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1 Inleiding

Veel organisatics die op lokaal niveau Publicke gocdercn en diensten Voortbrengcn,
opereren tussen markt en overheid. Zo zijn ziekenhuizen, Verzorgingsinsteﬂingen
en scholen opgericht door actoren uit het maatschappelijk middenveld (Brandsen
e.a., 2006: 422) en is veel lokale infrastructuur (gas-en waterleidingen) aangelegd
door entrepreneurs (In’t Veld, 2005: 46). Sinds de jaren negentig is daarnaast ook
op gemeentelijk niveau marktwerking toegepast en zijn veel organisaties verzelf-
standigd (Van Thiel, 2001). Dat heeft tot gevolg dat de lokale overheid zich nadruk-
kelij ker dan voorheen op de markt is gaan Proﬁleren door goederen en diensten
aan te bieden aan burgers en bedrijven. Denk bijvoorbeeld aan musea die ook zalen
verhuren, gemeentelij ke jachthavens of afvalinzamelaars die ook bedrijfsafval inza-
melen.

Deze organisaties zijn noch klassieke overheidsorganisaties noch klassicke marke-
organisaties, maar een complexe mix van beide. Zij moeten ernaar streven maat-
schappelij ke en bedrij fsmatige waarden en handelingslogica’s met elkaar te combi-
neren. Dat kan synergie tot gevolg hebben, bij voorbeeld als een organisatie door
winsten die zij op de markt maakt tarieven voor de butger kan verlagen en haar
dienstverlening kan verbeteren door concepten uit het bcdrij fsleven toe te passen.
Maar het kan ook tot risico’s leiden, als publick gcld weglekt naar commerciéle
activiteiten en organisaties hun Publieke taken verwaarlozen en zich alleen op hun
marktactiviteiten focussen. Dit inherent spanningsvolle karakter en hun complexe
positie tussen overheid en markt maake het vaak 1astig deze organisaties aan te
sturen en er toezicht op te houden.
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In dit artikel ga ik hier nader opin doorde Volgende centrale onderzoeksvraag te
behandelen: Welke spanningen ontstaan in de praktijk als organisaties tussen marke en overheid
gaan opereren? 1k gebruik het concept van hybriditeit en theorieén omtrent de
‘hybride organisatie’ (zie bijvoorbeeld Brandsen & Karré, 2010 en de andere artike-
len die vorig jaar in Bestuurswetenschappen verschenen zijn in de serie H)}bride orga-
nisaties: zegen of vloek?) om deze vraag te beantwoorden en de spanningen waar orga-
nisaties tussen markt en overheid mee te maken hebben inzichtelijk te maken. Tk
beschrijf hoe zij zich voor hebben gedaan bij een aantal organisaties in de gemeen-
telij ke afvalverwerking en hoe er mee is omgegaan (Karré, 2011). 1k beantwoord de
centrale onderzoeksvraag langs de weg van de Volgende drie deelvtagen: (1) Wat
zijn hybride organisaties?, (2) Wat zijn kenmerkende spanningsvelden binnen
hybridc organisaties? En (3) hoe doen deze zich in de praktijk voor?

Inde volgende Patagraaf beantwoord ik de eerste twee declvtagen door een defini-
tie te schetsen van hybride organisaties en een overzicht van mogelij ke Positieve en

negatieve effecten. De derde deelvraag beantwoord ik op basis van mijn promotie-
onderzoek naar hybride organisaties: ik beschrijf eerst de methode die ik bij dit
onderzoek heb gebruikt en schets dan de resultaten. Ik sluit af met een discussie
van de conclusies die ik uit dit onderzoek heb getrokken.

2 Theorie

21 WAT ZIJN HYBRIDE ORGANISATIES?

In dit artikel gebruik ik het concept van hybriditeit omde spanningen die ontstaan
als organisaties tussen markt en overheid opereren, in kaart te brengen en te duiden.
1k definieer het begrip ‘hybride organisaties’ door een aantal dimensies te beschrij—
ven, waarop een organisatie de kenmerken van beide kan mengen in het continutim
tussen de ideaaltypische overheids- en de ideaaltypische marktorganisatie.

In navolging van Dahl en Lindblom (1953) kunnen we de agency (in het Nederlands
vaak vertaald als de taakorganisatie) zien als het Publieke ideaaltype. Deze wordt
hiérarchisch door de Politiek aangestuutd op basis van centraal opgestelde regels.
De agency brcngt goedcrcn voort, vaak in een monoPoliePositic, die vanwege hun
Publieke karakter (zij zijn niet-uitsluitbaar en niet-rivaliserend) niet op de marke
verhandeld kunnen worden (Rainey & Chun, 2007). Waarden die voor de medewer-
kers van taakorganisatie een belangrij ke rol spelen, zijn traditie, gehoorzaamheid,
discipline, hi¢rarchie en loyaliteit (Jacobs, 1994). De enterprise (of marktorganisatie) is
het exacte tegendeel van de agengy. Zij wordt aangestuurd door het marktmecha-
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nisme en verhandelt goederen en diensten op de markt in concurrentie met andere
aanbieders (Rainey & Chun, 2007). De enterprise heeft geen bovengeschikte princi-
Paal; haar management heeft dan ook een bij na Voﬂedige discretionaire ruimte.
Voor de leden van het management spelen waarden een rol als eerlij kheid (in de zin
van contractuele betrouwbaarheid), efﬁciency en ondernemingsgeest. Ook samen-
werkingsvermogen speelt een centrale rol: in tegensteﬂing tot hun equivalenten bij
agencies kunnen de bestuurders van de enterprise anderen immers niet dwingen om
met hen mee te werken (Jacobs, 1994).

