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Voorwoord   
Op het titelblad van mijn scriptie prijkt het logo van het ministerie van Binnenlandse Zaken en 

Koninkrijksrelaties. Het ligt voor de hand om in dit logo een verwijzing te zien naar de organisatie 

waarvoor ik deze masterscriptie heb geschreven. Achter deze symboliek schuilt echter meer; het 

gebruik van het rijkslogo in een blauw lint, gebaseerd op het officiële rijkswapen van het Koninkrijk 

der Nederlanden, is namelijk verplicht voor alle organisaties die onder de ministeriële 

verantwoordelijkheid vallen. Het kabinet Balkenende IV was in 2007 tot dit besluit gekomen om een 

einde te maken aan de gefragmenteerde presentatie die was ontstaan door het opdelen van de 

rijksoverheid in ministeries na de Tweede Wereldoorlog. Het gezamenlijk gebruik van één huisstijl 

heeft geleid tot efficiëntievoordelen en was een stap om verkokering tegen te gaan. Deze ingreep 

laat bovendien een managementvisie zien op het bestuurlijk apparaat van de overheid.  

De ontwikkelingen van één rijkshuisstijl is naar mijn idee analoog aan de ontwikkeling van Shared 

Service Organisaties, namelijk een streven naar een meer gecentraliseerde overheid. Er moeten 

bruggen worden geslagen en het geeft een richting aan voor de toekomst, in dit geval met 

betrekking tot de interventie van het centraal opdrachtgeverschap. Dat laatste is het onderwerp van 

deze scriptie. Het schrijven van deze scriptie heeft veel voldoening gegeven, maar is ook een 

uitdaging gebleken. Hoewel ik het onderzoek zelfstandig heb kunnen uitvoeren, ben ik van velen 

afhankelijk geweest om het tot een succes te maken. In sommige gevallen is het contact intensief 

geweest, in andere gevallen is het slechts bij een kort gesprek gebleven, een simpele verwijzing of 

een enkel idee. Een dergelijke ‘kleinigheid’ kwam echter dikwijls op het juiste moment als bron van 

inspiratie of motivatie. Helaas kan ik hier niet iedereen persoonlijk bedanken. Ik hoop desondanks 

dat u met het toezenden van mijn scriptie voldoende blijk van dank ervaart. 

Een aantal mensen wil ik wel met naam en toenaam bedanken: Allereerst Oscar van Es voor het in 

contact brengen met de rijksdienst. Ten tweede Ria Gelderblom voor de begeleiding vanuit het 

ministerie van BZK, het betrekken van de wetenschap in deze hervormingsplannen en bovendien de 

praktische kant. Hierdoor heb ik letterlijk en figuurlijk de juiste ingangen weten te vinden binnen het 

Haagse. Ook Berry Tholen, mijn begeleider vanuit de universiteit, wil ik hartelijk bedanken voor de 

waardevolle inzichten en het (her)vinden van structuur. Mijn familie wil ik bedanken voor steun 

tijdens het schrijven van mijn scriptie en het prettige verblijf in Den Haag. Ten slotte wil ik alle 

respondenten nogmaals bedanken voor hun bereidheid mee te werken aan het onderzoek en het 

delen van hun (praktijk)kennis, hierdoor is het onderzoek tot een succes geworden. 

 
Nijmegen, 19 december 2014 

Peter Laurensse 
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Samenvatting  
 

AANLEIDING 
Aansturing van Shared Service Organisaties (SSO’s) binnen de rijksdienst vindt nu door alle 
departementen afzonderlijk plaats, waardoor veel overleg en afstemming nodig is. Dit zorgt ervoor 
dat er in de praktijk bestuurlijke drukte wordt ervaren. Deze situatie is aanleiding geweest om de 
aansturing te vereenvoudigen. In het kader van de hervormingsagenda van het kabinetsbeleid is 
door de secretarissen-generaal een voorstel voor het centraal opdrachtgeverschap uitgewerkt. Dit 
voorstel moet bijdragen aan een efficiëntere en effectievere werkwijze van de rijksdienst met als 
uitgangspunt ‘maximaal vertrouwen en minimaal controleren’ (Ministerie BZK, 2014c).  
 
Het komt er in het voorstel voor het centraal opdrachtgeverschap op neer dat er tussen de 
opdrachtgevende departementen een coördinatiemechanisme wordt georganiseerd. Hierin worden 
één of meerdere accountmanagers aangewezen om alle contacten met departementen te 
kanaliseren. De verwachtingen rondom deze interventie zijn hooggespannen, maar de facto weten 
we nog weinig over de effecten die een centraal opdrachtgever teweeg zal brengen. Verder zijn er 
bij voorbaat risicofactoren te onderscheiden. De hoofdvraag die ten grondslag ligt aan dit onderzoek 
is als volgt: 
 

ONDERZOEKSVRAAG 

Onder welke voorwaarden kan het beoogde centraal opdrachtgeverschap van generieke 
bedrijfsvoeringsdiensten succesvol worden vormgegeven binnen de rijksdienst? 

 

ONDERZOEKSOPZET 
Om deze onderzoeksvraag te beantwoorden is eerst gekeken naar de sturingsrelaties die rondom 
SSO’s zijn te onderscheiden. Hiervoor is gebruik gemaakt van de principaal-agent en de -stewardship 
theorie. Vervolgens is het onderzoek opgebouwd uit twee delen. Allereerst is onderzocht welke 
risico’s met het ontwerp van het centraal opdrachtgeverschap samenhangen en is een theoretisch 
beoordelingskader gevormd dat bij vijf veldexperts is gevalideerd. Om dit systematisch te doen is 
gebruik gemaakt van het 7s-model. Het theoretisch kader behandelt zeven risicofactoren: 
 
1-Structuur: er is geen eenduidig bestuursmodel en er zijn spanningen tussen meerdere principalen 
2-Strategie: er ontstaat versimpeling door het ontkennen, maskeren en verplaatsen van complexiteit 
3-Systemen: er is teveel vraag naar informatie en er zijn mogelijke implicaties bij prestatiemetingen 
4-Managementstijl: er zijn geen overeenkomstige keuzes voor een levensvatbare stewardshiprelatie  
5-Personeel: er ontstaat een dubbele managementrol bij de centraal opdrachtgever 
6-Sleutelvaardigheden: er is geen consensus mogelijk door het vasthouden aan het eigenbelang 
7-Gedeelde waarden: er ontstaat onvoldoende betrokkenheid van alle partijen 
 
In het tweede deel is het beoordelingskader toegepast op drie cases binnen de rijksdienst, namelijk 
het agentschapmodel van P-Direkt, FM-Haaglanden en SSC-ICT Haaglanden. Daarbij is gebruik 
gemaakt van in totaal zeventien elite-interviews. 
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KNELPUNTEN EN OPLOSSINGSRICHTINGEN 
Hieronder worden de knelpunten en oplossingsrichtingen uit de analyse respectievelijk per aspect 
uit het 7s-model gepresenteerd. Een belangrijke opmerking vooraf: de bevindingen maken deel uit 
van een context waarin ook veel goed gaat en waar flinke stappen zijn gemaakt naar een kwalitatief 
hoogwaardige kostenefficiënte interdepartementale bedrijfsvoering. 
 
 1-Structuur:  
� Door het centraal opdrachtgeverschap ontstaat er mogelijk minder directe betrokkenheid. 

Hierdoor kan er een disbalans ontstaan binnen het bestuurlijk overleg, met als gevolg een 
toename van informeel overleg. 

� Het bestuursmodel is niet eenduidig. Dit heeft meerdere oorzaken: ten eerste is er geen 
eenhoofdig leiderschap omdat er meerdere eigenaren bestaan; ten tweede worden er door het 
one-tier board rollen gecombineerd waardoor zowel het korte- als langetermijnkarakter van 
respectievelijk de bestuurders of de toezichthouders onder druk kan komen te staan. 

� Door maatwerk bestaan er meerdere opdrachtgevers. Dit heeft impact op de generieke 
bedrijfsvoeringsdiensten en er ontstaan pogingen om belangen maximaal te borgen. Vooral 
omdat in de transitie free-rider gedrag wordt aangemoedigd, terwijl het wederzijds vertrouwen 
bij de betrokken partijen nog ontbreekt en ze hun belangen niet kunnen (en willen) loslaten. 

Oplossingsrichting-1s: weinig interpretatieruimte op de dienstverlening door een verdergaande 
standaardisatie en harmonisatie. Dit maakt overleg overbodig en zorgt ervoor dat de verschillende 
domeinen naar dezelfde levensfasen toegroeien. 
 
 2-Strategie:  
� Het centraal opdrachtgeverschap wordt gezien als een tussenoplossing voor de stap naar één 

bedrijfsvoeringsdepartement. De betrokken partijen zijn zich bewust dat er langdurige tussen-
fasen kunnen ontstaan. Ze zullen daardoor eigen constructen bouwen die gericht zijn op het 
eigen specifieke beleid en voor een centraal opdrachtgever moeilijk toegankelijk zijn. 

