing het instellen van een monitorfunctjehet verder detailleren van planningen en
rapportagesen het gedetailleerder beschrijven van takeDe agent zabtlaarentegenjuist pleiten

voor; het verminderen van centrale sturinget decentraliseren vade bevoegdhederhetsturen op
hoofdlijnen het versterken van de verantwoordelijkheid van de uitvoerdemshet formuleren van

de kerntaak van de uitvoerderBeze beide manieren van aansturing zijn terug te zien in de houding
van beide partijen. Het gmrtement heeft de neiging om sturing en toezicht in te richten en te
vergroten. Agentschappen pleiten daarentegen voor sturing op hoofdlijnen en autonomie voor de

bedrijfsvoering en inzet van middelen (Linker, 2006: 95).

Problemen als de verbinding belei d en uitvoering niet werkt
Waarom is het zo belangrijk dat de verbinding tussen beleid en uitvoering goed verloopt? Wat

gebeurt er als deze verbindingen niet goed zijn? gaedvoorbeeld isdat wanneerde nadruk in de
samenwerkingsrelatie te veel ligt opet beleid en de disciplinering van de relatie vanuit het
departement ereen te dominante rol van de beleidsfunctie ten kogtmtvan het nadenken over de

dzA G @2 SNDB I F NKSAR @ty RS o0SRIOKGS LI IFyySyd 9NJ g2N
voldoende mate is nagedacht oédranuit het beleid gestetdvraagwel uitvoerbaar is. Wanneer dan

vervolgens het beleid met behulp van disciplinererstieringsinstrumenten wordt opgegd aan de
uitvoeringsorganisatieontstaat al snel een gevoel van onbgiea. Het agentd@mp zal zich dan

voortdurend afrragen of hekerndepartementwel begrijpt hoe de uitvoeringspraktijk in elkaar zit.

Dit zelfde onbehagen kan ook aan de beleidskant zitten. Daar bestaat de irritatie over het feit dat de
uitvoeringsorganisa A S ay A S 3ASg22y R2S0G 6l KSG 06StSAR gA
voortdurend het beleid moet worden bijgesteld en beleid met veel moeite door het complexe
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Wanneer een agentschap zich sterk loyaal en plichtsgetrouw opstelt (met de gedachte dat het toch

weinig zin heeft om tegen de wil van het departement en deitipél in te gaan) kan deze
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L AOKGYFGATS 21L10SttAy3 2vatlly yEFN FLFGKASY
DAY R $lgf ¢kan omgekeerd ook zo zijn dat het agentschap de strijd aangaat met het
moederdepartement. Dan kan een agentschaff zen speler worden in het politieke krachtenveld.

Het agentschap kan dan proberen om via de minister of het parlement haar gelijk te halen over de

uitvoerbaarheid van het voorgestelde beleid.

Wanneer de nadruk op beleid en motivering te sterk wordgstaat het risico dat het
moederdepartement en de uitvoeringsorganisatie blijven hangedeinken. Er wordt dan continu
nieuw beleid bedacht waardoor de uitvoering te veel blijft liggen. Wanneer er juist te weinig
aandacht is voor het beleid ontstaat hédsico dat uitvoerders niet bekend zijn met het beleid en zij
niet voldoende weten waar huwerk toe moet leiden. Een andere mogelijkheid is dat uitvoerders
daardoor het nut niet inzien van hun opdrachten of de bevelen omdat zij onvoldoende inzicht
hebben h de doelstellingen. Een te sterk accent op de uitvoering brengt het risico met zich mee dat
er te weinig wordt nagedacht over de strategie en beleid. Er kan dan een yemat

uitvoeringsapparaat zijn maagat wil niet zeggen dadie uitvoering dguiste richtingopgaat.

Concluderend
In dit hoofdstuk is de context van agentschappen beschreven. Hierbij is de spanning tussen enerzijds

de autonomie voor agentschappen om resultaatgericht te werken en anderzijds de noodzakelijke
sturing die nodig is voor de ministeriéle verantwoordelijkheididelijk geworden. De relatie die
beleid en uitvoering met elkaar hebben is te kenmerken als die van opdrachtgever en
opdrachtnemer. Deze inmiddels beroemde scheiding is gebaseerd op de principes van de principaal
agent theorie, waarbij het departemengér vanuit gaat dat de uitvoering geneigd is om haar
eigenbelang na te streven. Wanneer ervan uit wordt gegaan dat de uitvoering ook het belang van
het departement uitvoert, zal het departement de uitvoering de ruimte moeten geven om haar eigen
taken en veantwoordelijkheden in te vullen. De theorieén die inzicht bieden in dit dilemma worden

in het volgende hoofdstuk uiteengezet.
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3. Theoretisch kader: Kenmerken van gelijkwaardige relatie
Dit hoofdstuk begint me&3.1 waarin de wetenschappelijk literatm omtrent de principaahgent

theorie wordt besproken. Hierop voortbouwend worden8r8.2 de kenmerken van de stewardship
theorie tegenover de kenmerken van de principagent theorie geplaatstin dit theoretische
hoofdstuk wordt daarmee antwoord gegew op onderstaande deelvraa@Velke kenmerken in de
relatie tussen kerndepartement en agentschap beschrijven de pringipeat theorie en de

stewardship theorie?

3.1 De principaal -agent theorie
Het klassieke principaalgent model dat wordt gebruikt vaohet analyseren van opdrachtgever

opdrachtnemer relaties stamt oorspronkelijk uit de verzekeringseconomie en kenmerkt zich door een
economische benadering (zie Spence & Zeckhauser, 1971). Het priragpaal model wordt
toegepast in disciplines zoals smogie, politicologie en bestuurskund&oals in de inleiding
besproken, is de principaagent benadering gebaseerd op het individu als rationeel handelende
actor, die zijn eigen nut optimaliseert. De theorie gaat uit van een opdrachtgeerzifh
ondergeschikten beschouwtls individualistische, opportunistische en zelfzuchtige individuen.
Binnen deze theorie zijn zowel de agent als de principaal op zoek naar het hoogst mogelijk nut met
zo weinig mogelijk inspanningeM¢e, 1984. Het principaalagent model gaat uit van twee basis
veronderstellingen. Ten eerste dat er een conflict in doelen bestaat tussen de principaal en de agent
en ten tweede dat de agent meer informatie heeft dan de principaal, en dat resulteert in een
informatie asymmetrie (Watermar& Meier, 1998: 173). Het is in essentie een theorie over
contractuele relaties gebaseerd op wantrouwen (Waterman & Meier, 1998: 174). In het model draait
het erom dat de principaal de agent over moet halen om de acties uit te voeren die de principaal zou
uitvoeren, als hij dezelfde informatie had als de agent. De principaal dient daarom controlekosten en
motiveringskosten te maken om de agent in de juiste richting te st@zensturingsparadigma pag.

24). De controle wordt echter bemoeilijkt door een cbimatie van begrensde middelen (niet alles is

te controleren) en begrensde kennis (veel expertise ligt bij de agent). De controle door de principaal
is derhalve altijd suboptimaaE{senhardt, 1989; Hogenkamp, 201De contractuele relatie tussen

de principaal en de agent wordt door Waterman en Meier uitgelegd aan de hanéen dokter
patiént verhouding. Ervan uitgaande dat beide partijen rationeel zoveel mogelijk hun eigen belang
nastreven, wordt de verhoudingegenmerkt door tegengestelde doelen. De patiént wil gezond
worden voor zo weinig mogelijk geld. De arts wil zo veel mogelijk geld verdienen en kan daarom
meer diensten gaan bieden dan nodig is of een hogere prijs vragen dan noodzizketijk de
dienst.In deze verhouding heeft de patiént het nadeel omdat hij over minder informatie bezit dan de

arts. Er bestaat dus een informatieasymmetrie tussen de patiént en de arts. Dit zorgt ervoor dat de
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principaal het gedrag van de agent dient te sturen in overemmsting met de voorkeuren van de

principaal.

Ontwikkelingen principaal -agent model
Er is veel wetenschappelijk onderzoek gedaan naar de toepasbaarheid van het priaggmatal

model, waardoor het model zich gedurende tiid heeft ontwikkeld (zie Eisenhdt; 1989; Miller,

2005; Waterman & Meier 1998). Waterman en Meier geven aan dat tegengestelde doelen en de
informatieasymmetrie niet als constanten kunnen worden gezien maar meer als relatief. Daarnaast is
er in de praktijk vaak geen sprake van één priagipenéén agent maar bestaan deze rollen uit
meerdere partijen Miller, 2005: 211;Waterman & Meier, 1998: 179). Doordar sprake is van
meerdere principalen zijn er vaak ook meerdere doelen en is de agent genoodzaakt een doel te
kiezen wat bij meerder@rincipalen aansluit. Het gaat hierbij dan meer om verschillende politieke
relaties dan één hiérarchische principaglent relatie. Doordat er meerdere principalen en agenten
zijn, is een eenduidige informatieasymtrie ook niet aannemelijk. Daale relate tussen principaal

en agent gedurende de tijd verandert, heeft dit ervoor gezorgd dat het princgagait model meer
dynamisch dan stath is geworden waardoor hdieter generaliseerbaar is (Waterman & Meier,
1998: 197). Miller (2005) sehrijft dat hé model veranderidoor het onderhandelingsproces tussen
opdrachtgever en opdrachtnemer waardoor de hiérarchische relatie tevens kan veranderen. In
tegenstelling tot de aanname dat de principaal alle onderhandelingsmacht heeft en tegen een agent
kan zeggemake-it-or-leaveit, kan de agent ook eisen stellen in het onderhandelingsproces. Gailmard
beschrijft het principaahgent model als een flexibel framework voor verschillende variaties van
relaties waarbij een principaal de agent probeert te bewegen omjliste gedrag te vertonen. Het
principaatagent model kan dan ook meer worden gezien als een familie van modellen dan als één
statisch model (Gailmard, 2013). Schillemans beschrijft eveneens dat de theorimeesize fits all
karakter kent doordat de heorie bruikbaar is voorelaties tussen verzekeraars en verzekerden tot

en met ouders en kinderen (Schillemans, 2010: N&elen (1997) geeft aan het model gezien kan
worden als een gezichtspunt, een soort bril om de complexiteit van contractsituatiesiteeren.

Het model is de laatste jaren breed toegepast in contractsituaties waarin men streeft naar eigen
nutsmaximalisatie. De theorie heeft bewezen een zeer gattiheorie te zijn (EisenhardL,989).
Verschillende lementen uit de theorie zijn belamgk in de benadering van beleid en uitvoering,
zoals het preciseren van de doelen vooraf door het beleid, het scheiden van rollen en het sturen door

middel van externe prikkels (Schillemans, 2010: 14).

Kritiek op principaal -agent model
Het principaalagent model is echter niet zaligmakend. Critici van het princiaggnt model, zoals

Perrow (1986) en Donaldson (1990) geven aan dat het model te eenzjjdigdat het individuen
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karakteriseert als zelfdienende personen. Volgens hen werkt de prin@gaal theorie tot op
zekere hoogte contraproductief, doordat de theorie is gebaseerd op wantrouwen. Om het
opportunisme van de agent te beheerserschrijft de theorie een breed scala aan
controlemechanismen voor, die zelf echter weer een sterke prikkehnen worden voor
opportunistisch gedrag. De belangentegenstelling tussen principaal en agent wordt zo vergroot in
plaats van overbrugd. Doordat de principaal ervaigaat dat een agent alleen gemotiveerd wordt
door individualistische belangemal hij de ageinzo weinig mogelijk vrijheid geveken tweede punt

van kritiek is dat het principaahagent model eigenlijk niet goed toepasbaar is in de publieke sector
(Schillemans 2010; Van Slycke, 20@&hillemans (2010) noemt hiervoor verschillende redenen. Ten
eerste is het onderscheid tussen opdrachtnemer en opdrachtgever kunstmatig aangebracht. De
principaal, in dit geval het moederdepartement, is hamelijk ook eigenaar waardoor zij de autonomie
van het agentschap kan aanpassen. In de praktijk wordt dit probteardele ondervangen door wel
verschillende rollen toe te kennen aan de opdrachtgever en de eigénBaarnaast wordt de
beoogde marktwerking binnen de overheid vaak belemmerd doordat er sprake is van een duurzame
relatie tussen beleid en uitvoering. Eheens bezitten beide partijen een monopolie positie waardoor

er zelden sprake is van echte onderhandelingen want beide partijen zijn tot elkaar veroordeeld (Moe,
1984). De samenwerking k@ovendienniet worden opgezegd waardoor er geen vergelijking is met
samenwerkingsrelaties binnen de markt (Caldwell & Karri, 2005: 252). Het priragsadl model is
daarnaast moelijker toepasbaar voor diensten die lastig te meten en te observeren zijn, wat in de

publieke sector vaker het geval ldgelen, 1997: 73VanSlycke, 2006: 163).

3.2 Verschillen tussen de stewardship theorie en de principaal -agent

theorie
De ontwikkeling van destewardship theorie isneer recentelijk en i®orspronkelijk geintroduceerd

door Davis, Schoorman & Donaldson (1991)gaven aan dat naast de principagent theorie een
aanvullende theorie nodig is die relaties uitlegt op basis van niet economische veronderstellingen.
Naar hetstewardshipmodel is niet zoveel onderzoek gedaan als naarpretcipaatagent model
waardoor ernog veelempirischonderzoek nodigal zijn(Dicke & Ott2002. In een door principaal

agent gedomineerde wetenschap worde stewardship theorie doosommigewetenschappers als

te idealistisch of als controversiegkezien (Segal & Lehrer, 2012pe stewardshiptheorie biedt

® Deze theorie over de principaabjent relatie is in de praktijk weerbarstiger dan binnen het in hoofdstuk twee
beschreven theoretische agentsgigmodel. Binnen dit modelijm er namelijk twee principaagent relaties.

De relatie opdrachtgever en opdrachtnemer is te kenmerken als een prinapeal relatie alsook de relatie
eigenaar en opdrachtnemer. Vanuit wetenschappelijk oogpunt worden deze rollen samengenomen. Wanneer

deze theorie wordt toegepast op het agentschapsmodel is het belangrijk het onderscheid hierin te behouden.
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echter een interessant nieuw perspectief binnen de bestuurskubaestewardship theorie wordt in
deze paragraaf besproken aan de hand van de verschillen met de priragesl theorie zodat
deze verschillen in beide theetische benaderingen duidelijk naar voren kom&terwacht wordt

dat de bouwstenen van gelijkwaardigheid zich bevinden zich in de stewardship theorie.

Hoofdkenmerk
De stewardship theorideeft als uitgangspunt de belangencongruentie tussen beleiditoering

en juistgeen belangentegenstellin@innen de stewardship theorie wordt de agent gezien als een
steward die handelt in het belang van de principaal. Het gedrag van de steward is collectief omdat hij
werkt volgens de doelen van de organisatie theorie gaat uit van een sterke relatie tussen het
succes van de organisatie en de tevredenheid van de werknddamiq et al., 1997225). Een steward

die de resultaten van de organisatie verbetert zorgt voor tevredenheid binnen de organisatie voor
alle belanghebbenden. De doelen van de organisatie vallen voor de steward samen met zijn
persoonlijke belangen. Hij gaat er dus vanuit dat het voor hem meer oplevert wanneer hij pro
organisatorisch gedrag vertoont dan wanneer hij individualistisch gedrag veridtakkesteegt,
2007: 35).Een steward kan in het Nederlands worden vertaald als rentmeester of stadhouder. Dit
houdt in dat het belang van de steward wordt gerealiseerd door de doelstellingen van de organisatie
te dienen.Omdat de steward gedrag vertoodat consistent is met de doelen van de organisatie kan
de principaal hem vertrouwen. Controles, kenmerkend voor de principgaht theorie kunnen dit
gedrag ondermijnen en zorgen juist voor een verminderde motivatie bij de a@@mtis et al.,
199725).

Mensbeeld
De stewardship theorie en de principaaent theorie redeneren beiden vanuit een ander

mensbeeld. Het mensbeeld van de principagént theorie is gebaseerd op de newtitutionele
economie. Dit model gaat ervan uit dat eamdividu een ratioreel handeled persoon is dieijn

eigen nut maximaliseert (Neelen, 1997: 6Be stewardship theorie bekijkt de agent door een
sociologische en psychologische bril en gaat uit van een agent die gericht is op het collectieve belang.

Onderstaand citaat ldalit duidelijk zien;

GLY aiGSélFNRAKALI GKS2NERI GKS Y2RSt 2F YIy A& o0l &
pro-organizational, collectivistic behaviors have higher utility than individualistic;seeling

behaviors. Given a choice between-seliving behaviormd pro2 NB I yAT F GA2y L+t 0 SKI @A ;
behavior will not depart from the interests of his or her organization. A steward will not substitute or

trade seltserving behaviors for cooperative behaviors. Thus, even where the interests of the steward

and the principal are not aligned, the steward places higher value on cooperation than defection

(terms found in game theorypavis etal., 1994 n U ® €
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Motivatie om principaal te dienen
De principaahgent theorie gaat ervan uit dat agenten worden gemotiveeimbr extrinsieke

beloningen, zoals financiéle middelen. In de princizamnt theorie is deze vorm van beloning het
controlemechanisme om agenten te prikkelen te handelen in het belang van de principaal.
Extrinsieke beloningen zijn kwantificeerbaar (rmzser). De vormen matevan extrinsieke motivatie
verschiltlogischerwijgper agent en of er sprake is vaalpieke of private samenwerking. Zo worden
publieke managers meer gemotiveerd door het vergroten van het budget van de organisatie of door
carriere mogelijkheden. Persoonlijk inkomen speelt onder ambtenaren een minder grote rol dan in
de private sectofMoe, 1984: 764).De uitvoerder zal zich dienstverlenend aan het beleid opstellen
YIFN YSG 0SK2dzR [Mavis/et alGeler Sayf Oat rRapa§drsSdifjdegenslagen de
problemen van de organisatie buiten zichzelf leggen en zich niet identifioegede organisatie een
kenmerkis van de principaagent theorie (Davis et al., 1997: 3@e stewardship theorie gaat
daarentegen uit van een meer intrinsiek gemotiveerde stewavén(Slycke, 2006: 164)De
beloningen om stewards te prikkelen zijn ingiek, zoals groei, en de mogelijkheid om betekenis te
kunnen geven aan de maatschapija{dwell & Kari, 2005: 155). Door deaginsieke beloningen
worden stewards gemotiveerd om in het belang van de organisatie te hand&wwards
identificeren zicheveneensmeer met de organisatie, waardoor zij zich codperatief en altruistisch
zullen gedragen. Dit betekent dat stewards in het belang van de organisatie zullen handelen, ook
wanneer het minder gaat. Stewards voelen zich verantwoordelijk voor de successede

mislukkingen van de organisatie en identificeren zichzelf daarmee

Kennis
Eenbelangrijkverschil tussen beide theorieén is het uitgaan van wantrouwen, dan wel vertrouwen in

de andere partij.Doordat deprincipaatagent theorie ervaruitgaat datbeide partijen hun eigen
belang zullen nastreven en dat er sprake is van een informatieasymmetrie is de theorie gebaseerd op
wantrouwen ggens elkaa(zie pag. 2y De agent weet vanuit de principaadent theorie meer over

de uitvoering van het beleid date principaal waardoor er sprake is van een informatieasymmetrie.
De agent bouwt namelijk een superieure expertise op over de uitvoering. Dit zorgt voor een
omkering in de machtsverhouding. Het geeft de opdrachtnemer een aantal mogelijke bronnen van
controle over zijn opdrachtgever. De agent kan beter inschatten hoeveel tijd hij daadwerkelijk aan
een opdracht besteedt en wat de kosten ervan zijn. De agent heeft daarbij de mogelijkheid om ten
opzichte van de principaal kennis achter te houden of activiteligiten het zicht van de principaal

uit te voeren (Neelen, 1997: 62Schillemans, 2010: 10Rpe stewardship theorie gaat niet uit van
nutsmaximaliserende rationele actoren waardoor er ook niet noodzakelijkerwijs conflickeren
belangen zullen opspeleme relaties in stewardship verhoudingen zijn gebaseerd op vertrouwen

(Van Slycke, 2006: 164)e theorie gaat eran uit dat de steward zijn begial doen om ervoor te
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zorgen dat de belangen van beide kunnsamen vallen. Omdat het belang van de steward
samenvalt met het belang van derincipaalligt het in de verwachting dat beide partijen informatie

zullen delen en er geen spralevan een informatieasymmetrie (Van Slycke, 2006: 167).