Een aantal auteurs heeft inmiddels al dimensies benoemd waarop organisaties in
het continutim tussen de agency en de enterprise geplaatst kunnen worden (Algemene
Rekenkamer, 2005; Bozeman, 1987; Dahl & Lindblom, 1953; Fottler, 1981; Perry &
Rainey, 1988; Van Thiel, 2000; Wamsley & Zald, 1 973). Deze kunnen als volgt geor-
dend worden. Ten eerste zijn er dimensies die bettekking hebben Op structuur en
activiteiten van de hybtide organisatie: het gaat dan om de eigendomsverhoudin—
gen (oplopend van Voﬂcdig Publick tot Voﬂedig privaat), haar rechtsvorm (publiek—
rechtelijk of privaatrechtelij k), haar activiteiten (alleen wettelij ke taken tot alleen
marktactiviteiten), haar ﬁnanciering (alleen overheidssubsidies naar alleen private
middelen) en de marktomgeving waarin zij opereert (van Voﬂedig monopolie tot
Voﬂedige concurrentie).

Ten tweede zijn er dimensies met betrekking totde strategie van de organisatie en
haar cultuur: hier gaat het om de strategische focus (exclusieve aandacht voor het
uitvoeren van een koers uitgezet door de politieke Principaal tot Voﬂedige vrij heid
een marktgerichte koers te varen) en om de cultuur van de organisatie (een focus op
publieke waarden tot een op private waarden).

En, tot slot, zijn er nog de dimensies die betrekking hebben Op governance en
bestuur van de organisatie: het gaat dan om haar Verhouding tot de politieke prin-
cipaal (publiek— of Privaatrechtelijk vormgegeven), de mate van autonomie die zij
heeft bij het uitvoeren van haar taken (weinig tot veel) en de mate waarin het
management zelfde bedtij fsvoering vande organisatie mag bepalen (weer weinig
tot veel).

Een hybride organisatie laat zich nader definiéren als een organisatie die op éénof
meerdere dimensies gescoord kan worden tussen de twee polen van de agency en de
enterprise. Deze dimensies laten zich samenvatten in een spinnenwebdiagram (Karrg,
2011: 40-43) en organisaties kunnen er Vervolgens op gescoord worden, bijvoor—
beeld door een schaal van o tot 10 te gebruiken (waarbij o0 staat voor Voﬂedig
Publiek, 2 voor vooral publiek, 4 voor enigszins Publiek, 5 voor halverwege tussen
Publiek en privaat, 6 voor enigszins privaat, 8 voor vooral Privaat en 10 voor volle-
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dig privaat). Een puur publieke organisatie zou in dit diagram als puntin het
midden gevisualiseerd worden. Hoe groter de ingevulde oPPervlakte, hoe ‘Privater’
een organisatie is. In ﬁguur 1 staat een Prototypische hybride organisatie afgebeeld,
die op alle dimensies een 5 scoort.

Rechtsvorm

Taakautonomie Eigenaarschap

Bedrijfsvoeringsautonomie Activiteiten

Relatie met principaal Financiering

Strategie Marktomgeving

Waarden

Figuur 1: Prototypische hybride organisatie (Karré, 2011: 41)

Uiteraard is het ‘scoren’ van een organisatie op deze dimensies geen exacte weten-
schap. Het gaat om een inschatting, die af kan hangen van wie de scores toedeelt
(betrokkenen en experts kunnen bij voorbeeld tot verschillende scores komen). Het
doel van het spinnenwebdiagram is dan ook niet om het hybride karakter van een
organisatie precies vast te stellen, maar een illustratie te bieden die gebruikt kan
worden om een discussie te starten. Ook kan het model als indicatief—diagnostisch
instrument gebruikt worden om die dimensies te identificeren waarop hybriditeit
tot spanningen zou kunnen leiden. Vervolgens kan er nader onderzoek over worden
gedaan. Het hier gepresenteetdc spinncnwebdiagram heeft dus vooral tot doel de
complexiteit van organisaties tussen markt en overheid hanteerbaar te maken.

2.2 WAT ZIJN KENMERKENDE SPANNINGSVELDEN

BINNEN HYBRIDE ORGANISATIES?
Er is in Nederland al veel geschreven over de spanningen die kunnen ontstaan als
organisaties tussen markt en overheid opereren (zie bijvoorbeeld Algemene
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Rekenkamer, 2005; Chavannes, 2009; De ]ong, 1998; Gradus, 2005; MDW-
Werkgroep markt en overheid, 1 997; Mouwen & Van Bijsterveld, 2000; SER, 2005,
2010; Simon, 2008; Stevens, 1998; In 't Veld, 1997; WRR, 2004). De gevolgen van
hybriditeit kunnen worden samengevat als kansen en risico’s die te maken hebben
met de financieel-economische Positie van een organisatie, haar Performance, cul-

tuur en governance.

