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Wout Buitelaar

De overheidsorganisatie in verandering

Tussen regelen en sturen

Van homo hierarchicus naar homo professionalis

In zijn oratie hield Ron Niessen een pleidooi voor een antropocen-
trische benadering van de overheidsorganisatie’: “Elke werkor-
ganisatie, en vooral de overheid, drijft op de kennis, ervaring en
vaardigheden van de medewerkers, van hoog tot laag. De mensen
verdienen de primaire aandacht, niet de structuren.”

De ambtenaar is daartoe, waarbij hij verwijst naar de Duitse
socioloog Max Weber?, uitgerust met twee werkpakketten: Fach-
wissen (kennis) en Dienstwissen (‘hoe de hazen lopen’). Maar deze
twee kunnen slechts functioneren met behulp van ambtelijk ver-
antwoordelijkheidsbesef, “dat het best gedijt in de context van
goed ambtelijk leiderschap”, zo voegt Niessen? daar aan toe.

Daaronder moet, in de context van ‘de relativiteitstheorie van
Niessen*, worden verstaan: een “milde hiérarchie”, waarin leiding-
gevenden de creativiteit van professionals de ruimte geven: “ledere
ambtenaar die er een eer in stelt om met vakmanschap zijn of haar
functie uit te oefenen, is een professional.” Impliciet wordt hier-
mee Webers bureaucratiebegrips gemodificeerd van rationele naar
professionele bureaucratie.

De inrichting van de publieke organisatie kenmerkt zich dan
enerzijds door een bepaalde mate van standaardisatie en ander-
zijds door een zekere variéteit van en autonomie in de individu-
ele werkzaamheden . Gevoegd bij het fenomeen ‘projectorganisa-
tie’, dat het afgelopen decennium ook bij de overheid zijn entree
maakte, als configuratie ‘adhocratie’ geheten, kan er niet meer
worden gesproken over ‘de’ overheidsorganisatie, maar over meng-

2001:23-24 4 2008, 34
Niessen, 2003: 4-5 5 Weber, ed. 1956: 703-738
2003: 102
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vormen van typen: rationele, professionele, ad hoc of hybride
organisatievormen.®

De overheid is in beweging. Met name omdat de omgeving: po-
litiek, maatschappij, markt, EU, G-20, enzovoort, in verandering is.
De hierboven weergegeven relativiteitstheorie van Niessen is met
andere woorden ook een bestuurskundige contingentietheorie’
geworden.
Terillustratie het zogeheten Visietraject Organisatie- en Personeels-
beleid Rijk® “Kern van de visie is dat de Rijksdienst in 2015-2020 de
vorm heeft van een themagestuurde en mensgerichte organisatie,
aantrekkelijk voor medewerkers. De aanpak van maatschappelijke
vraagstukken staat centraal (-). Medewerkers krijgen professionele
ruimte en benutten hun talenten optimaal (-), structuren en pro-
cedures zijn ondersteunend en niet richtinggevend.” Dat betekent
ook dat er grensoverschrijdend gedacht en gewerkt dient te wor-
den voor wat betreft afdelingen, diensten en departementen.’ Er
moet ‘concernbreed’ geopereerd worden, zie bijvoorbeeld de enige
tijd geleden opgerichte Interdepartementale Commissie Bedrijfs-
voering Rijksdienst en het nieuwe Directoraat-generaal Organisa-
tie Bedrijfsvoering Rijk.

Was het Leitmotiv van Niessens oratie: vluchten in de traditionele
hiérarchische organisatie en procedures kan niet meer, die van het
Visietraject kan omschreven worden als: dynamisch organiseren
moet. Anders gezegd, de moderne ambtenaar is een nieuwe mix
van de homo hiérarchicus en de homo professionalis geworden: hij
of zij moet niet alleen anders ‘vinken’, maar vooral ook ‘vonken’.
Als voorbeeld Etienne Mulders (30 jaar), senior beleidsmedewer-
ker Economische Zaken*:

“de ambtenaar van vandaag is een hardwerkende professional,
(-) ook de oudere overheidswerknemers”

“we moeten samenwerken met onze maatschappelijke partners
en het bedrijfsleven”

“mijn rol is om mensen bij elkaar te brengen: ik wil ze energie
meegeven”

“ik heb het begrip Ambtenaar 2.0 geintroduceerd door te vra-
gen: hoe gaan we om met sociale media? Hoe milieubewust zijn
we eigenlijk bij EZ?”

