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Samenvatting

Na de scheiding van beleid en uitvoering moeten ministeries hun relatie met (verzelf-
standigde) uitvoeringsorganisaties opnieuw inrichten. Aan de hand van diverse voor-
beelden en de uitkomsten van een kleine enquéte blijkt dat ze dat op dit moment nog
zeer verschillend doen. Er kan een aantal modellen worden onderscheiden, waarbij
contracten, contactpersonen of speciale afdelingen worden ingezet, om de opdracht-
gever- en/of eigenaarrol van het departement te vervullen. Met behulp van theorie
over accountmanagement worden in dit artikel de vereiste competenties voor relatie-
management afgeleid evenals enkele aandachtspunten voor de organisatorische in-
bedding van deze functie. Op basis daarvan wordt een profiel geschetst van de ideale

relatiemanager .
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Competenties voor relatiemanagement: tussen ministerie en uitvoerings

organisatiein

Eén van de motieven voor verzelfstandiging op rijksniveau is om de taakverdeling
tussen de beleidsmakers ten departemente en de beleidsuitvoerders in uitvoeringsor-
ganisaties — agentschapen, zelfstandige bestuursorganen (zbo’s) en rechtspersonen
met een wettelijke taak (rwt’s) — betere van elkaar te (onder)-scheiden en zo de relatie
tussen beide te professionaliseren. Inmiddels blijkt uit diverse evaluaties dat dit lang
niet zo gemakkelijk gaat als gedacht werd (zie Homburg & Van Thiel, 2002, voor een
bespreking). Over en weer is er vaak sprake van onvrede en wantrouwen (zie ook
Kickert, 1998). De affaire rond UWV-directeur Joustra en de discussie tussen de mi-
nister van Justitie Donner met een aantal gevangenisdirecteuren zijn illustratief voor
de spanning die kan ontstaan tussen departementen en zelfstandige uitvoeringsorgani-
saties. Dit artikel beschrijft hoe ministeries hun organisatie het best kunnen inrichten
om de relatie met uitvoeringsorgani saties beter te laten verlopen (rel atiemanagement).
Maar eerst vertellen we meer over de relatie tussen ministeries en uitvoeringsorgani-
saties.

Veranderingen in derelatie na ver zelfstandiging

Om de relationele veranderingen te beschrijven die met een verzelfstandiging gepaard
gaan, wordt vaak de metafoor gebruikt van een kind dat op kamers gaat. Het kind
(uitvoeringsorganisatie) verlaat het ouderlijk huis (ministerie) om zelfstandig te gaan
leven. Hij/zij gaat nieuwe ervaringen opdoen, leert om een eigen huishouding te voe-
ren, met alle kansen (volwassen worden, nieuwe partners, nieuwe ervaringen) en risi-
co’s (problemen, schulden) van dien. De ouders blijven achter, vertrouwende op de
opvoeding die ze hebben meegegeven, maar ook met angst en zorg of het wel ale-
maal goed zal gaan.

Alhoewel deze metafoor niet geheel opgaat — de organisaties zijn immers meesta
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a volwassen organisaties, ze worden lang niet allemaal ‘ geboren’ uit een departement
of verlaten het ouderlijk ‘huis'* — zijn er toch enkele interessante parallellen. Zo kan
een kind dat in de problemen raakt, meestal bij zijn/haar ouders aankloppen voor hulp
en/of geld, net als de uitvoeringsorganisatie. En ook de voortdurende aandacht van
ouders voor het welzijn van hun kind vertoont overeenkomsten met de blijvende be-
moeienis vanuit ministeries, waar uitvoeringsorganisaties nogal eens over klagen
(vgl. "t Hart et a., 2002: hoofdstuk 6) — net a's kinderen over hun ouders.

Het meest interessante aan de vergelijking is echter de constatering dat de aard van
de relatie verandert door de gebeurtenis en dat beide partijen daar moeite mee kunnen
hebben. Enerzijds moet het kind leren op eigen benen te staan. Het zal zich losmaken
van de ouders en een eigen identiteit ontwikkelen. Hakvoort en Veenswijk (1998) be-
schrijven hoe dit proces van identiteitsontwikkeling na een verzelfstandiging verloopt
en gebruiken zelfs het ontwikkelingspsychologische begrip ‘onthechting’ om dit te
beschrijven. Het proces kan soms zeer pijnlijk zijn en met conflicten (vgl. com-
petentiestrijd) gepaard gaan.

Aan de andere kant moeten ouders leren om hun kind los te laten, meer op de ach-
tergrond te gaan functioneren maar toch beschikbaar te blijven in geval van pro-
blemen. Evenzo moet de aansturing van de uitvoeringsorganisatie door het ministerie
veranderen; van detailgericht naar hoofdlijnen, met beheersmatige autonomie voor de
uitvoeringsorganisatie, en erkenning van diens zelfstandige professionaliteit en exper-
tise (Kickert, 1998). De ministeriéle verantwoordelijkheid blijft echter gelden, a is
het beperkt, en daarmee blijft er aansprakelijkheid voor het ministerie bij problemen.?

In de politieke arena en in de media gaat de discussie over de relatie tussen kernde-
partementen en uitvoeringsorganisaties meestal over de vrijheid die de laatstgenoem-
den hebben. Deze vrijheid wordt te groot gevonden en/of er zijn te weinig randvoor-
waarden gesteld. Zo toonde de Algemene Rekenkamer in 1995 aan dat zbo's te wei-
nig verantwoordingsvereisten hebben. Dit leidde tot een serie maatregelen, waaronder

aanwijzingen voor het op- en inrichten van zbo's en een voorstel voor een kaderwet.?
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Naar aanleiding van de eerste evaluatie van het agentschapsmodel zijn de instellings-
criteria voor agentschappen aangescherpt. Ook wordt betoogd dat er onjuist gebruik
wordt gemaakt van de vrijheid, door het aangaan van financiéle risico’s of het zoeken
naar nieuwe opdrachtgevers in de markt. Het advies van de Commissie Cohen en de
voorgestelde regelgeving ten aanzien van ‘Markt en Overheid’ stellen voor om pu-
blieke organisaties op dit terrein duidelijk aan banden te leggen (vgl. In 't Veld,
2001).* De reactie is dus meestal om de vrijheid van de uitvoeringsorganisatie in te
perken en het primaat van de politiek te verstevigen. De ‘ouders scherpen het toe-
zicht op hun ‘kinderen’ dus aan.