Een mogelijk Positief gevolg van hybriditeit op economisch vlak is dat organisaties
hun omzet en vaak ook hun winst kunnen Verhogen door ook actief te worden op
de markt, waardoor zij de publieke dienstverlening kunnen subsidiéren (Algemene
Rekenkamer, 2005). Daar staat het risico tegenover van concurrentievervalsing,
omdat hybride organisaties door hun banden met de overheid competitieve voor-
delen hebben tegenover hun commerciéle concurrenten (MDW—Wetkgroep marke
en overheid, 1997). Ook zouden door kruissubsidiéring publieke middelen weg
kunnen lekken naar commerciéle activiteiten.

Wat de performancc betreft, zou hybriditeit meerwaarde kunnen hebben als het
bijdraagt aan een betere dienstverlening, bijvoorbeeld als organisaties meer aan-
dacht schenken aan hun klanten en effectiever en efficiénter gaan opereren (In 't
Veld, 1997; WRR, 2004; SER, 2005, 2010). Een mogelijk gevaar op dit gebied, is een
Verslechtering van de Publieke Prestaties, als een otganisatie zich hoofdzakelijk
gaat richten op haar commerciéle activiteiten en haar Publieke klanten verwaar-
loost (Simon, 1989, 2008; Stevens, 1998; De Jong, 1998).

Ook wat de cultuur betreft, kan meerwaarde ontstaan door het toepassen van een
klantgericht perspectief en de introductie van ondernemerschap inde publieke
dienstverlening (In’t Veld, 1997; SER, 2005, 2010; Mouwen & Van Bijsterveld, 2000).
Maar de verschillende waarden van overheid en markt kunnen ook botsen, met
cultureel verval als mogelijk effect (Simon, 2008; Ankersmit & Klinkers, 2008;
Chavannes, 2009).

Tot slot wordt geponeerd dat hybriditeit mogelij kheden biedt voor professionali—
sering van de besturing van organisaties, bijvootbeeld door een model waarin het
toezicht uit wordt gevoerd door onafhankelij ke raden van commissarissen en de
politick inspraakmogelij kheden heeft als aandeelhouder. Dit moet een eind maken
aan de situatie, waarin van Pohtici verwacht wordt op detailniveau een organisatie
aan te kunnen sturen, zonder over de benodigde expertise te beschikken (In 't Veld,
1997; WRR, 2004). Maar er worden ook gevaren verwacht van een op de Private leest
geschoold governance-arrangement, met name omdat deze de organisatie meer
mogelij kheden zou bieden voor oPPortunistisch gedrag. Als Politici als vertegen-
Woordigers van de burger te veel op afstand komen te staan van de organisatie,
zullen zij ook hun grip daarop verliezen, waardoor de organisatie ongestoord haar
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gang kan gaan met activiteiten die weliswaar in haar eigen belang zijn, maar niet in
datvan de burger (Stevens, 1998; Gradus, 2005).

Kort samengevat kan op basis van de reeds bestaande literatuur de conclusie
worden getrokken dat hybriditeit voor een organisatie een positieve Prikkel kan
zijn haar functioneren te verbeteren wat haar financiéle positie betreft, haar preste-
ren, haar cultuur en haar governance. Maar het zou ook een prikkel kunnen zijn
om allerlei perverse ontwikkelingen toe te staan, zoals concurrentievervalsing,
taakverwaarlozing en cultureel verval. Het zou ook kunnen leiden tot opportunis-
tisch gedtag, waardoor de organisatie uit de handen glipt van haar politieke Princi-
palen. Dat hybriditeit dus zowel Positief als negatief kan uitpakken, maakt het
interessant te kij ken naar wat de effecten in de praktijk zijn en hoe daarmee wordt

omgegaan.

3 Onderzoeksstrategie

Om te kunnen achterhalen hoe om wordt gegaan met de spanningen die door een
Positic tussen markt en overheid kunnen ontstaan, heb ik een meervoudige case
stud)/ (Yin, 1994) uitgevoerd bij hybride organisaties in de Nederlandse afvalsector
(Karré, 2011). Aﬁzalmanagement is een maatschappelij ke basisvoorziening met een
zorgplicht voor lokale overheden wat betreft de inzameling van huisvuil, maar het
is ook big business. In de sector zijn zowel een aantal Private, meestal grotere, interna-
tionaal opererende spelers actief, als een aantal (meestal wat kleinere) publieke
zogenoemde overheidsgedomineerde organisaties (Van Genugten, 2008). In het
verleden speelde de overheid nog een dominante rol in de afvalsector, niet alleen als
regulator maar ook als uitvoerder, maar inmiddels is het een echte en internatio-
nale markt geworden, met veel concurrentie (Dij kgraaf, 2005).