“later, als old professional, werk ik bijvoorbeeld als directeur
van een zwakke school.”
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Historisch gezien heeft de ambtenaar-professional als beroepsrol
zich in de naoorlogse overheidsorganisatie schetsmatig als volgt
ontwikkeld™":

Periode Overheidsorganisatie  Rol Trend

1945 - 1985 bouwend taakgericht regulering
1985 - 2000 krimpend bedrijfsmatig deregulering
2000 - heden herschikkend publiekgericht herregulering

In elke periode is een bepaalde combinatie te zien van continuiteit
en vernieuwing. Als Niessen'> waarschuwt tegen “de schraalheid
van het bedrijfsmatig denken” en pleit voor een “renaissance” van
traditie en professionele identiteit (lees: Dienstwissen), dan is de
waarschuwing eigenlijk: doseer vernieuwing en waardeer een be-
paalde mate van continuiteit.

Over reizen, trekken en pendelen

Wanneer we het in het vervolg hebben over de rijksoverheidsorgani-
satie is enige precisering nodig. Het gaat bij de Rijksoverheid om in
totaal 123.000 werknemers.'s Het grootste deel daarvan, 78 procent,
werkt in uitvoeringsorganisaties, zoals de Kinderbescherming, de
Dienst Justitiéle Inrichtingen, de Immigratie-en Naturalisatiedienst
(Justitie), Belastingdienst (Financién) en Rijkswaterstaat (Verkeer &
Waterstaat). Worden daar defensie, zelfstandige bestuursorganen,
provincies, gemeenten en waterschappen bij opgeteld, dan betreft
het meer dan 450.000 medewerk(st)ers in de publieke sector.™* We
veronderstellen dat het werken bij de Rijksoverheid en bij andere
overheidsdiensten, zij het met nuances, meer overeenkomsten dan
verschillen zullen vertonen. Gemakshalve echter zal ik verder spre-
ken over de Rijksoverheid en daarbij dus over de ambtenaar in de
beleidsvoering, -ontwikkeling en -uitvoering.

Kuipers & Vermeeren, 2009: 63-68

Steijn, Kuipers & De Witte, 2009: 11 I2 2003:108-114
BZK, 2010: 11 13 BZK, 2010: 9
BZK, 2010: 14 14 Bekker, 2009b: 27

10 in: De Volkskrant/banen, 29 mei 2010: 9

11 vgl. Steijn & Van der Parre, 2009: 31-41
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Een bestuurskundige slag die de diverse overheden in de laatste
twee decennia van de vorige eeuw hebben gemaakt, kan worden
aangeduid als “nieuwe publieke bedrijfsvoering”s; met als hoofd-
kenmerken:

- expliciet kwantificeerbare standaarden en
prestatie-indicatoren;

- een veel meer competitieve omgeving in de
publieke sector;

- opsplitsing in resultaatverantwoordelijke eenheden;

- overname van managementstijlen zoals die voorkomen
in de private sector;

- grotere nadruk op controle van output.”

Deze nieuwe publieke bedrijfsvoering concipieert de overheidsor-
ganisatie in feite als een onderneming, maar gaat voorbij aan het
feit dat het Rijk geen commercieel bedrijf is. Met andere woorden,
de ambtenaar is geen ondernemer, ook al wordt hij of zij geacht
niet-risicomijdend te werken. Of, zoals Niessen dat kenschetste®s:
“Je moet de overheid niet als een ‘tent’ willen runnen, het openbaar
bestuur is geen koekjesfabriek.”

Het gaat om meer dan cijfers en meten is niet altijd weten. Ech-
ter, bovengenoemd ‘New Public Management’ introduceerde wel
een creatieve spanning tussen het efficiency- en effectiviteitsden-
ken, ofwel: doe je de dingen goed, respectievelijk doe je de goede
dingen? Een spanning die ook is terug te vinden in het in het vo-
rige decennium geintroduceerde fenomeen ‘gehaktdag’ de derde
woensdag in mei waarop het kabinet het voorgenomen beleid van
de voorafgaande derde dinsdag in september parlementair verant-
woordt (‘Van Beleidsbegroting Tot Beleidsverantwoording’).