In een relatie die steeds meer horizontaal is geworden, past een dergelijke verticale
reflex echter niet goed (Kickert, 1998:82). Het is dan ook niet verwonderlijk dat uit-
voeringsorganisaties zich verzetten tegen dergelijke maatregelen. Het Handvest Pu-

blieke Verantwoording (zie www.publiekverantwoorden.nl) is hier een voorbeeld

van. In dit handvest verklaren zes zbo's dat zij meer belang willen gaan hechten aan
horizontale vormen van verantwoording (aan ‘peers en klanten) en minder aan de
verantwoording aan ministeries. Steeds meer uitvoeringsorganisaties sluiten zich bij
dit initiatief aan. Ook hier dringt de parallel met opgroeiende kinderen zich op; het
oordeel van vrienden wordt belangrijker gevonden dan dat van de familie.

De andere kant van de relatie tussen ministeries en zbo's — het gedrag van ministeries
ten opzichte van verzelfstandigde uitvoeringsorganisaties — krijgt minder (syste-
matische) aandacht.> De Commissies Wiegel (1993) en Sint (1994) hebben weliswaar
het belang van de interface tussen kerndepartement en zbo al eerder benadrukt, maar
verder lijkt het onderwerp maar weinig aandacht te hebben getrokken. Twee recente
rapporten zouden hier misschien verandering in kunnen brengen. Allereerst publi-
ceerde de Algemene Rekenkamer (2003) een rapport waarin op basis van een groot
aantal onderzoeken werd geconcludeerd dat veel fouten in de uitvoering van beleid
vooral te wijten zijn aan (1) het beleid en (2) de aansturing van uitvoeringsorganisa-

ties. Ook een zelfbenoemde commissie (“Belgen doen het beter”, 2003) concludeert
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dat de wijze waarop de uitvoering van beleid is georganiseerd, gebreken vertoont.
Beide rapporten stellen dus dat ministeries niet goed in staat zijn om uitvoeringsorga-
nisaties op een effectieve wijze te laten functioneren; ze hebben de relatie met deze
organisaties niet goed geregeld. Dergelijke constateringen doen het vermoeden rijzen
dat de ‘ouders’ nog niet goed in staat zijn om hun ‘kinderen’ los te laten en een meer
volwassen relatie met elkaar op te bouwen. De eerdergenoemde evaluatierapporten
bevestigen dit beeld (Homburg & Van Thiel, 2001).

In dit artikel gaan wij in op deze kant van de relatie. Wat verandert er door een ver-
zelfstandiging binnen een departement en hoe richt je de nieuwe relatie met uitvoe-
ringsorganisaties in? Eerst zullen we een korte verkenning maken om te zien wat mi-
nisteries momenteel doen op dit gebied. Daarna gaan we in op wat relatie-
management inhoudt (zie ook Plug et al., 2004). Hiervoor gebruiken we onder andere
elementen uit de bedrijfskundige literatuur over accountmanagement (vgl. Jansen,
2002). Ten dlotte zullen we vanuit deze theorie een profiel beschrijven voor een rela-
tiemanager, die belast is met de interface tussen moederdepartement en uitvoerings-

organisaties.
Meerdererollen en relaties

Het moederdepartement verkeert in meerdere relaties tot uitvoeringsorganisaties
(Plug et a., 2004). Hier zullen we ons tot twee van die relaties beperken, namelijk die
van opdrachtgever en eigenaar.’ Opvallend is trouwens dat de meeste contacten met
zbo's vanuit ministeries via ambtelijke kanalen verlopen en niet via de minister of
staatssecretaris ('t Hart et al., 2002:250).

In de eerste relatie die we noemen, stelt de opdrachtgever (ministerie) een taak
vast die uitgevoerd moet worden. Met de opdrachtnemer (uitvoeringsorganisatie)
wordt een contract gesloten waarin wordt vastgelegd tegen welk budget en andere
voorwaarden (tijd, aantal, kwaliteit) de taak in kwestie zal worden uitgevoerd. Bij een
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organisatie die verschillende taken uitvoert, kan er sprake zijn van meerdere contrac-
ten met meerdere opdrachtgevers. De opdrachtgeverrelatie is vooral een beleidsmati-
ge relatie, waarbij de inhoud van de taak voorop staat, ook a worden er ook be-
heersmatige afspraken gemaakt bij de contractuele onderhandelingen, namelijk over
de programmakosten (i.e. de kosten van het beleid) en de prijs (i.e. de kosten van de
uitvoering; apparaatskosten).

In de tweede relatie, waarbij het ministerie de rol van eigenaar van de uitvoerings-
organisatie vervult, staan beheersmatige aspecten voorop. De eigenaar is gebaat bij
continuiteit van het agentschap of zbo. Dit duidt op een tegenstrijdigheid in de twee
rollen (vig. Plug et al., 2004). Daar waar de opdrachtgever graag tegen een zo laag
mogelijke prijs een zo hoog mogelijke productie wil bereiken, zal de eigenaar willen
dat de organisatie goede inkomsten heeft en een continue werklast. Immers, bij een
inkrimping van de uitvoeringsorganisatie komt de eigenaar voor kosten zoals wacht-
geld te staan. Ook is de eigenaarrelatie minder gelijkwaardig dan die van opdrachtge-
ver en opdrachtnemer.

Momenteel wordt binnen ministeries op verschillende wijzen organisatorisch in-
vulling gegeven aan de relaties. Soms wordt gekozen voor een scheiding ervan, soms
juist voor een integratie. Hiernaworden deze modellen besproken.