Oplossingsrichting-2s: het naar elkaar toegroeien heeft tijd nodig, daarom moet de organisatievorm 
nog doorlatend en vloeibaar zijn om invulling te geven aan de diversiteit. 
 
 3-Systemen:  
� Er is een tweestrijd geconstateerd. Enerzijds zal het verschaffen van minder informatie het 

wantrouwen vanuit de departementen versterken. Anderzijds zijn de SSO’s van mening dat 
wanneer teveel mensen betrokken zijn er een groeiende vraag is naar (detail)informatie en de 
bestuurlijke drukte zal toenemen. 

� Wanneer het vertrouwen vanuit de departementen laag is, is de kans groot dat er zelfstandig 
informatieconstructen worden gebouwd (vgl. knelpunt strategie). 

� Onenigheid over prestatiemetingen zorgen voor spanningen. Er moet vooral gewaakt worden 
voor negatief leren en positief leren. 

Oplossingsrichting-3s: focus op outputinformatie en dan vooral de tevredenheid van afnemers.  
 
 4-Managementstijl:  
� Met de komst van het centraal opdrachtgeverschap is er een kans op minder vertrouwen en 

het ervaren van meer risico. Het kan zijn dat er geen overeenkomstige keuzes worden gemaakt 
tussen de betrokken partijen en een levensvatbare stewardshiprelatie uitblijft. 

Oplossingsrichting-4s: departementen en SSO’s kunnen (en willen) nog niet volledig als steward 
optreden. Hiervoor is implementatietijd nodig waarbij gezocht moet worden naar overeenstemming. 
Dit vraagt om een combinatie van de ideaaltypische principaal-agent en –stewardship model. 
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 5-Personeel: 
� De centraal opdrachtgever moet de opgebroken betrokkenheid weten te compenseren (dan 

wel kanaliseren), maar kan hierin niet rechtstreeks aanwijzingen geven. Zodoende kan hij of zij 
te maken krijgen met conflicten zoals doelincongruentie en klagende departementen. 

Oplossingsrichting-5s: er zijn ‘rechte ruggen’ nodig. Maar bij (dreigende) escalaties moet er hulp 
beschikbaar komen in de vorm van een assisterend team. Dit team kan ondersteuning bieden om 
informatie van onderuit het bestuursmodel op tafel te krijgen (bottum-up). 
 
 6-Sleutelvaardigheden: 
� Afhankelijk van het domein is er (nog) geen grip te krijgen op het bestuursmodel en moet de 

centraal opdrachtgever in een paradoxale situatie consensus zien te vinden: enerzijds zijn de 
betrokken partijen zelfstandig en anderzijds weer afhankelijk van elkaar. Door het ontbreken 
van marktprikkels is er een kans dat ‒ wanneer er toch besluiten worden genomen ‒ partijen 
benadeeld kunnen worden en zelfstandig constructen gaat bouwen. 

Oplossingsrichting-6s: de kadersteller DGOBR moet een actievere rol innemen in de discussie, ze is 
immers de eigenaar en hiërarchische baas van de SSO’s.  
 
 7-Gedeelde waarden:  
� Betrokkenheid vormt het onderliggende fundament voor het tegengaan van de vastgestelde 

risico’s. Hierdoor ontstaat er tegelijkertijd een knelpunt met het ontwerp van het centraal 
opdrachtgeverschap: niet op ieder domein kan worden gesneden in de betrokkenheid. Door de 
ervaren kwaliteit van de dienstverlening blijft inspraak en controle namelijk noodzakelijk. 
Hierdoor is het ontwerp van een centraal opdrachtgever nog niet in balans en moet opgepast 
worden voor het ontstaan van de vastgestelde risico’s binnen de zes omringende aspecten. 

Oplossingsrichting-7s: wanneer vooruitgang wordt gemaakt in het standaardiseren en harmoniseren 
op de dienstverlening en er daarnaast sprake is van wederzijds vertrouwen kan de focus verlegd 
worden op het verminderen van de bestuurlijke drukte. Hiervoor is instemming en draagvlak nodig 
bij de afnemende departementen. 
 
CONCLUSIES EN AANBEVELINGEN 
De belangrijkste voorwaarden waaronder het centraal opdrachtgeverschap succesvol kan worden 
vormgegeven is wanneer betrokken partijen actief deel uitmaken van het bestuursmodel en met 
elkaar verbonden zijn. Een verdergaande samenwerking is mogelijk wanneer overeenkomstige 
keuzes worden gemaakt voor een levensvatbare stewardshiprelatie.  
 Uit de resultaten van dit onderzoek blijkt dat hier nog geen sprake van is waardoor de 
uitgangspunten van de beleidsdocumenten niet stroken met de ervaren praktijk. Hoewel er binnen 
de beleidsdocumenten rekening wordt gehouden met de betrokken partijen, kan er door het 
vormen van een bestuurlijk overleg en een afnemersberaad te simpel worden gedacht over inspraak 
en controlefuncties. Hierdoor kan er mogelijk een disbalans ontstaan met als negatief resultaat 
potentiële conflicten en verstoorde relaties die beslecht moeten worden. Er is oog nodig voor de 
diversiteit. Verder zullen mogelijkheden moeten bestaan om het overleg juist uit te breiden. 
Geconcludeerd kan worden dat de bestuurlijke drukte dus nog een functie dient die niet zomaar 
weggesneden kan worden. Wanneer dit wél het geval is, kan het effect optreden van 
communicerende vaten: minder formele overleggen, maar een toename van informele overleggen. 

De belangrijkste aanbeveling is het vormen van één bedrijfsvoeringsdepartement, met één minister. 
Deze constructie is om systeem- en budgetverantwoording eenduidig te borgen en doorzettings-
macht te creëren op standaardisatie en harmonisatie van ondersteunende bedrijfsvoeringsdiensten. 
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1. Inleiding   
Dit onderzoek richt zich op een praktisch probleem binnen de rijksdienst1, namelijk de bestuurlijke 

drukte. Meer specifiek gaat het over de gevolgen van de (groeiende) ontwikkeling van Shared Service 

Organisaties (SSO’s) voor de bestuurlijke drukte.  

Een SSO is een dienstverlenende organisatie-eenheid die is gevormd en samengevoegd uit 

afzonderlijke bedrijfsonderdelen (business units). In de meeste gevallen gaat het daarbij om 

generieke bedrijfsvoeringsdiensten2 uit het PIOFACH-domein3. De SSO levert vervolgens diensten op 

basis van overeenkomsten over kwantiteit, kwaliteit en kosten. Op deze manier kan expertise 

worden gebundeld en schaalvoordelen worden behaald, met als eindresultaat kwaliteits-

verbeteringen en kostenefficiëntie. Belangrijk kenmerk is dat de SSO onderdeel blijft van de 

rijksdienst en een resultaatverantwoordelijkheid heeft waarop ze kan worden afgerekend. Kortom: 

er is sprake van een opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie. Tegenwoordig leveren de SSO’s aan 

steeds meer departementen (opdrachtgevers). Dit is veelal ingegeven vanuit de gedachte dat wat 

een SSO aan één opdrachtgever kan leveren, ook gemakkelijk kan voor meerdere opdrachtgevers. 

De keerzijde hiervan is dat de aansturing van SSO’s nu door alle departementen afzonderlijk 

plaatsvindt, waardoor veel overleg en afstemming nodig is. Dit zorgt ervoor dat er in de praktijk 

bestuurlijke drukte wordt ervaren en is aanleiding geweest om de aansturing te vereenvoudigen. In 

het kader van de hervormingsagenda van het kabinetsbeleid is daarom door de secretarissen-

generaal een voorstel voor een centraal opdrachtgever uitgewerkt, dat moet bijdragen aan een 

efficiëntere en effectievere werkwijze van de rijksdienst (Ministerie BZK, 2014c). Het komt er op 

neer dat er tussen de opdrachtgevende departementen een coördinatiemechanisme wordt 

georganiseerd, waarin één of meerdere accountmanagers worden aangewezen om alle contacten 

met departementen te kanaliseren. De verwachtingen rondom deze interventie zijn hooggespannen, 

maar de facto weten we nog weinig over de effecten die een centraal opdrachtgever teweeg zal 

brengen en er zijn bij voorbaat risicofactoren te onderscheiden. Het praktisch probleem is dat het 

minimaliseren van de bestuurlijke drukte wel eens minder zou kunnen opleveren dan vooraf is 

bedacht. Dit onderzoek richt zich daarom op het vooraf evalueren; de interventie wordt doorgelicht 

en er wordt zo nauwkeurig mogelijk vastgesteld welke risico’s samenhangen met het ontwerp. Het 

doel is om een bijdrage te leveren aan de vereenvoudiging van aansturing van SSO’s door aan te 

geven onder welke voorwaarden het centraal opdrachtgeverschap succesvol vormgegeven kan 

worden.  