Een derde weg tussen efficiency en effectiviteit bij de overheid,
of combinatie hiervan, wordt thans ook wel het concept van ‘New
Public Service’ genoemd'’:

- dienen is belangrijker dan sturen;

- hetalgemeen belang is het doel, niet het bijproduct;

- denk strategisch, handel democratisch;

- dien burgers, geen klanten;

- ambtenaren moeten rekening houden met waarden;

- hecht belang aan mensen en dienstbaarheid, niet enkel
aan productiviteit en ondernemerschap.”



Belangrijk is hier dat er een bepaalde synthese plaatsvindt tussen
de autonomie van de professional en de prestatieafspraken met
de betrokken dienstleiding.’® Ofwel tussen de regelcapaciteit van
de ambtenaar en de stuurcapaciteit van de organisatie. Niessen'
adviseert in dit verband: “gebruik protocollen en richtlijnen als
zoeklicht, niet als dwangbuis.” In dit citaat ligt eigenlijk ook een
visie op organisatieverandering besloten. Deze wordt ook wel de
ontwerp- respectievelijk de ontwikkelbenadering genoemd®.

In het eerste geval wordt een blauwdruk of spoorboekje gehan-
teerd om te veranderen. In het tweede geval zijn doel en richting
als kader duidelijk, maar wordt er ook rekening mee gehouden dat
meer wegen naar Rome kunnen leiden (zie citaat Niessen).

Het verschil kan worden geillustreerd aan de hand van een
voorbeeld*":

“Een casus waarin de gemeentesecretaris vanuit een scherp in-
tellectueel beeld direct en doelgericht wilde interveniéren. Deze
secretaris had al een heel nieuwe structuur ontworpen en wilde
deze doorvoeren door middel van praten en overtuigen. Na een
botsing met de tegenstanders van haar ideeén, had zij de moed en
het geduld om door middel van een rustig en helder proces haar
eigen ideeén ter discussie te stellen.

Deze gemeentesecretaris is met andere woorden, van een rei-
zende benadering overgegaan tot een benadering waarin ook ster-
ke kenmerken van trekken vertegenwoordigd waren (-). Ze heeft er
dus verstandig aan gedaan om een combinatie van reizen en trek-
ken te kiezen: pendelen.”

Een vergelijkbaar proces was te zien bij het nieuwe P&O-shared
service center van het Rijk. Het ICT-ontwerp moest worden bijge-
steld: “met techniek alleen uniformeer je geen processen, daarvoor
is menselijke interactie nodig”.>:

Het omgekeerde gebeurde bij de Belastingdienst, die een decen-
nium terug begon met ‘verplatting’ van de organisatie in de vorm
van zelfsturende teams. Het veranderingsproces was een organisa-

15 Steijn & Van der Parre, 2009: 40 20 De Witte, Kuipers & Janssen, 2009: 162-175
16 20094:362 21 De Witte, Kuipers & Janssen, 2009: 174

17 Maesschalck, 2005: 275 22 www.gidsonline.nl, 2009: 38

18 Steijn, 2005: 141 23 Kuipers & Vermeeren, 2009: 73-74

19 2009a: 364
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tieontwikkelingsproject, gericht op zelfsturing. Geleidelijk bleek
dat deze zelfsturing bijsturing behoefde, de zelfsturende teams
werden ‘eigen wereldjes’ en de integrale codrdinatie liet te wensen
over: de beoogde ‘bottom-up’ werd een ‘bottom-under’.

Met het badwater (klassieke bureaucratie) werd ook het kind
(sturing) weggegooid: de regelcapaciteit van teams ging als het
ware ten koste van de stuurcapaciteit van deze specifieke uitvoe-
ringsorganisatie. Toenmalig staatssecretaris De Jager maakte bij
zijn aantreden in 2007 bekend weer te willen zoeken naar een
nieuw samenspel tussen teamwerk en hiérarchie. Er werd hier dus
gependeld van trekken naar reizen.

Goed ambtelijk leiderschap betekent derhalve in deze context,
wat dynamisch organiseren betreft: voortdurend combineren en
doseren op zoek naar een nieuw evenwicht in:

- standaardisatie en variéteit;
- continuiteit en vernieuwing;
- reizen en trekken.