Relatie
De principaabgent theorie gaat ervan uit dat de principaal de agent kortstondig voor elkaar

kiezen waar de taak het efficiéntste kan worden uitgezdtin relatie is gebaseerd op een
contractuele relatie.Hierbij zijn beide partijen niet afhankelijk van elkaar. Aan de andere kant
hebben beide partijen vaak lajagig met elkaar te maken (Schillemans, 2010: 15). Een duurzame
relatie betekent dat de samenwerking meer is vormgegeven vanuit de stewardship theorie. Vanuit
deze theorie zijn de partijen afhankelijk van elkaar. Geen van beide partijen heeft een deidgiijk
optie. Het Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap kan niet zomaar zonder de Dienst
Uitvoering Onderwijs. Door de monopolie positie van zowel uitvoering als beleid zijn beide partijen
tot elkaar veroordeeldUit onderzoek over de vertrouwessar? komt naar voren dat het belangrijk

is in het gevalde relatie onderling (toch) niet wil slagen, je ook van elkaar af kunt. Dit is de
verklarende factor in dit onderzoek waarom de relatie kerndepartement en agentschap lager dan
gemiddeld scoort op dezvertrouwensscan. Het feit dat er geen sanctie volgt op slecht gedrag en dat
men tot elkaar veroordeeld is, zorgt voor een wankele situatie tussen kerndepartemerten
agentschappen (Vos, 201&chter kan de principaal desgewenst de autonomie en zalggaeid

van de agent inperken of verruimen. Dit geeft de principaal veel macht ten opzichte van de agent. De
autonomie van de bedrijffsvoering van het agentschap dient ook door de politiek te worden
gerespecteerd. Het spanningsveld tussen enerzijds de b&nis van de politiek en anderzijds de
SAaSy RAS ¢2NRSy 3ISadStR Fky SSy 3ST2yRS 06SRNAXC
moeten kunnen zeggen. Daarmee geeft een organisatie ook blijk van zelfstandigheid en eigen

verantwoordelijkheid"

Daarnaat is het principaahgent model gebaseerd op een duidelijke scheiding van de verschillende
rollen (zie H2. Pag. 23peze scheiding van rollen komt bij het stewardship model minder duidelijk
naar voren. De @anisatiestretuur dientingericht te zijn op d intrinsiekemotivatie van desteward.
Autonomie voor de steward is belangrijgn extern opgelegdecontrole methodes kunen gezien
worden als contraprodctief (Dicke & Otte, 2002: 469)e scheiding van rollen is hierbij diffusBit

sluit aan bij de principes van de stewardship theorie dat men anderen thetiirven toelaten op

® De vertrouwensscan is een instrument ontwikkeld door het ministerie van Financién wat op basis van negen
kritische succesfactoren de vertrouwestatie meet (Vos, 2012).

" Dit blijkt uit de discussie met het platform batémgendiensten op 15 december 2011 en is tevensrstel 8

uit de evaluatie van het Ministerie van Financién uit 2011.
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het eigen werkterrein en het kleineverschil in machtsverhoudingerDdvis et al., 1997: 36

Schillemans, 2010: 36

Het begrip relational distance kombert uit de rechtssociologielit sociologisch onderzoek blijkt
namelijk dat naar mate de dichtheid van de sociale verhouding door de frequentie en de aard van de
contacten kleiner wordt, de partijen problemen eerder zelf zullen oplossen dan een berdep zul
doen op het rechtssysteem (relational distargtelling). In dit onderzoek wordt er met de relational
distance vooral het verschil in type mensen bedoditknsen met dezelfde leeftijd, beroep en
opleiding zullen makkelijker zelf de problemen kunnen rbuweggen dan wanneer hier grote
verschillen tussen bestaan (Griffiths, 2005: 28). Een grote mate van relational distance, waarbij beide
partijen elkaar weinig zien en de tegeeling tussen beide groepegroot is, past bij de principaal
agent theorie. Een gedeelde cultuur tussen beleid en uitvoering met gedeelde normen en
gemeenschappelijke elementen sluit aan bij de stewardship theorie (Schillemans, 201Ee7).
kleine relational distance waarbij de tegenstelling tussengdeepen klein is, sluit aan jbileze

theorie.

Sturingsfilosofie
Doordat de principaal er niet vanuit kan gaan dat de agent zijn eigen belang laat prevaleren boven

dat van de agent is disciplinering en controle nodig om ervoor te zorgen dat de agent handelt in het
belang van de princia (Eisenhardt, 1989Fen strakke controle op de uitvoering is noodzakelijk
vanuit deprincipes van derincipaatagenttheorie. Hiervoor dienen déeoelen in het beleid zoveel
mogelijk in termen van output en outcome geprecisetdvorden,om zo duideli richting te geven

aan de uitvoerindNeelen, 1997: 70Dit betekent dat de principaal zowel dwe als dewat vraag
bepaalt voor de agentOp basis van de stewardship theorie vindtatnsturingjuist minder plaats
vanuit controle maar meer vanuiteh motiveren van de uitvoerder. De agent handelt volgens deze
theorie immers in het belang van de principdaé uitvoering mag zelf invulling geven aan het beleid.
Schillemans spreekt hierbij van saiinagement opeen gedeelde basis. Kort gezegd bepatait
opdrachtgever hetvat en de opdrachtnemer hetoe(Schillemans, 2011: 28D)m te zorgen dat een
uitvoerder geen opportunistische agent worik het belangrijk dat de opdrachtgever hem betrekt bij
het beleid. Wanneer er wordt gestuurd vanuit selhnagenent binnen gedeelde kaders is het
belangrijk dat de relatie vanuit gelijkwaardige rollen plaatsvindt en dat er overeenstemming over de

te bereiken doelen is.

Vanuit de stewardship theorie is het essentieel dat beide partijen regelmatig met atkaantact
komen, omhet vertrouwen in elkaarte vergroten. Wanneer de focus komt te liggen op de

motivatiestructuur van de uitvoerder is het belangrijk dat hij betrokken wordt bij het beldat.
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ontwikkelen van een gezamenlijke visie is cruciaal voor het lai@ges van een gelijkwaardige
relatie. Belangrijk is dat de uitvoering volwaardig kan participeren in de totstandkoming van de
doelen en de visie op het beleidiervoor moet desteward idealiter een gelijkwaardige rol $pein

de besluitvorming over de téereiken doelstellingen emoet hij in hoge mate participen in
strategische besluitvormingsoperatie®dvis et al., 199734; Schillemans, 2010:18). Vanuit de
stewardship theorie zouden uitvoeringsorganisat@aaromeen grotere rol moeten krijgen in de

totstandkoming van het beleid (Schillemans, 2011: 26).

Vanuit de stewardship theorie vergt het van de agent een actieve maatschappelijke houding om de
taken uit te voeren en het gemeenschappelijke publieke belang te diebeme horizontale
oriéntatie van de uitvoering kan worden geborgd via maatschappelijke verankeimsgraak en
participatie en horizontale verantwoording. Dit past ook bij het selanagement waarin de
uitvoering wordt vrij gelaten en zelf invulling kan geven aan de wijze waarop het beleid wordt
uitgevoerd Schillemans2010:34). Ook de horizontale relaties met andere samenwerkingspartners
dan het moederdepartement van het agentschap ten overstaan van de uitgpeijin een kenmerk

van de stewardship theorie. De minister speelt hierbij een belangrijke rol. De prineipaal theorie

gaat ervan uit dat de toegang tot de minister exclusief bij de principaal ligt. Echter, wanneer het
agentschap een goede relatie mele minister heeft, kan het agentschap daarmee het
moederdepartement buiten spel plaatsten. Dit zelfde geldt voor de relatie die het agentschap heeft
met de Tweede Kamer. Het schrikbeeld is dat een minister met een mond vol tanden in de Kamer
staat, omdathij onvoldoende op de hoogte is van de ontwikkelingen indgdntschapgPlug et al.,

2004 62). Door de sterke scheiding beleid en uitvoering heeft de politiek minder invlioed op relaties
die zijn ingericht op basis van de principagent theorie. Door deversmelting van beleid en

uitvoering heeft de politiek een grote invioed op stewardship relaties.

Organisatie -cultuur
Een volgend onderscheid waarop de principagént theorie en de stewardship theorie zijn in te

delen is de typering van de heersenddtgur binnen de organisatiédgenten zullen gedijen in een
individualistische cultuurZij zullen de eigen doelstellingen verkiezen boven doelstellingen van een
groep. Dus ze zullekiezen voor confrontatie, meer directe vormen van communicatie en
contraden. Stewarddeschouwen zichls onderdeel van een groep. Zij zullen in een collectivistische
cultuur passenln een collectivistische cultuur wordt gestreefd naarrhonie enhet vermijden van
conflicten. Stewards identificeren zich met de groep en met drganisatie.Stewards zullen de
voorkeur geven aan langdurige relaties, diebaseerdzijn vanvertrouwen. De organisatiecultuur
wordt ook gevormd door het type macht zoals institutionele macht pefrsoonlijke macht.

Institutionele macht is afhankelijkan de positie, die in de organisatie wordt ingenomen. Deze vorm
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van macht, die dwingend en legitiem is, past bipd@cipaalagenttheorie. De principaal tracht door
prikkels en dwang de agent in het belang van de principaal te laten han{2dems etal., 1997: 31)
Daarentegen is persoonlijke macht van toepassing op de stewardship theorie. Deze vorm van macht
is inherent aan een persoon. Macht is niet afhankelijk van de positie in de organisatie, maar van
relaties tussen personen. Deze vorm van maebidt onder andere beinvloed door expertise (Davis
etal., 1997:31).

Verschillen principaal -agent theorie versus stewardship theorie
De besproken verschillen tussen de principagent theorie en de stewardship theorie zijn tegenover

elkaar gezet ironderstaande tabel. Deze tabel met de verschillen tussen de theorieén leidt tot de
verwachtingen voor dit onderzoek. Zoals uit dit hoofdstuk naar voren is gekosieiten de
theoretische factoren van de stewardship theorie aan bij een gelijkwaardige seenking. De
verwachting is dat de kenmerken vanuit de stewardship theorie (PS in de kolom) iedere keer leiden
tot een gelijkwaardige relatie. Zo luidt de eerste verwachting dat wanneer er wordt gewerkt vanuit
gemeenschappelijk belangen dit zal leiden tehegelijkwaardige samenwerking. De tabellen 3 en 4
op pagina 41zettendeze theoretische concepten om naar meetbare indicatoren die leidend zijn voor

de analyse van de samenwerkingsrelaties.

Tabel2: verschillen principaabgenttheorie v. stewardshipheorie

Hoofdkenmerk Belangentegenstelling Gemeenschappelijke belangen

Mensbeeld Economisch mensbeeld Zelfverwezenlijking van de mens

Motivatie om belang | Zelf dienend Collectief dienend

Principaal te dienen | Extrinsieke motivatie; Intrinsieke motivatie: Hogere
Economische behoeften zoals maatschappelijke behoeften zoals
veiligheid en geld. persoonlijke groei.
Lage mate van identificatie met d Hoge mate van identificatie met de
organisatie organisatie

Kennis Informatie asymmetrie Informatie symmetrie
Wantrouwen Vertrouwen

Relatie Contract relatie Duurzame samenwerkingsatie
(korte termijn) (lange termijn)

Sturingsfilosofie Hiérarchisch. Uitgaande van Uitgaande varzoveel mogelijk
disciplinering en controle. overlaten aan de uitvoering.
Institutionele macht. Persoonlijke macht.

Organisatiecultuur Individualistische cultuur Collectivistische cultuur
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De keuze tussen een principaaient relatie of een stewardship relatie is geen eenduidige keuze.
Davis et al.(1997: 38) beschrijven dat er een keuze is tussen stewardrelaties en priragead!
relaties Deze keuze is afhankelijk van verschillende factoren, zoals besproken in dit hoofdstuk.
Bovendien kunnen elementen uit beide theorieén een onderdeel uitmakean e
samenwerkingsrelatiomdat de modellen gezien kunnen worden als twee uiterste polen op een
continuim (Schillemans, 201Man Slycke, 2006 Tevens zijn @ verwachtingen diele principaal en
uitvoerder van elkaar hebben, hierbigin invioedDit betelent dat er geen sprake hoeft te zijn van
een eenduidiggrincipaatagent relatie of stewardship relatie maar dat deze ook door beide partijen
anders gezien kan wordefiEveneens geveBavis et al.(1997: 21)aan dat veel onderzoek tot nu

toe over de vershillen tussen de principaabent theorie en de tewardship theoriede theorieén
presenterenals €één beste manier van denkeWaarbij de ene theorie goed is en de ander fout.
Onderzoek zal nodig zijn om aan te tonen waar de stewardship theorie in het wetenschappelijk

landschap ten opzichte van de principaglent theorie past.

Verschillen tussen de niveaus van gelijkwaardigheid
De zojuist beschreven tegenstellingen tussen de principgaht theorie en de stewardship theorie

worden in dit onderzoek op drie verschillende nivegeanalyseerd; op het de iure, de facto en de
imaginem niveayziepag. 13van deinleiding enH.4 methode van onderzoekPe vooronderstelling

van dit onderzoek is dat de formele (de iure niveau) gelijkwaardigheid niet per definitie hoeft te
leiden tot een feitelijk gelijkwaardige relatie (de facto en de imaginem). Uit onderzoek van
Verschuere blijkt eentigle tendens wanneer het gaat over de vergelijking van de formele autonomie
en de autonomie van het agentschap in de praktijk. Hij beschrijft dat er geen lineair verband is tussen
het formele organisatietype en de mate van feitelijk autonomie. Dit beteldait wanneer een
agentschap op papier een hoge mate van autonomie heeft dit niet impliceert dat dit in de praktijk
ook zo igVerschuere2008 12) Verschuere toont door middel vamnderzoek van Yesilkagit (2004,

in: Verschuere 2008) aan dat de werkelijfereéle autonomie van agentschappen het resultaat is
van een samenspel tussen enerzijds de mate van formele autonomie die het agentschap werd
toegekend bij de oprichting, en anderzijds de cultuur van het agentschap die ontwikkelt over de tijd.
Hiermee wed aangetoond dat de mate van reéle autonomie na verloop van tijd afwijkt van de mate
van formele autonomie door allerlei processen in het samenspel tussen kerndepartement en

agentschap en onder invloed van specifiek ontwikkelde organisatieculturen (Verscl2a®08: 12).

% In de analyse van dit onderzoekeisgeen onderscheidangebracht tussen een verschillende zienswijze van

de principaal en de agent dan wel steward dp samenwerkingsrelatie.
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Een zelfde mogelijke afwijking wordt verondersteld tussen de formele gelijkwaardigheid en de

feitelijke en ervaren gelijkwaardigheid.

Conclusie
Dit hoofdstuk gaf antwoord op de vraagglke kenmerkenin de relatie tussen kerndepartement en

agentschap beschrijft de principaadent theorie en de stewardship theorianuit de principaal

agent theorie en de stewardship theorie zijn de verschillen tegenover elkaar geplaatst. Tabel 2 geeft
deze verschillen tussen beide theorieén weer. De vehtiag is dat de principes vanuit de
stewardship theorie zullen leiden tot een gelijkwaardige samenwerking. In het volgende hoofdstuk
wordt verder vormgegevenhoe deze theoretische principes worden omgezet naar meetbare

indicatoren die leidend zullen zijmer de analyse van de samenwerkingsrelaties.
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4. Methode van Onderzoek en methodologische verantwoording
In dit hoofdstuk worden de methoden van onderzoek uiteengezet. Er wordt aandacht besteed aan de

overwegingen die ten grondslag liggen aan het emgirionderzoek. In§ 4.1 wordt de
onderzoeksfocus nader toegelicht. B14.2 wordt de methode van analyse uiteengezet.8la.3 zijn
de indicatoren van een gelijkwaardige relatie opgestdid § 4.4 wordt de selectie van de
onderzoekseenheden toegelict8.4.5 behandelt tenslotte de betrouwbaarheid en validiteit van dit

onderzoek.

4.1 Onderzoeksfocus
In dit onderzoek wordt gekeken naar de factoren van een gelijkwaardige relatie. Dit onderzoek

bestaat enerzijds uit een documentanalyse van damenwerkingsaovenanten van 20
agentschappen. Anderzijds zijn er interviews afgenomen met de hoofdrolspelers van de
samenwerkingsconventen. Het onderzoeksdomein waar naar gekekisréssamenwerking tussen
opdrachtgever en opdrachtnemer. De kennis van dit onderzaekt dyeneraliseerbaar te zijn naar

alle samenwerkingsrelaties tussepdrachtgevers en opdrachtnemers

4.2 Methode van analyse
Voor het beantwoorden van de hoofdvraag wordt gebruik gemaakt van twee verschillende

methoden van empirisch onderzoek. Dit omdeek richt zich zowel op kwalitatieve als op
kwantitatieve gegevens. Het grootste gedeelte van het onderzoek is gebaseerd op kwalitatieve
gegevensHiervoor is gekozen om een drietal redenen. Het onderzoek is interpretatief. Dit betekent
dat het gaat om btekenisgeving van de actoren aan hun sociale omgeVilagkwalitatief onderzoek

kan er een analyse gemaakt worden van de interpretaties die sociale actoren geven aan de realiteit.
Door deze manier van waarheidsvinding, blijft er ruimte voor individueleving en interpretaties
(Tsoukas & Knudsen, 2003: 6¥V¢n tweede is de werkelijkheid complex. Kwalitatief onderzoek is als
open methode geschikt om deze complexe werkelijkheid in kaart te brengen. Ten derde zijn de
Wi OKGS AYRAOLI (2 NDB gekwagrlige sdmSrw&iéng ladli? iin te Sd8len in
kwantitatieve variabelen. De betekenisgeving die mensen darsamenwerking geven kan door
middel van een kwalitatieve analyse in kaart worden gebracht (Boeije, 2005: 35). Ondersteunend
aan deze kwalitagive gegevens wordt er ook gebruik gemaakt van kwantitatieve gegevens. Deze
kwantitatieve gegevens maken de kwalitatieve gegevens meetbaar. De indelingen van PA en PS
worden opgeteld. Hierdoor ontstaat er op basis van kwantitatieve gegevens een beeld vanuit
welke theorie een samenwerking is ingericht. Daarnaast wordt er door middel van een
gemiddelde cijfer wat de respondenten geven een indeling gemaakt in hoeverre de professionals

bij de organisatie een gelijkwaardige relatie ervaren.
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4.2.1 Documentanalyse
Het eerste empirische onderzoeksgedeelte vindt plaats door middekeamocumentanalyse. Het

gaat hier om een kwalitatieve analyse van bestaande gegevens (Baarda & de Goede, 20@& 200).
convenantentussen de agentschappen en kerndepartemenggn geaalyseerd om te achterhalen

hoe de relatie op papier is opgestefer topic zoals bschreven in tabel 3 op pagina #&ler naaide
convenantengekeken. De indelingganneereentopic is ingedeeldbij de principaatagent theorie of

de stewardshiptheorie i gebaseerd op deperationalisatiezoals beschreven in tabel 3 en specifiek

in bijlage A. Daarbinnen wordt er een verschil gemaakt tussen convenanten die heel duidelijk een
indicatie zijn voor een bepaalde theorie (dubbel plus of dubbel min in taBef Bt deze indirecter
staan beschreverOp basis van de beschrijvieg de tekstervan het gehele convenant is gekeken
waar een topic dient te worden ingedeeldij sommige convenanten staat een tomapliciet
beschreven in &g artikel. Echteworden de meestdopicsin het gehele convenarbeschrevenin

dit kaderis de indeling van de topigeemaakt op basis van de interpretatie van de onderzoeker van
het geheleconvenant Op basis hiervan ontstaat een beeld van de verschillende relatiesntusse
kerndepartement en agentschap op de iure niveau. De documentanalyse om de factoren van
gelijkwaardigheid op de iure niveau in kaart te brengen, is daarmee de eerste stap om uiteindelijk
toe te werken naar het laate niveau; hoe medewerkers de relatievaren, gelijkwaardig of

ongelijkwaardig.

4.2.2 De interview methode
Het tweede gedeelte van heampirische onderzoek bestaat uit eéwalitatievevergelijking van de

relatie tussernverschillendeagentstiappen met het kerndepartement op de facto en de imaginem
niveau. Op basis van de interviews kan er een vergelijking worden gemaakt of de organisaties die
vanuit de convenanten gelijkwaardig zijn ingericht (de iure niveau) ook in de praktijk zo werken (de
facto) en of de professionals het ook zo ervaren (de imaginem). Door middel van interviews binnen
de verschillende agentschappen is een analyse gemaakt van de verschillende factoren die
(on)gelijkwaardige relaties beinvioedebe citaten uit de intervies geven de indeling van de
samenwerkingsrelaties weer. Aangezien zowel het de facto als de imaginem niveau zijn geanalyseerd
op basis van interviews klinken uit beide niveaus persoonlijke ervaringen Bednhoud van de
citaten is echter geplaatst bigh niveau waar het zoveel mogelijk thuishodde citatengeven bij het

de facto niveau weer hoe er in de praktijk wordt omgegaan met de onderwerpen van de iure niveau
en geven daarnaast op de imaginem niveau weer hoe de actoren op een dieper nivealwgaeima
topics ervaren9 Sy @2 2 NbB S S bu’ heKria8kiligin Yok higt hedl veel uit wat ik vind. De

grotere opdrachtgevers zijn voor het agentschap belargyriftet citaat geeft weerhoe de

°In bijlage staat beschreven op welke wijze de scores zijn toegekend.
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afhankelijkheidsrelatiegn de praktijk vorm krijgen en is deom geplaats bij de facto niveau onder

het topic afhankelijkheid.

Voor de interviews is gebruik gemaakt van halfopaagenlijsten (zie bijlage CYanuit het
theoretische kader zijn er indicatoren (zie verderop) opgesteld die leiden tahtdeviewvrage.
Anderzijds was voorafgaand aan de interviews niet duidelijk of deze verwachtingen overeenkwamen
met de praktijk. De vragenlijst is gedurende de interviews nog aangepast en nieuwe factoren zijn
eraan toegevoegd. Gekozen is voor het houden van interviamsgezien het een geschikte
onderzoekmethode is om de attitudes, opinies, gevoelens en gedachten te achterhalen. Omdat de
uiteindelijke hoofdvraag een antwoord wil geven op hoe een gelijkwaardige relatie wordt bereikt op

ervaringshiveau, is deze onderzogilethode passend gebleken.