1k heb bij drie overheidsgedomineerde afvalondernemingen onderzoek mogen
doen en omwille van anonimiteit noem deze Tom, Dick en Harry. Tom was een
gcmeentclij ke dienst van een grote gemeente die het afval verbrandde van een
aantal gemeenten die een convenant getekend hadden, alsook van een private afval-
inzamelaar. Dit deed men echter niet uit commerciéle overwegingen, maar met
name omdat dit bedrijf eigen faciliteiten had voor het opslaan van afval, waardoor
men flexibel kon inspelen op fluctuaties in het aanbod van gemeentelijk afval.

Dick was oorspronkelijk oPgericht als een gemeenschappelij ke regeling van een
aantal middelgrote en kleine gemeenten om bij een afvalverbrander betere condi-

ties te kunnen bedingen voor het verwerken van hun afval. Later is de organisatie
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gefuseerd met de aﬁ/albedrijven van enkele van deze gemeenten en is de organisatie
ook zelf begonnen afval in te zamelen.

Harry tot slot was de reinigingsdienst van een eilandengebied van de Nederlandse
Antillen’. Men zamelde afval in, verwerkte het op een eigen stortplaats en ver-
zorgde de straatreiniging. Zoals Tom had ook deze organisatie ook al private klan-
ten, maar het werk dat men voor hen deed, kwam met name voort uit de publieke
activiteiten van de organisatie en was dan ook geen doel op zich, maar een afgeleide
van de publieke hoofdactiviteit.

Bij deze organisaties heb ik informatie verzameld uit een drietal bronnen om trian-
gulatie mogelijk te maken (Yin, 1994: 90): (1) Ik heb schriftelijke informatie bestu-
deerd, waaronder jaatverslagen, strategische bedrij fsplannen, notulen van vergade-
ringen van bijvootbeeld de raad van commissarissen, cortespondentie en interne en
externe evaluaties en rapporten. (2) 1k heb per organisatie 12 tot 15 semi-gestructu-
reerde interviews gevocrd van anderhalf tot twee uur met leden van het manage-
mentteam, de raad van commissarissen en de ondernemingsraad, de controller, de
manager verantwoordelijk voor PR en communicatie, enkele operationele mede-
werkers en enkele externe belanghebbenden, waaronder klanten maar ook de Poli—
ticke Principalen van de organisatie. (3) 1k heb relevante Vergaderingen geobser—
veerd, waaronder Vergaderingen van de raad van commissarissen, de
ondernemingsraad ende aandeelhoudersvergadering.

Mijn bevindingen heb ik per organisatie Voorgelegd en besproken met de direc-
teur, met het verzoek mij te wijzen op feitelij ke onj uistheden. Op basis van de
bevindingen, heb ik elke organisatie gescoord op de tien dimensies van het in para-
graaf 2.1 beschreven model. 1k deed dat twee keer per organisatie: ik heb gescoord
hoe zij eruit zagen voordat ze de markt opgingen en hoe hun scores veranderd zijn
nadat zij dat hadden gedaan. Vervolgens heb ik dein de empirie verzamelde data
Vervolgens geanalyseerd door ze te Vergelij ken met de literatuur. Daarna heb ik de
validiteit en generaliseerbaarheid van mijn bevindingen getoetst door ze te bespte—
ken met een groep directeuren van andere afvalondernemingen en zij Vetgeleken
met de resultaten van onderzoek in andere sectoren, zoals gebundeld in Brandsen,
Van de Donk & Kenis (2006).
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4 Resultaten

4.1 ONTWIKKELING VAN AGENCY NAAR HYBRIDE ORGANISATIE
Voordat ze hybride werden, waren mij n drie casus organisaties min of meer klas-
sieke agencies, die zich in opdracht van de overheid bezig hielden met aﬁzalmanage—
ment. Hun directeuren hadden dan ook nauwelij ks autonomie, alle beslissingen
moesten door de Verantwoordelij ke wethouder(s) genomen worden. Als agencies,
scoorden Tom, Dick en Harry nog overwegend publiek op de tien dimensies van
het eerder geschetste model (zie figuren 2,4 en 6). Nadat de organisaties de marke
waren opgegaan, zijn een aantal van deze scores flink veranderd (zie ﬁguren 3,5€en
7). Hun hybriditeit is nu vrij groot en er zal dus ook versterkt aandacht moet

WO].'dCl’l geschonkcn aan eventuelc POSiCiCVC €n negatieve gevolgen daatvan.
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Dat Tom, Dick en Harry de marke op zijn gegaan, is met name te danken aan hun
directeuren, die niet tevreden waren met alleen uitvoeren van overheidsbeleid. Zij
zagen zich Voornamelijk als ondernemers en niet als gemeenteambtenaren en
wilden graag de Positie van hun organisaties op de afvalmarke verstevigen, niet
alleen met de ambitie om er als organisatie beter van te worden, maar Voornamelijk
ook vanuit het idee dat dit ook de publieke dienstverlening aan de burger ten
goede zou komen, bijvoorbeeld door de mogelij kheid om eventuele winsten te
gebruiken voor het Verlagen van tarieven of het uitkeren van een dividend aan de
gemeentelij ke aandeelhouder, of door een Verbetering van de kwaliteit van de
dienstverlening door het omhelzen van bedrij fsmatige principes. Ook waren de
directeuren gefrustteerd door het ambtelij ke karakter van hun bedrijven en met
name door het feit dat voor alle beslissingen politieke goedkeuring vereist was
(daatom de geringe score op de dimensies die te maken hebben met de autonomie
van het management). Dit kwam de slagkracht niet ten goede, vonden de directeu-
ren, met name omdat de Verantwoordelij ke wethouders (die goed afvalbeleid niet
als een vote winner zagen) niet echt geinteresseerd bleken te zijn in het reilen en
zeilen van de organisatie.