Lerende bureaucratie

De Japanse bedrijfskundigen Ikujiro Nonaka en Hirotaka Ta-
keuchi* stellen dat twee soorten kennis cruciaal zijn bij organi-
satieverandering. Expliciete kennis die is vastgelegd in regels,
handboeken, bedrijfsliteratuur en -procedures. Daarnaast is per-
soonsgebonden (‘tacit’) kennis te onderscheiden, in de vorm van
praktijkervaringen, metaforen en waardesystemen. Eerder werd
dit ook wel Fachwissen respectievelijk Dienstwissen?s genoemd.

Er is meer erkenning en waardering gekomen voor de impli-
ciete kennis, ofwel het Dienstwissen®®: “daar horen verhalen bij,
beelden van dramatische voorvallen en herinneringen aan de
manier waarop dilemma’s vroeger werden opgelost”. Daarnaast is
gebleken dat het laten interacteren van beide kennissoorten een
belangrijke voorwaarde is voor innovatie.

In de eerder beschreven cases van de gemeentesecretaris en
P-Direkt moest (meer) Dienstwissen worden ingeschakeld. Bij de
Belastingdienst was sprake van een ‘cultuuromslag’ en moest het
Dienstwissen daarna in zekere zin weer worden hervonden en ge-
revitaliseerd: er werd wel veel gelopen, maar men wist niet goed
meer wie of waar de hazen waren.



Tevens is het belangrijk om de materiedeskundigheid van werkne-
mers, dus zowel hun expliciete als persoonsgebonden kennis, in
een wisselwerking te brengen met de specialistische kennis van
experts. In het bedrijfsleven komt dit neer op korte lijnen tussen
bij voorbeeld marketing en productie, bij een justitiéle inrichting
op werkcontacten tussen behandelstaf en afdelingspersoneel. Er
vormen zich aldus diverse bouwstenen voor personeels- en orga-
nisatieontwikkeling. Het gaat dan om het vermogen van een orga-
nisatie tot het creéren, overdragen en implementeren van kennis,
waarbij een organisatie wordt opgevat als een leeromgeving.?’

Kennisexploratie en -creatie vormen daarin de variéteit in de
vorm van samenwerkingsverbanden van min of meer tijdelijke
aard. Kennisorganisatie, -overdracht en -toepassing zijn hiervan
een tegenhanger, middels min of meer vaste of standaard organisa-
tieverbanden. De Rotterdamse hoogleraar strategisch management
Volberda en collega’s®® typeerden deze combinatie als “de explo-
ratie van nieuwe kansen in balans met exploitatie van bestaande
routines”. In termen van Nonaka en Tacheuchi komt dit neer op le-
rende bureaucratie. Ook bij innovatie ontstaat veelal een bepaalde
synthese tussen routines en vernieuwingen, Jacobs en Snijders*
duiden deze aan als “de innovatietredmolen”.

We kunnen leerprocessen onderscheiden als ‘adaptief’ of
‘reflexief’s°. Het doel van adaptieve leerprocessen is dat actoren ge-
zamenlijk doelen nastreven en daarbij leren welke middelen daar-
voor het beste ge€igend zijn. Zo kunnen nieuwe werk- of advies-
processen, zoals ‘slimmer werken’, gerealiseerd worden binnen
zich wijzigende externe omstandigheden (lees: contingentie).

Als het doel en de toe te passen middelen echter niet bekend zijn
maar open, worden reflexieve leerprocessen belangrijker. In dat
geval worden zowel doelen als middelen inzet van kennisuitwisse-
ling. Zo is er het project ‘Overheid voor de Toekomst’ als onderdeel
van het programma ‘Vernieuwing van de Rijksdienst’, dat als be-
leidsagenda een tiental “uitdagingen” formuleert3?, zoals:

24 1997:10-11 29 2008: 79-80
25 Weber, ed. 1956: 1085 30 Van der Meer, Visser, Wilthagen &
26 Van den Brink, Jansen & Kole, 2009: 391 Van der Heijden, 2003: 117-123

27 Shipton, Fay, West, Patterson & Birdi, 2005: 26 31 BZK, 2010: 14

28 2005: 6 32 Sikkel, 2010a: 20
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- mnagaan hoe goed we zijn als Nederlandse Rijksoverheid;
- van welke landen denkt de Rijksoverheid te
kunnen leren?;
- moeten ambtenaren permanent worden opgeleid?;
- dient er sprake te zijn van sociale innovatie?;
- kennis beschikbaar krijgen en behouden voor beleid;
- versterking van de internationale oriéntatie;
- welk personeelsbeleid is daarbij passend?”