                                                 
1 De rijksdienst is een overkoepelende term voor het geheel van departementen (Breeman, Van Noort & Rutgers, 2012). 
2 Onder generieke bedrijfsvoeringsdiensten wordt verstaan: diensten die iedereen afneemt en waarvan wat goede 
dienstverlening is voor de één hetzelfde betekent als goede dienstverlening voor de ander. Hierbij wordt gestreefd de 
dienstverlening te standaardiseren zodat deze voor alle afnemers dezelfde is (Ministerie BZK, 2014c, p.5). 
3 Personeel, Inkoop, Organisatie, Financiën, Automatisering, Communicatie en Huisvesting.  
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1.1 Probleemstelling  
De toekomstige centraal opdrachtgever maakt onderdeel uit van de bestuurlijke driehoek 

(governance) samen met de afnemers van de diensten (departementen) en de uitvoeders (SSO’s). 

Voor de continuïteit van de bestuurlijke driehoek bestaat er ook een toezichthoudende eigenaar. Dit 

betekent dat er sprake is van verschillende betrokken partijen en dat een centraal opdrachtgever 

zich straks in een complex krachtenveld bevindt. Daarnaast zijn de aansturingprocessen op 

verschillende wijze georganiseerd, bevinden SSO’s zich in uiteenlopende stadia van volwassenheid 

en is het opdrachtgeverschap per bedrijfsonderdeel verschillend ingevuld. Vaak bestaan daarvoor 

domeinspecifieke redenen. Ook kan er sprake zijn van historisch gegroeide verschillen (Ministerie 

BZK, 2014b, 2014c). Concreet wil dit zeggen, dat er diverse risico’s zijn om van de huidige situatie 

naar de gewenste centraal opdrachtgeverschap situatie te komen. Gezien het complexe 

krachtenveld is het onduidelijk welke effecten de interventie heeft op het verminderen van de 

bestuurlijke drukte. Het gevaar is dat een centraal opdrachtgever straks minder oplevert dan wat 

vooraf op de tekentafel is bedacht.  

 

1.1.1 Doel van het onderzoek 
Doelstelling van het onderzoek is een bijdrage te leveren aan het verminderen van de bestuurlijke 

drukte door het voorstel van het centraal opdrachtgeverschap vooraf te evalueren. Zodoende 

kunnen aanbevelingen worden gedaan om de risico’s te voorkomen.  

 

1.1.2 Vraagstelling 
Binnen het onderzoek staat de volgende vraag centraal: 

Onder welke voorwaarden kan het beoogde centraal opdrachtgeverschap van generieke 

bedrijfsvoeringsdiensten succesvol worden vormgegeven binnen de rijksdienst? 

 

Om deze vraag te beantwoorden zijn de volgende deelvragen opgesteld: 

(1) Welke (aan)sturingsrelaties rondom SSO’s zijn er binnen de rijksdienst te onderscheiden? 

(2) Welke risico’s staan er in de literatuur beschreven rondom het opdrachtgeverschap van SSO’s? 

(3) Wat zijn de praktijkinzichten en mogelijke effecten van de risico’s volgens de sleutelfiguren uit de 

cases P-DIrekt, FM-Haaglanden en SSC ICT-Haaglanden? 

(4) Welke knelpunten en oplossingsrichtingen kunnen worden vastgesteld uit de praktijkinzichten 

van de sleutelfiguren uit de onderzochte cases? 
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1.1.3 Onderzoeksopzet 
Binnen het tijdsbestek van ruim zes maanden is een ex ante onderzoek uitgevoerd onder drie cases 

binnen de rijksdienst, namelijk het agentschapmodel van P-Direkt, FM-Haaglanden en SSC-ICT 

Haaglanden. Daarbij is gebruik gemaakt van de onderzoeksmethoden van kwalitatieve interviews. 

Het onderzoek is vervolgens opgebouwd uit twee delen. Allereerst is er een theoretisch 

beoordelingskader gevormd die in de praktijk is gevalideerd. In het tweede deel is het beoordelings-

kader toegepast bij sleutelfiguren in drie cases. Verwacht wordt dat de resultaten uit de 

meervoudige gevalstudie relevant zijn om te achterhalen onder welke voorwaarden het centraal 

opdrachtgeverschap succesvol kan worden vormgeven om de bestuurlijke drukte te doen 

verminderen. Op basis van de resultaten zullen aanbevelingen gedaan worden aan het ministerie 

van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK). 

 

1.2 Wetenschappelijke relevantie van het onderzoek  
Wetenschappers geven vaak de volgende oplossing voor het zogenaamde meervoudig opdracht-

geverschap: het organiseren van coördinatiemechanismen (Kijzers & Oosteroom, 2004; Koppenjan, 

2012; Van Thiel, Verhof & Lennartz, 2012). Echter, hoe de vormgeving moet plaatsvinden binnen de 

rijksdienst en onder welke voorwaarden is vervolgens per situatie afhankelijk en laat ons zitten met 

een leemte. Bovendien ontstaat er volgens Schillemans (2010) door krimp, bezuiniging en dus 

inperking noodzaak voor relatieverbetering, maar inperking kan mogelijk ook een negatief effect 

achterlaten tussen departementen en hun uitvoerders. Hier ontbreken concreet een doorlichting, 

praktijkkennis en een nauwkeurige vaststelling van risico’s. Dit wetenschappelijk opgezette 

onderzoek zal daarom een bijdrage leveren aan de kennisvergaring betreffende de governance-

structuur. 

 

1.3 Praktische relevantie van het onderzoek  
De resultaten uit het onderzoek leveren een bijdrage aan de aansturing van de SSO’s binnen de 

rijksdienst. Overheden denken vaak vooraf te weinig na over de aansturing van ondersteunende 

uitvoeringsorganisaties. Hierdoor kan er een disbalans ontstaan tussen de verschillende rollen in het 

besturingsmodel, gekenmerkt door kennisverlies en coördinatieproblemen (Van Thiel, 2010a). Het 

inzichtelijk maken van de voorwaarden voor een succesvolle vormgeving van het centraal 

opdrachtgeverschap is relevant, omdat de besluitvorming aangaande SSO’s complex en risicovol is 

en gevolgen kent voor de lange termijn en strategie (Knol, 2013; Janssen & Joha, 2006, p.114; 

Wagenaar, 2006, p.354). Door middel van dit onderzoek zal het programmateam van het Secretaris-

Generaal-Overleg 5 (SGO5) de haalbaarheid en effectiviteit beter kunnen inschatten omdat er meer 

kennis aangaande de risico’s zal worden vergaard.  
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1.4 Opbouw van het verslag  
Dit onderzoeksrapport is opgebouwd uit zes hoofdstukken en een afzonderlijk bijlagenrapport. 

Hoofdstuk 1 betreft de inleiding, hierin is het probleem geïntroduceerd en de probleemstelling 

beschreven. Hoofdstuk 2 omvat het beleidskader hierin wordt een ontwikkelingsschets gegeven en 

worden de begrippen nader toegelicht. Daarnaast zal worden besproken welke (aan)sturingsrelaties 

er zijn te onderscheiden en hiermee zal de eerste deelvraag beantwoord worden. In hoofdstuk 3 

wordt al bestaande kennis uiteengezet over de sturingsrelaties van SSO’s en de belangrijkste risico’s 

van het centraal opdrachtgeverschap. Er wordt een conceptueel model en overzicht gevormd. 

Daarmee vormt hoofdstuk 3 het theoretisch kader en geeft antwoord op de tweede deelvraag. In 

hoofdstuk 4 wordt vervolgens aangegeven op welke wijze het empirische deel van het onderzoek is 

opgezet en uitgevoerd. Hoofdstuk 5 geeft de bevindingen uit de praktijk weer, aan de hand van 

meervoudige casestudies wordt bekeken wat de mogelijke effecten zijn van de vastgestelde risico’s 

op het centraal opdrachtgeverschap (deelvraag drie). Ten slotte wordt in hoofdstuk 6 beschreven 

welke knelpunten en oplossingsrichtingen er kunnen worden vastgesteld uit de praktijkinzichten van 

sleutelfiguren uit de onderzochte cases (deelvraag vier) en kan vervolgens de centrale vraagstelling 

worden beantwoord. Ook wordt er gereflecteerd op het onderzoek en worden er aanbevelingen 

gegeven voor de uitvoeringspraktijk en mogelijk nader wetenschappelijk onderzoek. 
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2. Beleidskader 
“De Rijksoverheid gaat goedkoper, flexibeler en efficiënter werken, met minder bestuurlijke en 
ambtelijke drukte en regeldruk. [...] Beleid en uitvoering worden vereenvoudigd, toezichtstaken en 
adviesfuncties samengevoegd, taken beëindigd of gedecentraliseerd naar andere overheden […]. 
Vanwege het grote belang en de complexiteit van deze opgave wordt de verantwoordelijkheid 
ondergebracht bij een nieuwe minister voor Wonen en Rijksdienst met doorzettingsmacht, op het 
ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties” (Regeerakkoord 2012, XIII Bestuur, p. 41).  
 