Het heeft de directeuren van Tom, Dick en Harry veel Iobbywerk gekost (hun Poli—
ticke Principalen waren niet bij voorbaat van overtuigd dat een meer bedrijfsma—
tige koers voordelen zou hebben en bang zeggenschap te verliezen), maar uiteinde-
Iijk zijn alle drie organisaties gehybridiseerd. Dick en Harry zijn beide
Verzelfstandigd, waardoor zij een Privaatrechtelij ke rechtsvorm kregen en hun
directeuren ook formeel een grotere Verantwoordelij kheid en autonomie kregen
dan voorheen (zie de Verandering op de dimensies rechtsvorm en relatie met prin-
cipaal). Beide organisaties kregen raden van commissarissen, waarin naast over-
heidscommissarissen (zittende en Voormalige wethouders) ook onaﬂmankelij ke
experts zitting hadden. Hun politieke Principalen kregen een nieuwe rol als aan-
deelhouders van de organisatie en een stem in de jaarlij kse aandeelhoudersvergade-
ring. De vetzelfstandiging heeft ook geleid tot een nieuw ﬁnancieringsattange—
ment: in Plaats van met een lump sum, werden de organisaties nu
outputgeﬁnancieerd.

Tom is formeel niet verzelfstandigd, maar de directeur kreeg van de politick ook
zonder deze stap de mogelijkheid zich in de positie van zogenoemde ‘proactieve
dienstverlener’ ondernemend op te stellen en autonomer te ageren, onder andere
omde organisatie op een bedrijfsmatige manier aan te sturen. Een wethouder bleef

echter in formele zin Verantwoordelijk voor de organisatie. Deze organisatie scoort
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wat de relatie betreft met de principaal daarom nog steeds als publiek, ook al scoort
ze wat de autonomie van het management betreft als overwegend privaat.

Nu hun organisaties hybride waren, konden de directeuren van Tom, Dick en
Harry aan de slag met een ondernemende strategie, gericht op het vergroten van
het marktaandeel in de afvalmarkt door het aantrekken van nieuwe, commerciéle
klanten. Dit had effect op hun scores op de dimensies activiteiten, financiering,
marktomgeving en strategie. Tom kon bijvoorbeeld zijn aandeel in de markt voor
het verwerken van bedrijfsafval fors uitbreiden, omdat de gemeente besloten had
een nieuwe afvalverbrandingsinstaﬂatie te bouwen, die alleen bestemt was voor
bedtijfsafval. Hierdoor werd het verbranden van het afval van commerciéle partijen
opeens Toms hoofdactiviteit. Op de dimensies activiteiten en ﬁnancieting scoort de
organisatie nu al ovetwegend privaat. Ook Harry gebtuiktc de ruimte die was ont-
staan door de hybridisering voor het aantrekken van meer commerciéle klanten,
ook al was men hier minder ver mee dan Tom, vandaar de geringere scores op de

dimensies activiteiten en ﬁnanciering.

Dick had nog geen commerciéle klanten, maar moest wel de contracten met de
gemeentelij ke klanten verdienen, door in benchmarks aan te tonen de beste aan-
bieder te zijn. De organisatie scoort dus als publiek wat activiteiten en ﬁnanciering
betreft, maar als privaat wat de marktomgeving betreft. Dick moest immers aan
kunnen tonen een betere service te kunnen bieden dan de concurrentie. Dat gold
ook voor Tom, die de contracten voor het verbranden van bedrij fsafval op de marke
moest verdienen. Dat Harry nog overwegend Publiek scoort op de dimensie mark-
tomgeving, heeft te maken met het feit dat er nauwelij ks andere serieuze afvalorga—
nisaties actief waren op het eiland en de concurrentie dus gering.