Organisatorische modellen

Het moederdepartement kan intern de opdrachtgever- en eigenaarrol toebedelen via
contracten, aan personen of aan directies — ongeacht of de rollen zijn gescheiden of
geintegreerd (vgl. Van Twist & Plug, 1998:16-17). Hierdoor ontstaat een scala aan
mogelijkheden voor de organisatorische vormgeving van de relatie tussen het minis-
terie en de uitvoeringsorganisaties, zie tabel 1.

*** hier ongeveer tabel 1 invoegen ***



Overigens zien we in de praktijk tal van combinaties en tussenvormen. Ministeries
verschillen sterk van elkaar in hun aanpak. Er kunnen zelfs verschillen bestaan in de
wijze waarop één ministerie de relatie met verschillende uitvoeringsorgani saties heeft
ingericht. Bovendien volgen de ontwikkelingen en organisatorische veranderingen
elkaar snel op. De voorbeelden die we geven, dateren van eind 2003.

Contracten

Bij contracten worden alle afspraken, zowel over beleidsmatige als beheersmatige as-
pecten, na onderhandeling schriftelijk vastgelegd. Er zijn tal van benamingen in om-
loop om deze ‘ contracten’ te duiden: managementcontract, beheersovereenkomst, be-
stuursovereenkomst, enzovoorts. Uit een kleine enquéte onder zbo's (N=67)" blijkt
dat in bijna de helft van de gevallen (46%) gesproken wordt van een overeenkomst of
convenant en in ruim 38% worden de afspraken vastgelegd in een financieel docu-
ment zoals de begroting of het subsidiebesluit. Tenslotte worden in een minderheid
van de gevallen afspraken gemaakt in het jaarplan (8%) of een toezichtdocument
(8%). Van dat laatste zijn de afspraken tussen het Ministerie van Onderwijs en het
zbo I1B-Groep een treffend voorbeeld (zie Van der Werf, 2004).

De meeste contractbesprekingen kennen een jaarlijkse cyclus, maar er zijn ook
voorbeelden van organisaties die meerjarenplannen maken waar jaarlijks een aantal
specifieke afspraken uit voortvloeien, zoals bijvoorbeeld het Kadaster (zbo). Ook
worden afspraken soms vastgelegd in aparte documenten, zoals bijvoorbeeld over de
uitwisseling van informatie tussen het ministerie en een zbo. Dit wordt aangeduid als
informatieprotocol of informatiestatuut. Het Ministerie van Onderwijs en het zbo In-
formatie Beheer Groep hebben zo’ n informatieprotocol.

Al naar gelang een uitvoeringsorganisatie meerdere taken verricht of voor meerde-
re opdrachtgevers werkt, kan er sprake zijn van verschillende contracten of overeen-
komsten. Zo voert de Sociale Verzekeringsbank niet alleen de AOW- en Kinderbij-
dlagregelingen uit voor het Ministerie van SZW maar ook de Remigratiewet voor

BZK. Ook agentschappen zoals het RIVM en SENTER werken voor andere ministe-
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ries, naast hun respectievelijke moederdepartementen VWS en EZ.

Contactpersonen

Contactpersonen zijn meestal werkzaam bij een beleidsdirectie en/of bij de centrale
directie financién. Er kunnen dus vanuit meerdere directies personen betrokken zijn
bij de aansturing van uitvoeringsorganisaties. In onze enquéte kwam dit model het
meest naar voren (zie tabel 2).

*** hier ongeveer tabel 2 invoegen ***

Een typisch voorbeeld van deze rollenscheiding betreft het Ministerie van Economi-
sche Zaken bij de aansturing van haar agentschappen, zoals SENTER. De opdracht-
geverrol is belegd bij de beleidsdirectie die verantwoordelijk is voor het beleid dat het
agentschap in kwestie uitvoert. De eigenaarrol is in handen van de centrale directie
financién binnen het departement.®

Er kan ook worden gekozen om het zwaartepunt bij één directie te beleggen. VVoor
de aansturing van de politieregio’s (zbo) heeft het ministerie van BZK bijvoorbeeld
gekozen voor zo'n contactpersoon; bij de directie politie zijn een vijftal accountma-
nagers aangewezen die elk verantwoordelijk zijn voor het onderhouden van de con-
tacten met een aantal van de vijfentwintig regio’s. De beleidsinhoudelijke en de fi-
nanciél e contacten verlopen echter nog altijd mede via andere directies.

Binnen VWS is de directie Zorgverzekeringen aangewezen om de relaties met de
zbo's in de topstructuur van de zorg te onderhouden. Het gaat dan bijvoorbeeld om
het College voor de Tarieven in de Gezondheidszorg (CTG), het College Bouw Zie-
kenhuisvoorzieningen (CBZ) en het College voor de Zorgverzekeringen (CVZ). In
zo' n directie kunnen dus meerdere rollen verenigd zijn.

Bij het ministerie van VROM is gekozen voor het aanwijzen van contactpersonen
binnen de centrale directie financién voor de contacten met het Kadaster. Inmiddelsis

deze interface-functie echter uitgebreid naar een afzonderlijke eenheid binnen de di-
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rectie (TOPZO: toezicht op zelfstandige organen) en is er dus feitelijk gekozen voor
het derde model.

Interfaces

Interface-units zijn eenheden, afdelingen of directies die speciaa belast zijn met het
onderhouden van de contacten, besprekingen en de relatie met zelfstandige uitvoe-
ringsorganisaties. Het meest bekende voorbeeld hiervan is de directie Relatiebeheer
Zelfstandige Organen (RZO) binnen het ministerie van Onderwijs die zowel als op-
drachtgever en als eigenaar functioneert voor de agentschappen en zbo's van het mi-
nisterie. Inmiddels (eind 2003) vindt er een herschikking van deze rollen plaats en
wordt er een grotere rol toebedacht aan beleidsdirecties (vgl. Van der Werf, 2004).
Ook andere ministeries, zoals Landbouw en VROM, hebben interface-units ontwik-
keld. Binnen BZK kende het voormalige directoraat-generaal openbaar bestuur een
aparte unit voor het relatiebeheer met agentschappen zoals het Korps Landelijke Poli-
tiediensten (KLPD). Deze unit heeft echter niet ale rollen gekregen en moest dus sa-

menwerken met beleids- en financiéle directies.