Deze ambities uit het regeerakkoord van kabinet Rutte-II beschrijven de gewenste situatie voor de 

toekomstige rijksdienst en liggen ten grondslag aan de hervormingsagenda van minister Stef Blok 

(Wonen en Rijksdienst). De kwetsbare economie dwingt de overheid te besparen door herordening 

van het eigen apparaat. In de hervormingsagenda heeft de minister zonder portefeuille de 

bovenstaande ambities uitgewerkt met als doel in de toekomst te functioneren als één rijksdienst. 

De hervormingsagenda start echter niet vanaf nul. In het verleden zijn verschillende initiatieven 

gestart om de rijksdienst effectiever en efficiënter te laten functioneren. Voorbeelden hiervan zijn 

de programma’s ‘Vernieuwing Rijksdienst’ en ‘Compacte Rijksdienst’. Deze programma’s waren het 

startschot voor een kleinere en betere overheid en om verkokering tegen te gaan. Er zijn hierdoor 

menig ‘technische’ veranderingen doorgevoerd in de bedrijfsvoering (Francissen & Mies, 2011, 

pp.12-35). De hervormingsagenda gaat nog een stap verder en richt zich niet alleen op de 

bedrijfsvoering, maar ook op beleid, uitvoering en toezicht. Dit betekent dat de gehele werkwijze en 

organisatie van de rijksdienst fundamenteel gaat veranderen; van ministeries wordt verwacht dat ze 

steeds meer voorzieningen gaan delen en taken bundelen, de intern verzelfstandigde organisaties 

moeten voor meer dan één ministerie gaan werken (interdepartementaal) en regietaken op 

departementen worden (zoveel mogelijk) afgebouwd (Ministerie BZK, 2013a). Om deze 

veranderingen daadwerkelijk te bewerkstelligen zijn in totaal negen programma’s gestart en 

ondergebracht bij de secretarissen-generaal. Eén van de programma’s is Secretaris-Generaal-

Overleg-5 (SGO5), dat speciaal in het leven is geroepen om bij te dragen aan de toekomstige 

organisatie en sturing van de bedrijfsvoering van de rijksdienst. De opdracht van SGO5 luidt als volgt: 

“Het formuleren van concrete voorstellen om de governance van de rijksbrede bedrijfsvoering te 

versterken, door deze te vereenvoudigen en te reduceren, alsmede verdere mogelijkheden van 

vormen van sourcing te onderzoeken” (Ministerie BZK, 2013c, p.1).  

 

De begrippen in de opdrachtomschrijving van SGO5 worden aan de hand van een ontwikkelingschets 

nader toegelicht. Dit is nodig om de geplande hervormingen in de juiste context te kunnen plaatsen. 

Daarnaast zullen de verschillende (aan)sturingsrelaties worden besproken en welke theoretische 

concepten hieraan ten grondslag liggen. Daarmee wordt tevens de eerste deelvraag beantwoord. 
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2.1 Ontwikkelingsschets   
De hervormingen in de rijksdienst zijn volgens Hood (1991) een logisch gevolg van eerder gemaakte 

keuzes en heersende opvattingen over wat ‘goed’ bestuur zou moeten zijn. Al sinds de jaren ’80 

vinden er ingrijpende veranderingen plaats in de bestuursstructuur van de rijksdienst. In grote lijnen 

is hier een rode draad te vinden; te beginnen met de term New Public Management (NPM), met het 

basis idee dat de overheid als bedrijf bestuurd kan worden (Hood, 1991, pp.3-6). Deze stroming 

staat tegenover de bureaucratische principes en heeft politici en bestuurders laten verleiden met 

concepten zoals verzelfstandiging, marktwerking en resultaatgericht werken (Dunleavy, Margetts, 

Bastow & Tinkler, 2006, pp.469-473). Volgens Osborne, Radnor & Nasi (2012) is de overheid door 

het NPM teveel gericht op interne bedrijfsprocessen en verloor hierdoor het belang van collectieve 

goederen uit het oog. De hedendaagse tijdsgeest wordt vaak (New Public) Governance genoemd. 

Deze term is net zoals New Public Management een vergaarbak van betekenissen en heeft enige 

afbakening nodig. In deze studie omvat governance het regelen van de verantwoordelijkheid, 

aansturing, verdeling van de zeggenschappen en de bijbehorende regels en procedures voor het 

managen van relaties binnen de rijksdienst (op basis van Maat, Tuinder, De Wit & Pilon, 2004, p.20). 

Door de komst van het NPM en governance is het aantal op afstand geplaatste uitvoerings-

organisaties de afgelopen decennia sterk gestegen. Deze zogenaamde verzelfstandigingen komen in 

verschillende vormen en maten voor. Ze kenmerken zich door het in meer of mindere mate 

losweken van organisatieonderdelen, het toekennen van autonomie, het ontstaan van nieuwe 

samenwerkingsverbanden en verschuivingen in de machtsbalans (voor een overzicht van 

verzelfstandigingen op rijksniveau zie Van Thiel, 2012).  

 

Het fenomeen Shared Service Organisaties 

Shared Services (letterlijk ‘gedeelde diensten’) kunnen binnen de rijksdienst gezien worden als 

interne verzelfstandiging. Er worden namelijk diensten uit afzonderlijke bedrijfsonderdelen 

samengevoegd en omgezet in gestandaardiseerde dienstverlening. Daarbij moet onderkent worden 

dat een SSO vaak niet het primaire proces uitvoert (beleid, uitvoering en toezicht), maar juist 

ondersteuning en sturing biedt aan het primaire proces. Voorbeelden hiervan zijn ICT, facilitair en 

personeel. Op de volgende pagina zijn enkele voorbeelden weergegeven (tabel 2.1). De SSO levert 

vervolgens op basis van vooraf gemaakte afspraken (Service Level Agreements) en blijft bovendien 

integraal onderdeel van de rijksdienst. Daarmee heeft ze een resultaatverantwoordelijkheid waarop 

ze kan worden afgerekend en is er sprake van een opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie. Welke 

(aan)sturingsrelaties er nog meer zijn te onderscheiden en welke theoretische concepten hieraan 

ten grondslag liggen zal in paragraaf 2.2 uitgebreid worden besproken. Eerst wordt nu dieper 

ingegaan op de context van de SSO’s binnen de rijksdienst.  
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Naam SSO Domein Werkgebied 
P-Direkt Personeel & Organisatie Salarisadministratie en HR-diensten 
Expertisecentrum Organisatie 
& Personeel (EC O&P) 

Personeel & Organisatie Tweedelijns expertise op P&O gebied 

SSC-ICT Haaglanden Informatievoorziening ICT Integrale Haagse ICT-dienstverlener die zorgt voor 
het werkplekbeheer 

Doc Direkt Informatievoorziening ICT Documentaire informatiehuishouding 
FM-Haaglanden Facilitair, huisvesting & 

inkoop 
Leverancier van facilitaire producten en diensten 
binnen de Rijksoverheid in de regio Haaglanden 

Wereldwijd Werken (3W) Facilitair, huisvesting & 
inkoop 

Ondersteunende diensten voor  
rijksvertegenwoordigingen in het buitenland 

Tabel 2.1 Voorbeelden van SSO’s binnen de rijksdienst 

 
De oprichting van de SSO’s ging de afgelopen tien jaar niet zonder slag of stoot en is breed 

uitgemeten in de wetenschappelijke literatuur (Knol & Sol, 2011). De belangrijkste redenen voor het 

instellen van een SSO zijn in beginsel kostenbesparing en kwaliteitsverbetering (Strikwerda, 2010a, 

p.32). Maar het implementeren van een SSO is geen eenvoudige zaak en vereist een herijking van de 

taken en rollen op verschillende niveaus binnen de organisatie (Janssen & Joha, 2006, p.104). Er 

bestaan bovendien vele verschillende soorten en maten van SSO’s (Dollery, Hallam & Wallis, 2008, 

p.345). Daarnaast zijn er ook diverse fasen van volwassenheid van de SSO’s te onderscheiden 

(Strikwerda, 2010a, pp.337-347). De positie van een SSO binnen de organisatiestructuur van de 

rijksdienst ziet er evenzeer anders uit dan outsourcing of een centrale dienst. SSO’s staan dichterbij 

de afnemers, hierdoor krijgen de afnemers (departementen) vervolgens automatisch een bepaalde 

mate van zeggenschap (zie figuur 2.1 voor een schematische weergave). 

 

 
Figuur 2.1 Positionering van het Shared Service Organisatie model 

(Op basis van – Janssen & Joha, 2006, p.103; Positioning of the SSC model) 
 

ministerie 1 

centrale dienst stafafdeling 

departement 1 … departement n 

Shared Service Organisatie 

ministerie n 

centrale dienst stafafdeling 

departement 1 … departement n 

Shared Service Organisatie 

(Interdepartementaal) Shared Service Organisatie 

outsourcing outsourcing 
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2.2 (Aan)sturingsrelaties rondom Shared Service Organisaties  
Zoals hiervoor kort is besproken is er door de resultaatverantwoordelijkheid van de SSO’s sprake van 

een opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie. Op het eerste gezicht lijkt daarmee de sturingsrelatie 

tussen opdrachtgever en opdrachtnemer simpel: de eerstgenoemde geeft de opdracht, de laatst-

genoemde voert het uit. Maar in de praktijk van de rijksdienst ligt dit vele malen complexer. 