Een andere manier die de directeuren van Tom, Dick en Harry gebruikten omde
positie in deze marke te verstevigen, was het aantrekken van nieuwe medewerkers
met een commerciéle achtergrond, en te proberen de culturele oriéntatie van de
organisatie te veranderen. Deze moest naar de plannen van de drie directeuren ook
bedrijfsmatiger worden, met als nieuwe kernwaarden efficiéntie, initiatiefrij kheid
en ondernemingsgeest. Van niet alleen de nieuwe, maar ook van de zittende werk-
nemers werd verwacht dat zij, gedreven door deze nicuwe waarden, harder en
langer zouden werken dan voorheen. Dit had effect op de scores van de organisatie
op de dimensie cultuur. Er is een beweging gaande naar een marktgerichtere cul-
tuur en dus naar toenemende private scores op deze dimensie.
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42 EFFECTEN VAN HYBRIDITEIT

Hun hybriditeit had een aantal Positieve gevolgen voor Tom, Dick en Harry en
voor hun publieke dienstverlening. Zozijn alle drie organisaties er in geslaagd door
een bedrijfsmatigere manier van werken en, in het geval van Tom en Harry het aan-
trekken van nieuwe, commerciéle klanten, zowel de omzet als de winst van de
organisatie te Verhogen. Dit kwam, vertelden de directeuren, ook de burger ten
goede: ofwel door lage tarieven in het geval van Tom, ofwel door een dividend dat
de organisatie uit kon keren aan haar publieke aandeelhouders in het geval van
Dick, ofwel het kunnen stopzetten van subsidies in het geval van Harry (dit komt
overeen met de verwachtingen zoals beschreven in Algemene Rekenkamer, 2005).

Het feit dat zij nu met andere bedtijven moesten Concurreren en op hun output
werden afgerekend, heeftals ptikkel gefungeerd VOOTr meer efﬁciency en effectivi-
teit, wat weer als meerwaarde werd beschreven voor de publieke dicnstverlcning.
Dit komt overeen met de verwachtingen uit de literatuur zoals beschreven in In 't
Veld, 1997; SER, 2005 en 2010 en WRR, 2004. Ook zijn de uitwassen aangepakt van
de oude, ambtelij ke cultuur, bijvoorbeeld het bestaan van koninkrij kj es van som-
mige middenmanagers.

Tot slot heeft de hybridisering van Tom, Dick en Harry geleid tot een, in de ogen
van de directeuren, Professioneler governance-arrangement, dathen de mogelij k-
heid gaf zelfstandig besluiten te nemen, zonder voor alles vooraf Politieke goed—
keuring nodig te hebben. Toezicht werd nu gehouden door raden van commissa-
rissen, waarin overheids- en kwaliteitscommissarissen zitting hadden, alsook
achteraf door de aandeelhoudersvergadering. Ook hier zien we de Verwachtingen
uit de literatuur bevestigd van In 't Veld, 1997 en WRR, 2004.

Maar de hybridisering van Tom, Dick en Harry had niet alleen positieve gevolgen,
het kwam ook tot een aantal spanningen. De eerste had te maken met de bijzon-
dere positie van de Publieke klanten van Tom en Harry (de gemeenten, respectieve-
Iijk het eilandengebicd) als gebonden gebtuikets. In tegensteﬂing tot de commer-
ciéle klanten van de organisaties (en de Publieke klanten van Dick), konden zij er
namclijk niet voor kiezen hun afval door een andere organisatie te laten verwerken.
Dit was met name problematisch, omdat beide organisaties nu ook actiever werden
op de marke, waardoor zij ook meer risico gingen lopen, wat nadelige gevolgen zou
kunnen hebben voor de gebonden gebruikers. Er ontstond dus een risico voor de
Publieke dienstverlening door de marktactiviteiten van de organisaties (waar in de
literatuur bij voorbeeld Simon, 2008; Stevens, 1998 en De Jong, 1998 voor waarschu-
wen). De directeuren van Tom en Harry hadden dit gevaar al onderkent en Iobby—
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den bij de Politiek om de status van gebonden gebruikers op te geven en dus ook

marktwerking toe te passen wat de Publieke contracten aanging.

Een tweede spanning betrof het culturele aspect van hybriditeit. Volgens de direc-
teuren moesten de werknemers leren op een bedrij fsmatigere en ondernemende
manier te werken in plaats van op een ambtelij ke en hiérarchische manier. Bij
geen van de organisaties ging deze cultuurverandering zonder slag of stoot, wat
illustreert dat publieke en private waarden inderdaad kunnen botsen, waar bij—
voorbeeld Simon (2008), Ankersmit en Klinkers (2008) en Chavannes (2009) voor
waarschuwen. Bij Tom waren de spanningen het grootst: de medewerkers inter-
preteerden de eis van het management zich aan te passen aan de veranderde
omstandigheden als kritiek op hun eerdere prestaties. Ondanks deze onrust, pro-
beerde de directeur de cultuutverandering van bovenaf door te drukken, wat het
conflict tussen medewerkers en management alleen versterkte.

Dat het ook anders kon en welk effect het leiderschap van een directeur kan
hebben, laat het voorbeeld van Dick zien. Ook hier ontstonden spanningen; er was
eens zelfs een wilde staking uitgebroken van medewerkers die alle Veranderingen
niet zagen zitten, maar deze werden op een geheel andere manier aangepakt. Dicks
directeur ging uitgebreid en Veelvuldig de discussie aan over de noodzaak voor ver-
andering, door er zogenoemde zeepkistbij eenkomsten te beleggen en met kleine
groepen werknemers in discussie te gaan en uit te leggen waarom de cultuurveran-
clering nodig, en, naar zijn mening, in hun voordeel was. Dit heeft er toe geleid,
dat de medewerkers zich serieus genomen voelden en een actieve rol gingen spelen
in het cultuurveranderingsproces. Publieke en private waarden kunnen dus, mits
goed gemanaged, ook samengaan, zoals bijvoorbeeld In’t Veld, 1997 bepleit.