Scheiden of integreren van rollen: voor- en nadelen

Het scheiden van de rollen van opdrachtgever en eigenaar leidt er toe dat de contacten
met zbo' s door ter zake kundige ambtenaren worden onderhouden (Plug et al., 2004).
Het betekent echter ook dat het zbo in kwestie met diverse afdelingen of directies te
maken heeft.

Van oudsher spelen de centrale directies financién van ministeries een belangrijke
rol in de aansturing van uitvoeringsorganisaties, vanwege hun rol as financier van en
beheersmatig toezichthouder op de uitvoering van beleid. Beleidsdirecties eisen ech-
ter ook een belangrijke rol op; zij zijn immers verantwoordelijk voor en deskundig in
de inhoud van het beleid dat wordt uitgevoerd. Dit kan leiden tot competentiestrijd en
tegenstrijdige afspraken, en tot overlap of juist lacunes in de aansturing van de ver-

zelfstandigde organisatie.



Het is overigens niet duidelijk wie voor de codrdinatie van alle contacten verant-
woordelijk is bij een scheiding van rollen; het agentschap/zbo of het ministerie. Te-
rugkomend op de parallel met ouders en kinderen, loopt het ministerie hier dezelfde
risico’s als ouders die niet één lijn kiezen ten opzichte van de ‘kinderen’. Een bepaal -
de taak- of rolverdeling (geld, inhoud) kan gunstig lijken, maar kan in de praktijk ook
leiden tot onduidelijkheid over wat mag of kan. Ook kunnen kinderen ‘misbruik’ ma-

ken van de situatie om bepaal de zaken gedaan te krijgen of straf te ontlopen.

Het integreren van de rollen van opdrachtgever en eigenaar in bijvoorbeeld een inter-
face-unit heeft als voordedl dat de contacten meer gestroomlijnd worden. Maar ook
hier is het risico van competentiestrijd aanwezig, of wordt zelfs nog versterkt door de
toevoeging van een extra directie die betrokken is bij de aansturing van de uitvoe-
ringsorganisatie. Bovendien stelt zo' n integratie van rollen hoge eisen aan de deskun-
digheid van de relatiemanager (Van Twist & Plug, 1998). Hierna worden de compe-
tenties besproken waarover een relatiemanager dient te beschikken. We hebben hier-
toe inzichten uit de bedrijfskunde gebruikt over accountmanagement. Hierbij is ge-
analyseerd in hoeverre deze inzichten toepasbaar zijn in het licht van de rol en functie
die de relatiemanager in de publieke sector kan vervullen.

Competenties voor relatiemanagement

De bedrijfskunde noemt relatiemanagement als een onderdeel van accountmanage-
ment (Verra, 1994). Accountmanagement heeft betrekking op het creéren, ontwikke-
len en instandhouden van ingtitutionele relaties (Grootheest et al., 1998). Daarbij gaat
de aandacht niet alleen uit naar de relatie met een andere organisatie, maar ook naar
het mobiliseren van de eigen organisatie om te zorgen dat de relatie met die andere
organisatie zo goed mogelijk verloopt. Relatiemanagement is dan dat onderdeel van
accountmanagement dat zich richt op de sociale vaardigheden van de relatiemanager,

in derelatie met klanten.
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In het publieke domein wordt de term relatiemanagement echter gebruikt om veel

meer activiteiten mee aan te duiden. Je zou bijna kunnen stellen dat wat in het publie-

ke domein wordt aangeduid als relatiemanagement, nagenoeg hetzelfde is als ac-

countmanagement in de bedrijfskunde. De theorie over accountmanagement is echter

niet zonder meer, of volledig, toepasbaar op de relatie tussen een moederdepartement

en haar uitvoeringsorganisaties (zie Jansen, 2002, voor een uiteenzetting). Toch kun-

nen veel van de bedrijfskundige principes worden vertaald om meer inzicht te krijgen

in de competenties die zijn vereist voor een succesvolle relatiemanager in het publie-

ke domein. (Let op: wij gebruiken de term dusin ruime zin.)

Taken van relatiemanagers

Om de opdrachtgever- en de eigenaarrelatie goed te laten verlopen, moet een relatie-

manager de volgende taken uitvoeren (gebaseerd op Plug et al., 2004):

Advisering aan het departement over de beleidsinhoudelijke en beheersmatige
aansturing van uitvoeringsorganisaties, zowel wat betreft inhoudelijke as organi-
satorische aspecten;

(Mede) opstellen van management- en uitvoeringscontracten;

Monitoren van de uitvoering door de uitvoeringsorganisatie, aan de hand van
(frequente) rapportages en overleg;

Monitoren van de kwaliteit van het beleidsproces bijvoorbeeld door het laten
doen van een uitvoeringstoets en het kennis nemen van de resultaten daarvan;

V oorbereiden en organiseren van overlegbijeenkomsten tussen ministerie en zbo,
op verschillende niveaus (beleids-, strategisch en bestuurlijk niveau);

Vervullen van de departementale loketfunctie voor het zbo door contacten tussen
de twee organisaties meer te stroomlijnen; en

Monitoren van inhoudelijke ontwikkelingen op het beleidsterrein in kwestie en
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het algemene verzelfstandigingsbeleid, om veranderingen te kunnen signaleren en

een visie te (helpen te) ontwikkelen.

Om deze taken uit te kunnen voeren, moet een relatiemanager beschikken over kennis
en vaardigheden op drie terreinen: het beleid, de financién en het relatiebeheer. Op

elk van deze aspecten gaan we hieronder nader in.