Allereerst zijn de relaties tussen het (moeder)departement en de uitvoeringsorganisatie paradoxaal 

te noemen: beide partijen zijn enerzijds afhankelijk van elkaar én anderzijds zelfstandig (Van Thiel, 

2004, p.128). De samenwerking tussen beide blijkt in de praktijk ook niet eenvoudig te realiseren 

omdat departementen en uitvoeringsorganisaties ieder voor zich optimale opbrengsten verwachten 

ten aanzien van hun eigen, specifieke beleid (Van Thiel, 2012, p.26). Daarnaast werken de SSO’s 

steeds vaker voor meerdere departementen waarbij verschillende risico’s kunnen ontstaan (Van 

Thiel, Verhof & Lennartz, 2012). Welke risico’s dit zijn wordt uitvoerig besproken in het theoretische 

gedeelte van dit onderzoek. Voordat dit aan bod komt zal eerst met behulp van het 

agentschapmodel inzichtelijk worden gemaakt welke (aan)sturingsrelaties er zijn te onderscheiden. 

De onderzochte cases (P-Direkt, FM-Haaglanden en SSC-ICT Haaglanden) kennen alle de status van 

agentschap waardoor de (aan)sturingsrelaties in beginsel gelijk zijn. 

 
2.2.1 Agentschapmodel 
Het agentschapmodel is begin jaren ’90 geïntroduceerd om de uitvoerende taken van 

departementen te professionaliseren. Het staat bekend om een resultaatgerichte werkwijze, 

autonomie en een baten-lastenstelsel. Door zijn manier van besturing en bekostiging onderscheidt 

het agentschapmodel zich van reguliere organisatieonderdelen van de rijksdienst (Mookhoek, 2008). 

Het instellen van agentschappen leidt ertoe dat beleid en uitvoering nevengeschikt aan elkaar 

worden, met het gevolg dat er op een zakelijke wijze moet worden samengewerkt. In beginstadium 

van het agentschapmodel was veelal sprake van één uitvoeringsorganisatie met één beleidsdirectie 

als opdrachtgever. Dit beeld is tegenwoordig drastisch veranderd en zijn er verschillende rollen te 

onderscheiden namelijk: opdrachtgever, opdrachtnemer, afnemers en eigenaar.  

 

De rol van de opdrachtgever heeft betrekking op (beleids)inhoudelijke aansturing; hierin geeft de 

opdrachtgever aan welke producten of diensten deze wil afnemen en tegen welke prijs-

kwaliteitverhouding. De opdrachtnemer is hier de SSO en leverancier voor producten of diensten. 

Afnemers zijn in dit model de departementen die gebruik maken van de ondersteunende diensten of 

producten. De eigenaar is verantwoordelijk voor beheersmatige aspecten en de continuïteit (Kijzers 

& Van Oosteroom, 2004).  
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Het besturingsmodel in schematische weergave (figuur 2.2) ziet er als volgt uit: 

 
2.2.2 Bedrijfsvoeringgremia binnen de (beleids)inhoudelijke aansturing 
Het bovenstaande schematische besturingsmodel is een simplistische weergave van de 

werkelijkheid en een ideaalsituatie. Omdat er geen sprake is van een zuiver marktmechanisme en 

afnemers niet op korte termijn naar een andere toeleverancier kunnen stappen, wordt er naar 

gestreefd op meerdere niveaus zekerheid te bieden binnen het besturingsmodel (Strikwerda, 

2010b). Hoe nu precies de bovenstaande relaties werkend te krijgen is per situatie afhankelijk. In de 

praktijk van de rijksdienst zijn hier tal van bijzondere constructies ontstaan en zijn meestal het 

gevolg van historisch gegroeide verschillen. Deze colleges van vertegenwoordigers, de zogenaamde 

gremia, maken onderdeel uit van de (beleids)inhoudelijke aansturing en komen voor in verschillende 

vormen: governance board, gebruikersraad, accountmanagement, operationeel niveau en relaties 

met medewerkers. Hieronder volgt een korte toelichting per gremium (tabel 2.2). 

 

 

Figuur 2.2 Besturingsmodel voor agentschappen 
(Ontleend aan - Maat, Tuinder, De Wit & Pilon, 2004, p.25) 

 

Naam gremium Rol in de aansturing 
Governance board ‘Bestaat uit directeuren van departementen en van het SSO. Dit gremium doet uitspraken 

over de strategie van het SSO en het te voeren beleid door en met betrekking tot het SSO’ 
Gebruikersraad ‘In aanvulling op de governance board wordt als regel ook een gebruikersraad ingesteld. Dit 

gremium buigt zich over de kwaliteit van de dienstverlening en structurele problemen die om 
een oplossing vragen. De taken en bevoegdheden verschillen in de praktijk en ook de 
ervaringen. De bemensing is door hoofden van functionele afdelingen, directeur SSO en 
accountmanagers’ 

Accountmanagement ‘Op dit niveau worden de overeenkomsten van de dienstverlening voorbereid (in meetbare 
waarden) en wensen met betrekking tot de aard en kwaliteit geïnventariseerd‘ 

Operationeel niveau ‘Op het operationele niveau gaat het om het feitelijk leveren van de afgesproken diensten en 
de dagelijkse contacten die daarvoor nodig zijn. In de praktijk is er soms naast de genoemde 
contacten bewust een personeelsroulatiesysteem opgezet voor het wederzijds begrip en 
onderlinge saamhorigheid te vergroten’ 

Relatie van 
medewerkers 

‘Een SSO maakt onderdeel uit van de totale organisatie en daarmee dus ook van de algemene 
interne communicatie van de sociale of informele organisatie’ 

Tabel 2.2 Rollen per bedrijfsvoeringgremia 
(Op basis van – Strikwerda, 2010a, pp.287-292) 

opdrachtgever 

opdrachtnemer afnemer eigenaar 

beleidsinhoudelijke  
aansturing 

beheersmatige 
aansturing 
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De verschillende gremia binnen de bestuurlijke driehoek is hieronder schematische weergegeven 

(figuur 2.3). Het figuur laat overzichtelijk zien dat er op verschillende niveaus gepraat kan worden 

over verschillende onderwerpen. Hierbij vormt de ICT-infrastructuur de basis voor gegevens-

uitwisseling tussen de gremia (Strikwerda, 2010a). 

 

Naast de formele overleggen bestaan er tal van aanvullende overleg-, stuur- en werkgroepen. 

Daarbij zijn diverse functionarissen, overlegfora en documenten te onderscheiden. Voor een 

uitgebreid overzicht zie bijlage 1 (Mookhoek, 2013). Echter de logica achter de indeling is 

onduidelijk, de samenwerking niet optimaal en de informatievoorzieningen van en naar deze gremia 

verschillend georganiseerd (Hovestadt, 2007, p.13).  

 

Door de omstandigheden van de vele verschillende sturingsrelaties, ofwel de bestuurlijke drukte, 

worden er vooral nu initiatieven gestart om de samenwerking tussen de gremia te bevorderen. Het 

centraal opdrachtgeverschap is hier een voorbeeld van. Om de (aan)sturing van generieke 

bedrijfsvoeringsdiensten straks in de empirie goed te kunnen onderzoeken is daarbij inzicht nodig in 

de achterliggende theoretische concepten. Vanuit dit uitgangspunt worden de theoretische 

concepten van Principaal-Agent (PA) en Principaal-Steward (PS) gebruikt om de verhoudingen tussen 

de opdrachtgever en opdrachtnemer inzichtelijk te maken.  

 

 

Figuur 2.3 Gremia binnen het besturingsmodel 
                      (Op basis van – Strikwerda, 2010a, p.288) 
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2.2.3 Sturingsrelaties opdrachtgever en opdrachtnemer  
De reden dat er voor de theorieën van de PA en PS is gekozen komt voort uit de verhoudingen 

tussen de opdrachtgever(s) en opdrachtnemer. Zoals reeds besproken bestaan er in de praktijk 

meerdere sturingsrelaties rondom de SSO’s, gekenmerkt door meerdere opdrachtgevers binnen het 

besturingsmodel. Tot dezelfde conclusie komt ook de gevalstudie van Verhof (2011). Zij heeft 

onderzoek verricht naar op welke manier FM-Haaglanden haar principalen het beste kan dienen. 

Een belangrijke conclusie is dat wanneer de opdrachtnemer met meer dan één opdrachtgever te 

maken heeft de enkelvoudige sturingsmodellen tekortschieten (Van Thiel, Verhof & Lennartz, 2012). 