Over deze uitdagingen hebben medewerk(st)ers doorgaans veel
praktische kennis en uitgesproken opvattingen, die voor de over-
heidsorganisatie in kwestie van groot strategisch belang kunnen
zijn voor de beleidsvorming. De ambtenaar derhalve in de functie
van kenniswerker met een kennisagenda.>

Niessen omschrijft de overheid als een kennisintensieve organi-
satie, waarin ruimte moet zijn voor “zoeklichtdenken”.3* Anders
geformuleerd: ruimte voor een veelvoud van toekomstgerichte
adaptieve en reflexieve leerprocessen. Met een zekere nadruk op
de laatste categorie, zoals bovenstaande ‘uitdagingen’ mogen il-
lustreren. Management is er al met al vooral kennismanagement
geworden, waarbij kennisuitwisseling in het kader van een ‘die-
nende’ overheid voorop staat en niet de afrekencultuur van een
‘ondernemende’ overheid.

Squidmedezeggenschap

Opvallend is dat in de literatuur over de lerende organisatie wei-
nig aandacht wordt geschonken aan de betekenis van medezeg-
genschap. Het tegenovergestelde gaat ook op: in het debat over
werknemersparticipatie wordt nauwelijks aandacht besteed aan
het leren van en door overlegorganen.’s

De overheid vormt hierop geen uitzondering, waar medezeg-
genschap enerzijds wordt ervaren als “drukte” en anderzijds,
meer positief getoonzet, als “tegenmacht”¥. Bij het begrip werk-
nemersparticipatie moet een onderscheid worden gemaakt tussen
indirecte en directe participatie.3

Vertaald naar de overheid , waar sinds 1995 de Wet op de onder-
nemingsraden van kracht is, betreft indirecte participatie een on-



dernemingsraad (OR) van een dienst of een departement met daar-
onder een of meer onderdeelcommissies. De medezeggenschap bij
het Rijk kent twee uitersten®: van één OR bij Buitenlandse Zaken,
een departement dat vele vestigingen in de wereld telt, tot 130
OR’en bij Justitie, met de rest daartussenin. Verder is er het tijdelij-
ke interdepartementale Medezeggenschapsplatform P-Direct voor
ICT/P&O en het Platform Rijk Ondernemingsraden voor informeel
overleg. Een rijksbrede centrale ondernemingsraad (COR) bestaat
(nog) niet, alhoewel er al wel plannen bestaan voor een dergelijk
koepeloverlegorgaan met een “procesregierol bij departements-
overschrijdende projecten”. Wel wordt gedacht aan, als voorlopig
alternatiefin deze, de instelling van een of meer tijdelijke onderne-
mingsraden: de TOR.

Een voorbeeld van een regierol in intradepartementaal verband
is er bij Verkeer en Waterstaat, de departementale OR (DOR) en de
OR Bestuurskern (OR BSK). Deze laatste ontstond uit een fusie van
de drie directoraten-generaal. De OR BSK ‘voedt’ dan, samen met de
andere OR’en van ‘de grote vijf’, de landelijke diensten Rijkswater-
staat, KNMI, Shared Service Organisatie en Inspectie, de DOR*".
Bijdirecte participatie, metalsvoorlopers deideeénbusen het werk-
overleg, moet worden gedacht aan een mozaiek van medewerk(st)
ersparticipatie®>. Deze arrangementen hebben de hoedanigheid
van tijdelijke of meer permanente kennisuitwisseling zoals: zoek-
conferenties, verbeterkringen, brainstormsessies, scenariobijeen-
komsten, ronde tafels, klankbord- en focusgroepen, zelfsturende
teams, projectoverleg, gebruikersgroepen, Web-2.0, online com-
munities en crowdsourcing.*3

Met ambtenaren als deelnemers zijn aldus diverse vormen van
kennisuitwisseling ontstaan; soms ‘op de hei’, soms in de kantine
of een virtuele vergaderruimte. En niet zelden vindt deze directe
participatie plaats in aanwezigheid van andere betrokkenen of be-
langhebbenden, zoals management en/of vertegenwoordigers van
vakbonden, doelgroepen, werkgevers of brancheorganisaties. Daar