Beleid

Wat betreft beleild moet de relatiemanager niet alleen op de hoogte zijn van de in-
houd, maar ook de ontwikkelingen die zich voordoen kunnen volgen en het belang
ervan voor de uitvoeringsorganisatie en het ministerie kunnen inschatten. De relatie-
manager kan zo bijdragen aan het ontwikkelen van een visie op het beleid in kwestie
en de relatie tussen departement en uitvoeringsorganisatie. Hij/zij za ver-

anderingsprocessen moeten kunnen voorzien, (helpen) inzetten en begeleiden.

Financién

Inzake financieel management moet een relatiemanager financiéle documenten (jaar-
rekeningen e.d.) kunnen lezen, begrijpen en beoordelen, bijvoorbeeld op doelmatig-
heid en rechtmatigheid van uitgaven. Ook moet hij/zij verstand hebben van kosten-
beheersing, prestatiesturing en resultaatgericht werken.

In de opdrachtgeverrelatie is het wenselijk dat een zbo zo efficiént mogelijk werkt.
Daarom moet een relatiemanager ook verstand hebben van diverse technieken voor
het aansturen van zbo's (zie Van Thiel, 2003, voor een overzicht) zoas het gebruik
en de werking van prestatie-indicatoren, inzicht hebben in de kwaliteit-prijsver-
houding, en meer in het algemeen cijfermatig inzicht om bijvoorbeeld begrotingen,

contracten, kostprijzen en offertes te kunnen begrijpen en beoordelen.

Rel atiebeheer
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Ten dlotte, moet de relatiemanager naast bovengenoemde competenties ook over
vaardigheden beschikken ten aanzien van het relatiebeheer. Het relatiebeheer heeft
betrekking op sociale vaardigheden, gevoel voor politiek-bestuurlijke verhoudingen
en aanpassingsvermogen. Deze aspecten worden hieronder meer uitvoerig besproken.

Sociale vaardigheden

WEellicht de belangrijkste taak — het bouwen en onderhouden van een goede relatie
tussen kerndepartement en uitvoeringsorganisatie — laat zich niet zo gemakkelijk om-
schrijven in specifieke activiteiten. Dat heeft meer te maken met persoonlijke ken-
merken en psychologische factoren zoals vertrouwen. Juist dit aspect blijft in de rela-
tie tussen departementen en uitvoeringsorganisaties vaak onderbelicht en krijgt in de
bedrijfskundige literatuur over accountmanagement meer aandacht.

Het uiteindelijke doel van accountmanagement is om de verkoopcijfers van be-
drijven te verbeteren. In de bestuurlijke relatie tussen een ministerie en uitvoerings-
organisatie is er niet echt sprake van verkoop in deze zin — de dienstverlening aan
klanten door het agentschap/zbo buiten beschouwing gelaten (Jansen, 2002). In de
onderhandeling over de taak moet echter wel worden bewerkstelligd dat de uitvoe-
ringsorganisatie zich verbindt aan de afspraken. Hierbij geldt voor het ministerie ook
dat zij het beleid moeten ‘verkopen'. Betrokkenheid van de uitvoeringsorganisatie
vereist dat de uitvoerders overtuigd zijn van de kwaliteit en het nut van het beleid dat
ze uitvoeren. Dat vergroot ook de kans dat ze de taak in kwestie correct en deskundig
zullen uitvoeren. Een manier om dit te bereiken, is het zbo te betrekken bij de ont-
wikkeling van (nieuw) beleid, door bijvoorbeeld het aanvragen en laten uitvoeren van
uitvoeringstoetsen (Van Twist & Mayer, 2000).

Een relatiemanager moet dus in staat zijn om onderhandelingen te begeleiden, ook
over uitvoeringstoetsen, en betrokkenheid te kweken bij de uitvoeringsorganisatie.
Dit vereist goede sociale vaardigheden en een zekere mate van sensitiviteit voor de

positie, belangen en ontwikkelingen van alle betrokken organisaties.
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Gevoel voor politiek-ambtelijke verhoudingen

Een relatiemanager moet niet aleen met uitvoeringsorganisaties afspraken maken,
maar ook met afdelingen en directies binnen een ministerie. In zulke grote, bureau-
cratische organisaties verloopt de codrdinatie tussen verschillende afdelingen soms
moeizaam. Competentiestrijd, verkokering en bureaupolitiek komen maar al te vaak
voor. Het probleem voor de relatiemanager is om te zorgen dat de communicatie bin-
nen het departement gestroomlijnd wordt. Deze problematiek is sterk vergelijkbaar
met die van het ‘front and back office’ van de 1-loket gedachte.

Maar niet alleen de interne structuur kan tot problemen leiden, ook de interne cul-
tuur kan een barriére zijn (Grootheest et al., 1998:115). Dit uit zich bijvoorbeeld in
formalisme. Auteurs als Kickert (1998) spreken over een zekere mate van dédain dat
bel eidsmakers hebben voor uitvoerders. Dit blijkt bijvoorbeeld uit het feit dat overleg
meestal op het departement gebeurt; ‘de reisafstand van ministerie naar uitvoerings-
organisatie lijkt vaak langer dan andersom’. Zo’n houding kan het contact kleuren zo
niet verstoren.

Een derde en laatste kenmerk van de cultuur van ministeries dat hier vermeld kan
worden, betreft het politieke karakter van het werk van de departemental e ambtenaren
(vgl. Noordegraaf, 2000; Nieuwenkamp, 2001). Het politieke belang van beleid en de
uitvoering wordt op een ministerie nu eenmaal anders beleefd (‘mijn minister mag
niet in gevaar komen’) dan bij uitvoeringsorganisaties. Dit blijkt bijvoorbeeld bij het
beantwoorden van kamervragen en ad hoc interventies bij incidenten of politieke be-
sluiten over bezuinigingen en dergelijke (vgl. 't Hart et al., 2000:247-9).