 

Principaal-Agent  

Het achterliggende theoretische concept van het agentschapmodel, ofwel het scheiden van de rollen 

en het creëren van tegengestelde belangen is te herleiden uit de PA-theorie. Deze theorie betreft de 

enkelvoudige relatie tussen principaal (opdrachtgever) en agent (opdrachtnemer). De opdrachtgever 

en opdrachtnemer streven hierin ieder hun eigen belangen na wat resulteert in doelincongruentie: 

“De principaal wil namelijk van de agent maximale prestaties tegen een zo laag mogelijke prijs, 

terwijl de agent zich minimaal wil inspannen tegen een zo groot mogelijke beloning” (Van Thiel et al., 

2012, p.20). In een PA-relatie is er daarnaast sprake van informatiesymmetrie in het voordeel van de 

agent. De agent heeft namelijk expertise in het veld en meer kennis over de specifieke gang van 

zaken (en soms ook schaalvoordelen), terwijl de principaal zich meer moet richten op het 

management en het verdelen van de taken (zie figuur 2.4 voor een schematische weergave).  

Binnen het agentschapmodel is juist door het scheiden van rollen en het creëren van tegengestelde 

belangen tegenwoordig behoeften ontstaan naar meer coördinatie. De uitgangspunten hiervoor zijn 

het sturen op vertrouwen en de condities daarvoor scheppen (Ministerie BKZ, 2013c; 2014d). Echter 

het werken op vertrouwen veronderstelt een ander soort sturingsvariant waarbij geen sprake is van 

een constitutief belangenconflict maar juist van belangencongruentie (Schillemans, 2013). Een zuiver 

 
Figuur 2.4 Principaal-Agent theorie schematisch weergegeven 
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marktmechanisme is hierbij niet mogelijk en het nastreven van het eigenbelang is daarnaast niet 

altijd de meest effectieve strategie, daarom past een ander (economische) theorie beter binnen de 

governance-structuur van de rijksdienst: de Principaal-Steward. 

 
Principaal-Steward 

De steward (rentmeester in het Nederlands) heeft één groot verschil met de opportunistische agent; 

de belangen van de principaal en de steward komen juist overeen (zie figuur 2.5). Ondanks dat de 

informatieasymmetrie tussen beiden blijft bestaan heeft een steward voordelen bij het tevreden 

houden van zijn opdrachtgever en kan daarbij uitstekend zelfstandig werken. Stewards laten zich 

leiden door het maatschappelijk-, groeps- of organisatiebelang en denken in termen van intrinsieke 

motivatie. Ze worden gemotiveerd voor zaken als groei, vertrouwen, betrokkenheid en cultuur. De 

bestaande toezichtinstrumenten binnen de rijksdienst zet stewards dus niet aan om beter te gaan 

werken en zijn mogelijk contraproductief. De steward heeft ruimte nodig in de vorm van een eigen 

taakverantwoordelijkheid en eigen beoordelingsvrijheid. Dit vraagt om andere governance-

structuren die meer motivatiegericht zijn in plaats van controlegericht (Davis, Schoorman & 

Donaldson, 1997). 

De PS-theorie gaat er overigens niet vanuit dat uitvoerders per definitie stewards zijn. Schillemans 

(2013) stelt dat sommige personen wel karaktertrekken van een steward kunnen vertonen, maar dat 

het verschil voornamelijk zit in de structuur waarin ze opereren. De juiste organisatiestructuur kan 

bijdragen tot het aanzetten van stewardship gedrag (Schillemans, 2013). De huidige governance-

structuur binnen de rijksdienst, met de onsamenhangende gremia en aanvullende overleg-, stuur- 

en werkgroepen zijn dus niet bevorderlijk voor minder bestuurlijke drukte. De aansturende instantie 

doet er dus niet verstandig aan om de steward met de toezichtinstrumenten te sturen, maar juist 

zelf beslissingen te laten maken binnen gedeelde kaders. De taak van de opdrachtgever verschuift 

daarmee van operationele controle naar het scheppen van gedeelde doelen, uitgangspunten en 

randvoorwaarden (Schillemans, 2013). Dit betekent overigens niet dat er geen controle kan zijn op 

 

Figuur 2.5 Principaal-Stewardship theorie schematisch weergegeven 
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de steward, maar de manier waarop is wezenlijk anders dan binnen de PA-theorie. In tabel 2.3 zijn 

de verschillen samengevat en overzichtelijk gepresenteerd. 

 

Tabel 2.3 geeft de indruk dat een steward onmiskenbaar meer voordelen biedt voor de principaal 

dan de agent. Toch is er volgens Davis en anderen (1997) een belangrijke factor die invloed heeft op 

de keuze tussen beide, namelijk risicotolerantie. Wanneer verwachtingen hierin niet aansluiten kan 

dit vervolgens leiden tot verstoorde relaties, dit zal uitvoerig worden behandeld in hoofdstuk 3. 

 

2.2.4 Het onderzoeksgebied 
De hiervoor beschreven ontwikkelingen zijn voedingsstof voor (politieke) discussies, waarbij 

betrokkenen (nog steeds) zo goed mogelijk hun eigen belangen proberen te behartigen. Dit betekent 

dat er in de praktijk aan de ene kant een spanningsveld ontstaat tussen generieke en specifieke 

diensten. Aan de andere kant tussen het ‘zelf doen’ en het uitbesteden van diensten aan de SSO’s. 

Binnen het onderzoeksgebied rondom de SSO’s zal deze (politieke) discussie zoveel mogelijk worden 

vermeden, maar gezien de belangen van betrokkenen kan dit niet geheel worden uitgesloten. Het 

onderzoeksgebied naar het centraal opdrachtgeverschap (figuur 2.6) ziet er als volgt uit: 

 
 Principaal-Agent Principaal-Steward 

Belangen Belangenconflict Belangencongruentie 
Motivatie Extrinsiek Intrinsiek 
Incentives Financiële incentives  Reputationele incentives 
Machtsafstand Hoog Laag 
Machtsgebruik Institutioneel Persoonlijk 
Managementstijl Afstandelijk-extern Self-management binnen kaders 

Tabel 2.3 Verschillen tussen de Principaal-Agent & Principaal-Stewardship theorie 
(Op basis van - Schillemans, 2013) 

 
Figuur 2.6 Onderzoeksgebied 

(Op basis van - Programmateam SGO5, 2014) 
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2.3 Het beoogde centraal opdrachtgeverschap  
De interventie van het centraal opdrachtgeverschap komt er simpelweg op neer dat er tussen de 

opdrachtgevende departementen een coördinatiemechanisme wordt georganiseerd, waarin één of 

meerdere accountmanagers worden aangewezen om alle contacten met departementen te 

kanaliseren. Dit moet er voor zorgen dat er minder bestuurlijke drukte wordt ervaren en de 

coördinatie verbetert. Het uitgangspunt bij de interventie is ‘maximaal vertrouwen en minimaal 

controleren’ (Ministerie BKZ, 2014c). Dit sluit aan bij de principaal-steward gedachte en impliceert 

een nieuw aansturingsmodel dat in de beleidsdocumenten als volgt wordt omschreven:  

 

“Het aansturingsmodel is gebaseerd op vertrouwen in de uitvoerders van generieke dienstverlening. 

Bij zo’n aansturingsmodel past een managementstijl van ‘zelfsturing binnen gedeelde kaders’. De 

partijen komen gezamenlijk – met behoud van ieders verantwoordelijkheden – tot overeenstemming 

over wat de randvoorwaarden zijn, waarbinnen de uitvoering de doelstellingen moet zien te 

realiseren” (Ministerie BZK, 2014d, p.4).  

 

Het is belangrijk vooraf te vermelden dat volgens het programmateam SGO5 de transitie niet in één 

keer kan worden gerealiseerd en dat het een tussenstap is. Maar er wordt bij voorbaat wel vanuit 

gegaan dat het werken op basis van vertrouwen bij generieke dienstverlening mogelijk is. 

 

Samenstelling en werkwijze van het centraal opdrachtgeverschap 

De rol van centraal opdrachtgever wordt bij decentrale bekostiging vervuld door een ICBR-lid4 van 

een ander departement waar de SSO onder valt en bij centrale bekostiging door de budgethouder 

van hetzelfde departement, omdat in dat geval de financiële risico’s ook gelopen worden door dat 

departement. Hier is voor gekozen omdat de centraal opdrachtgever voldoende affiniteit moet 

hebben met het werkterrein van de SSO. Er moet bovendien voldoende functiescheiding zijn in 

relatie tot de opdrachtnemer en de eigenaar (conform de regeling agentschappen). Uiteindelijk zijn 

de kernpunten en mandaten van de centraal opdrachtgever als volgt (Ministerie BZK, 2014c, p.21): 

- Het vertegenwoordigen van het collectief van departementen richting de SSO en eigenaar. 

Tevens, namens hen, toezicht houden op kwaliteit en kosten van de dienstverlening. 

- Op voorstel van de SSO en afgestemd met de eigenaar: het vaststellen van dienstverlenings-

afspraken. 