Er is gekozen om de interviews op te nemenet behulp van een dictafoonDe kans besind
hierdoordat de respondenteminder snel het achterste van hun totigten zien (Weiss, 1994: 53).
Zeker bij deze interviews waarbij het gaan onderlinge relatiesidgen de onderwerpen gevoelig.
Wat het risico opsociaalwenselijke antwoordetioet toenemen. Er is echter toch gekozen voor het
opnemen van de informatie. Het risico wiasgroot dat anders wardevolle informatie verloren zou
gaan of dat informatie selectief werdnthouden door de onderzoeker. Daarnaast is bij de interviews
aangegeven dat de verwerking van het interview anoniem gebeurt. Bovendien is het uitgewerkte
interview naar iedere respondent opgestuurd, zodat eventuele uwispn nog bijgesteld konden
worden - mocht dit nodig zijn. De interviews zijn per topetterlijk uitgeschreven. Het letterlijk
uitschrijven van de interviews was belangrijk om te voorkomen dat de onderzoeker de antwoorden
direct in haar eigen woorden zounterpreteren. Aangezien er in totaal zestieimterviews zijn
gehouden van gemiddeld een uur is er voor gekozen niet alle voorbeelden en informatie, die te ver

van de topics afstonden, ook letterlijk uit te schrijven.

4.3 Operationalisaties
De besprokertheoretische verschillen tussen de principaglent theorie en de stewardship theorie

Zijn omgezet naar meetbare tas in de onderstaande tabellenin tabel 3 staan topics die
geanalyseerd kunnen worden op de iure en de facto nivéa8. K2 2 F R( K&MihkQ@# deK St SY
tabel zijn geoperationaliseerd tot de verschillende topics. De topics zijn afgeleid van de beschrijving
gy RS K22FRGKSYFIQa 1 21ta 0 HatopcddddSicto hiveaulkzihii G KS
dezelfde topics als de iure niveau maap dit niveau niet bekeken vanuit de convenanten maar

vanuit debeschrijving van de respondenten over de actuele situdtigabel 4 staan de topics die

geanalyseerd kunnen worden op de imaginem nivefeze topics met de bijbehorende
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operationalisatiesvan de principaahgent theorie en de stewardship theorie vormen de basis voor

de analyse hoofdstukken 5 en 6.

Tabel 3: Topics gelijkwaardigheid op de iure en de facto niveau

Principaal te dienen

Extrinsieke motivatie;

Economische behoeften zoals

veiligheid en geld.
Lage mate van identificatie
met de organisatie

Intrinsieke motivatie: Hogere
maatschappelijke behoeftenzoals
persoonlijke groei.

Hoge mate van identificatie metde
organisatie

Hoofdkenmerk Belangentegenstelling Gemeenschappelijke belangen . . .
Mensheeld Economisch mensbeeld Zelfverwezenlijkingvan de mens . . .
Motivatie om belang | Zelf dienend Collectiefdienend

Communicatie

Centrale
besluitvorming

Politiek belang

betrokken.

Er is weinig contacttussen
beide partijen
Detoegang tot de minister
ligt bij de opdrachtgever.
De politiek heeft geen
invloed op de uitvoering
door de sterke scheiding
beleid en uitvoering.

Kennis Informatie asymmetrie Informatie symmetrie + Delenvan * Erisinformaticasymmetrie | e Informatie wordt gedeeld
Wantrouwen Vertrouwen informatie
Relatie Contract relatie Duurzame samenwerkingsrelatie |« Afhankelijkheid | #  Beide partijenzijn nietvan | » Beide partijen zijn
{korte termijn) {lange termijn) elkaar athankelijk. Op basis athankelijk van elkaar.
van marktwerking kiezen zij Door verplichte
voor elkaars werk. winkelnering aan elkaar
+ Scheidingvan » Duidelijke scheidingvan verbonden
rollen rollen s Versmeltingvan rollen
Sturingsfilosofie Higrarchisch. Uitgaande van | Uitgaande van zoveel mogelijk ¢ Aansturingvan | e Controlerendesturing » Self-managementbinnen
disciplineringen controle. overlaten aan de uitvoering. uitvoering & Deopdrachtgever beslist gedeelde kaders
Institutionele macht. Persoonlijke macht. + Beleidsontwikke over hetbeleid de * Gezamenlijke
ling uitvoering is hier niet bij beleidsontwikkeling. De

vitvoeringis betrokken
bij de beleidsvorming.

Er zijn veelvuldig
contactmomenten

De opdrachtnemer heeft
toegang tot de minister.
De politiek heeftinvioed
op de uitvoering door de
versmelting van beleid en
uitvoering.

Tabel 4: topics op de imaginem niveau

Hoofdkenmerk Belangentegenstelling Gemeenschappelijke belangen ¢ Belangen ¢ Verschillende belangen ¢ Gemeenschappelijke
belangen
Mensheeld Economisch mensbeeld Zelfverwezenlijking van de mens | »  Motivatie *  Vanuit externe prikkels *  Vanuit interne prikkels
Motivatie om belang | Zelf dienend Collectief dienend ¢ |dentificatie o Lage matevan identificatie | » Hoge matevan
Principaal te dienen Extrinsieke motivatie; Intrinsieke motivatie: Hogere identificatie
Economische behoeften zoals | maatschappelijke behosften zoals
veiligheid en geld. persoonlijke groei.
Lage mate van identificatie met
de organisatie.
Kennis Informatie asymmetrie Informatie symmetrie *  Vertrouwen *  Wantrouwen naar elkaar | ® Vertrouwen in elkaar
Wantrouwen *  Communicatie *  Weinig communicatie ¢ Veelvuldige communicatie
Relatie Contract relatie Duurzame samenwerkingsrelaties | »  Termijn ¢ Kortdurend *  Lange termijn
(kerte termijn) samenwerking ¢ Hoge relational distance ¢ Lagerelational distance
¢ Relational
distance
Sturingsfilosofie Hiérarchisch. Uitgaande van Uitgaande van zoveel mogelijk *  Macht *  Macht gekoppeld aan ¢ Macht gekoppeld aan de
disciplinering en controle. overlaten aan de uitvoering. functie persoon
Institutionele macht Persoonlijke macht
Organisatie-cultuur | Individualistische cultuur Collectivistische cultuur ¢ Cultuur ¢ Individualistisch ¢ collectivistisch
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4.4 Selectie onderzoekseenheden

4.4.1 Selectie documenten

Hiervoor is gekeken welke documenten een beschrijving zijn van de afspraken en de
opdrachtverlening tussen het kerndepartement en agentschap. In eerste instantie leek het logisch
om naar deinstellingsbesliten te kijken. [@ze documentenbestaan echterslechts vanaf de
afgelopen tien jaar. Daarnaast staar in de instellingsbesluiten niet meer dan het besluit van
oprichting, de data en de naam. In dit onderzoek is ervoor gekozen de coneendid# zijn
opgesteld tussen opdrachtgever en opdrachtnemer te analyseren aangezien de convenanten de

formele verhouding beschrijven tussen kerndepartement en agentschap.

4.4.2 Selectie agentschappen
De uiteindelijke analyse is gemaakt op basis vantigvibruikbare convenanten van de in totaal

tweeénveertig agentschappen bij de Rijksoverheid. Het verkrijgen van de convenanten, die niet
openbaar toegankelijk zijn, bleek ingewikkelder dan van tevoren verwacht. De controllers van de
verschillende agentscippen zijn hiervoor benaderd. lets meer dan de helft heeft de convenanten
ook daadwerkelijk opgestuurd. Een aantal controllers hebben soortgelijke documenten opgestuurd
zoals een jaarplan tussen opdrachtgever en opdrachtnemer, maar deze bleken niet bruikbaa

een vergelijkbare analyse. Uiteindelijk kan geconcludeerd worden dat er met twintig convenanten
van de tweeénveertig agentschappen sprake is van een goede afspiegeling per departement. Alleen
van het Ministerie van Defensie en van Sociale Zaken erkdW®legenheid (SZW) zijn er geen
agentschappen meegenomen in de analyse. Het ministerie van SZW heeft echter slechts één
agentschap en het Ministerie van Defensie heeft drie agentschappen onder zich. Een tweede
criterium waarop is gelet voor de represetitdteit van de steekproef is dat er een aantal grote
agentschappen in de analyse zitten en een aantal kleinere agentschappen. Een derde criteria waarop
gelet is, is dat er een afspiegeling is van agentschappen met verschillende soorten taken zoals
inspectes, bedrijfsvoeringstakern subsidieuitvoeringstaken Als laatste is erop gelet dat er een
afspiegeling is van een aantal agentschappen dat alleen werkt voor hun eigen moederdepartement
en agentschappen die werken voor meerdere opdrachtgevers. Vastgdste worden dat de twintig
agentschappen behoorlijk representatief zijn voor alle agentschappen. Tabel 5 toont het overzicht
van de geanalyseerde agentschappen per departement in verhouding tot het totaal aantal

agentschappen vallend onder het moederdepaent.
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Tabel 5 convenanten per departement

Algemene Zaken 1 1
Binnenlandse Zaken en Koninkrijk relaties, 3 10
Buitenlandse Zaken 1 1
Financién 1 2
Veiligheid en justitie 3 6
Economischeaken, landbouw en Innovatie 4 5
Infrastructuur en Milieu 4 4
Onderwijs, Cultuur en Wetenschap 2 2
Volksgezondheid, Welzijn en Sport 1 6
Defensie 0 3
Sociale Zaken en Werkgelegenheid 0 1
Totaal 20 41

Uit deze twintig agentschappen zijn vier agentschappen geselecteerd voor de verdere analyse. Alle
agentschappen zijn ingedeeld op een lijn van sterk ongelijkwaardig naar heel gelijkwa&szdy.
indeling is gemaakt door het aantal minnen plussen epetlen waardoor een rangordentstaat

Hierbij wordt een selectie gemaakt van twee agentschappen die zijn ingericht vanuit de principes van
de principaalagent theorie en twee agentschappen die zijn ingericht vanuit de principes van de
stewardship theorieDe meest extreme agentschappen op deze lijn worden geselecteerd, zodat de

verschillen in de analyse het duidelijkste naar voren kunnen komen.

4.2.2 Slectie respondenten
Voor de interviews wordt gewerkt met een gericht geselecteegdeep respondentenomdat de

kennis die gezocht wordt samenhangt met specifieke respondenten, de opdrachtgevers en
opdrachtnemes (Weiss, 1994: 19)anuit de ervaringen bij het Ministerie van Financién heerst er
de verwachtingdat de problemen rondongelijkwaardgheidzichvooral bevinden tussen de hoogste
managementlagen. Lager in de organisatie kunnen beide partijen eleaal vinden op de
inhoudelijke onderwerpen. Hoger in de organisatie bij het management blijkt dat juist daar de
tegengestelde belangen een rol gagreken. Op basis van deze kennis aanwezig bij het Ministerie

van Financién is voor dit onderzoek gekozen voor respondenten hoog in de organisatie die
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daadwerkelijk als opdrachtgever en opdrachtnemer funger@m. interviewszijn gehoudenmet
professionaldij de agentschappen als ook m@ifessionaldij het kerndepartementHierdoor was

het mogelijk een beeld te krijgen van de totale relaB#nnen vier agentschappen is een interview
afgenomen met de controller om een breed beeld te krijgen van wat erelpirimet agentschap
speelt. Vervolgens met de directeur van het agentschap als opdrachtnemer. Hierna zijn er per
agentschap twee interviews afgenomen met verschillende opdrachtgevers. De selectie van de

opdrachtgevers vond plaats aan de hand van de gesprefiet de opdrachtnemers.

4.5 Validiteit en betrouwbaarheid
De keuzes die gemaakt zijn met betrekking tot de onderzoeksmethoden en technieken zijn van

invloed op de betrouwbaarheid en validiteit van het onderzobBk interpretatieve aard van de
methodenvan gegevensverzameling binnen kwalitatief onderzoek maakt dat de onderzoeker niet
een observerende buitenstaander is. De onderzoeker maakt zelf deel uit van het onderzoek. De
onderzoeker neemt namelijk zelf interviews af en interpreteert deze waardooorfterzoeker
invloed heeft op het onderzocht®®m de objectiviteit van het onderzoek te vergroten probeert de
onderzoeker zijn eigen rol zo veel mogelijk zichtbemmaken.De onderzoeker loopt voor vijf
maanden stage bij het Ministerie van Financién opafideling Besturing, bekostiging en beheer
Europese middele{BBE) Er is veelvuldig benadrukt, richting de betrokken contactpersonen en
respondenten van de departementen en agentschappen, dat het onderzoek een wetenschappelijk
product is. Hierdoor is gepbeerd de onderzoeker een onafhankelijke status te geven waardoor het
risico op sociaalwenselijke antwoorden verlaagd wordt. Wanneer agentschappen het idee hebben
dat het onderzoek vanuit het Ministerie van Financién plaatsvindt, zullen zij sneller geijaidet

onderzoek als een controlerend onderzoek te zien.

De betrouwbaarheid zegt iets over de afwezigheid van toevallige of onsystematische fouten. De
validiteit zegt iets over de afwezigheid van systematische fouten. De betrouwbaarheid en de
validiteit zijn te verdelen in intern en extern (Boeije, 2005: 145). De interne betrouwbaarheid zegt
iets over mogelijke vertekening van de onderzoeksresultaten door de invlioed van de individuele
onderzoeker. Om deze betrouwbaarheid te vergroten wordt gebruik g&maan meerdere
onderzoeksmethoden; documentanalyse en interviews. Dit staat bekend onder de term triangulatie.
Hoewel dit onderzoek door één onderzoeker is uitgevoertheisonderzoek besproken binnen een
klankbordgroep en is erover nagedacht met verbehde mensen van het Ministerie van Financién

als ook van de Universiteit Utrecht, om deetrouwbaarheid te verhogen. De externe
betrouwbaarheid zegt iets over de herhaalbaarheid van het geheel. Indien iemand anders hetzelfde
onderzoek zou doerzou hij eezelfde resultaten moeten verkrijgen. Om de externe betrouwbaarheid

te vergroten worden de gebruikte onderzoeksmethoden en documentatie van de
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onderzoeksresultaten inzichtelijk gemaakt (Zwieten, Willems, 2004D&)interviews zijn letterlijk
terug te leen. Het Excel bestand met de geselecteerde data zou er toe moeten leiden dat een

andere onderzoeker met dezelfde onderzoeksresultaten zou moeten komen.

De Interne validiteit geeft antwoord op de vraag of datgene wat onderzocht is, ook is wat men
beweerd tehebben onderzochtDe operationalisaties uit het theoretisch kader zijn hiervoor een
leidraad. Deze operationalisaties dekken de empirie echter niet volledig. Door middel van halfopen
vragenlijsten konden deze worden aangevi(Rbeije, 2005:146) Externevaliditeit gaat over de
generaliseerbaarheid van de onderzoeksconchisaar andere personen of tijdstippen dan die van

het onderzoek. Voor de externe validiteit is de selectie van agentschappen van belang. Daarom zijn
er interviews gehouden binnen vier verschillende agentschappen. Er kan daarmee een uitspraak
gedaan worden wer alle agentschappen. Echteen theoretische generalisatldijft lastig gezien de

diversiteit binnen de agentschappen.
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5. Resultaten: De samenwerkingsrelatie op drie niveaus
Aan de hand van de empirische deelvragen wordenit hoofdstukde onderoeksresultaten

weergegeven.Vanuit de deelvragen die ieder kijken naar verschillende niveaus van de
samenwerking wordt een analyse gegeven van de vier samenwerkingsrelaties tussen
kerndepartement en agentschap. $5.1 worden de factoren op de iure nivedehandeld. § 5.2
behandelt de factoren op de facto niveau en 8 5. 3 behandelt de factoren op de imaginem fieeau.
samenwerkingsrelaties worden geanalyseerd op basis van de factoren die opgesteld zijn in het
theoretische kader. De samenwerkingsrelatiesinen per niveau op basis van de verschillende
factoren worden ingedeeld bij zowel de principaglent of de stewardship theorie. Aan de hand

van deze indeling kan in hoofdstuk 6 een uitspraak worden gedaan over welke relaties

gelijkwaardig dan wel ong@ivaardig samenwerken.

5.1 De samenwerkingsrelaties op papier
Deze paragraaf bespreele relaties van de vier agentschappen met het kerndepartement op de

iure niveau Dit betekent dat gekeken wordt hoe de relaties tussen kerndepartement en agentschap
op papier zijn vormgegevern deze eerste paragraaf wordt antwoord gegeven op de deelvraag;
Welke kenmerkemanuit de principaahgent theorie of de stewardship theorie zijn terug te zien bij de
samenwerkingsrelatie tussen kerndepartemestt agentschap op déure niveau?Deze eerste
deelvraag heeft tevens tot doel om vier agentschappen te selecteren die vanuit de convenanten
ofwel vanuit gelijkwaardigheid ofwel vanuit ongelijkwaardigheid zijn ingerigbte paragraaf begint

met de bespreking van de selectie van de vigentschappen.De presentatie van de
onderzoeksresultaten is gestructureerd aan de hand van de indicatoren zoals opgesteld in het
theoretische kader. Deze factoren worden aangevuld metee nieuwe factoren dievanuit de

analyse ook van invloed bleken te zijn voor de samenwerkingsrelaties op de iure niveau.

Convenanten in verschillende soorten en maten
De meeste agentschappen beschikken otwgee convenanten. Eén van de eigenaar met het

agentschap en één van de opdrachtgever met het agentschap. In deze analyse zijn alleen de
convenantenvan de opdrachtgever opgenomen. De conventen zijn zeer verschillend van aard. De
oudste convenanten stammen uit 200de recentste zijn van 2012lle agenschappen hebben de
samenwerkingsovereenkomsten verschillend opgedammmige convenanten zijn heel cijfermatige

van aard en gaan in op concrete jaarplannen. Andere zijn veel abstracter en beschrijven een wens
tot samenwerken op macro niveau. Echter ge\jaist deze verschillen ook de diversiteit weer
waarop de opdrachtgevers en opdrachtnemers met elkaar omgaan. Gemiddeld bestaan de
02y @Syl yidSy dzAd Geob€F LI IAYyIQas GFHIF1 y23 YSi
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Selectie agentschappen
In totaal is er van twintig agentschappenea analyse gemaakt van de samenwerking met de

opdrachtgever zoals deze op papier is vastgelegd. Deze convenanten zijn geanalyseerd op basis van
de topics die zijn vastgesteld op de iure niveau gebaseerd op de kenmerken van de pregrdal
theorie en destewardship theorie, zie hiervoor bijlage A. Daarnaast zijn er door middel van het
exploratieve karakter van dit onderzoek door de analyse nog twee factoren bij gekomen die ook van
invloed zijn op de verschillende samenwerkingsrelaties zoals zij op fgsiereven staan. Dit heeft

geleid tot de indeling van de convenanten op basis van gelijkwaardigheid dan wel
ongelijkwaardigheid. Het overzicht hiervan is te vinden in bijlage B. Grafiek 1 geeft een grafisch
overzicht van indeling van de convenanten diggémaakt in bijlage B. Uit de analyse van de twintig
agentschappen zijn vier agentschappen geselecteerd als onderzoeksobject voor het ondehzoek.

de grafiek zijn de geselecteerde agentschappen rood gemaakt. Deze agentschappen bevinden zich
aan de extrene kant van dan wel een ongelijkwaardig, dan wel gelijkwaardige samenwetkig.

meeste agentschappen scoren gemiddeld op de schaal van gelijkwaardigheid, zoals is terug te zien in

de grafiek.

Grafiek 1 convenanten naar mate van gelijkwaardigheid

Indeling convenaten op de mate van
beschreven gelijkwaardigheid
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x- as is de totale score op de schaal van gelijkwaardigheid van de convenanten, waarbij 30 heel gelijkwaardig is.

y-as het aantal keren dat de score voorkomt.

1% Uit de tabel in bijlage B zijn nummer 3,6,13 en 19 gesedxdt (de rode stippen in de grafiek). Deze
geselecteerde agentschappen worden omgezet naar getallen die gebruikt worden voor de analyse. Nummer 19
ongelijkwaardig uit bijlage Bordt agentschap A. Nummer 3, ongelijkwaardig wordt agentschap B. Nummer
13, gdijkwaardig wordt agentschap C en nummer 6, gelijkwaardig wordt agentschap D.

"In tabel zes is te zien dat er bij de agentschappen geselecteerd op gelijkwaardigheid niet is gekozen voor de
meest extreme variant. Bij dit agentschap waren de convenantlool de organisatie nog sterk in
ontwikkeling door een recente fusie waardoor dit agentschap niet geschikt was voor het houden van het
verdere onderzoek.
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Agentschap A
Het type taak van agentschap A is in te delen bij de bureaucratische uitvoeringstakg2 )eHet

document met de raamafsprakdnssen de opdrachtgever en organisatie A is afkomstig uit 2011. Dit
convenant is bij zes van de acht factoren ingedeelddiprincipaalagent theorie. Deansturingin

dit raamconvenant vanuit de opdrachtgever komt overeen met de kenmeviaende principaal
agent theorie. Zowel de wat als de hoe vraag is hierbij vormgegeven. Organisatie A is
verantwoordelijk voor de uitvoéng van wet en regelgeving waarbij de organisatie weinig eigen
autonomie heeftErwordt in het convenant niets geschreven over eeens tot samenwerkeof het
betrekken van de uitvoering bij het beleidlVel wordt er uitgesproken dat beide partijen elkaar

vroegtijdig moeten informerenZie bijlage B, in de tabel nummer 19).

Agentschap B
Organisatie B is ook een uitvoeringsorganisatie met een bureaucratische taak. De

managementafspraken van agentschap B met de opdrachtgever stammen uit 2004. Het corivenan
bij zeven van de acht punten ingedeeld bij de princizamnt theorie. Behalve bij de factor
afhankelijkheid waarbij de relatie is ingedeeld bij de stewardship theorie. Er staat in deze
convenanten niets geschreven over de wens tot samenwerkingtoéreéren van een gezamenlijke

visie of het belang van gezamenlijk overleg. (Zie bijlage B, in de tabel nummer 3).