33 vgl. Van den Bandt-Stel, 2007: 31 39 CAOP, 2009: 2

34 Niessen, 2009a: 364 40 De Jong: 2008: 19

35 Van der Meer & Buitelaar, 2009 41 Den Broeder e.a., 2010: 19-20
36 De Jong, 2008: 18 42 Drucker, 2003/ Goodijk, 2008
37 Niessen, 2009b: 61 43 Lambregts, 2009: 250

38 Van het Kaar & Smit, 2007: 41



52

kan nog aan worden toegevoegd de ‘collegiale consultatie’ vooraf
en toetsing achteraf bij het opstellen van een managementdocu-
ment of beleidsnota.+

Ten minste drie rijksbrede thema’s zullen in de diverse overlegor-

ganen centraal komen te staan*:

- duurzaam loopbaanbeleid gericht op interne en externe mo-
biliteit met veranderlijke en veelvormige loopbaanpatronen:
“protean careers™, interdepartementaal switchen resp. carrie-
reontwikkeling in de vorm van “triple ladders”, zoals bij Rijks-
waterstaat*: als manager, maar eveneens als expert of project-
leider;

- het ontwikkelen van één functiegebouw voor het Rijk van
thans “30.000 functieomschrijvingen naar een beperkt aantal
functieprofielen”, rekening houdend met zowel de noodzake-
lijke rekrutering van jonge ambtenaren en de vergrijzing: 35
procent van het rijkspersoneel is 50 jaar of ouder, als met af-
slankoperaties*;

- de organisatieverandering naar één rijksdienst met als vraag-
stelling: kan de ambtenaar zich ontwikkelen van ‘werkend bij’
tot ‘werkend aan de publieke dienstverlening’? met, a la Zwe-
den, kleine kerndepartementen en grote uitvoeringsorgani-
saties*?, programmaministers en projectdirecties en daardoor
met een integraal kennismanagement gericht op een kleinere
externe inhuur van de expertise; die thans ongeveer 20 procent
uitmaakt van de rijksloonsom: 1.2 miljard, exclusief uitbeste-
ding van de catering, beveiliging en schoonmaaks°.

Elke bestuurseenheid, dienst of instelling heeft een eigen opbouw
en werkwijze van de medezeggenschap, de interne dialoog®* met
een bijbehorende kennisarchitectuur. Besprekingen in het kader
van de directe participatie in brede zin hebben een ander karakter
dan de indirecte participatie. Bij de overlegvergadering tussen OR
en bestuurder/manager geldt dat met name, waar het accent meer
ligt op ‘countervailing power’. Kenmerkend voor eerstgenoemde
is dat verschil van mening over een thema in één groep, platform
of meeting geen beletsel hoeft te zijn voor consensus in een ander
gremium. Bij een wisselende mix van formaliteit en informaliteit
isniemand per definitie de ‘kennisbaas’, want probleemgebonden-
heid overheerst bij de moderne ambtenaar-kennisnetwerker.

Een actuele ontwikkeling is dat combinatievormen worden



gezocht tussen indirecte en directe participatie. Nieuwe voorbeel-
dens*zijn klankbordgroepen (Verkeer & Waterstaat), regiogroepen
(Politie Haaglanden), netwerk van contactpersonen (TNT Post) of
een medezeggenschapswerkgroep (Alliander), veelal bestaande uit
OR-en niet-OR-leden. Deze vormen als het ware “een flexibele schil
om de OR”s3. Er wordt aldus naar gestreefd de medezeggenschap
in de overheidsorganisatie meer procesgericht en strategischer te
maken, met meer aandacht voor het voortraject (vooroverleg) en
het natraject (terugkoppeling). Er ontstaat derhalve een toekomst-
georiénteerde mix van twee scenariovarianten van participatie,
toegepast op de overheid: van medezeggenschap in organisatie-
ontwikkeling en netwerkmedezeggenschaps. De werknemerspar-
ticipatie wordt ook meer hybride. En wel als “Squidmedezeggen-
schap”ss, een metafoor voor innovatieve participatie als een “oude
en succesvolle inktvis met veel armen, zuignappen, voedingstenta-
kels en goed ontwikkelde ogen, (-) zich aanpassend aan de omstan-
digheden™: lerende medezeggenschap.