 

                                                 
4 ‘De Interdepartementale Commissie Bedrijfsvoering Rijk is het ambtelijk voorportaal van de Raad voor Bestuur en verzorgt 
in die rol de voorbereiding van de besluitvorming in die raad over belangrijke wetgeving en beleidsonderwerpen op het 
terrein van bedrijfsvoering rijksdienst’ 
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De centraal opdrachtgever komt vervolgens periodiek (maximaal viermaal per jaar) met 

verschillende partijen samen in het toekomstige bestuurlijk overleg. Het bestuurlijk overleg wordt 

vormgegeven volgens het zogenaamde ‘one-tier board’5 en waar mogelijk gecombineerd binnen een 

bepaald (sub)domein. De bijeenkomsten in de (sub)domeinen moet de focus op hoofdlijnen 

stimuleren en hiermee de bestuurlijke drukte verminderen. De centraal opdrachtgever kan binnen 

het bestuurlijke overleg de eigenaar en opdrachtnemer adviseren over de strategie voor de 

uitvoering. Daarnaast laat het bestuurlijk overleg performance-audits uitvoeren en zet, indien 

mogelijk, de eigenaar aan tot het maken van verbeterafspraken met de SSO (Ministerie BZK, 2014d). 

Aan het bestuurlijk overleg nemen deel: centraal opdrachtgever; eigenaar; opdrachtnemer  

(directeur SSO); maximaal twee afnemers (experts in het domein); vertegenwoordiger van het 

Directoraat-Generaal Organisatie Bedrijfsvoering Rijk (DGOBR) en een financieel deskundige. 

Hieronder volgt een uitgebreid en integraal schematisch model waarin de besturingsrelaties 

(governance-structuur) in hoofdlijnen overzichtelijk worden weergegeven: 

                                                 
5 “Het one-tier board is een eenlaags (monistisch) bestuursmodel en in dit model maken de toezichthouders deel uit van het 
bestuur. In een bedrijf komt er dan dus één bestuur waarin zowel de ‘directie’ als de toezichthouders zitten. Er wordt in de 
one-tier board een onderscheiding gemaakt tussen uitvoerende bestuurders en niet uitvoerende bestuurders. Alleen een 
niet uitvoerende bestuurder mag de taak van voorzitter van het bestuur vervullen” (Ministerie BZK, 2014c, p.33). Het 
verwachte voordeel van een one-tier board is dat bestuurders eerder en meer informatie krijgen dan commissarissen, de 
(directe) betrokkenheid van niet uitvoerende bestuurders groter is en er directer kan worden ingegrepen. 

 
Figuur 2.7 Governance van het bestuurlijk overleg 

(Ontleend aan Ministerie BZK, 2014c, p.17) 
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Toelichting op het aansturingsmodel  

De basis voor het bestuurlijk overleg zijn de rapportages van de SSO, waarop de centraal 

opdrachtgever samen met de afnemers en eigenaar toezicht houden. Hierdoor kunnen 

vergelijkingen worden gemaakt op wat vooraf is afgesproken en daadwerkelijk is geleverd. Daarmee 

komt binnen het bestuurlijke overleg de strategische, tactische en operationele functies samen. In 

de startnotitie ‘nieuwe aansturing’ staat vervolgens beschreven dat deelnemers communiceren 

vanuit hun eigen mandaat/verantwoordelijkheid en zelf moeten bezien hoe dit efficiënt en effectief 

kan worden vormgegeven (Ministerie BZK, 2014d, p.9).  

 

Het afnemersberaad 

Voor het goed werken van het nieuwe model voor de generieke bedrijfsvoeringsdiensten is het 

contact en de afstemming met de afnemers (departementen) van groot belang. Hierover wordt het 

volgende gezegd door het programmateam SGO5: “De SSO onderhoudt een platform met afnemers 

[…] en legt voorgestelde innovaties en wijzigingen ter consultatie aan hen voor. De SSO’s zijn vrij in 

de samenstelling van dit platform” (Ministerie BZK, 2014d, p.12). Daarmee is het afnemersberaad 

(dat niet expliciet wordt genoemd in het SGO5 aansturingsmodel) een klankbord geworden en heeft 

ze geen doorzettingsmacht (meer) op besluitvorming. Wel levert het afnemersberaad input voor het 

bestuurlijke overleg en daarmee onderkent SGO5 dat rechtstreekse afstemming en communicatie 

met de verschillende departementen noodzakelijk blijft. Zoals beschreven in de startnotie kan 

daarbij gebruik worden gemaakt van reeds bestaande instrumenten zoals accountmanagement, 

relatiebeheer en klantcontactcentra (vgl. de gremia uit paragraaf 2.2.2). Daarnaast kan gebruik 

worden gemaakt van (bestaande of te ontwikkelen) professionele netwerken. Maar per saldo 

vervangt het afnemersberaad een combinatie van voormalige overleggen (Ministerie BZK, 2014d). 

 

2.4 De huidige governance-structuur  
Naast een beschrijving van de toekomstige governance-structuur is het relevant om te begrijpen 

waarom er bestuurlijke drukte wordt ervaren. De situatie die hier wordt besproken is tevens gelijk 

voor de drie onderzochte cases. Er is gebruik gemaakt van de notitie ‘Actualisatie rijksbrede kaders 

organisatie en bedrijfsvoering’ (Ministerie BZK, 2014a) en het document ‘Beschrijving besturings-

model bedrijfsvoering rijksdienst’ (Mookhoek, 2013). Wordt er met één beschrijving niet te kort 

gedaan aan de domeinverschillen? Ja en nee. Een volledige beschrijving van alle overleggen met de 

exacte taaktoedeling en onderwerpen is te uitgebreid om hier te dienen als inleidende context. Met 

deze beschrijving wordt een middenweg gevonden waarbij de meest gebruikelijke elementen 

worden behandeld. Binnen de resultaten zal tot in meer detail worden getreden wanneer de 

interventie negatieve gevolgen heeft op de structuur van de cases.  
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De minister van BZK heeft de beleidsmatige verantwoordelijkheid voor het gehele stelsel en de 

ontwikkeling van de bedrijfsvoeringskaders. Het Directoraat Generaal Organisatie Bedrijfsvoering 

Rijksdienst (DGOBR) van het ministerie van BZK is in feite de belangrijkste speler in het 

besturingsmodel; ze is eigenaar en de hiërarchische baas van de SSO’s. DGOBR is geordend naar de 

bedrijfsvoeringsdomeinen en heeft beleidsdirecties belast met het ontwikkelen van rijkskaders en 

het organiseren van interdepartementale coördinatie. Hierbij wordt gebruik gemaakt van 

overlegorganen waarin alle departementen deelnemen en onder voorzitterschap staan van DGOBR. 

Deze overlegorganen staan bekend onder de naam Interdepartementale Commissies (IC’s). De 

Interdepartementale Commissie Bedrijfsvoering Rijksdienst (ICBR) is het hoogste overlegorgaan 

waar de andere IC’s ondergeschikt aan zijn. Het ICBR is formeel ingesteld ter voorbereiding van 

politieke besluitvorming en neemt zelf ook besluiten. De deelnemers van het ICBR zijn de 

eindverantwoordelijke voor de departementale bedrijfsvoering, dit zijn de plaatsvervangende 

secretarissen-generaal (pSG’s) en (hoofd)directeuren bedrijfsvoering. In het bestuursmodel van ICBR 

zijn de IC’s (afhankelijk van het domein) collectief opdrachtgever van de SSO’s. De IC ontwikkelt een 

meerjarenplan en strategie, stelt prioriteiten en neemt besluiten die een rijksbrede strekking 

hebben. De rol van IC wordt zoveel mogelijk door de leden gezamenlijk ingevuld. De IC geeft op basis 

van een business case aan welke dienstverlening (inhoud en kwaliteit) aan een SSO wordt 

opgedragen en hoe de verschillende partijen aan de financiering van deze taak bijdragen. De IC 

fungeert (afhankelijk van het domein) als contracthoudersraad voor de betrokken SSO’s. Vaak 

fungeert op operationeel niveau een subcontracthoudersraad voor de afhandeling van alledaagse 

contractzaken. De opdrachtnemer (SSO) is de zelfstandige organisatie die de opdracht aanneemt en 

uitvoert op basis van een overeenkomst met de operationele opdrachtgevers. Deze rol wordt in het 

bestuursmodel vervuld door de verschillende departementen, dan wel beleidsdirecties van DGOBR. 