Agentschap C
Agentschap C is uit een fusie van meerdere agentschappen ontgtgantschap C voert zowel meer

bureaucratische uitvoeringstaken uit als ook kennisintensieve takenDe
samenwerkingovereenkomst van Agentschap C met haar opdrachtgever is opgesteld in 2010. Op de
eerste pagina van de overeenkomst staat onder overwegingg¢mpdrachtgever en opdrachtnemer

als gelijkwaardige partners zullen samenwerken. In het convenant kamenhkenmerken @or van

de stewardship theorie. Het agentschap scoort op 6 punten op stewardship niveau en op één punt
neutraal. Bij deze samenwerkirg@reenkomst valt op dat de wens tot samenwerken expliciet
wordt uitgesproken en dat er gestreefd wordt naar een gelijkwaardige relatie. (zie bijlage B, in de

tabel nummer 13).

Agentschap D
Ook organisatie D is ontstaan uit een fusie tussen meerdere agentschapgpentschap D voert ook

zowel bureaucratische uitvoeringstaken uit als ook kennisintensieve tdkerraamovereenkomst
tussen agentschap D en haar opdrachtgever is afkomstig uit. 20tk in deze overeenkomst is
onder de overwegingen opgenomen dat de onderlinge relaties gebaseerd dienen te zijn op
gelijkwaardigheid Aan de hand van de analyse van het convenant bij organisatie D kan gesteld

worden dat er veel kenmerken naar voren komem destewardship theorieDit wordt ook expliciet
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uitgesproken bij de overweging van deze convenanten. Op zes van de acht punten is dit convenant
ingedeeld bij de principes van de stewardship theorie. (zie bijlage B, in de tabel nummér 6).
onderstaande grafiek staan de vier geselecteerde agentschappen ingedeeld op de verschillende

kenmerken aan de hand van de principagent theorie (PA)rede stewardship theorie (PS).

Tabel 6 Samenvattende grafiek indicatoren op de iure niveau

Topic A B C D

Delen van PS PA PS PS

informatie

Afhankelijkheid PS PS PS PS

Scheiding van rollen | PA PA PA PA

Aansturing PA PA PS PS

uitvoering

Beleidsontwikkeling PA PA PS PS

Communicatie PA PA PS PS

Centrale PA PA pg’ PS

besluitvorming

Visie op PA PA PS PS

samenwerken

Titel document PA PA PS PA/PS

Totaal 7PA |8PA | 1PA 1PA

2PS |1PS | 8PS 1 PA/PS

7PS

De agentschappen zijn in hun totaliteit op basis van alle acht factoren geselecteerd. De resterende
paragraaf is een uitwerking van bovenstaande tabel. Besproken wordt waarom de factoren worden
ingedeeld bij de principaglgent theorie en de stewardshipébrie. Daarbij zal kort een vergelijking

worden gemaakt met de overige geanalyseerde convenanten, om de geselecteerde convenanten te
kunnen plaatsen in het geheel. Aansluitend zullen de kenmerken op de iure niveau van deze

agentschappen worden besprokenvierhouding tot de overige geanalyseerde agentschappen.

U Delen van informatie
Bij acht van de twintigqagentschappen wordt er niet gestreefd naar het delen van informatie. Deze

informatieasymmetrie is een kenmerk van de princigagént theorie. In tien va de twintig
convenanten wordt aandacht besteed aan het delen van informatie tussen opdrachtgever en

opdrachtnemer een kenmerk van de stewardship theorie.

'2|n de convenanten van zowel agentschap C en D wordt niets gezegd over een DG uitvoering. ligthter is
bestaan van een DG uitvoering wel een regel die op papier staat en daarmee bij het de iure niveau hoort.
Omdat er wel een DG uitvoering aanwezig is, zijn deze twee agentschappen in de grafiek als PS ingedeeld.
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Organisatie A(geselecteerd als omdjjkwaardig) is op dit punt wel ingedeeld bij de stewardship
theorie. Beide partien komenin de convenantenovereen elkaartijdig te informeren over
beleidsmatige of politieke relevante ontwikkelingen. @iganisatie Bstaat er niets geschreveover

het delenof transparant makervan informatie in de convenanten. Bifganisatie Cstaat in de
convenanten datde procedures transparant en eenvoudig dienen te zijn. Daarnaast is er een
informatieplicht datzowel deopdrachtgeer als deopdrachtnemerelkaarin eenzo vroeg mogelijk
stadium dienen in te lichten over voorgenomen beleidsontwikkelingémel problemen omtrent de
voortgang van de uitvoering. Rifganisatie Os in het convenanéen apart artikel opgenomen over
communicatie.Organisatie Ben de communicatieafdeling van heetookken departement moeten
volgens dit artikel elkaar in een zo vroeg mogelijk stadium informevenomstandigheden die voor
de taakuitvoering vanhet agentschapvan belang zijn.De opdrachtgever dient tijdig bij de
ontwikkelingen enaanpassingen van hdeleid de uitvoeringte betrekken. De opdrachtnemer is
verantwoordelijlk voor het informeren van de minister over de ontwikkelingen op het

uitvoeringsdomein.

u  Afhankelijkheid
De factor afhankelijkheid bleek in de convenanten erg lastig te duiden. Bij gaande

agentschappen is hierbij een uitschieter te zien. Verschillende keren wordt er gesproken van
verplichte winkelnering. Slechts bij drie van de convenanten is terug te zien dat er wordt beschreven
dat de partijen niet afhankelijk van elkaar dienenzig. Bij de meeste convenanten is indirect de
afhankelijkheid van elkaar duidelijk terug te zien. Zo wordt er bij alle convenanten vanuit gegaan dat
de opdrachtverlening ieder jaar opnieuw plaatsvindt. Bij de geselecteerde convenanten is bij alle vier
de organisaties terug te zien dat zij afhankelijk zijn van elkaar. Standaard is het agentschap de plek

om de opdracht aan te verlenen.

U Scheiding van rollen
In tien van de twintig convenanten is sprake van een duidelijke beschrijving van de scheiding van

rollen waarbij de taken en verantwoordelijkheden voor de eigenaar, opdrachtgever en
opdrachtnemer duidelijk beschreven zijn. Bij drie convenanten is de scheiding van rollen niet van
toepassing en bij twee convenanten is de scheiding te typeren als neutijade. Ber geselecteerde

agentschappen is bij alle vier sprake van een duidelijke scheiding van de rollen.

Bij alle vier de geselecteerde convenanten wordt als een van de eerste artikelen in details
beschreven welke verantwoordelijkheden en taken horgnde verschillende rollen. De inhoud
hiervan komt in grote lijnen overeen met de inhoud beschreven in hoofdstuk 2, over de scheiding

van rollen.
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U Aansturing uitvoering
Bij acht van de twintig agentschappen wordt in de convenanten gestuurd vanuit corgrple
hiérarchie en wordt dehoe vraag ook zoveel mogelijk ingevuld op basis van detailsturing. Deze
aansturingsluit aan bij de principaalgent theorie. Bij ook acht convenanten wordt gestuurd vanuit
gedeelde kaders en is er ruimte voor de uitvoering onhdevraag zelf in te vullen. Dezansturing

sluit aan bij de stewardship theorie.

De aansturing biggentschap As te kenmerken als controlerend, passend bij de principes van de
principaatagent theorie, zoals agentschap A ook in totaliteit is ingetielel de convenanten staat
beschreven dat de offerte een gedetailleerde beschrijving van de opdracht vereist. Hierin dienen ook
de werkzaamheden die verbonden zijn aan de opdracht en de daarbij behorende resultaten
uitgebreid beschreven te staan en de daan gerelateerde kostenDe sturing vanuit het
kerndepartementnaar organisatie Bis eveneenste kenmerken als hiérarchischn kan worden
ingedeeld bij de principaalgent theorie Bij de verstrekking van de opdracht worden gedetailleerd
de afspraken ovede aantallende kwaliteit en de tarieven van de te leveren producterstgesteld
Agentschap Bieemt deze afspraken integraal op in het jaarplem het agentschafe aansturing
vanagentschap @ient daarentegerzoveel mogelijk plaats te vinden op outpen hoofdlijnen, met
inachtneming van het beginsél LJ- & (2 S . BeF costdidelenddnpdiathtgevetient een
integrale benadering van beleid en uitvoering te bevordeb@men het kerndepartement via de
coordinatie van de opdrachtencyclus. De opdraehvier streeftdaarmeenaar het zoveel mogelijk
bundelen van opdrachten in één opdrachij agentschap Dis er sprake van een meerjarige
uitvoeringsplanning door het agentschap. Opvallend is dat de offerte het verzoek kan bevatten om
een vrije ruimte in te bouwen voor gedurende het uitvoeringsjaar nader te bepalen werkzaamheden.
Tevens beschrijft de offerte de op hoofd&jn te bereiken rsultaten. De aansturingoals beschreven

bij agentschap C en D is te kenmerken vanuit de stewardship theorie.

U Beleidsontwikkeling
Bij tien van de twintig convenanten wordt niets gezegd over een gezamenlijke beleidsontwikkeling,

een kenmerk van de principaagient theorie. Bij hegen van de twintig agentschappen komt een
beschrijving van een gezamenlijke beleidsontwikkeling terug icodeenanten, een kenmerk van de

stewardship theorie.

Bij zowelorganisatie A als Bordt in de convenanten niet uitgesproken dat de uitvoering wordt

betrokken bij de beleidsontwikkeling. Bmgentschap Cstaat in de convenanten date
opdrachtnemerzich moet inspannen om als verlengstuk van het kerndepartement kennis uit de

uitvoeringspraktijk tijdig en adequaat in te brengen in de beleidsvormiieg. verantwoordelijle
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beleidsdepartementient de uitvoeringspartners tijdige betrekken bij de beleidsvormg teneinde
beleid en uitvoering verder te versterkeBij organisatie Dwordt genoemd dat de opdrachtgever
verantwoordelijk is voor het gebruiken van de signalen en ervaringen van het agentschap met
betrekking tot de uitvoering van het beleiDaarnaasts de opdrachtgever verantwoordelijk voor het
betrekken van de door het agentschap gemaakte uitvoeringstoets in de besluitvorming over de
opdrachten. De opdrachtnemer is tevens verantwoordelijk voor het uitvoeren van evaluaties met

betrekking tot de uitvodsaarheid en handhaafbaarheid van het (voorgestelde) beleid.

U Communicatie
Bij negen agentschappen is er in de convenanten expliciet aandacht besteed aan het contact en de

communicatie tussen opdrachtgever en opdrachtnemer, een belangrijk kenmerk vanvesrdstip

theorie.

Bij zowel organisatie A als Btaat er niets geschreven over het belang van de onderlinge

communicatie (evenals bij 11 andere agentschappenprBanisatie Gtaat in het convenant dani

het kader van gecodrdineerd opdrachtgeveen agpdrachtnamerschap het noodzakelijkis om
duidelijke afspraken te maken over communicati® de vorm van communicatiessenpartijen. Dit

uit zich ook in een stren naar veelvuldig overleg. In het convenant is een apart artikel opgenomen
over de overlegstructuuiDaarin staat dat pdrachtgever en opdrachtnemer zoveel als nodig overleg
voerenover de uitvoering van de samenwerkingsovereenkoifistis daarnaast eekilankbordgroep

met vertegenwoordigers van de opdrachtgevers, codrdinerend opdrachtgever en de opdrachtnemer,
die gezamenlijk overleg hebben over de samenwerk@ijgrganisatie Dstaat in de convenanten dat

de werkcultuur gerichtdient te zijnop samenverking enzichkenmerkt dooreenopen en efficiénte
communicatie. Het belang van communicatie is bij de laatste twee agentschappen expliciet
beschreven. Dit komt slechts bij één ander agentschap voor. Bij de overige acht agentschappen

wordt het meer impliet beschreven.

Factoren buiten het theoretische kader
Aangezien dit onderzoek een exploratief karakter heeft, is er bij de analyse van de convenanten

gekeken naar verschillen die iets zeggen over de gelijkwaardigheid op gdieierit blijkt dat alleen

al het verschil in benaming tussen een raamconvenen een samenwerkingscontragp zichzelfal
interessant te noemen is. De verwachting is daarom @t samenwerkingsovereenkomsteer een
gelijkwaardige samenwerkindgpenadrukt tussen beide partijendan een managementafspraak
Behalve de titel van het convenant wordt in sommige convenanten expliciet de wens uitgesproken
tot samenwerkingDe verwachting is dat wanneer deze visie tot samenwerken is opgenomen in de
convenanten dit zal leiden tot een gelijkaraige samenwerking. Deze twee factoren zijn naast de

theoretische factoren ook opgenomen in de verdere analyse van de samenwerkingsrelaties.
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U Visie op samenwerken
Bij slechts drie organisaties waaronder agentschap C en D wordt expliciet de wens tot sskesnw

uitgesproken. Bijorganisatie Cis bij de overwegingopgenomen dat de opdrachtgever en
opdrachtnemer als gelijkwaardige partners staan voor respectievelijk de beleidsvorming en de
uitvoering van het beleidDe interactie tussen beleid en uitvoeringedt gebaseerd te zijn op
wederzijds vertrouwen, respect en gelijkwaardighdidde raamovereenkomstan organisatie Dis

het progray’ Y | erkétering sturingsrelatie beleid en uitvoeri@gerwerkt. Er dient samen gewerkt

te worden aan de uitvoering van beleid op basis van vertrouwen, gelijkwaardigheid en gedeelde
spelregels en principed/erder wordt expliciet benoemd dat de houding en het gedrag van de
opdrachtgeveren de opdrachtnemer dmseerd dienen te zijn op respect voor elkaars rol en op
vertrouwen. Gelijkwaardigheid tussen opdrachtgever en opdrachtnemer dient het uitgangspunt te
zijn in de hele belestyclus. Er wordt gestreefd naar gedeelde principes deemaniervan werken.
Vercer is er een apart artikadver het bevorderen van de samenwerkin@pe opdrachtgever en de
opdrachtnemer bevorderen de integrale benadering van beleid en uitvoering en toezicht door vanuit
hun eigen verantwoordelijkheden een nauwe samenwerking tussenetigdddirecties van het
departement erhet agentschape bevorderen. Opdrachtgever en opdrachtnemer gedragen zich als
goed opdrachtgever2 LIRN} OKGY SYSNJ NAOKGAYy3I St 11 NWé

U Titel van document
Er zijn van de twintig agentschappen slechts drie convenanteeatieexpliciete titel hebben waarbij

de nadruk ligt op samenwerking in plaats van op sturing. Wel zijn er zeven titels van documenten die
neutraal zijn en daarom bij geen van beide categorieén kunnen worden ingedeeld. De meeste
convenanten kunnen daarom aje factor titel van het document ingedeeld worden bij de principaal

agent theorie.

Bij de ongelijkwaardige geselecteerde agentschappen is dat terug te zien in de titel. Het convenant
van agentschap Adraagt als titel raamconvenanten, en dat vanganisate B heeft als titel
managementafspraken met betrekking tate resultaatgerichte aansturing. Bij de gelijkwaardig
geselecteerde agentschappen zit in de titel agntschap @xpliciet het woord samenwerkellet
bestudeerde documenvan organisatie Dis een raamovereenkomst tussen hagentschap en de

opdrachtgever, wat als neutraal in te delen is.

De relaties op de iure niveau samengevat
Deze paragraaf gaf een beschrijving van de samenwerkingsrelaties zoals deze op papier staan

beschreven op basisam de factoren vanuit de principaabent en de stewardship theori®eze
paragraathad daarmee tevens tot methodologisch doel om vier agentschappen te selecteren. Twee

die vanuit de convenanten het meeste zijn ingericht vanuit de principes van de pahagent
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theorie (ongelijkwaardigheid) en twee die het sterkste zijn ingericht vanuit de principes van de
stewardship theorie (gelijkwaardigheidi tabel 6 aan het begin van deze paragraaf zijn alle factoren
per geselecteerd agentschap onder elkaar gePet organisatie wordt duidelijk vanuit welke theorie

de factoren zijn in te delenAgentschap A en B zijn op basis van de meeste factoren in te delen bij de
principaatagent theorie. Agentschap C en D zijn op basis van de meeste factoren in de ddien bij

stewardship theorie.

De analyse van de twintig convenanten laat zotat de convenanten die langer geleden zijn
opgesteld (20042007) veel meer zijn ingericht vanuit de principagéent theorie dan de recentere
opgestelde convenanten. Dit is vanuitthibeoretische kadette verklaren doordat de principaal
agent theorie aansluit bij de manier waarop de agentschappen oorspronkelijk waren opgezet. De
stewardship theorie wint pas de afgelopen jaren terrein. Vanaf deze periode is het mogelijk dat in de

conwenanten deze kenmerken vermeld worden.

5.2 De samenwerkingsrelaties in de praktijk
Deze paragraaf bespreelle relaties van de vier agentschappen met het kerndepartement op de

facto niveau. De vorige paragraaf bracht op basis van de verschillende factoren in kaart hoe de
relaties tussen agentschap en kerndepartement op papier zijn ingericht. Deze paragralef Hoeskij

deze relaties in de praktijk fungeren. Kortowielke kenmerken vanuit de principaajent theorie en

de stewardship theorie zijn terug te zien bij de samenwerkingsrelatie tussen kerndepartement en
agentschap op de facto niveal® presentatie van denderzoeksresultaten is gestructureerd aan de
hand van de indicatoren zoals opgesteld in tetoretischekader.Deze factoren worden aangevuld

met twee nieuwe factoren dievanuit de analyse ook van invioed bleken te zijn voor de

samenwerkingsrelaties aghe facto niveau.

0 Delen van informatie
Bijagentschap Arerloopt het uitwisselen van informatistroef. De opdrachtgever gedfijvoorbeeld

aan dat de opdrachtnemer beter moet uitleggen waarom prijzen stijan opdrabtnemer geeft

aan dat de opdrachtgevemaar nietwil begrijpenwaarom de prijzen stijgerDaarnaast geeft de
opdrachtgever aan dat de informatie die de opdrachtnemer doorgeeft vaak slordig is en te laat komt.
Omdat deze uitwisseling vanformatie slecht verloopt, leidt dit tot een afname vdaegrip voor
elkaars werk. Biprganisatie Bolijkt dat transparantie een belangrijke factor is waardoor de partijen
goed kunnen samenwerken. Doordat er sprake is van een duurzame relatie wordhfeegiatie
gedeeld. Tijdens bezuinigen wordt het voor dedrachtgever (vooral de kleinere opdrachtgevers)
echter lastiger om volledig financieel inzicht te hebben.oBjanisatie Gyeven beide partijen aan
elkaar zo veel mogelijk te informeren over de lopende processen. De uitvoering geeft ook expliciet

aan zth te verplaatsen in wat voor de politiek op dat moment van belang is. Het volgende citaat
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geeft weer dat dit proces transparant .5 dza RS y20AGASa RAS A2 &aO0OKNA:
1dzyySy 18 02YYSydl I N 2 Bjc&aniaid pdeft defogdradhtye®ef aa@NA 2 2
dat het goed zit met het uitwisselen van informatie. De opdrachtnemer geeft echter aan dat het
uitwisselen van informatie op de werkvloer goed gebeurt maar dat hij bij beslissingen op een hoger
niveau niet de vollede informatie krijgt. Omdat opdrachtgever en opdrachtnemer het uitwisselen

van informatie als verschillend beschouwen, wordt het delen van informatie bij dit agentschap

ingedeeld bij de principaagent theorie.