Een derde spanning betrof de relatie met de Politiek. Alle drie organisaties hadden
een nieuw besturingsarrangement inde verwachting datditde governance zou
professionaliseren door een betere rolverdeling tussen bedrijf en politiek (zoals bij-
voorbeeld In "t Veld, 1997 en de WRR, 2004 bcpleiten). De directeur zou meer auto-
nomie krij gen voor de dagclij kse gang van zaken en de betrokken Politici, diein
het verleden niet veel interesse hadden getoond voor de organisatic, een duidelij—
kere en actievere rol als aandeelhouders. Deze laatste ambitie was ten tijde van mijn
onderzock echter nog niet uitgekomen. Tom, Dick en Harry hadden nog steeds te
maken met Publieke aandeelhouders die weinig of geen interesse toonden voor
hun dienstverlening. Dat gaf hen op het eerste gezicht meer ruimte, bijvoorbeeld
om, zoals Stevens (1998) en Gradus (2005) aangeven, oPPortunistisch gedrag toe te
passen. Maar het ontbreken van politieke betrokkenheid werd door de directeuren
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van de organisaties, die graag duidelij kere Politieke checks & balances hadden gehad,
vooral als belastend ervaren. Hun strategie hier Verandering in aan te brengen, was
te lobbyen voor meer aandacht en zich constant onder de aandacht te brengen. Dit
sprcekt de doomscenario’s van Stevens en Gradus tegen.

Dat té veel politieke bemoeienis ook schadelijk kan zij n, moest Dick ervaren, toen
de organisatie haar (reeds vrij ver gevorderde) plannen om voor één aandeelhou-
dende gemeente ook actief te worden in het infrastructuurmanagement Voorlegde
aan haar aandeelhouders, nadat de raad van commissarissen er al mee had inge-
stemd. Niet alle aandeelhouders waren er van overtuigd dat dit een goed idee was
en hadden er graag op een veel eerder momental van gehoord en over kunnen
beslissen en niet pas nadat deze deal al helemaal uitonderhandelt was. Dit stelde de
directeur van de organisatie voor een Probleem: formeel gezien had hij juist gehan—
deld, maar onderschat dat de betrokken wethouders nog niet vertrouwt waren met
hun nieuwe rol als aandeelhouder en nog steeds verwachten bediend en gei’nfor—
meerd te worden alsof ze nog bestuurders van de organisatie waren. Het conflict
kon alleen gesust worden met een extra vergadering en veel extra informatie rich-
ting de aandeelhouders. Dit spreekt juist voor een verdere Professionalisering van
de governance van organisaties die op afstand Publieke taken uitvoeren, zoals In "t
Veld (1997) bepleit.

Ook Harry had last van Politieke bemoeienis, deze keer via de raad van commissa-
rissen, die Voornamelijk bezet was met door de overheid benoemde commissaris-
sen. Toen deze besloten een nicuwe Plaatsvervangende directeur aan te wijzen,
zonder een soﬂicitatieprocedure te doorlopen, heeft dit tot een staking geleid en
een door enkele personeelsleden aangespannen rechtszaak. Dit bracht de directeur
van de organisatie in een lastig pakket, die officieel zijn raad van commissarissen en
politieke Principaal niet af kon vallen, maar ook te maken had met ontevreden
medewerkers. Ook dit zou men als argument voor meer afstand kunnen zien.

Tot slot zou je ook kunnen stellen dat in elk geval Tom en Dick competitievootde—
len hadden vergeleken met hun private concurrenten, zoals bijvoorbeeld beschre-
ven door de MDW—werkgtocP markt en overheid (1997). Tom had zijn gemeente zo
ver gekregen een nieuwe installatie te bouwen voor de verbranding van bedrijfsaf-
val in een periode waarin geen commercieel bedrijf zo een investering had
gepleegd. En Dick had door Europese wet- en regelgeving het voordeel dat de aan-
deelhoudende gemeenten de contracten voor het inzamelen van hun afval niet
moesten aanbesteden. Maar je kunt je afvragen of hier ook sprake is van een
onwenselij ke situatie. Dick’s directeur deed immers niets anders dan bestaande
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Wetgeving te benutten; in het geval van Tom zou je kunnen stellen dat het vanuit
Publiek belang (milieuvriendelij kheid, Publieke gezondheid) te Verdedigen is dat
een gemeente een geavanceerde installatie bouwt, ook als deze vervolgens gebruikt

wordt voor het verbranden van bedrij fsafval.