Binnen deze omgeving moet de relatiemanager functioneren. Daarbij moet hij/zij
proberen om niet alleen een doorgeefluik naar zbo's te zijn van informatie uit het de-
partement, maar ook a's belangenbehartiger van het zbo in het departement. Signalen
uit de uitvoeringspraktijk moeten worden vertaald naar verschillende afdelingen van
het ministerie. Dat vereist niet aleen gevoel voor politiek-bestuurlijke verhoudingen

maar ook voor ambtelijk-zbo relaties.
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Omdat de relatiemanager letterlijk tussen het departement en de uitvoerings-
organisatie in staat, is het belangrijk dat hij/zij met beide werelden affiniteit heeft. In-
levingsvermogen in beide posities en het kunnen aanbrengen van verbindingen, zijn

dan ook belangrijke competenties.

Aanpassingsvermogen

De relatie tussen ministeries en uitvoeringsorganisaties is aan veel veranderingen
onderhevig. Nieuwe taken, een nieuwe politieke situatie (bijvoorbeeld na verkiezing-
en), incidenten en beleidsontwikkelingen (wetgeving) leiden tot veranderingen in
bijvoorbeeld het takenpakket, de organisatorische vormgeving en de verhouding
tussen de twee partijen. Een relatiemanager moet hier alert op zijn en signalen van
dergelijke veranderingen kunnen oppikken en vertalen voor zowel (de verschillende
afdelingen binnen) het ministerie als de uitvoeringsorganisatie in kwestie. Daarnaast
moet hij/zij echter ook dergelijke veranderingen kunnen begeleiden, dan wel de
bereidheid tot veranderingen kunnen stimuleren. Er zijn dan ook grote
overeenkomsten tussen een relatie- en een procesmanager (vgl. De Bruijn, Ten
Heuvelhof & In’t Veld, 1998).

Tussen beleid en uitvoering zal echter steeds een inherente spanning blijven be-
staan. Het is de taak van de relatiemanager om hier een juiste balans in te weten te
vinden en te behouden (Van Twist & Plug, 1998). Dit geldt overigens ook voor de
balans tussen aandacht voor beleidsmatige en beheersmatige onderwerpen. Het vin-
den van een balans is echter niet hetzelfde als het vinden van een oplossing voor deze

spanning.

Profielschets voor een relatiemanager

In het voorgaande hebben we diverse competenties voor relatiemanagers genoemd.
Deze zijn samengevat in tabel 3 (op alfabetische volgorde). Uiteraard spreekt uit dit

overzicht een zeer geidealiseerd beeld van wat een relatiemanager allemaal zou moe-
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ten kunnen. Het is de vraag of er in de praktijk mensen bestaan die dit allemaal in hun
mars hebben en of de organisatie waarin zij werkzaam zijn, a deze vaardigheden
even belangrijk zal vinden dan wel ruimte zal geven om ze ten toon te spreiden.
Desalniettemin is het opvallend hoe sterk de onderliggende idee van ‘bemoeienis op
afstand’ spreekt uit de benoemde competenties; er wordt niet of slechts weinig ver-
wezen naar vaardigheden zoals direct ingrijpen en corrigeren. De voorgestelde com-
petenties van relatiemanagers benadrukken een horizontale (institutionele) relatie tus-

sen zbo en ministerie.

***Hier ongeveer tabel 3 invoegen***

Organisatorischeinbedding van relatiemanager

De organisatorische positie van een relatiemanager binnen een ministerie moet zoda-
nig zijn dat deze in staat is om de beleidsinhoudelijke en beheersmatige aspecten van
de relatie met uitvoeringsorganisaties te overzien, of daarover geinformeerd te wor-
den. Zoas hierboven aangegeven, verschillen ministeries nog wel eens in de wijze
waarop ze de interface hebben georganiseerd.

In theorie verdient het de voorkeur om de functie van relatiemanager niet te laten
vervullen door alleen een beleidsdirectie of alleen een centrale directie financién. Dat
leidt tot eenzijdigheid in de contacten (vgl. Van Twist & Plug, 1998:21) en bemoei-
lijkt de afstemming van beleid en beheer.’ In praktijk is dit niet atijd haalbaar. De-
partementen kennen een functionele speciadisatie in verschillende directies. Cotrdi-
natie, interne communicatie en afstemming worden hierdoor bemoeilijkt. Het is de
taak van de relatiemanager dit te bewaken. Hiertoe moet hij/zij wel over de bevoegd-
heid beschikken om afdelingen bijeen te roepen en afspraken te maken — en te moni-
toren.

Een scheiding van de rollen van het ministerie lijkt een goede zaak; dat schept
duidelijkheid voor alle partijen. Daarbij is het vooral van belang om de rol van de
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toezichthouder te scheiden van die van opdrachtgever en eigenaar. De openheid die
vereist is voor het opbouwen van vertrouwen, is moeilijk op te brengen voor uitvoe-
ringsorganisaties a's ze weten dat hun gesprekspartner ook degene is die sancties uit-
deelt (vgl. Bekkers, Homburg & Ringeling, 2002:494-5).

Daarnaast is het van belang dat een relatiemanager een gezaghebbende positie
heeft, zowel ten opzichte van de verschillende betrokken directies a's de uitvoerings-
organisatie. Dit kan weerspiegeld worden in bijvoorbeeld het functieniveau (saaris-
schaal) van de relatiemanager, maar ook in de organisatorische positie binnen het de-
partement. Zo kan het voor de onderlinge verhoudingen nogal verschil maken of de
relatiemanager direct onder de secretaris-generaal is geplaatst, dan wel ‘verstopt’ isin
een beleidsdirectie.

Ten dotte is het van belang dat een relatiemanager ook daadwerkelijk kan functi-
oneren als het departementale loket voor zbo's (vgl. Van Twist & Plug, 1998); hié-
rarchische scheidslijnen mogen zijn/haar contactfunctie niet belemmeren.