0 Afhankelijkheid
Bij alle vier de organisaties zijn volgens de respondenten de partijen afhankelijk van elkaar. Dit geldt

met name voor de relatie met de opdrachtgever vanuit het moederdepartement. Nergens is er echt
sprake van marktwerking doordat beide partijen voor dadge termijn aan elkaar verbonden zijn
waarbij er weinig keuzevrijheid is. De oorspronkelijke gedachte vanuit de prineigeat theorie
waarbij opdrachten tegen de goedkoopste prijs worden uitgezet gaat dus bij geen enkele partij op.
Deze relaties zijnetkenmerken als lange termijn relaties waarbij beide partijen afhankelijk zijn van
elkaar. Dit zijn kernmerken van de stewardship theorie. Wel pakt deze verplichte winkelnering voor
de verschillende organisaties anders uit. Bij de kleinere opdrachtgevenrsderder sprake van de
kenmerken van de principaagent theorie waarbij men meer per opdracht de zaken bekijkt. Bij
organisatie A zijn beide partijen in sterke mate afhankelijk van elkaar. Door de ingewikkeldheid van
de systemen is het een vorm van plichte winkelnering. Deze verplichte winkelnering leidt er toe
dat men weinig moeite doet voor de relatie omdat men toch wel aan elkaar verbonden is. Een
kleinere opdrachtgever vaorganisatie Ayeeft aan dat, omdat hij slechts een kleinere opdrachtgever

is, beide partijen er ook niet zo veel belang hechten aan de samenwerking. Uit het volgende citaat
wordt duidelijk dat wanneer een opdrachtgever slechts een kleine rol speelt de samenwerking ook
als minder belangrijk wordt gezie6.5 dza K S G Y I kthdel véeBulr wag i vind. Y& grotere
opdrachtgevers zinvod) KSG | 3SyGaoOKI LI 6St I yaNRa]| SN

0 Scheiding van rollen
Bij agentschap As de rollenscheiding volgens de respondenten onduidelijkb&perkte kennis van

het batenlastenstelselzorgt ervoor da de rollen niet duidelijkgespeeld worden. Hierdoor gaan
mensen zich met de verkeerde zaken bemoeien. Dit uit zich in een wantrouwen jegens e#itaar. H
gebrek aan kennis van de juiste rolopvattingeargt in deze relatie voor onderlinge irritaties. Het
komt voor de opdrachtnemer bedreigend over als de opdrachtgever zich met taken buiten haar

eigen rol om gaat bemoeiezoals de doelmatigheid. Bij de overggentschappen B,C,Komt uit de

interviews naar voren dat er duidelijkheid is over de verschillerdlen en verantwoordelijkheden.
5A0 ofAclld 221 dAld KSG OAGEI G VWilhgddes $ogrheenldR NI OK ( .
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(naam departementen nu(naam departementyeel geoefend met wie heeft welke rol en heeft

iedereen de rol goed ingevuld. Datduidelijk. De duidelijkheid is gaed

U Aansturing uitvoering
Een gepaste aansturing op de taiskbij de samenwerkingsrelaties zowel terug te zien vanuit de

principaatagent theorieen de stewardship theorie. De aansturipgssend biagentschap Asluitaan

bij de principaahgent benadering. Organisatie A heeft slechts beperkte autonomie, doordat het
WAAYLISE 6S3Q SSy FEyihlrf FTRYAYAAGNI GAS 2LIRNI OKGSY
invloed uitoefenen op haar taak en de hoeveelheid tal@ih betekent dat bij deze organisatie zowel

de wat als de hoe vraag door de opdrachtgever zijn ingevuldok organisatie Bheeft weinig
autonomie in haar takenpakket. Deze organisatie is een laatste onderdeel in de keten waarvan het
hele traject duidelijk is vastgelegd. Ook bij deze organisatie is zowehteraag als ddioe vraag
ingericht. Beide partijen bij organisatie g&¢ven aan deze duidelijkheid als prettig te ervarBij.
organisatie Cwordt bij de kennisintensieve taken door de opdrachtgever gestuurd vanuit het
principe van selfnanagement binnen gedeelde kaders, wat voortkomt uit de stewardship theorie.
De opdrachhemer van agentschap C ervaart het sturen op details aan een gebrek aan kunde vanuit
opdrachtgeverskant zoals blijkt uit het volgende citadEn dan merk je vaakls ze het zelf nog niet
helemaal wetendan geven ze maar een hele gedetailleerde opdrateiwijl als je aangeeft dit is

het kader, dit is het ddeen dit verwacht ik van julliddat is weer dat vertrouwen vamwij kennen
elkaar, denk eens mee. Het vraaggel van de opdrachtgever agoed te bedenken dit is wat ik wil en

dit is het kader wadrinnen jullie moeten blijven maar waarbinnen je ook alle vrijheid &idij.
agentschapC geeft de opdrachtnemexan dat hijhet als prettigervaart wanneer er op hoofdlijnen
wordt gestuurd en niet op de detail¥oor deze organisatie met meer kennisinteng taken is het
belangrijk dat zij zelf deoevraag kunnen invullerAgentschapCprobeertverderzelf ook standaard
producten aan te bieden aan de opdrachtgev£odat zij van te voren op basis van hun kennis al
kunnen aangeven wat standaard mogelikdm dehoe vraag van de opdracht in te vullen. Het
@2f ASY RS OA G IHet ageft&hap praddeit nusoSkS&lfiistandaard producten aan te
bieden naar de opdrachtgever toe. Dit is belangrijk voor het vertrouwen dat de opdrachtgever in de
uitvoering moet hebbendat de uitvoering de kennis heeft om de opdracht het beste in te \éiBgn.
organisatie Dis terug te zien dat wanneer het gaat om de taken die weinig autonomie kennen de
sturing hierbij meer op details plaatsvindt. Over deze vastgeleggelgeving kan ook geen discussie
ontstaan met de opdrachtgever in tegenstelling tot domeinen waarbij de uitvoering wel meer de
vrijheid krijgt. Het volgende citaat, afkomstig van een opdrachtgever van agentschap D, toont deze
tegenstelling. In dit citaagjaathet om bureaucratische taken die vanuit regelgeving zijn vastgelegd.
49y RI I Nd@ pattijerl ekv@nytiootd®ngetat het gewoon moet gebeuren. Daar wordt ook in
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de organisatie zelf prioriteit aan toe gekeMidaar de grootste beleidsvrijheidaa waar de hoe vraag
onduidelijker is daar wordt het moeilijkér. + NJ A4 KSG Ay LRGSydiAsS tFadaga3

N

U Beleidsontwikkeling
Bij organisatie As ervolgens de respondentegeen sprake van gezamenlijke beslissindgzinblijkt

221 dzA G KSG Oikihdlgkyw&sSrekk@ Wijl gewibdh een opdracht. En in de praktijk

wordt die altijd geaccepteerd. Dus in hoeverre je dan van meebeslissen kunt spBij@ganisatie

B geven de respondenten aan daeide partijen meebeslissen bij de opdracht. Dit blijkt het

volgende citaat over het nemen van gezamenlijke beslissingen afkomstig van de opdrachtnemer van
agentschap Bobeslissingen worden gezamenlijk genomen. Je ziet duidelijk dat de opdrachtgever en
2LIRNI OKGYSYSNI RS INRGS ROkIddJachigsrrayCed dab gat hij he¥ Sy R?
belangrijk vindt de uitvoeringe betrekkenbij het maken van het beleidt 2 & A1 0SSt y3aINRE
dat als je beleid ontwikkelt dat je de uitvoering daarbij betrekt. Dat je ze ook serieus een kans geeft
omaante3S @Sy 4+ i RS O2yaSldsSyirsSa TArA2ayd 9y fa RASC
Hierbij moet uiteraard wel de kanttekeningworden gemaakt dat echte politieke beslissingen

uiteindelijk altijd bij de beleidsdirectie liggen. Zoals het volgende caat van de opdrachtnemer

naar voren komit Maar echt politiek beleid wordt over het algemeen door het ministerie gedaan. Wij
KS600SYy RIFNDbA2 yASG 120S8SSt AylLdzi GS 3ISOS@g 2ire 1
agentschap Qs er sprake an een gezamenlijke beleidsontwikkeling maar geeft met name de
opdrachtnemer aan dahij nog meer zou willen meedenkehlet volgende citaat geeft weate

manier waarop de opdrachtnemer betrokken wil zinweertt £ & T A2 I y3S@Sy 2dzf f A ¢
van zaken willen jullie meedenken dan gaat dat heel ggaddan moet je dus kunnen zeggen tegen

een opdrachtgever u wilt dat, dit kunnen wij zo standaard aanbieden dat gaat u meer kosten en als

het heel afwijked is moet je zelfs kunnen zeggen dit gaat u zoveel meer kosten. Dat is niet
aantrekkelijk dat moet u niet willen. En dat gebeurt nog te weinig. Het is nu nog teveel u vraagt en wij

R NJ | 7B afienischap Dwordt door de opdrachtgever aangegeven dat hijist omdat het

agentschap veel expertise in huis heeft, het belangrijk vindt dat ze meederkais het volgende

OA G I G Hetis niet vme8nyopdradhtgever die zegt ik wil dit en doe het volgens mijn normen.

De uitvoering weet zelf veélDit meedenken voorafgaand aan het beleid legt tevens de grondslag

voor de samenwerking in de latere uitvoeringsrelatie.

U Communicatie
De opdrachtgever varagentschap A3 S S T (i Ik lhébyzelf chijna geen gesprekken met het

I 3 Sy i aEeKslinide 3, 4 maandenes een overleg tussen opdrachtgever en opdrachtnemer.
Hierbij worden vooral de financiéle zaken besprokenagéntschap Bs er veelvuldig overleg tussen

beide partijen. De opdrachtnemer zit vaak (om de twee weken) samen met de opdrachtgever aan
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tafel. HBj agentschap @vordt duidelijk dat er veel overleg plaatsvindt tussen beide partijen zowel
vanuit alle opdrachtgevers apart als vanuit de coordinerend opdrachtgever. Oagidniischap s
er sprake van frequent contact. Er is een speciaal team bij dieaoptgever voor de uitvoerde

dienst, dat veel contact heeft met de uitvoering.

U Centrale besluitvorming
De directeur bijagentschap Aheeft nauwelijkstoegang tot decentrale besluitvormingin de

bestuursraadvan het moederdepartement zit geen enkele tegrenwoordiger van de uitvoerin@pe

belangen van de uibering zijn daarom in de bestuursraatdervertegenwoordigdDit geeft de
opdrachtgever van organisatie A aan in het volgende cidgt feit dat ik daar dagelijks aan tafel

zit en hij niet, maaktK SG G@SNAROKAf { @®ifcigdnsatick BsYer $rhke Vah 2ehé
managementteanmwaarin zowel beleid als uitvoering zitten. Dit team komt één keer per week bij
elkaar wat ervoor zorgt dat de partijen gelijkwaardig aan tafel zittenad@ntschap Gpeelt een
belangrijke rol dat de directeur van het agentschap is benoemd totiGeringin debestuursraad.

Hierdoor komt de macht een stuk meer bij de uitvoering te ligganheeft de DG uitvoering gezegd

dat hij zelf de bezuinigingenwil invullen en niet voor alles toestemmingil vragen aan de
opdrachtgever. Dit komt duidelijk terug in deze qubte ¢ 5D dzA 1 @2SNAyYy3I KSSTi
taakstelling bereikendie efficiéntie, maar dan wil ik wel dat ik toestemming krijg om ingrepen te
doeng/ RIFG A1 3SSYy 6SSNERIlIYR @Iy 2LIRNI O«kdérmidtedSNE 1|
voor het agentschap wordt als belangrijk gezien voor de opdrachtneb@etoegenomen macht die

hierdoor ontstaat voor de uitvoering gaat zelfs zo ver dat de opdpmidrs het gevoel hebben
gekregen met hun rug tegen de muur te zijn geplaatsils naar voren komt in deze quote;5 | {

heeft die gelijkheid heel erg geschaad. Het gevoel erover. Er waren goede redenen om de informatie
niet al te delen en geen raakvlak zeeken maar nu zegt de opdrachtgever van wij zijn er niet bij
0SGNR11Sy 3ISsSSaided 1SG TAey 2yl SBijpifanisajedgdey A S @
invloed van de uitvoering zowel naar Brussel toe als naar de staatssecretaris toe heelifactaats

blijkt uit het volgende citaata DSt A 21 6 F NRAIKSAR Aa @22NJ YA2a RI
beheerscomités in Brussel waar over die regelgeving wordt gesproken er twee Nederlandse stoelen
zitten met twee NLse vertegenwoordigers. Eén van de Bekmidntwoordelijke opdrachtgever en één

van de uitvoeringsverantwoordelijke opdrachtneradrevens is bij organisatie D de DG uitvoering lid

van de bestuursraad. Dat wordt gezien als een zeer positieve verandering. Het wordt voor de
gelijkwaardigheid alsirzvol gezien dat bij discussies in de bestuursraad ook de uitvoering daar aan
tafel zit. Niet alleen als gast wanneer een specifieke onderwerp wordt besproken, maar er

structureel onderdeel van uitmaakt.
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u Politiek belang
Bij organisatie Aleidt het gebrekaan een politiek belang tot een negatieve verhouding naar het

agentschap. De opdrachtgever geeft aan de relatie met het agentschap niet serieus te nemen.
oOrganisatie As wel vriendschappelijk maar niet serieus. Ook omdat op dit moment wat zij doen in
delLl2f AGAS1TS FINByl 3ISSy NB®BMhdathetpditiekigeeR w=iie id\ i hekvBali 2 y 0 ¢
de opdrachtgever niet nodigr veel tijd in te stoppen. Pas als het in de politiek van belang wordt zal

hij de touwtjes wat meenartrekken.& L |  Kijr@a gderBgesprekken met (agentschap IR)weet

eigenlijk niet wat ze precies doen. Dus het is gewoon desinteresse. Het is politiek niet van belang wat
ze doen. En ik ben van de zestig uur die ik per week werk, besteed ik misgthiearder per week

aan het (agentschap ApDat doe ik dan ook nog vanuit het idee dat ik het netjes vind om ze de
FFyRFEOKG (S 3S@3Sy RBifenieldtie €ig8 NSryanieli WaargpNek Badr g & £
uitvoering wordt gekekerpolitiek bepaald. Dus ook hoeverreer waade aan de relatie wordt

gehecht, en dat heeft weer vioed op de samenwerkingsreldliit. kan ervoor zorgen dat het
departement weer taken naar zichzelf toetrekt. De volgende quote geeft de politieke gevoeligheid
weerd ¢ A2RSya RS 1 0AwSEE AN RS NG KGRI KSESEy G4 OK LI
INRGS Oftdzo s+ a Sy 12 t23 Sy 120S8St | YOHSBYI| NBy
politieke klimaat heeft bipgentschap ok een negatieve invioed gehad op de gelijkwaardigheid
tussen opdachtgever en opdrachtnemer. Doordat het politieke klimaat steeds harder en hyperiger is
geworden moet de staatssecretaris steeds vaker verantwoording afleggen in de Tweede Kamer over

de uitvoering. Daardoor wordt het voor de uitvoering steeds lastiger prafetand van deze hectiek

te functioneren. Zij moet nu continue inspelen op de grillen van de politiek. Dit gaan ten koste van de
noodzakelijke continuiteit om het beleidit te kunnen voeren. De combinatie van het politieke
vergrootglas meteen veminderde zekerheid over de opdrachten wordt door de opdrachtnemer

gezien als te veel dynamiek voor een uitvoeringsdiedgs® y RIy A& KSG &aLISt 5St
is dan een cultuurverandering dat de zwartepiet bij de uitvoering ligt. En dat bevalt mijriitedes

wat rauwer geworden, het is minder fair, niet meer zeker, hoeven geen honderd procent zekerheid,
YFFENIRAG (Fy SOKG yASG®E

Factoren buiten het theoretische kader

Naast de theoretische factoren blijken het uitwisselen van personeel en de aanwezigheid van
bezuinigingen van invioed te zijn op de samenwerkingsrelaties op de facto nibeae. twee

factoren zijn naast de theoretische factoren ook opgenomen in de ver@der@yse van de

samenwerkingsrelaties.
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U Uitwisseling personeel
Een nieuwe factor die niet voortkomt uit het theoretische kader maar invioed heeft op de

samenwerkingsrelatie is het uitwisselen van personeel.oBjpnisatie Awil het uitwisselen van
personel niet werkendde krijgt geen man die kant apBij organisatie C geven beide partijen aan de
uitwisseling van personeékelangrijk te vindeh digiroulering van personeel maakt ook dat mensen
veel minder hun eigen organisatiebelang aan het dienenbzjiieen gebeurt het nog weinig.
Daarnaast geeft het beleid aan dat de uitvoering niet naar het beleid komt en de uitvoering geeft aan
dat het beleid niet naar de uitvoering komt. Dit gebrek aan uitwisselingen zorgt voor een beperkte
kennis van elkaars takezoals in de volgende quote naar voren koimtdéch weinig kennis van
elkaars taken. Wij hebben wel stages en bezoeken en wij zijn regelmatig naar de overkant toe
geweest maar er zijn eigenlijk nog heel weinig mensen aan dezegkamestd 8ij organisatieD

wordt duidelijk dat de uwisseling van personeel belangrijkvsor de informatievoorziening/oor de
opdrachtgever zijn de medewerkers die ook bij de uitvoering hebben gewerkt een belangrijke manier
om de informatieasymmetrie te overbruggein.5 I (i rdértSvél2Dan begrijp je meer wat een dienst
doet. Dan kan je de informatie beter begrijpen. Dus gegeven het feit dat wij dat hétdmeen wij

wel aan onze informatié.

U Bezuinigingen
Een tweede factor die niet voorkomt uit het theoretische kader maat imvioed heeft op de

samenwerking, zoals blijkt uit alle vier de relaties, zijn de bezuinigingen die worden doorgevoerd. Bij

alle vier de relaties zetten de bezuinigingen druk op de gelijkwaardigheid en is te zien dat
opdrachtgevers zich hiérarchischemaym opstellen dan voorheen. Een voorbeeld waarbij de
bezuinigen druk zetten op de relatie is bij agentschap D. Er is een tekort aan budget vanuit de
opdrachtgever. De opdrachtnemer had begin mei zijn opdrachten nog niet gefinancierd gekregen. Dit
heeft eennegatieve invioed op de samenwerking tussen opdrachtgever en opdrachtnemer zoals

blijkt uit het volgende citaatd 9 A ASyf A21 SSy 1tlFaairsS|y GSNKI It @Iy
niet kunnen kiezen. Je kunt niet stoppen methdedhaving van ()Dat heb ik zo in tien jaar

uitvoering nog niet meegemaakt. Dat zo laat in het jaar, zulke grote brokken nog niet gefinancierd

zZijn. Terwijl zij wel zeggen, ga toch maar door. Er wordt niet gezegd van stop maar. Terwijl in een
puur zakelijke relatie zou ikunrmoeten zeggen, jongens geen geld, ik stop ermee. Ik vind dat een hele
2y3ASYF11StA21S LRAAGASD® L1 QGAYR RIFG 221 yASG FIA

De relaties op de facto niveau samengevat
Deze paragraaf gaf een beschrijving van de samenwerkingsrelaties in de praktijk op basis van de

factoren vanuit de principaagent en de stewardship theorie. In onderstaande grafiek zijn alle

factoren per organisatie onder elkaar gezet. Per organisatieltnduidelijk vanuit welke theorie de
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factoren zijn in te delen. Op basis van onderstaande grafiek kunnen in één oogopslag de verschillen

worden gezien.

Organisatie A scoort op veel kenmerken in de relatie vanujrieipad-agent theorie. Organisatie
B scoort in tegenstelling tot de kenmerken op de iure niveau op faebren op de stewardship

theorie. Organisatie C en D scoren op de meeste factoren vanuit de stewardship theorie.

Tabel 7 indicatoren op de facto niveau

Topic A B C D

Delen van informatie | PA PS PS PA

Afhankelijkheid PS PS PA/PS PA/PS

Scheiding van rollen | PS PA PA PA

Aansturing PA PA PS PA/PS

uitvoering

Beleidsontwikkeling PA PS PA/PS PS

Communicatie PA PS PS PS

Centrale PA PS PS PS

besluitvorming

Politieke PA PA PS PS

gevoeligheid

Uitwisseling PA n.v.t. PA PS

personeel

totaal 7 PA 3 PA 2 PA 2 PA

2PS 5PS 2 PA/PS 2 PA/IPS

5PS 5PS

5.3 De samenwerkingsrelaties in de hoofden van de professionals
Deze paragraaf bespreeke relaties van de vier agentschappen met het kerndepartenmgntle

imaginemniveau. De vorige paragraaf bracht op basis van de verschillende factoren in kaart hoe de
relaties tussen agentschap en kerndepartemémtde praktijk zijn vormgegeverDeze paragaf

bekijkt hoe de professionals in de organisaties deze relaties ervaren en hoe zij erover denken
Kortom,Welke kenmerken vanuit de principaajent theorie en de stewardship theorie zijn terug te
zZien bij de samenwerkingsrelatie tussen kerndepartersardagentschap op de imaginem nivedd@
presentatie van de onderzoeksresultaten is gestructureerd aan de hand van de indicatoren zoals
opgesteld in hetheoretischekader.Deze factoren worden aangevuld metee nieuwe factoren die
vanuit de analyse ookan invioed bleken te zijn voor de samenwerkingsrelaties opndEginem

niveau.
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U Belangen
Bij alle vier de relaties komt naar voren dat er voor een gemeenschappelijk publiek doel gewerkt

wordt, dat beide partijen onderdeel van een ministerie zijn en dienend zijn aan de minister en de
staatssecretaris. De partijlen geven aan dat daar veel genchapsgeliks inzitd | SG Aa SSy
38T FYSytaal o6Stlry3a RFG A S iNaast8itSyentednschapdelgke dodl zijR S LJ2 f
er ook bij alle vier de organisaties tegengestettbelen Bijorganisatie Azijn deze het grootseDe
opdrachtgever zeghierover het volgendegs hyd R2Sf A& 2Y RS YAyAadsSN
producten te leveren. Als dat ten koste gaat van (agientschap Anaakt dat gechargeerd gezegd

niks ui€ Bij organisatie Bs er sprake van duidelijkgemeenschappelijke belangem het doel van

beide organisatiesa WS a G+ G aryvYSy @22NJ SSy 2LIRNF OKiG® LT |
uitdrukking komtb Bijagentschap @eerst er sterk het besef dat beide partijen hetzelfde doel willen

bereiken dat het proces op een goede manievordt uitgevoerd. Dat is een belang van
opdrachtgevers, opdrachtnemers en ook van de eigenBaarnaast spelen er ook tegengestelde

belangen. Bijvoorbeeld de continuiteit en de werkgelegenheid van haar medewewars

agentschap C. De krimpende marktrgioer in deze samenwerking voor dat de tegengestelde
belangen groter worden. Ook kéigentschap Ds sprake van een overkoepelend belahg.deze

relatie leidt met name de politisering ertoe dat Belangenvan de opdrachtgever en opdrachtnemer

meer uit dkaar gaan lopend W RIF G (+Fy fSARSYy G2G SSy o6Stly3aSy
beleidskant meer de neiging krijgt om mee te bewegen met de politiek. Die politieke wensen die voor

de uitvoering niet zo goed zijn. Meer regelgeving etc. je wordt inidibijna uit elkaar gespeeld door

de omstandigheden, niet omdat mensen dat wileh 5 S T gBntegeBstelling zorgt voor meer

wantrouwen jegens elkaar

U Vertrouwen
Bijorganisatie As er op de lange termijn een wantrouwen jegens elkaar opgebouwd. Guogelijk