5 Conclusies en discussie

1k heb in dit artikel het concept van de hybride organisatie gebruikt om inzichte-
lijk te maken welke spanningsvelden zichin de Praktijk kunnen voordoen als orga-
nisaties tussen markt en overheid opereren en tot welke effecten dat leidt. Mijn
onderzoek bij hybtide organisaties in de afvalsector laat zien, dat hybriditeit een
aantal positieve gevolgen kan hebben. Zo kunnen organisaties door ook marktacti-
viteiten te verrichten private middelen binnenhalen om de Publieke dienstverle-
ning te subsidiéren. Hybriditeit kan ook een Prikkel VOImen voor een grotere aan-

dacht op prestaties. De voorstanders van hybriditeit hebben dus (gedeeltelijk)
gelijk: marke en overheid combineren kan voordelen opleveren.

Maar het onderzoek laat ook zien dat er naast deze positieve effecten ook spannin-
gen verbonden zijn aan hybriditeit. Ook de tegenstanders hebben dus (gedeeltelij k)
gelij k. Met deze spanningen moeten niet alleen de directeuren van hybride organi-
saties rekening houden, maar ook de Verantwoordelij ke politici, die hen idealiter al
meenemen in hun besluitvormingsproces over het wel of niet (en indien wel, op
welke manier) op afstand Plaatsen van een organisatie. Zo kan je bij voorbeeld van
tevoren bedenken dat de combinatie van gebonden en niet—gebonden gebruikers
geen goed idee is en dat de culturele component veel aandacht behoeft bij de hybri—
disering van een organisatie. Ook het gevaar op concurrentievervalsing hoort in dit
rijtje thuis, ook al kan men zich afvragen of dit per se iets is wat tegen hybriditeit
spreekt: concurrentievervalsing kan immers Wenselijk zijn als dit het publiek

belang dient.

Vanuit het Pcrspectief van het lokaal bestuur is het ook interessant te bekij ken
welk effect Publicke dicnstvcrlcning tussen markt en overheid heeft op de relatie
ende rolverdcling tussen de gcmcentclij ke Politiek en het management van een
organisatie. Door hybriditeit krijgen managers immers ruimte om hun autonomie
en daardoor ook hun leiderschap binnen de organisaties te Verhogen. Dat heeft een
nieuwe relatie met het lokaal bestuur tot gevolg. In Plaats van uitvoerders van
beslissingen getroffen door de gemeentepolitiek of beheerders van gemeentelijk
bezit kunnen de directeuren van organisaties tussen markt en overheid zich ont-
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wikkelen tot ondernemers, die in belangrij ke mate zelf beslissingen mogen nemen
over de strategische koers van hun organisatie. Zij hebben nu ook de ruimte om de
Verandering van hun organisatie naar een meer marktgerichte benadering te beze-
gelen door bijvoorbeeld te proberen ook de cultuur van de organisatie blijvend te
veranderen en door nieuwe medewerkers aan te trekken die vooral bedrijfsmatige
en in mindere mate maatschappelij ke waarden aanhangen. Hybriditeit geeft mana-
gers dus niet alleen ruimte om met hun organisatie de marke Op te gaan, maar ook
om hun stempel op de organisatie te drukken door deze te herontwerpen naar hun
wensen en ideeén.

Door hybriditeit treedt een rolverschuiving op; nu is niet meer de lokale politiek in
de drivinccj seat, maar nemen de directeuren het stuur over. In plaats van hiérarchisch
bovengeschikt beleidsorgaan (of ‘de baas”) spelen gemeentelij ke politici nu vooral
de rol als toezichthouder en aandeelhouder. Deze ontwikkeling kan men op twee-
érlei manier duiden. Een negatieve duiding is dat het onwensclijk is dat politici
meer op afstand staan van de publicke dienstverlening en er niet meer direct en tot
in detail over gaan, omdat deze functie is overgenomen door het management. Een
positieve duiding zou zijn dat het juist goed is dat iedereen nu doet waar die het
beste in is: Professionals die verstand hebben van de afvalsector managen de orga-
nisatie en Politici kunnen zich Voornamelijk concentreren op hun klassieke rol als

hOCdCIS cn bCWQkCI‘S van th Publieke belang.

De drie onderzochte cases laten echter ook zien, dat zij dat vaak nog moeilijk
vinden. Zo is er 6f te weinig politieke bemoeienis, waardoor ook naar mening van
de organisatiedirecteuren belangrij ke checks & balances ontbreken, éf juist te veel,
omdat Plotseling iedereen tot in detail wil meepraten over een beslissing of, nog
erger, politiek gebruik wil maken van een organisatic om politieke Vriendj esaan
het werk te helpen. Deze ontwikkelingen spreken niet noodzakelij kerwijs tegen
het voortbrengen van publieke goederen en diensten tussen markt en overheid
door matktwerking en verzelfstandiging. Eerder lij ke hier de lokale politiek aan
zet. Juist omdat door hybtiditeit niet alleen positieve effecten kunnen optteden,
maar ook enkele gevaren op de loer liggen, zouden lokale politici hun bewakende
rol als vettegenwoordigers van het publieke belang beter leren sPclen.
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Noten
1 Een gcograﬁsche eenheid die in veelal opzichtcn te Vergclijken is met een Nederlandse gemeente.

Omwille van de leesbaarheid, spreek ik ook in deze casus van ‘wethouders’, ook al heten deze
P

n functionarissen in de Antilliaanse context eigenlijk gedeputeerden.