De huidige praktijk laat zien dat er op zeer uiteenlopende wijze organisatorische in-
vulling wordt gegeven aan relatiemanagement. Dit kan waarschijnlijk deels worden
toegeschreven aan het ‘nieuwe’ aspect van relatiemanagement; veel ministeries heb-
ben zich pas enige tijd na de verzelfstandiging gerealiseerd dat de scheiding van be-
leid en uitvoering niet zo eenvoudig is als aanvankelijk leek. Bij het zoeken naar een
oplossing voor deze problematiek kiest elk departement zijn eigen variant, op basis
van ervaring en voorkeur. Dit kan er zelfs toe leiden dat voor verschillende zbo's in
een beleidssector verschillende vormen van relatiemanagement worden afgesproken.
Persoonlijke voorkeuren, tradities en historie, en de referentiekaders (inhoud van de
taak, aard van beleidsterrein) lijken vooralsnog het meest bepalend te zijn voor de
vormgeving van relatiemanagement en de invulling van de contacten. Ministeries le-

ren nog maar weinig van elkaars ervaringen.

Conclusies
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Verzelfstandiging beoogt de relatie tussen beleid en uitvoering duidelijk van elkaar te
(onder)scheiden. Dit zou de relatie tussen kerndepartement en uitvoeringsorganisaties
ten goede moeten komen. In plaats van de gewenste verzakelijking en professionali-
sering zien we in de praktijk echter vaak grensconflicten, klachten over en weer, wan-
trouwen en onvrede over de relatie. Dergelijke problemen worden (mede) veroorzaakt
doordat ministeries moeite hebben om uitvoeringsorganisaties ‘1os’ te laten.

Relatiemanagement is gericht op het opbouwen en onderhouden van de institutio-
nele relatie tussen ministerie en uitvoeringsorganisatie. Dat vraagt nogal wat van een
relatiemanager; hij/zij moet zowel verstand hebben van de inhoud van het beleid, van
financieel-economische zaken en van relatiebeheer. Als intermediair staat een rela
tiemanager tussen het departement en het zbo in. Hierboven hebben we een profiel
geschetst van wat een relatiemanager idealiter allemaal zou moeten kunnen (compe-
tenties) en wat hij/zij zou moeten doen (taken). De praktijk van relatiemanagement
wijst uit dat er op zeer verschillende wijzen wordt omgegaan met de functie van rela-
tiemanagement, zowel in termen van organisatorische positie as taken en bevoegd-
heden (inclusief roltoedeling).

Alhoewel er waarschijnlijk geen uniforme modellen te geven zijn, kunnen we enkele
algemene aanbevelingen formuleren voor het inrichten van de functie van relatiema-
nagement bij departementen.

Ten eerste, wanneer een ministerie en uitvoeringsorganisatie samen afspraken ma-
ken over het relatiemanagement is voldaan aan één van de basisvoorwaarden om tot
een goede relatie te komen: openheid en vertrouwen.

Ten tweede, het integreren of juist scheiden van de rollen van opdrachtgever en
eigenaar hebben elk voor- en nadelen. Dat geldt ook voor het benadrukken van be-
leidsmatige versus beheersmatige aspecten in de aansturing. Per situatie moet afge-
wogen worden welke combinatie het meest van toepassing is. Immers, per uitvoe-

ringsorganisatie kan bijvoorbeeld het aantal directies dat is betrokken bij de aanstu-
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ring verschillen, of de noodzaak van beleidsrijke dan wel —arme aansturing. Zo zullen
bijvoorbeeld uitvoeringsorganisaties die informatiebestanden beheren, zoals het
agentschap BPR minder beleidsmatige sturing nodig hebben dan een agentschap als
de IND die verblijfsvergunningen afgeeft (zie ook Smullen & Van Thiel, 2002).

Ten dotte, een goede en vertrouwensvolle relatie kan tegen een stootje, bijvoor-
beeld in geval van (politieke) incidenten. Het is daarom van belang om veel in de
kwaliteit van de relatie te investeren. Door een volwassen, volwaardige relatie op te
bouwen, zal de spanning tussen beleid en uitvoering niet verdwijnen maar waar-

schijnlijk wel verminderen — net als tussen ouders en volwassen kinderen.
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Tabel 1. Organisatorische vormgeving binnen ministeries van opdrachtgever en
eigenaarrol ten aanzien van uitvoeringsor ganisaties

SCHEIDING VAN ROLLEN  INTEGRATIE VAN ROLLEN

CONTRACT Meerdere contracten en statuten  Eén overeenkomst met ministerie
tussen uitvoeringsorganisatiesen  of ander aangewezen sturingsor-
directies van ministerie(s) gaan

PERSONEN Contactpersonen in diverse di- Contactpersonen in één (beleids-
recties, bijv. voor beleid, finan-  of financiéle) directie
cién, toezicht, inspectie

DIRECTIES Rollen apart belegd bij verschil-  Interface unit of directie relatie-
lende directies voor beleid, fi- beheer; één directie speciaal in-
nancién, toezicht, inspectie gericht voor onderhouden van re-

latie met uitvoeringsorganisatie
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Tabel 2 Contacten van zelfstandige bestuur sorganen met departementale direc-

ties, naar functie van dedirectie (N=67)

Directies Aantal zbo's (per centage)
Beleidsdirectie 40
Toezichtdirectie 16
Financiéle directie 11
Interface directie 2
Combinatie beleid, toezicht en financién 48
Combinatie toezicht en financién 3
Overig 8

Noot: respondenten konden meerdere categorieén aankruisen
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Tabel 3. Competenties en ontwikkelingsgebieden van relatiemanager s

COMPETENTIES

ACTIVITEITEN

Adviseur

Op basis van ervaring oplossingsrichtingen aanreiken voor
vraagstukken. In staat zijn om anderen bij de besluit-
vorming te beinvlioeden.

Conceptueel vermogen

Houdt verbanden in de gaten tussen geconstateerde proble-
men, noodzakelijke en eventueel reeds voorgenomen ver-
anderingen. Ziet structuren, verbanden en samenhang tussen
verschillende vraagstukken en denkt in een breder kader.

Educator Inzicht in kennis en vaardigheden van betrokken en probeert
deze te (Iaten) ontwikkelen)
Facilitator Schenkt aandacht aan materiéle en immateriéle belem-

meringen (tijd, menskracht, geld, structuur, cultuur).