vlak willen mensen elkaar nog wel vertrouwen. Maar in de kunde van de andere organisatie is vooral
vanuit de opdrachtgeverskant een grote mate van wantrowden t £ Sa ¢ ( omanBatiq NA 23Sy
A bijvoorbeeld een tabelletje, het telt zelden doeop. Jammer. Heel vaak domme
FFNRBYRAYIABSNEOKATE Syd 5AS DitiwadtiRvandidgéns kaa8 ST G 3 S
aan bij de principaahgent theorie. Bij organisatie Bkomen geen bijzondere zaken bij vertrouwen

naar voren.Bijorganisatie (heeft vertrouwener mee te maken of de opdrachtgever een opdracht

ook durft uit te besteden en los te laten. Dit vraagt zelfvertrouwen aan de kant van de
opdrachtgever. Als deze zelf onzeker is over het beleidsdoel is de kans groot dat hij ook meer op
details zal gaan sturera ! £ & SSy 2LIRNI OKGISOSNI aGaSgA3a Ay 1T AiAe
kwetsbare kant te laten zien. Dan durf je het los te laten. ENdiad 2 K22 NI 22 Bij KSi @

agentschap @eeft de opdrachtnemer nog te veel het gevoal de opdrachtgever het niet durft los
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te laten aan de uitvoering. Dit is een kenmerk van de princiagaht theorie Bij alle organisaties is

te zien dat vertrouwen sterk samenhangt met of er bij de organisatie kennis van zaken is. Beide
partijen vertrowen elkaar wanneer zij van elkaar weten dat er kwaliteit geleverd wordt. De
opdrachtgever varrganisatie 0 S3 &G KA S NP @S Balakg8jkiis Kérhis a6 yake8sTie &
met een samenwerkingspartner van doen hebt die je niet vertrouwt, die niet Eategene wat je

voorogen hebt, werkt dat nied

0 Communicatie
Het contact tussen beide partijen vagentschap Arerloopt slecht. Hoewel er frequent overleg is,

bereiken de partijen elkaar nauwelijks. Als oorzaak hiervan wordt aangegeven dat de noésen
verantwoordelijk zijn voor de communicatie niet deiste communicatie skills hebbenZoals

personen die op managementfuncties worden gezet die veel van de inhoud weten maar eigenlijk

geen managers zijn. De opdrachtgever van agentschap A zegt higtkvieeb de indruk bij het
(agentschap A)nensen gewoon in functies zijn gegroeid en gezet als een soort van waardering terwijl

dat helemaal niet zo goed bij hen p@sRBij organisatie Brerloopt het contact juist soepel door de

vele contactmomenten. Forméeéhebben opdrachtgever en opdrachtnemer één keer in de twee

weken met elkaar eenoverleg.l SG A& KSSt @SSt St 1FFNI AYF2N¥SNByY
De opdrachtnemer valrganisatie (probeert erg haar best te doen voor regelmatig overleg met

haar opdrachtgeveronbekend maakt onbemind is haar mottoPersoonlijke relaties en elkaar

kennen isheel belangrijk in deze relatie en zorgt voor een soepelere samenwetkihgl LINP 6 SSNJ 2
heel bewust. Wij hebben bij (kerndepartemeaén directeuren lung daar kun je inlopen om daar

vaak naartoe te gaan. Om dat contact te houden. Want als er dan eens iets is dan kennen ze me. Dan
0SttSy 1S Yaea 221 o6ldG YF{1StA21SNY Ly LEBjGa @I
organisatie Dwvordt duicelijk dat de communicatie ook goed verloopt. Dit komt vooral doordat de
medewerkers goed met elkaar kunnen communiceren zoals blijkt uit het volgende citdigteren

ook heel erg op het netwerk van de medewerkers die de opdrachten naar binnen hakdenvem

de beleidsmedewerker die de opdrachten voorbereiden aan de beleidBkedat netwerk fungeert

ook goed¢ Daarnaast wordt bij alle samenwerkingsrelaties duidelijk dat de directeuren van zowel

beleid en uitvoering fungeren algé 6 St | YAF/NRSNPYShaah deArdsEvéan de organisaties.

Wanneer de directeuren belang hechten aan de communicatie en vanuit gelijkwaardigheid

communiceren met de andere partij sijpelt dit door naar de rest van de organisatie.
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U Termijn samenwerking 13
Agentschap Awerkt voor de lange termijn samen met de opdrachtgever. Dit uit zich in een

wederzijds wantrouwen wat zich op de lange termijn heeft opgebouwdrBanisatie Bheeft men
juist meer begrip voor elkaar omdat men voor de lange termijn aan elkaar vast Btsgrake van
veel continuiteit en het is vanzelfsprekend dat beide partijen bij elkaar terecht komen. Hoewel de
organisatie onder een nieuwe DG is geplaatst, lijkt dat weinig invioed te hebben op de
samenwerkingsrelatie. Bij deze organisatie komt wedelijk naar voren dat, dat vooral geldt voor
de hoofdopdrachtgevers. De kleinere opdrachtgevers werken meer met elkaar samen voor de
kortere termijn. Organisatie Cheeft met de opdrachtgever bij het moederdepartement een
samenwerking voor de lange termiywaar beide partijen tevreden over zijn. Met een andere
opdrachtgever waarbij geen sprake is van een lange termijn relatie loopt de samenwerking
moeizamer.Organisatie Ds door de fusies van de departementen en het samenvoegen van taken
van het agentschapoekende naar de nieuwe relatie met haar opdrachtgever. Bij het gedeelte van
het departement waar dezelfde mensen zijn blijven zitten is de relatie wel goed gebleven. Dat de
langdurige samenwerking met dezelfde mensen belangrijk is blijkt uit de volgprate:a 5 A G 3 I
ten koste van de goede samenwerking die er was in de oude situatie. Eigenlijk is dat persoonlijke
YSG6SN]l @ 514G A& oSt yaNra] ¢

U Relational distance
Bij alle organisaties is sprake is van een relational distance en kan geconstateerd datagnn
grote lijnen een ander type persoon werkt bij uitvoering en beleid. Over het algemeen zijn de
mensen bij het beleid hoger opgeleid dan bij de uitvoering. Mensen bij beleid komen uit de Randstad
en zijn er meer dan bij de uitvoering politiek geden. Echter zijn er wel degelijk verschillen waar te
nemen tussen de verschillende agentschappenogianisatie As er sprake van eegrote relational
distancetussen beide partijen.d 2A 2 06 SIANR2LISY ¢ SNJ SBAER uitvogtg G 6+
zitten volgens de opdrachtgever me@rR S & dBjj drégabisatie Bs er daarentegen sprake van
een kleinee relational distanceOok daar is er verschil tussen de mensen die bij het beleid en de
uitvoering werken maar weten beide partijen dit te overgger® a2 06Sf SAR Aa Ko2
Uitvoering is mbo of lager. Dat is gewoon zo. Voor de gemeenschappedijkmaakt dat juist niet
dzA Oekdbijagentschap @ 2 YU Y I | Nleed BellFanter Bpeipersbon werkt bijule/oering
of beleid. Hier zie je duidelijk resultaat van je werk. Je hebt een jaaropdracht heel duidelijk de

discussie wat gaan wij doen. Hands on. Bij de beleidsafdeling veel meer kaders aan het scheppen. Is

¥ Deze factor is ingedeeld op de imaginem niveau omdat het vooral gaat over de lange termijn samenwerking
tussen de professionals onderling en hoe dit ervaren wordt.
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een hele andere wereld. Het is echt anders waar je zit. Daar heénjander type persoon voor

nodigé  or@aBisatie Dkomt de relational distance ook sterk naar voren tussen het verschil in
mensen die bij de uitvoering werken en bij het beleid. De politieke gedrevenheid van het
kerndepartement zorgt voor een hele anéeinvalshoek van de zaken benadecen A SNJ NS ISNByY
d0SN)] 2LJ RS LRftAGAS]TS 3S0SdNIiSyraasSyoe 516G Aa ¢St
Factoren buiten het theoretische kader

Ondanks dat de relational distance bij alle vier de samekigsrelaties aanwezig is, gaat het met

name om de wijze waarop deze kloof overbrugd wordt. De volgende twee factoren blijken hierin een
belangrijke rol te spelen. De relational distance kan groot zijn, maar wanneer men zich kan inleven in

de andere parfien wanneer de partijen wel in een gemeenschappelijke taal kunnen spreken, hoeft

dit geen gebrek te zijn voor een gelijkwaardige samenwerking.

U Gemeenschappelijke taal
Een factor die niet is opgesteld vanuit de principagént theorie of de stewardshighéorie, maar

die in de interviews een belangrijke rol bleek te spelen in de samenwerkingsrelatie, is het spreken
van een gemeenschappelijke taal. @iganisatie Avordt er totaal niet ineen gemeenschappelijke

taal gesprokencEr wordt langs elkaar heen geaat omdat zij het niet begrijpen of wij onduidelijk
zijn£ Er wordt zelfs gesproken over andere wereldBat mensen langs elkaar heen praten wordt
door de opdrachtgever gekoppeld aan het feit dat de verkeerde mensen op de communicatie taken
zitten, die het niet kunnen overbrengenBij organisatie Bis er in grote lijnen sprake van een
gemeenschappelijke taaBeide partijen begrijpen de verschillende aspecten van elkaars wereld.
oNou ik merk we(het kerndepartementkent het(agentschaphnatuurlijk welgoed. Dus daar wordt

wel een gemeenschappelijke taal gesproken. hwentschap)valt al heel lang onder(het

kerndepartement)Daar zit niet veel ruis op de I§Bijorganisatie C en @ordt er op de inhoud een

gemeenschappelijke taal gesproken. Beleiduitvoering kunnen elkaar vinden als het gaat om een
concreet onderwerp waar beide partijen aan werkénh LJ KS G LJzZNBE 6 SNJ YA OGS dz f
juist heel goed. Want dan zit er bijvoorbeeld bij het kerndepartement iemand voor elektrisch rijden en
bij het agentschap zitten mensen die dat precies kennen. Die mensen praten heel makkelijk met
elkaar. De klik op het beleidsonderwerp is groot. Lastiger worden 1 of 2 niveaus er boven waar allerlei
dossiers ter sprake komen. Als je met de directeur praat lgaiahiet meer om die ene elektrische
I dzi2® 51y @$2NRG KSG fFadar3asSNwe

U Inlevingsvermogen
Een tweede factor die vanuit de analyse relevant lijkt te zijn voor de samenwerkingsrelatie is het
inlevingsvermogen van beide partijehgentschap & 5+ 4G Aa SSy G201 fS I yRSNB

ook niet tussen de hoofden van oh ja wij hebben de uitvoering en misschien hebben die nog iets
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f S dzBifiofyanisatie Byeven zowel opdrachtnemer als opdrachtgever aan dat er sprake is van
inlevingsvermogn om elkaars werelden te begrijpen, al wordt aangegeven dat dit nog wat sterker
zou kunnen zijn. De partijen hebbeaevens meer begripvoor elkaar dan wanneer er wordt
samengewerkt met commerciéle partijen omdat ze beide overheidsorganisaties zijnonRisterk
overeen met de stewardship theoridgentschap @eeft aan last te hebben van het calimero effect
waarbij zij zich het kleintje voelehlet @limero effect wil zeggen dat iemand zich kleiner maakt dan
nodigis,a g A2 T A2y YI I N zRSongdzach Giet Sthish y A SlySyl S0SSt  YSy 3
uitvoering te denkenBijorganisatie Ds er een gebrek aadmegripbij beide partijen. Voornamelijk als
gevolg van het niet financieren van de opdracht. Zowel aan de opdrachtnemerskant als aan de
opdractigeverskant wordt aangegeven dat de uitvoering, als er iets verkeerd gaat, snel de zwarte
pietis.d 51y @28t Sy RBdieMsSgbk de ywaatdérigg afnetnen. En die voelen zikh 0o
SSy 06S8Si2S | I fet gebrekiadn\bepripAibckSii égdbrek aan inlevingsvermogen

in elkanderswereld.

U Visie op samenwerken
Op de iure niveau is geanalyseerd welke visie op samenwerken de convenanten beschrijven. Bij deze

analyse gaat het erom of de medewerkers de wens tot samenwerken ook in de prakéjierer Bij

agentschap Avordt de wens tot samenwerkelin de praktijk niet ervaren. Het volgende citaat laat

zien dat de opdrachtgever aan de gesprekken met de opdrachtnemer ook weinig waardehéchtli

gesprek wat ik dan medirecteur agentschap Aleh dat heb ik ongeveer net zo goed voorbereid als

g G A1 Vydz DédpdraghigdrerKeh ageritschap A geeft aan dat hij vanuit het agentschap

ook niet de wens ervaart om samen te werken en erbij te worden betrokiden.agentschap stelt

zich te nedeg op volgens deze opdrachtgevéet agentschap begrijpt ook wat hun plek is. Maar

dat leidt bijna tot een soort misplaatste nederighéibe opdrachtgever geeft aan dat volgens hem

de opdrachtnemer ook zelf moet vechten voor die gelijkwaardigheid. Dapdeachtnemer zelf ook

moet zeggen tegen de opdrachtgeverd S& G SSR RI I NJ $8¢1al yf FFRIYOKE & NIE
SNJ 0 St SARa Bija@ent3chapg Rigagehtégensherkennen beide partijen zich niet in een
hiérarchisch opdrachtgevapdrachtnemer relatie. Er is duidelijk een besef dat beide partijen
samenwerken. Men kwalificeert de relatie meer richting partnershig; | NIy SNE KAL) T Al K&
omdat het voor een groot gedeelte zo werkt tussen (@gentschap ASY KS G YBiy A &ad SN
agentchap Cwordt de wens totsamenwerkenslechts beperkt ervaren. Mede doordat een groot

aantal taken door een opdrachtgever bij deze organisatie zijn teruggeltadldd & 2SS y2dz | A 21
gelijkwaardigheid daarin, dan zie je dus alsdmy taakterug willen hebben dan moet het gewoon
GSNYzZ312YSyd 510 Aa y AB§ (idezeS Qpirachtgeded t (die€ {nigtl helRA 3 D¢

moederdepartement is) is de afgelopen jaren via cursussen geprobeerd de gelijkwaardigheid te
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bewerkstellingen maar wordt er nu vanwege de beagimgen minder ingezet op communicatie
omdat dit het departement extra geld kost. Er wordt aangegeven dat extra communicatie door
bijvoorbeeld met meer mensen te praten meer kost dan wanneer er maar €én persoon aan tafel zit.
OEn wat je nu ziet, het krimperan de markten als het om geld gaat. En dan is de opdrachtgever
gewoon de opdrachtgever. Het vergt meer dan alleen maar een wijze van met elkaar omgaan. De
omstandigheden moet ruimte geven om dat te kunnen invuMaar het is best wel een luxe situatie

2Y 2L 1 2Qy YI yASN YSi BitganisatieNC hedt d ofeifagfggverdanRdt | y & ¢
kerndepartement daarentegen veel geinvesteercean gelijkwaardigeelatie via de codrdinerend
opdrachtgever. Bij organisatie D komt er een interessantetegerstelling naar voren hoe
opdrachtgever en opdrachtnemer de wens tot samenwerken ervaren. De opdrachtnemer geeft aan
dat de gehele taakstelling van dit jaar nog niet gefinancierd is en dat daar weinig waardering en
begrip uit spreekt vanuit de opdrachtgevétij krijgt sterk het gevoel dat de samenwerking op scherp
komt te staan. Aan de opdrachtgevers kant wordt dit verband tussen het niet geheel financieren van
de opdracht en de samenwerking niet gelegd. Het niet financieren van de opdracht heeft geen
invloed op de samenwerking volgens de opdrachtgevers omdat de wijze waarop de opdrachtgever de
financiering rond krijgt buiten de samenwerking valt. Aangezien er hierbij sprake is van een duidelijke
tegenstelling hoe beide partijen de samenwerking ervaren waitifgezien als een teken van de

principaatagent theorie.

Factoren die geen verschil laten zien tussen de samenwerkingsrelaties
Bij een aantal factoren, opgesteld vanuit het theoretische kader, was er geen substantieel verschil te

vinden tussen de vier verschillende samenwerkingsrelaties. Doordat er geen betekenis kan worden
gegeven aan deze factoren binnen de samenwerkingsreldtigmen ze ook niet worden ingedeeld

bij ofwel de principaahgent ofwel de stewardship theori&'

U Motivatie/identificatie
Vanuit de analyse van de interviews komt naar voren dat deze beide factoren vaak tegelijkertijd

worden genoemd. Om deze reden zullen de factoren dan ook samen worden besproken. Bij
motivatie geven alle geinterviewden aan dat dit altijd om een publieke/s@wtppelijke motivatie

gaat. Zoals het belang van de organisatie. Er was overal een verschil waar te nemen tussen een meer
extrinsiek gemotiveerde opdrachtgever die vooral bezig was met het dienen van de politiek. De
uitvoering kent een meer intrinsieke rtigatie, gericht op de belangen van de klanten van de

uitvoeringsdienstBij alle vier de samenwerkingsrelaties geven de geinterviewde daarnaast aan zich

! Hierbij wordt er vanuit gegaan dat als deze factor niets zegt over het verschil imseméngsrelatie tussen
de vier agentschappen met het kerndepartement, de verschillen in een wel of niet gelijkwaardige
samenwerking ook niet zijn terug te leiden tot deze factor.
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te identificeren met de organisatie en hetaatschappelijke doelDaarnaast hing de identificatie
vaakda 1 SNJ &l YSYy YSi{ RMendehnd deribdedhg AedaihkePdteik Wi bentke

dit voor mijn oom of vadeMensen voelen een grote betrokkenhéiBaarnaast identificeerde men

zich met het doel van hun werkdmdat ditonderzoek zich richét op de hogere managementlagen
kwam er bij deze interviews naar voren dat men gedreven werd om bijvoorbeeld de zaken zo
efficiént mogelijk te organiseren. Echter deze verschillen zijn slechts minimaal tussen de
verschillende geinterviewdeme kleine verddllen die erbestaan per persoomeggen te weinig over

de samenwerking in het geheel. Men zou kunnen zeggen dat, doordat er overal sprake is van een
intrinsieke motivatie en een identificatie met de doelen van de organisatie, deze vier publieke
organisates onder de principes van de stewardship theorie vallen. Omdat er tussen de vier
organisaties geen verschillen zijn aan te treffen bij deze topics, kunnen deze topics niet worden
ingedeeld bij zowel de principaagent of de stewardship theorie. Detmpics worden dan ook niet
verder in verband gebracht mete samenwerkingsrelatie, en in het verdere onderzoek met een

gelijkwaardige relatie.

U Macht
Aan de hand van de analyse van de interviews kan er geen verband worden gelegd tussen de

verschillende typen wvamacht en de samenwerkingsrelaties. Er is geen duidelijk onderscheid aan te
brengen tussen institutionele macht en persoonlijke macht bij de onderzochte organisaties. Macht

was bij alle organisaties gekoppeld aan de bureaucratische structuur van hetaetapat. Zoals de
geinterviewde het zeided RS @GSNEOKAf f SYRS KI yR(S] SHieitys&@Sy RAS
zaten geen grote verschillgrer departement of organisatie waardoor deze factor geen rol speelt in

de verschillende samenwerkingsrelaties.

U Cultuur
Bij cultuur is er overal dezelfde tendens te zien. Bij het beleid heerst meer een individualistische

cultuur en bij de uitvoering meer een collectivistische cultuur. Het volgende citaat is representatief
voor alle onderzochte samenwerkingsrelatiésansen werken bij het beleid meer volgens eigen
ideeén en netwerken. Uitvoerders werken meer gezamenlijk, meer pragmatisch. Bij de uitvoering is er
sprake van een collectivistiseld dzf { Hedahies op basis van de analyse in dit onderzoek geen

verbandentussen de factor cultuur en de verschillende samenwerkingsrelaties worden gelegd.

De relaties op de imaginem niveau samengevat
Deze paragraaf gaf een beschrijving hoe de professionals binnen de organisaties de

samenwerkingsrelaties ervaren op basis van fdetoren vanuit de principaagent en de
stewardship theorie. In onderstaande grafiek zijn alle factoren per organisatie onder elkaar gezet. Per

organisatie wordt duidelijk vanuit welke theorie de factoren zijn in te delen. Op basis van
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onderstaande graék kunnen in één oogopslag de verschillen worden ge@eganisatie A scoort op

veel kenmerkenn de relatie net zoals op de iure en de facto niveade relatie vanuit derincipad-

agent theorie. Organisatie B scoort in tegenstelling detkenmerkenop de iure niveau, maar in
overeenkomst met de factoren op de facto niveap veelfactoren op de stewardship theorie.
Organisatie C en D scoren op de meeste factoren vanuit de stewardship theorie overeenstemmend

met de vorige niveaus.