Vijf buffers

Belangrijk is echter dat werknemersparticipatie ook ‘gedragen’
wordt door het betrokken management. De Amerikaanse politicus
en activist James Burnham (1941) introduceerde het begrip ‘mana-
gerial revolution’. Daarmee duidde hij op de vitale rol van het lager
en middenmanagement bij veranderingen. Deze beide manage-
mentlagen fungeren als een belangrijke buffer, lees: (kennis)ver-
binding tussen het topmanagement en de werkvloer. Dat was in
ons land, zeker a la Burnham, van toepassing in de periode van de
naoorlogse wederopbouw, zij het soms in de rol van ‘wrijfthoutje’.
De manager als groeps-, afdelings- of diensthoofd kreeg veel
aandacht in de (bedrijfs)literatuur en destijds ontstonden diverse

44 Karssing, 2005: 252-253 51 Van den Brink, Jansen & Kole, 2009: 398-399,
45 vgl. BZK, 2010: 11-14, 17-23 Den Broeder e.a., 2010: 11

46 Groeneveld e.a., 2009: 108 52 vgl. Den Broeder e.a., 2010

47 Bekker & Sprengers, 2009: 11 53 CAOP, 2009: 3

48 Groeneveld & Steijn, 2009: 97-98 54 Sprengers & Van der Voet, 2009: 14-16

49 Sikkel, 2010a: 21 55 Sikkel, 2010b: 17

50 Bekker, 2009b: 42
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vormen van ‘bazentraining’, gericht op leiding geven in verande-
ring. Opvallend is nu dat deze belangstelling voor het lagere ma-
nagement de laatste 25 jaar is ingeruild tegen die voor het zogehe-
tenstrategisch management. Ook die laatste vormt een buffer, soms
‘bunker’, tussen overheidsorganisatie, politiek en maatschappij.

Anderzijds is er sedert de eeuwwisseling weer een hernieuwde
belangstelling voor lager en middenkader van de overheid in de
rol van coach, facilitator of codrdinator. Ook op deze management-
niveaus boet de traditionele homo hierarchicus aan betekenis in,
kennisaccumulatie overheerst. De ambtenaar fungeert op zijn of
haar beurt eveneens als buffer, soms ‘boksbal’, tussen (lager) ma-
nagement en afnemer of publiek.

De medezeggenschap vormt hier de vierde buffer, soms ‘eiland’,
tussen management en achterbans®: “de OR kijkt eigenlijk via de
medewerkers naar de organisatie en de werkgever kijkt veelal via
de organisatie naar de medewerkers”. Directe participatie of werk-
overleg in ruime zin is hierbij een trefpunt tussen medewerk(st)ers
en lager en/of middenkader. De OR of onderdeelcommissie heeft
weer te maken met de bestuurder als representant van de dienst- of
departementsleiding.

HRM-functionarissen ten slotte, zouden daarbij als een speci-
ale intermediaire buffer, of als ‘draaischijf’ tussen de verschillende
participatieniveaus en -vormen bij de overheid kunnen fungerens’.
En wel in de dubbele betekenis van P&O: personeel en organisatie
en participatie en ontwikkelings®. HRM steunt dan de diverse ken-
nisnetwerken tussen medewerk(st)ers, management en uiteenlo-
pende interne en externe deskundigen of belanghebbenden.

Deze vijf buffers staan met elkaar in een onderling verband als
“connectors”® en hebben elkaar nodig bij het reizen, trekken en
pendelen van de overheid op weg naar de toekomst. Leren vernieu-
wen dus®, onder het motto: minder verkokering en anders werken
bij de Rijksdienst en, deze tekst samenvattend, rekening houdend
met de kritische succesfactoren:

- handelingsruimte voor de ambtenaar-professional;

- interacterende kennisinfrastructuur;

- lerende overlegcultuur;

- proactief intermediérend HRM;

- faciliterend (pendel)management.

Vluchten hoeft niet meer...



Prof. dr. W.L. Buitelaar, als hoogleraar/fellow bedrijfsorganisatie
en arbeidsverhoudingen verbonden aan de Amsterdam Business
School/Universiteit van Amsterdam, is lid van het Curatorium
Stichting Ien Dales Leerstoel.
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