Informatiemanagement

Draagt zorg voor vernieuwing, behoud en toepassing van de
aanwezige informatie ten behoeve van de organisatiedoelen.

Initiator Kansen signaleren en daarnaar handelen. Pro-actieve
opstelling. Inbrengen en stimuleren (buiten kaders kunnen
denken) van nieuwe ideeén

Managen van Begeleidt veranderingsprocessen en kan anderen inspireren

veranderingen

bij het streven naar verandering en vernieuwing.

Netwerkgericht

Heeft oog voor het belang van contacten, isin staat
contacten te leggen en te onderhouden en kan deze effectief
aanwenden voor het bereiken van (de) doelen.

Omgevingsbewust

Vormt zich een beeld van de toekomstige ontwikkelingen
en heeft een visie op mogelijkheden om in te spelen op die
ontwikkelingen.

Oordeelsvorming

Kan gegevens en mogelijke handelswijzen in het licht van
relevante criteria tegen elkaar afwegen en tot een logisch
oordeel komen.

Organisatiesensitiviteit

Heeft gevoel voor interne organisatieontwikkelingen en
neemt deze in overweging bij de eigen besuitvorming.
Heeft oog voor de effecten van de eigen besluitvorming
voor de organisatie.

Politieke sensitiviteit

Heeft inzicht in en is alert op belangentegenstellingen, enis
in staat steun en draagvlak te verwerven.

Probleemopl osser

V erwachte problemen voor zijn en ontstane problemen
oplossen.

Resultaatgerichtheid

Kan beleidsdoelen vertalen naar resultaten en weet ver-
volgens het gewenste resultaat op efficiénte en effectieve
wijze te realiseren.
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Strateeg

Kan een visie vertalen in lange termijndoel stellingen en stelt
een strategische planning op voor het realiseren van deze
lange termijndoel stellingen. Op directieniveau en
strategische ontwikkelingen kunnen vertalen naar interne
organisatieveranderingen.

Taakgericht
leiderschap

Dirigeert en begeleidt de activiteiten van anderen; bereikt
resultaten door middel van delegeren, regelen, controleren,
coordineren en aansturen.

Bron: Jansen, 2002:64
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Noten

! Er zijn tal van zbo's die voortkomen uit particulier initiatief en pas later aangewezen zijn as zbo, zie
bijvoorbeeld de Sociale Verzekeringsbank. Ook de meeste rwt's zijn voortgekomen uit het
middenveld, bijvoorbeeld schoolbesturen, ziekenhuizen en andere zorginstellingen. Dit proces van
verzelfstandiging wordt aangeduid als verstatelijking (In 't Veld, 1995:9). Voor wat agentschappen
betreft, is een aantal van hen nog steeds gehuisvest in het moederdepartement.

2 Voor zbo's geldt een beperkte ministeriéle verantwoordelijkheid. De minister is nog verantwoordelijk
voor (1) het beleid dat wordt uitgevoerd, (2) het besluit tot verzelfstandiging en (3) het toezicht op de
uitvoeringsorganisatie. Ondanks deze beperkte verantwoordelijkheid, blijven burgers en volksver-
tegenwoordigers de minister verantwoordelijk houden (‘responsible by reputation’, Van Thiel,
2001:55). Voor sommige gemeenten is dit reden geweest om een verzelfstandiging uiteindelijk weer
ongedaan te maken en de taak in kwestie weer in eigen beheer uit te gaan voeren (Van Thiel, 2002).
In het rapport van de Werkgroep Verzelfstandigde Organisaties op Rijksniveau (o.l.v. Kohnstamm,
juli 2004) wordt de onduidelijkheid over de grenzen van de ministeriele verantwoordelijkheid reden
genoemd om het merendeel van de zbo's weer terug te brengen in het departement. Ten tijde van het
schrijven van dit artikel was er nog geen kabinetsstandpunt beschikbaar over dit rapport.

% De kaderwet is, met diverse amendementen, goedgekeurd door de Tweede Kamer. Anno 2003 is het
voorstel aangehouden door het kabinet in afwachting van de uitkomsten van een interdepartementaal
bel eidsonderzoek (zie ook vorige noot).

* Het wetsvoorstel markt en overheid (2001) is ingetrokken. Er is nieuwe regelgeving voorzien die

wordt ingepast in de mededingingswet.

Er zijn wel incidenten waarbij bewindspersonen zijn aangesproken op hun greep op
uitvoeringsorganisaties. Zie bijvoorbeeld het aftreden van staatssecretaris Linschoten naar aanleiding
van de CTSV-affaire en minister De Geus die de UWV -directeur Joustra uit zijn functie onthief.
® We laten de toezichtrelatie hier verder buiten beschouwing om twee redenen. Ten eerste is toezicht

vaak al bij voorbaat geheel apart georganiseerd (bijvoorbeeld accountantsdienst, inspectie), soms

zelfs opgedragen aan organisaties buiten het ministerie. En ten tweede, toezicht kan plaatsvinden
vanuit de eerste twee rollen en is daarmee niet altijd even goed te vergelijken met die rollen.

" De resultaten van dit onderzoek onder directeuren van zbo's en agentschappen zijn nog niet gepubli-
ceerd. Meer informatieis te verkrijgen bij de eerste auteur.

8 Ook het beheersmatig toezicht gebeurt door de centrale directie financién maar door andere perso-
nen/eenheden dan degenen die belast zijn met de eigenaarrol.

® Zie ook “De minister heeft één gezicht” (2000:18) uit de serie Handreikingen Externe Verzelfstan-
diging. Deze serie is uitgegeven onder auspicién van het Ministerie van BZK, dat belast is met de
codrdinatie van het verzelfstandigingsbeleid in Nederland. In de serie “Wegwijzers’ voor agentschap-
pen, uitgegeven door het Ministerie van Financien, is overigens geen aflevering die expliciet gaat
over de aansturingsrel atie opgenomen.
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