Tabel 8indicatoren op de imaginem niveau

Topic A B C D
Belangen PA PS PA/PS PS
Vertrouwen PA PS PA/PS PS
Communicatie PA PS PS PS
Termijn PS PS PA/PS PA/PS
samenwerking
Relational distance PA PA/PS PA PA
Visie op samenwerken | PA PS PA/PS PA
Gemeenschappelijke PA PS PS PS
taal
Inlevingsvermogen PA PS PA PA
Totaal 7 PA 7 PS 2 PA 3 PA
1PS 3 PA/PS 1 PA/PS
2PS 4 PS

Dit hoofdstuk gaf een beschrijving van de samenwerkingsrelaties op de drie verschillende niveaus op
basis van de factoremanuit de principaahgent en de stewardship theorie. Aan de hand van de
beschreven relaties is een beeld ontstaan welke relaties werken op basis van gelijkwaardigheid en
welke relaties meer werken vanuit ongelijkwaardigheid. Hoofdstuk 6 gaat verder ihe apate

waarin de verschillende agentschappen gelijkwaardig werken met het kerndepartement.
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6. De stuurbaarheid van gelijkwaardigheid
In de voorgaande hoofdstukken zijle samenwerkingsrelaties van de vier agentschappen met het

kerndepartement geanalyseerd op basis van de factoren vanuit de principgaht en de
stewardship theorie De analyse van de samenwerkingrelaties bidalzicht in de mate waarin de
partijen gelijkwaardig samenwerkerin 8 6.1 wordt eerst vastgesteld welke agentschappen
gelijikwaardig samenwerken met het kerndepartement en welke ongelijkwaardig. Hiermee wordt
tegelijkertijd duidelijk welke factoren in de samenwerkingsrelaties een gelijkwaardige relatie
beinvioeden. Vervolgens worden B 6.2 de verschillende niveaus tegerikaar afgezet, om te
analyseren of de iure niveau en de facto niveau samenhangen met het de imaginem niveau, en zo ja

of de vastgestelde gelijkwaardigheid daarmee stuurbaar is vanuit de convenanten.

6.1 Gelijkwaardigheid tussen kerndepartement en agentsch ap
In deze paragraaf kan vastgesteldrden in hoeverre de verschillende agentschappen een

gelijkwaardige relatie ervaren met hun kerndepartement. Kortderze paragraaf geeft antwoord op

de vraagin welke mate ervaren kerndepartement en agentschapgatijkwaardige samenwerking?

In de interviews is er aan alle respondenten gevraagd welk cijfer zij gaven aan de samenwerking op
basis van gelijkwaardigheftiHet geven van een cijfer van de respondenten zou men kunnen indelen
bij het de imaginem niveauHet gaat er immers om hoe de professionals de gelijkwaardigheid
ervaren. De geinterviewden bij organisatie A ervaren de relatie als ongelijkwaardig. Zij geven de
relatie een 2. Biprganisatie B geven de geinterviewden op de schaal van gelijkwaardighesthtie
gemiddeld een 4. Bij de relatie met agentschap C wordt aangegeven dat deze samenwerking tot voor
kort als gelijkwaardiger werd geduid maar nu door de bezuinigingen slechter is gewGelmiddeld

zit het op eenruime 3,5. Organisatie D krijgt voode gelijkwaardigheid gemiddeld ook een 3,5.
Voorheen zou dit cijfer duidelijk hoger zijn uitgekomen. Men verwacht dat het cijfer, wanneer de

relaties wat gestabiliseerd zijn, ook weer hoger uit zal vatfen.

Tabel 9 cijfer relatie

A B C D
opdrachtgeve r 2 4 3 4
opdrachtgever 3 4 4,5 4,5
Opdrachtnemer 2 3 3 2
Controller 2 5 4,5 4
Gemiddelde cijfer 225 | 4 3,75 3,62

*De schaal was hierbij als volgt. 1 is heel ongelijkwaardig en 5 igélielvaardig. 3 is neutraal. 2 en 4 vallen
hier tussen in.

16 Opvallend is dat de opdrachtnemers de relatie als substantieel lager/ongelijkwaardiger beoordelen. In de
reflectie op pagina 84 wordtier verder op ingegaan.
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Of de professionals een gelijkwaardige relatie ervaren uit zich op de imaginem niveau. Dit imaginem
niveau wordt in dit onderzoek als belangrijkste niveau gezien om te bepalen of er sprake is van een
gelijkwaardige relatie. Het gaat daarbij om het totakell van gelijkwaardigheid die de waardering

bij een professional bepaalt. De cijfers die de geinterviewden gaven aan een (on)gelijkwaardige
relatie lijken overeen te komen met indeling van de samenwerkingsrelaties op de imaginem niveau.
In het vorige hoalstuk, in tabel 8 opagina 69 zijn desamenwerkingen op de imaginem niveau
vastgesteld. Uit deze tabel komt naar voren dat agentschap A bij alle factoren op de priagjipagl
theorie is ingedeeld. De samenwerking tussen kerndepartement en agentschaprds op de
imaginem niveau als ongelijkwaardig ervaren. De relaties tussen agentschap B, C en D met het
kerndepartement worden grotendeels als gelijkwaardig ervaren. Agentschap C en D zijn bij de
meeste punten ingedeeld bij de stewardship theorie. AgdmgpcB is het meeste ingedeeld bij de
stewardship theorie. Geconcludeerd kan worden dat bij agentschap B de professionals de grootste

mate van gelijkwaardigheid tussen kerndepartement en agentschap ervaren.

6.2 Vergelijking van gelijkwaardigheid op drie n  iveaus
In deze paragraafworden de verschillende niveaus tegen elkaar afgezet en met elkaar

vergeleken. Aan de hand hiervan zal duidelijk worden of een gelijkwaardige relatie op papier (de
iure) ook samenhangt meten gelijkwaardige samenwerking in de figk(de facto) enhoe
medewerkers de gelijkwaardigheid de praktijk ervaren (de imaginem). Zodoende kan er een
antwoord wordengegeven op de vraayf gelijkwaardigheid is aan te sturen via regelgevidg.

vraag die in deze paragraaf wordt beantwoorddtuln hoeverre hangen de iure, en de facto niveau
samen met de waargenomen gelijkwaardigheid op de imaginem niveau en hebben deze niveaus

invioed op elkaar?

6.2.1 Factoren voor een gelijkwaardige samenwerking
Om te vergelijken of de factoren die vanvioed zijn op een gelijkwaardige samenwegk

samenhangen met de drieerschillende niveaus dient eerst te worden vastgesteld welke factoren
invloed hebben op een gelijkwaardige samenwerkMyg.in de vorige paragraaf is vastgesteld welke
organisaties dgkwaardig samenwerken, kan worden vastgesteld welke factoren hiermee

samenhangen.

In paragraaf 6.1 is zojuigastgesteld, aan de hand vaabel 8, welke relaties tussen agentschap en
kerndepartement vanuit gelijkwaardigheid zijn vormgegeveit. de tabel kunnen vervolgens een
aantal conclusies worden getrokken over de factoren die wel aanwezig zijn bij de agentschappen die
een gelijkwaardige samenwerking kennen en de agentschappen die geen gelijkwaardige

samenwerking kennen.
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De imaginem niveau factoren voor een gelijkwaardige relatie
Uit de tabel komt naar voren dat alle agentschappen die een gelijkwaardige relatie ervaren (B, C en

D) bij de factor communicatie ingedeeld zijn bij de stewardship theorie in tegenstelling tot
organisatie A die bij dezedeor bij de principaahgent theorie is ingedeeld. Hiermd&an worden
vastgesteld dat veelvuldige contactmomenten en een goede communicatie positief samenhangen
met een gelijkwaardige relatie. Tevens blijkt de communicatie tussen de hoogste directeueam als
metafoor te werken naar de overige communicatie tussen het kerndepartement en de

agentschappen.

Een tweede factor waarbij de agentschappen die een gelijkwaardige relatie ervaren (B, C en D) zijn
ingedeeld bij de stewardship theorie, en het agentscapeen ongelijkwaardige relatie ervaart (A)

bij de principaabgent theorie, is het spreken van een gemeenschappelijke taal. Op basis van de

analyse kan worden vastgesteld dat het spreken van een gemeenschappelijke taal positief

samenhangt met het ervarevan een gelijkwaardige relatie.

Ten derde scoren zowel agentschap B en D, en ook grotendeels agentschap C, bij vertrouwen op
stewardship, niveau in tegenstelling tot agentschap A. Daarmee lijkt vertrouwen positief samen te

hangen met het ervaren van egelijkwaardige relatie.

Een vierde factor die samenhangt met het ervaren van een gelijkwaardige relatie is een lange termijn
samenwerking. Organisatie A is de uitzondering op deze bevestiging. Hoewel organisatie A ook al
langdurig samenwerkt, leidt hehideze samenwerking niet tot een gelijkwaardige relatie. Aangezien

bij de overige drie organisaties wel naar voren komt dat de relatie gelijkwaardiger is wanneer langer
met de opdrachtgevers is samengewerkt, lijkt het er toch op dat een lange termijn sariéng

positief samenhangt met het ervaren van een gelijkwaardige relatie. Binnen de relaties waar kort
geleden reorganisaties hebben plaatsgevonden, is het opnieuw zoeken naar een gelijkwaardige
relatie. Daarmee lijkt er een verband te bestaan tussenlaagdurige samenwerkingsrelatie en het

ervaren van gelijkwaardigheid.

De iure en de facto factoren voor een gelijkwaardige relatie
De beschreven factoren die bepalen of de professionals een gelijkwaardige relatie ervaren, bevinden

zich allemaal op de iaginem niveau. De iure en de facto niveau staan hier los van, omdat het om
andere factoren gaat. Er kan gekeken worden op welke manier agentschap A verschilt van
agentschap B, C en D op de iure en de facto niveau om vast te stellen welke factoren vameit de

en de facto niveau samenhangen met het ervaren van een gelijkwaardige relatie tussen

opdrachtgever en opdrachtnemer. De factoren worden besproken op volgorde van relevantie.
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Ten eerste is het voor de gelijkwaardigheid tussen opdrachtnemer en opgdeaen belangrijk dat er
sprake is van een duidelijke scheiding van rollen. Bij alle drie de organisaties die gelijkwaardig
samenwerken, komt naar voren dat de partijen zich aan hun eigen rol houden en dat de
verantwoordelijkheden binnen deze rollen duiglelaangehouden worden (zie tabel 7 indeling op
principaatagent). In tegenstelling tot organisatie A, waar geen sprake is van een duidelijke scheiding
van rollen, en waarbij dit leidt tot een ongelijkwaardige samenwerking (zie tabel 7 indeling op
steward$ip theorie). Wanneer de rollen, de bijbehorende taken en verantwoordelijkheden door
elkaar gaan lopen zet dit grote druk op de gelijkwaardigheid tussen opdrachtgever en
opdrachtnemer. Partijen ervaren het als zeer bedreigend wanneer een andere partipaath
bemoeien met taken die buiten de verantwoordelijkheden van de eigen rol vallen. Vanuit de analyse
kan geconcludeerd worden dat een duidelijke scheiding van de rollen een positieve invioed heeft op

een gelijkwaardige samenwerking.

De aansturing van de uitvoeringan zowel vanuit de principaabent theorie als de stewardship
theorie leiden tot een gelijkwaardige relatie. Bif topic komt er namelijk een onderscheid naar
voren tussen twee type organisaties. Bij bureaucratische orgtessdie een standaard takenpakket
uitvoeren waarop zij zelf weinig invioed hebben, leidt een strakke sturing waarin zoweltdds de

hoe vraag door de opdrachtgever is vormgegeven tot gelijkwaardigheid, zoals is te zien bij
agentschap B en deels oolj hgentschap D in tabel 7. Bij deze sturimige is gelijkwaardigheid
vormgegeven vanuit de principaatjent theorie. Voor meer kennisintensieve organisaties is het
belangrijk dat zij zelf de ruimte krijgen om vanuit galinagement déhoevraag in te vilen. Bij dit
tweede type organisatie leidt de stewardship theorie tot meer gelijkwaardigheid. Dit is terug te zien

bij agentschap C en voor een gedeelte bij agentschap D.

Een derde belangrijke factor is de toegang van de uitvoering tatetidrale besluivorming. Bij alle
drie de organisaties die gelijkwaardig samenwerken, is terug te zien dat de uitvoering deelneemt in
de bestuursraad of het managementteam (tabel 7). De gelijkwaardigheid op dit hoogste niveau

fungeert als een metafoor naar de samenwetkin de hele keten van beleid tot uitvoering.

Een vierde factodie positief samenhangt met een gelijkwaardige samenwerking is een gezamenlijke
beleidsontwikkeling. In tabel 7 is te zien dat alle organisaties die gelijkwaardig samenwerken (B, C en
D) bijdeze factor zijn ingedeeld bij dg#ewardshiptheorie. Bij organisatie A daarentegen is er geen
sprake van gezamenlijke beslissingen en is de samenwerking ingedeeld bij de praggraal

theorie.
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De communicatie (zoals ook is aangegeven bij de imagmeeau) hangt positief samen met een
gelijkwaardige relatie. Vanuit tabel 7 is te zien dat de gelijkwaardige agentschappen B, C en D bij

communicatie op de stewardship theorie scoren en agentschap A op de priragerl theorie.

Een zesde factor voor lijgwaardigheid is het uitwisselen van personeel. Hoewel deze factor slechts
bij één organisatie is waar te nemen, geven de geinterviewden aan de wens te hebben dat dit meer
gebeurt. Tevens hangt deze factor samen met verschillende andere factoren \jewagmidigheid.

Het uitwisselen van personeel lijkt belangrijk te zijn voor het opheffen van de informatieasymmetrie
en is daarnaast van invloed op de factoren op de imaginem niveau, zoals inlevingsvermogen in de

andere patrtij. (zie padO)

Een zevende fdor is het delen van informatidat ook samen lijkt te hangen met een gelijkwaardige
relatie. Twee van de drie agentschappen die een gelijkwaardige relatie ervaren geven aan informatie

vanuit de principes van de stewardship theorie te delen.

De bezuinige zijn een laatste factor die invloed hebben op de gelijkwaardigheid. Deze factor heeft
als enige een negatieve invlioed op een gelijkwaardige samenwerking. Bij alle vier de relaties zorgen
de bezuinigen voor een meer ongelijkwaardige samenwerking tussendégartement en

agentschap.

Factoren die geen invioed hebben op een gelijkwaardige relatie
Daarnaast is van een aantal factoren niet vast te stellen, op basis van de analyse in dit onderzoek, of

de factoren samenhangen met een gelikwaardige relatie.isEterug te zien dat zowel een
afhankelijke relatie als het politieke belang bij de agentschappen verschillend uit kan pakken

waardoor er geen causaal verband kan worden gelegd met een gelijkwaardige relatie.

Organisatie A bevestiglat het politiekebelanginvlioed heeft op een gelijkwaardige relatigij deze
organisatieleidt een gebrekaan politiek belang bij de opdrachtgeveiot een ongelijkwaardige
relatie. Ditzelfde is terug te zien bij organisatie C. Doordat het politieke klimaat de uitvaéeing
belangrik vond was het agentschap hier de dupe van. Organisatie D keliter het
tegenovergestelde zien. Hier zorgt juist het politieke belang van de opdrachtgever eewor
ongelijkwaardge samenwerkingEr is dan ook geen eenduidige conclusieréétkten of het politieke

belang invioed heeft op een gelijkwaardige relatie.

Alle vier de agentschappen zijn afhankelijk van het kerndepartement en zijn bij deze factor ingedeeld
bij de stewardship theorie. Agentschap A en B lijken meer te werken vanuitveeplichte
winkelnering dan agentschap C en D. Vanuit de analyse kan geen verband worden gelegd met het

ervaren van een gelijkwaardige relatie.
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6.2.2 Vergelijking van de iure, de facto en de imaginem niveau
Uit de analyse komt naar voren dat agentsghfaop de iure niveau is ingericht vanuit de principaal

agent theorie. Uit de analyse op de imaginem niveau komt naar voren dat de medewerkers de relatie
ook als ongelijkwaardig ervaren. De ongelijkwaardige relatie in de praktijk komt bij dit agentschap

overeen met de convenanten die zijn gebaseerd op de principgaiht theorie.

Agentschap B is op de iure niveau vanuit ongelijkwaardigheid (de princigeat theorie) ingericht.

Op de facto en op de imaginem niveau scoort organisatie B op bijna alleciactelijikwaardig. Deze
organisatie wijkt op alle punten af van wat de medewerkers ervaren en hoe het in de convenanten
staat (zie de topics contact, beleidsontwikkeling, informatie delen, visie op samenwerken). Het grote
verschil is onder andere te zidnj de factor communicatie. In de convenanten wordt hier weinig
over gezegd en wordt organisatie B bij dit topic ingedeeld onder de prinegaal theorie. Op de
imaginem niveau blijkt dat de partijen goed met elkaar kunnen communiceren en dat zij etkaar
verstaan, zie hiervoor ook het topic gemeenschappelijke Bigldeze organisatie valt daarnaast op
dat het de enige organisatie is die bij het toj#gational distanc&bp stewardship niveau scoort. Het

feit dat er ongeveer hetzelfde type menserowel aan de beleidskant als aan de uitvoeringskant

zitten, versoepelt hier een gelijkwaardige relatie.

De relatie tussen agentschap C en het kerndepartement is vanuit de convenanten ingericht vanuit de
stewardship theorie. Deze gelijkwaardigheid in devananten is ook grotendeels terug te zien in de
praktijk (zie bij de facto niveau; scheiding van rollen, delen van informatie, communicatie en het
topic centrale besluitvorming). De geinterviewden bij agentschap C ervaren de relatie als grotendeels
gelijkwaardig (zie communicatie, gemeenschappelijke taal en deels vertrouwen en een lange termijn
samenwerking). De convenanten sturen ook aan op deze gelijkwaardigheid. Wel wordt de wens tot
samenwerken in de praktijk door de opdrachtnemer minder ervaren daisztet staat beschreven

in de convenanten en ook de opdrachtgever geeft aan deze wens in tijden van bezuinigen minder

belangrijk te vinden.

Bij organisatie D komt de ervaren gelijkwaardigheid op de imaginem niveau ook overeen met de
convenanten die hieromansturen. Echter wordt de specifieke wens tot samenwerken door de
bezuinigingen minder ervaren dan zoals het in de convenanten staat beschreven. Ten tweede wordt
ondanks dat in de convenanten wordt vastgelegd dat informatie uitgewisseld dient te warpalg

facto niveau toch een informatieasymmetrie ervaren. Dit heeft er deels mee te maken dat de
convenanten nog zijn geschreven, gericht op de oude situatie. Voor deze organisatie waren de
convenanten ook een eyeopener om op basis van deze convenanteanmeteclkaar in gesprek te

gaan en om elkaar te herinneren aan de wensen die men op papier had opgeschreven.
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Opvaller is dat bij de beide organisaties waarop expliciet in de convenanten wordt aangestuurd op
een wens tot samenwerkingleze wens in de praik niet zo ervaren wordt als hij is opgeschreven in
de convenanten, maar dat er in totaliteit wel een gelijkwaardige relatie wordt ervaren. De teéen
samenwerken bewerkstelligblijkbaar wel een cultuur waarin men open communiceert en elkaar

verstaat ondanks dat de directe wens niet als zodanig wemrdiaren

Conclusiegelijkwaardigheid is een samenspel van de convenanten en de veranderende
cultuur
De vraag die dit onderzoek tot doel had om te beantwoorden was of een gelijkwaardige

samenwerking op deire niveau samenhangt met hoe de professionals de gelijkwaardigheid ervaren.
Op basis van onderzoek van Yesilkagit werd in het theoretische kader verondersteld dat de
werkelijke gelijkwaardigheid een samenspel is tussen enerzijds de mate waarin deggéegal in

de convenanten en anderzijds de cultuur van het agentschap dat zich ontwikkelt gedurende de tijd
(zie pag. 3B Deresultaten van dit onderzoek sluiten goed aan bij deze beweBijgwee van de

drie agentschappen die een gelikwaardige relatie ervaren op de imaginem niveau is in de
convenanten terug te zien dat opdrachtgever en opdrachtnemer deze gelijkwaardige samenwerking
op papier hebben vastgelegd. Of een medewerker een geligkdige relatie ervaart hangt sterk af

van de factoren op de imaginem niveau, zoals een gemeenschappelijke taal en vertrouwen in elkaar.
Deze factoren zijn niet opgenomen in de convenanten waardoor deze factoren niet één op één
vergeleken kunnen worden.ckter lijkt het erop dat de factoren op de iure en de facto niveau,
waarop de convenanten wel kunnen sturen, ondersteunend zijn aan de factoren op de imaginem. In
de convenanten van agentschap C en D staat een duidelijke scheiding van rollen, een gepagte s

op de taak en het belang van de onderlinge communicatie beschreven. Op basis van de analyse in dit
onderzoek lijkt het erop dat het beschrijven van de samenwerking in de samenwerkingsconvenanten,

een positieve uitwerking heeft op het ervaren van emtijkwaardige relatie in de praktijk.
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7. Conclusies en aanbevelingen
In dit hoofdstuk worden op basis van de verkregen onderzoeksresultaten conclusies getrokken. De

centrale onderzoeksvraag wordt beantwoord in 8 7.1. In 8 7.2. wordt op basis \&rcdesfactoren
voor gelijkwaardigheid een aantal aanbevelingen gedaan. In § 7.3 volgt een reflectie op het

onderzoek en de verkregen resultaten.

7.1 Antwoord op de hoofdvraag
De centrale onderzoeksvraag die hier beantwoord wordt Iuidthoeverre wordde relatie tussen

kerndepartement en agentschap als gelijkwaardig ervaren en welke factoren zijn van invioed hierop?
Het antwoord op de hoofdvraag kan worden opgedeeld in een beleidsmatige en theoretische

conclusie.

Theoretische conclusigiet stewardship model,aangevuld met een aantal kenmerken vanuit he
principaatagent model zoals een scheiding van rollen, hangt positief samen met gelijkwaarc

relaties tussen kerndepartementen en agentschappen.

Beleidsmatig conclusie: Bigrie van de vier agentschappen ervaren de professionals et
gelijkwaardige relatie.Factoren die bepalen in hoeverre professionals egglijkwaardige relatie
ervaren komen voort uit het de imaginem niveain de samenwerking zoals eengoede
communicatie vertrouwen in elkaar en het spreken van een gemeenschappelijke ta
Ondersteunend aan dee factoren zijn een aantal kenmerkemlie gestuurd kunnen worden
vanuit de iure en de facto niveawzoals een gepaste sturing op de taak, een duidelijke scheid

van rollen, het uitwisselen van personeel en de betrokkenheid van de uitvoering op het beleid.

7.1.2 Theoretische conclusie

De egoistische agent is niet representatief voor de professionals in de publieke sector

Volgens de theorie van het principaagent model is de uitvader vooralgericht op zijn eigenbelang
enwordt hij gemotiveerd in het belang van de principaal te handelen door een extrinsieke piiekel
onderzoeksresultaten in dit onderzoek laten een uitvoerder zienjugt een intrinsieke motivatie

kent en daarmee grotendeels dezelfde publieke belangen als de opdrachtgeverUieelie. analyse

kwam naar voren dat ebij de meeste uitvoeringsorganisatisprake is van gemeenschappelijke
belangenmmet de principaal Al wordt net de hele verbinding tussen beleid en uitvoering gekend door
gemeenschappelijke belangen. Wanneer het voortbestaan van de uitvoering in het geding komt, is er

sprake van tegengestelde belangen en sluit het gedrag van de agent meer aan bij de printiges va
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principaatagent theorie. Dit verldart tevens waarom de bezuinigingemvoor zorgen dat zowel
opdrachtgever als opdrachtnemer vanuit teggstelde belangen gaan handeldfet beschreven
ontwijkprobleem in het theoretische kaderiis dit onderzoekin normale omstandigheden slechts in
beperkte mate terug te zien in de resultatdde in dit onderzoek getoondatrinsieke motivatie van
de agent gericht op hetzelfde publieke doel als de principathat in contrast met de theoretische

principaatagent heorie,

Gelijkwaardigheid vanuit het principaal -agent model en de stewardship theorie
In het theoretische kader werd gesteld dat wgensteldebelangen onderliggend aan het pripaat

agentmodel de kloof tussen beleid en uitvoering vergroten en dat heddel zijn tekortkomingen
kent voor de publieke sector. De verwachting werd geuit datstewardship theoriehandvatten
bood voor het inrichten van deelatie tussen beleid en uitvoering vanuit gelijkwaardigheid. Aan de

hand van de analyse kunnen de vaide conclusies worden getrokken:

Uit de analyse komt naar voren dat elementen uit beide theorieén belangrijk zijn voor de vormgeving
tussen beleid en uitvoering op basis van gelijkwaardighBid. duidelijke rollenscheiding, een
kenmerk van de principaalgent theorie, blijkt uit de analyse te leiden tot een gelijkwaardige relatie.
De theoretische verwachtindat een versmelting van rollen als kenmerk van de stewardship theorie
zou leiden tot gaejkwaardigheidwordt hierbijniet bevestigdDe conclusie dat de scheiding van rollen
belangrijk is voor een gelijkwaardige samenwerking komt overeen met de aanbevelingen uit het
onderzoek van heMinisterie van Financién naar deegeling batedastendienten. In dit rapport

werd vastgesteld dat de scheiding van de drie rollen vanuit het oogpunt van goede checks & balances
belangrijk is. Als verantwoordelijikheden door elkaar gaan lopen, neem het risico van
belangenverstrengelingen toe (Ministerie van Finéanc2011, 44). Het rapport van BKer de
relatie beleid en uitvoeringyeschrijft eveneens dat een functionele scheiding tussen opdrachtgevers
en opdrachtnemer en een duidelijke rolverdeling belangrijk is voor de samenwerking tussen beleid
en uitvoeringen deze ten goede zal komen (B2K09: 10). Deze concluslgkt dan ook aan te
sluiten bij verschillende recente onderzoeken naar de relatie beleid en uitvoering. Ook Berenschot
geeft als reactie op de evaluatie battastendiensten aan, dat de rollensgiting essentieel is, ook

voor het invullen van het doelmatigheidsstreven (Berenschot, 2011: 3).

Een tweede kenmerk vanuit de principaaent theorie dat een positieve invioed kan hebben op een
gelijkwaardige relatie, is daansturingwaarbij zowel dewat als dehoe vraag door het beleid zijn
vormgegeven. De verwachting dat de agent zal pleiten voor verminderen van centrale sturing is
alleen terug te zien bij agentschappen met een kennisintensief takenpakket. Wel komt uit dit

onderzoek naar voren dat hédrmuleren van de kerntaak voor de uitvoerders essentieel is voor een
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goede verbinding tussen beleid en uitvoering, zoalsrdablson beschreven op pagina 24 het

theoretisch kader.

De overige factoren waarvan uit dit onderzoek naar voren komt datiderdot een gelijkwaardige
relatie, komen voort uit de stewardship theorie. Dit betekent dat de verwachting vanuit stewardship
theorie, dat een lange termijn relatie leidt tot gelijkwaardigheid overeenkomt met de onderzochte
praktijk. De tweede verwachtinvanuit de stewardship theorie dat vertrouwen in elkaar leidt tot een
gelijkwaardige relatie wordt eveneens bevestigd in de onderzoeksresultaten. Daarnaast leidt het
werken vanuit gemeenschappelijke belangen en het hebben van een open communicatie tot een
gelijkwaardige samenwerking. Deze bevestigingen van de theorie sluiten aan bij het onderzoek naar
de vertrouwensscan. Waarbij naar voren komt dat gemeenschappelijke belangen, een goed gevoel
en een open informatialitwisseling essentieel zijn voor het H&n van vertrouwen in de andere

partij (Vos, 2012

In dit onderzoek worden zes verwachtingen uit het theoretische kader niet bevestigd door de
analyse. De factoren motivatie, identificatie, macht en cultuur waren bij alle vier de
samenwerkingsrelaties ogezelfde manier terug te ziehangezien er bij deze factoren geen verschil
was aan te treffen tussen de verschillende samenwerkingsrelaties is er geen verband te leggen met
een gelijkwaardige relatie. De factor afhankelijkheid en politiek belang warddit onderzoek niet
bevestigd aangezien zij in alle relaties verschillend samenhangen met een gelijkwaardige relatie. Op
basis van de analyse kan er geen eenduidige conclusie worden getrokken op welke wijze deze

factoren samenhangen met een gelijkwaardiglatie.

Een theoretisch model voor een gelijkwaardige samenwerking
Dit onderzoek heeft verschillende factoren vastgesteld die samenhangen met een (on)gelijkwaardige

relatie tussen kerndepartement en agentschap. De theoretische verwachting dat deppsn@n de
stewardship theorie leiden tot een gelijkwaardige relatie wodi#tarmee grotendeels bevestigd.
Hoewel het principaahgent model de basis is voor de scheiding tussen beleid en uitvoering
corresponderen niet alle aannames van dit model zoalstwawen jegens de andere partij,
tegengestelde belangen en korte termijn relaties met de onderzochte praldiin de hand van de
geschetste factoren die een gelijkwaardige relatie tussen opdrachtgever en opdrachtnemer
beinvloeden ontstaat een nieuw thestisch modeloor de manier waaropge samenwerkingsrelatie
tussen beleid en uitvoeringanuit gelijkwaardigheid dient te worden vormgegevée stewardship
theorie dient als basis model te gelden aangezien deze theorie uitgaat van vertrouwen en
gemeenschapelijke belangen. De manier waarop de stewardship theorie invulling geeft aan de

factoren van gelijkwaardigheid bewerkstelligt niet bij alle agentschappen een gelijkwaardige relatie.
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Een duidelijke sturing waarbij ook teevraag is ingericht, is voor beaucratische taak organisaties
juist belangrijk voor het ervaren van een gelijkwaardige samenwerking. Dit onderzoek toont daarmee
aan dat het stewardship modefiebaseerd op vertrouwen en een duurzame lange termijn relatie,
kan worden aangevuld met een gahkenmerken uit het principaagent model, zoals de scheiding

van rollen en een gepaste sturing op de taak. Deze combinatie kan als uitgangspunt dienen voor het
vormgeven van de relatizissen kerndepartement en agentschap op basis van gelijkwaardigheid

het theoretische kader werd beschreven door Davis etdat er vaak de keuze werd gegeven aan
het benaderen van professionals vanuit het stewardship model. Dit onderzoek toont aan dat een
keuze tussen beide theorieén niet noodzakelijk is, maar datcipes vanuit beide theorieén samen
kunnenworden genomenEveneens is hiermee aangetoond dat de theorieén niet gezien hoeven te
worden als goed versus slecht maar dat de theorieén elkaar kunnen aanvbliermee is
geprobeerd om vanuitvetenschappelijloogpunt handvatten te geven hade relatie tussen beleid

en uitvoeringvanuit gelijkwaardigheidkan worden vormgeven. Zoals is aangetoond zlpeide
theorieénnodig voor de samenwerkingsrelatid/elk punt het meest geschikte punt is tussen deze
twee theaieén verschilt uiteraard peagentschap en in hoeverre een gelijkwaardige relatie passend

is bij de samenwerking.

Hoewel het agentschapsmodel gebaseerd is op een hiérarchssshenwerking lijken drie van de

vier agentschappen een gelijkwaardige redate ervaren. Dit onderzoek sluit daarmee aan bij een
groeiende groep wetenschappers die de waarde van de stewardship theorie voor de praktijk
aantonen (Dicke & Off 2002; Schillemans, 2011; Segal & Lehrer 2012; Van Slycke).2D66
conclusievan het ondezoek sluit aan op een beperkt aantal onderzoeken voortbouwend de
stewardship theorie maar gaat hier nog een stap verder in. Schillemans (2011) concludeerde, op
basis van onder andere het rapport dat2009 verscheen vanuit het Ministerie van Bdier de

relatie tussen beleid en uitvoeringat er in het beleid een voorzitige verschuiving gaande lijikain

het klassieketheoretische principaalagent model naar het principaalgent model met meer
stewardship achtige kenmerkemit onderzoek draait dezeolgorde om. De stewardship theorie
dient als uitgangspunt te gelden aangevuld met een aantal harde kenmerken uit de priragipaal
theorie om de samenwerking tussen beleid en uitvoering meer vanuit gelijkwaardigheid vorm te

geven.

7.1.2 Beleidsmatige conclu sie
Dit onderzoek heeft tot doel om te achterhalen welke factoren leiden tot een gelijkwaardige relatie

tussen kerndepartement en agentschap en of deze factoren vanuit regelgeving te sturen zijn. Om

daarmee de aanbeveling van het Ministerie van Finanogger gestalte t&kunnengeven. Om te
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beginnen ervarende professionals,bij drie van de vier agentschappemrotendeels’ een
gelijkwaardige relatieUit de theoretische conclusie is naar voren gekomen welke factoren vanuit de
principaatagent theorie en de stewardship theorie van invloed zijn op een gelijkwaardige relatie. De
factoren die invioed hebben op gelijkwaardigheid vanuit beleidsmatig oogpunt zijn tweeledig. Als
eerste zullen de factoren worden besproken die vanuit ideaginem niveau bepalen hoe de
professionals een gelijkwaardige relatie ervaren. Vervolgens zullen vanuit de iure en de facto niveau
de factoren worden besproken die ondersteunend kunnen zijn aan de factoren op de imaginem
niveau. De imaginem factoren zijnuciaal voor het laten slagen van een gelijkwaardige relatie. Deze

factoren zijn;

Imaginem factoren voor een gelijkwaardige relatie
U Als eerste is een opecommunicatietussen opdrachtgever en opdrachtnemer essentieel

voor het ervaren van een gelijkwahg relatie.

U De tweede factor is eegemeenschappelijke taalOf beide partijen eenzelfde taal spreken,
elkaar begrijpen en zich kunnen verplaatsen in de andere partij is een belangrijke factor voor
een gelijkwaardige relatie.

U Ten derde is hevertrouwen tussen opdrachtgever en opdrachtnemer belangrijk voor het
ervaren van een gelijkwaardige relatie.

U Als laatste is eelange termijnsamenwerkingerg belangrijk voor een gelijkwaardige relatie.

De iure en de facto factoren voor een gelijkwaardige relatie
U Eengepasteaansturingbij het type taak is belangrijk voor een gelijkwaardige relatie tussen

kerndepartement en agentschaij bureaucratische organisaties wordt duidelijk dat juist
een strakke sturing waarbij zowel dewat als de hoe vraag zijn ingeridh tot
gelijkwaardigheid leiden.

i De scheiding van rollenis een belangrijle factor voor een gelijkwaardige samenwerking
Wanneer de scheiding van rollen duidelijk wordt aangehouden zorgt dit voor
gelijkwaardigheid. Juist omdat de rollen verschillend migrar wel gelijkwaardig.

U Toegang tot decentrale besluitvormingdoor middel van een plek voor de uitvoering in de
bestuursraad van het moederdepartement is een belangrijke factor voor een gelijkwaardige
samenwerking.

U Een gemeenschappelijke beleidsontwikiag zorgt voor een gelijkwaardige samenwerking.

U Het uitwisselen van personeelis een factor die bijdraagt aan het ervaren van een

gelijkwaardige relatie tussen opdrachtgever en opdrachtnemer.

v Zij geven een 4, 3,75 en 3,6p de schaal van 5.
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Bij de inleiding werd de vraag gesteld of gelijkwaardigheiuit regelgeving te sturen is. Op basis
van de analyse in dit onderzoek lijkt het erop dat het beschrijven van de samenwerking in de
samenwerkingsconvenanten, een positieve uitwerking heeft op het ervaren van een gelijkwaardige
relatie in de praktijk. Deure en de facto factoren zijn immers ondersteunend aan de imaginem
factoren. Het beschrijven van een gelijkwaardige relatie vanuit regelgeving draagt daarmee bij aan

het ervaren van een gelijkwaardige relatie.

7.1.3 Een opendeur of een eyeopener?
Uit dit onderzoek is naar voren gekomen dat gelijkwaardigheid tussen kerndepartement en

agentschap niet eenduidig is terug te zien in de samenwerkingsrelatie. Hiermee wordt bedoeld dat
geen enkele factor van een gelijkwaardige relatie een garantie is @atrelatie ook zo ervaren
wordt. Belangrijk is hoe de professionals een (on)gelijkwaardige relatie in totaliteit ervaren op basis
van alle factoren. Duidelijk is geworden dat deze gelijkwaardigheid sterk samenhangt met de
onderlinge intermenselijke verhoingen. De wijze waarop de directeuren met elkaar omgaan sijpelt
door in de gehele organisatie. Als op dit hoogste niveau de wens tot samenwerking expliciet naar
voren komt, versoepelt dit de gelijkwaardigheid in de gehele organisatie. Hoewel de beschreven
factoren op de iure en de facto niveau een positieve invioed kunnen hebben op de gelijkwaardigheid
tussen kerndepartement en agentschap staat of valt deze gelijkwaardigheid met de wijze waarop de
zaken op het hoogste overlegniveau besproken worden en wostgaren op de imaginem niveau.

Als er hierbij sprake is van een duurzame relatie waarbij de directeuren elkaar kunnen vinden,
regelmatig contact hebben en in een gemeenschappelijke taal spreken heeft dit een cruciale invioed
op de gelijkwaardigheid. Z@atuidelijk is geworden, is er bij agentschap A op het hoogste niveau in
de organisaties al jaren sprake van wantrouwen en een kloof naar de andere partij. Bij organisatie B
is er juist sprake van een duurzame samenwerking, bezoeken de directeuren edieharldig en
spreekt men in sterke mate een gemeenschappelijke taal. Bij agentschap C is er met de
opdrachtgever, waarmee er sprake is van een duurzame relatie, goed contact en vertrouwen in
elkaar. Bij agentschap D werd er vooral in de oude situatie, ésdangdurig nauw met elkaar werd

samenwerkt, een gelijkwaardige relatie ervaren.

Enerzijds lijken de factoren die van invlioed zijn op een gelijkwaardige samenwerking, zoals het
onderlinge vertrouwen en een goede communicatie, een open deur. Anderajdsiermee
geprobeerd om vast te stellen dat deze factoren daadwerkelik de hele relatie tussen
kerndepartement en agentschap beinvioeden. In een tijd waarin organisaties en de onderlinge
relaties steeds meer worden gestuurd vanuit harde meetbare factoeendit onderzoek eveneens

een eyeopener zijn voor het belang van de imaginem factoren in de samenwerkingsrelaties.
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Op basis van dit onderzoek is duidelijk geworden dat de rolopvattingen tussen opdrachtgever en
opdrachtnemer belangrijk zijn in de verbindan tussen kerndepartement en agentschap. Dit
onderzoek sluit aan bij de aanbeveling uit de evaluatie naar Regeling van het- baten
lastendienstmodel om de verbinding tussen kerndepartement en agentschap vorm te geven vanuit
belangencongruentie en gelijkwatigheid. Niet gelijk, wel gelijkwaardjgwaarbij beide partijen
bijdragen vanuit hun eigen verantwoordelijkheid aan het realiseren van plgblieke doelen. Het
volgende citaat afkomstig van één van de opdrachtnemers van de agentschappen geeft dit streven

mooi weer.
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gelijkwaardig is dan moet die toch hetzelfde zljtee dat is die nieHet is wel een opdrachtnemer
opdrachtgever relatie. Je hebt een andere rol in het traject maar die zijn allemaal even belangrijk. En
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7.2 Aanbevelingen
Dit onderzoek had tot doel om de tweede aanbeveling uit de evaluatiestudie de baten en lasten van

het batenlastenmodel, uitgevoerd door het Ministerie van Financién, vanuit wetenschappelijk
perspectief verder vorm te gevein dit hoofdstuk wordt op basis van heoorgaande een aantal
aanbevelingen gedaan met betrekking tot kenmerken die leiden tot een gelijkwaardige relatie.
Waarmee de rollen van opdrachtnemer en opdrachtgever, zoals in het evaluatierapport beschreven,
vanuit belangencongruentie en gelijkwaardigd kunnen worden ingevuldDe aanbevelingen
worden behandeld in volgorde van relevanga krijgen aansluitend per aanbeveling een nadere

uitwerking.

In de conclusie is naar voren gekomen dat de factoren die een gelijkwaardige relatie beinyloeden
Zijnin te delen in zachte factorefue factoren op de imaginem niveael) in harde factorerfde iure

en de facto niveau)® Het onderscheid tussen hard en zacht hangt samen met de mate waarin er kan
worden aangestuurd op de factoren. De zachte factoren zijidari concreet stuurbaar dan de harde
factoren.De aanbevelingen zullen geformuleexsdrden vanuit de harde factoren, deze factoren zijn
immers het beste stuurbaar. Deze harde factoren hebben vervolgens invlioed zgchie factoren.

De aanbevelingemordenhierdoorzo concreet mogelijen kunnendaarmee van grotere toegepaste

waarde zijn.

® De termen de iure, de facto en de imaginem worden in dit hoofdstuk vertaald als harde factoren en zachte
factoren. De eerder gebruikte iure, de facto en de imaginem termen zijn voor de beleidspraktijk weinig
zeggend. Deze vertaalslagrdt gemaakt om de aanbevelingen voor de beleidspraktijk zo concreet mogelijk te
kunnen maken.
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Aanbeveling 1:
Verplicht het beleid om het agentschap te betrekken bij de opdrachtformulering en
beleidsplannen, zeker in het geval van bezuinigingen.

Uit deconclusie van het onderzoek komt voort dat het essentieel is om de uitvoering te betrekken bij
het beleid. Het kerndepartement kan meer gebruik maken van de kennis van de uitvoering door deze
in een vroegtijdig stadium erbij te betrekken. Hiervoor dieat kerndepartement gebruik te maken

van exante uitvoerings en invoeringstoetsen. Daarnaast zou de uitvoering zelf bij het beleid al
kunnen aangeven wat haar standaard mogelijkheden zijn en wat daarmee voor de uitvoering het
efficiéntste is. Uit het onderoek is naar voren gekomen dat de bezuinigingen bij alle
samenwerkingsrelaties een negatieve invloed hebben op de gelijkwaardigheid. Om deze
bezuinigingen door te voeren zonder dat het ten koste gaat van een gelijkwaardige samenwerking is
het belangrijk da de uitvoering wordt betrokken bij het vormgeven van de bezuinigindea.
volgende aanbevelingen in dit hoofdstuk zijn stimulerend voor aanbeveling één. Deze aanbevelingen
stimuleren één voor één gedrag wat erop is gericht dat beide partijen elkaar eerderaker

betrekken bij het beleidsdan wel uitvoeringsproces.

Aanbeveling 2

Zorg ervoor dat communicatie een kerncompetentie is bij opdrachtgevers en opdrachtneme
maak h& bewust van de waarde van deze vaardigheden door middel van cursuBgede
rolprofessionaliteit van opdrachtgevers en opdrachtnemers hoort een bewustzijn voor de z
sturingsfactoren.

Uit het onderzoek is naar voren gekomen dat de communicatie tussen opdrachtgever en
opdrachtnemer bij de hoogste managementlaag essentieel is. Opdrachtnemers en opdrachtgevers
Zijn zich nu nog niet genoeg bewust van de grote invlioed die hun gedrag heddt sgmenwerking.

Deze samenwerking op het hoogste niveau sijpelt namelijk door naar de hele werkvloer.
Rolprofessionaliteit is daarom een zaak van samenwerking en onderlinge relaties. Het gaat hierbij om
de houding en het gedrag van beide partijen. Dearb&veling sluit aan bij aanbeveling vier uit de
evaluatie Regeling bateiastendiensten. Die zet in op het organiseren van masterclasses en-ronde

tafelbijeenkomsten voor de invulling van de verschillende rollen bij de agentschappen. Daarbij is

belangrijkdat beide partijen elkaar aanspreken en feedback geven op hun (arrogante, 