De gebruiker (ook wel afnemer of klant genoemd) is de instantie of de persoon die zelf besluit of 

verplicht is gebruik te maken van de gestandaardiseerde producten of diensten van een SSO, dan 

wel maatwerkovereenkomst sluit met een SSO voor de levering van specifieke dienstverlening. De 

gebruikers hebben geen sturende rol naar een opdrachtnemer, maar kunnen wel een plaats in de 

governance-structuur van een SSO krijgen, bijvoorbeeld een afnemersraad. Bij enkele 

departementen wordt gebruik gemaakt van een regieorganisatie, die ervoor zorgt dat de wensen 

van de verschillende klanten worden besproken, op elkaar afgestemd en vertaald in een vraag 

namens het departement in de richting van de SSO’s. Bij een aantal SSO’s is de relatie met de klant 

onder meer ingevuld met een standaardisatiecommissie, met daarin lijnmanagers en managers uit 

de bedrijfsvoering. Deze commissie buigt zich over mogelijke wijzigingen in de uitgangspunten van 

de dienstverlening. Binnen het ICT-domein bestaat hier het Tactische Beraad Generieke ICT (TBGI), 

wat in feite ook een standaardisatiecommissie is in het IT-domein.  
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De relatie tussen strategisch, tactisch en operationeel 

De hiervoor beschreven governance-structuur zorgt ervoor dat de relatie opdrachtgever en 

opdrachtnemer op drie niveaus aan de orde komt (Mookhoek, 2013, pp.7-8): 

1. Strategisch / meerjarig perspectief: “ICBR op advies van IC (en die weer op advies van 

voorbereidende inhoudelijke projectgroep op voorloper van de standaardisatiecommissie) besluit 

over de meerjarige basisdienstverlening (kwaliteit) en of iedereen moet aansluiten (generiek 

versus gemeenschappelijk dan wel maatwerk).”  

2. Tactisch / jaarperspectief: “Het opdrachtgeversberaad (departementen, eigenaar SSO en 

directeur SSO) bespreken en besluiten over de totale gebundelde opdracht aan de SSO. Met 

name gaat het om de generieke basisdienstverlening. De concrete opdracht per departement 

(basis, gemeenschappelijk en specifiek) wordt in het contractoverleg […] besproken en besloten. 

Dit wordt vastgelegd in een dienstverleningsafspraak […] Het voorbereiden van de opdracht-

formulering binnen een departement gebeurt onder leiding van de directeur bedrijfsvoering of 

pSG. Hierbij gaat het om het bundelen van de behoeften tot één departementale vraag.” 

3. Operationeel / dagelijks perspectief: “Alle gebruikers kunnen rechtstreeks communiceren met 

de SSO’s via click-call-face. De accountmanager SSO monitort de voortgang, klachten en 

afwijkingen en bekijkt welke actie nodig is. Het periodiek monitoren van de voortgang van de 

dienstverlening per departement wordt ook door het contractoverleg gedaan op het niveau van 

de departementale regieadviseur en de accountmanager SSO.” 

 

Typen dienstverlening SSO 

Een SSO kan in de huidige situatie drie typen diensten aanbieden (Mookhoek, 2013, p.7): 

1. Generieke dienstverlening (basispakket/basisdienst): “Er is sprake van verplichtte winkelnering 

voor bepaalde organisaties (kerndepartementen, Haagse regio, uitvoeringsorganisaties). De 

diensten zijn gedefinieerd op het niveau van de rijksbrede kaderstelling.” 

2. Gemeenschappelijke diensten (pluspakket): “In aanvulling op het (sober gedefinieerde) basis-

pakket van de generieke dienstverlening maken departementen extra gebruik van de diensten. 

Diensten die binnen de bestaande productendienstencatalogus al zijn beschreven en vastgesteld. 

De betreffende opdrachtgevende departementen regelen de afname en de betaling zelf en 

afzonderlijk.” 

3. Specifieke taken (maatwerk): “Tenslotte zijn er ook specifieke wensen en verzoeken. Deze (door 

een SSO als maatwerk aangeboden) dienstverlening wordt door het departement zelf bepaald, 

ingericht en bestuurd.” 
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2.5 Levensfasen  
In dit onderdeel zal kort worden besproken in welke levensfase de onderzochte cases zich bevinden. 

Er is gebruik gemaakt van de notitie ‘Levensfasen OBR shared services’ (ministerie BZK, 2013b) 

omdat hiermee de ontwikkelingsfase van de cases P-Direkt, FM-Haaglanden en SSC-ICT Haaglanden 

in ongeveer dezelfde context geplaatst kunnen worden. 

 

P-Direkt en FM-Haaglanden zijn gewaardeerd op levensfase twee van vijf. De indeling is gebaseerd 

op het fasenmodel van Strikwerda (2010a) en wil concreet zeggen dat ze in een toenemende mate 

volwassenheid realiseren. P-Direkt en FM-Haaglanden komen uit een fase van het zo efficiënt 

mogelijk leveren en het uitvoeren van de basistaken. Nu dit gerealiseerd is ligt de focus op het 

optimaliseren van de dienstverlening en het vergroten van de klanttevredenheid. Maar fase twee 

kenmerkt zich ook doordat dienstverlening als onvoldoende wordt ervaren en de departementale 

bedrijfsvoeringsfunctie een extra toegevoegde waarde verzorgt aan het primaire proces. Tegelijk is 

er bij departementen behoefte om invloed uit te oefenen op de SSO dienstverlening. Dit gaat 

interdepartementaal gepaard met een hoge mate van bestuurlijke drukte. In de notitie staat tevens 

beschreven dat de onderzochte cases op de drempel staan van een nieuwe levensfase: “Het 

investeren in professionaliteit […] van zowel de kwaliteit van dienstverlening als in kwaliteit van 

interdepartementaal opdrachtgeverschap. Dit vergt een eigen verantwoordelijkheid en leiderschap 

van alle betrokkenen. Door hierbij samen op te trekken ontwikkelt zich het wederzijds vertrouwen” 

(Ministerie BZK, 2013b, p.8 op basis van Strikwerda 2010a). Op het moment van schrijven van de 

notitie was SSC-ICT Haaglanden nog in oprichting. Logischerwijs is de SSO toen in fase één geplaatst, 

maar uit de gesprekken met de veldexperts blijkt dat SSC-ICT Haaglanden een aantal standaard-

diensten heeft vastgelegd en verkeert anno 2014 eveneens in fase twee. 

 

2.6 Tot slot  
Samengevat zijn de belangrijkste wijzigingen ten opzichte van de huidige situatie: het benoemen van 

één centraal opdrachtgever per SSO of (sub)domein, waardoor departementen afnemers worden 

van generieke bedrijfsvoeringsdiensten. Hierdoor kunnen departementen geen directe sturing meer 

uitvoeren op de SSO en worden er vervolgens in het bestuurlijke overleg afspraken gemaakt en 

problemen beslecht. Het spanningsveld van het centraal opdrachtgeverschap zal hierna in het 

theoretisch kader (hoofdstuk 3) uitgebreid worden besproken aan de hand van verschillende risico’s 

uit de literatuur.  
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3. Theoretisch kader   
Binnen het theoretisch kader zal systematisch antwoord worden gegeven op de tweede deelvraag: 
welke risico’s rondom het opdrachtgeverschap van SSO’s staan er in de literatuur beschreven? Met 
behulp van een systeembenadering (7s-model) worden verschillende auteurs uitvoerig behandeld en 
ingekaderd binnen zeven aspecten. Op basis van de bevindingen zal een lijst van voorwaarden 
worden gemaakt voor een succesvolle vormgeving, die bovendien als basis dient voor de empirische 
gevalstudies.  
 
3.1 Inleiding 7s-model   
In het vorige hoofdstuk is overwegend de governance-structuur besproken rondom het centraal 

opdrachtgeverschap. Binnen dit theoretische hoofdstuk zal specifiek worden gekeken naar risico’s 

die samenhangen met het ontwerp. Om dit systematisch te doen wordt gebruik gemaakt van het  

7s-model (Waterman, Peters & Phillips, 1980). Door middel van het 7s-model kan een interne 

analyse worden gemaakt van het veranderproject. De zeven aspecten van structuur, strategie, 

systemen, managementstijl, personeel, sleutelvaardigheden en gedeelde waarden moeten allemaal 

in balans zijn voor een optimale bedrijfsvoering. Zoals Waterman et al. (1980) aangeven is een 

structuur op zichzelf nog geen organisatie. Zij maken hierbij de vergelijking met het werk van de 

surrealist René Magritte, de zeer realistische afbeelding van een pijp met daaronder de tekst:      

“Ceci n’est pas une pipe” (dit hier is geen pijp). Hetzelfde geldt voor de governance-structuur 

rondom het centraal opdrachtgeverschap, het aansturingsmodel maakt nog niet of het geheel als 

zodanig in de praktijk gaat werken. Om deze reden wordt er in dit hoofdstuk uitvoerig gekeken naar 

gerelateerde risico’s en praktijkinzichten uit de literatuur van een reeks auteurs die een allemaal een 

deel van het 7s-model bestrijken. De zeven aspecten kunnen hierbij gezien worden als een set van 

kompassen; wanneer ze allemaal dezelfde kant op wijzen kan gesproken worden van een organisatie 

die in balans is (Waterman et al., 1980). De zeven aspecten zijn als volgt gedefinieerd (zie tabel 3.1): 

7s-model Omschrijving 
1-Structuur Formele organisatiestructuur, coördinatie en de taak-, verantwoordelijkheids- en 

bevoegdheidsverdeling 
2-Strategie  De manier waarop vooraf gestelde doelen bereikt (kunnen) worden. Een strategie komt 

meestal tot stand in reactie op, of het anticiperen in de externe omgeving 
3-Systemen Alle regels en procedures (formeel en informeel) waarmee het dagelijks functioneren 

gestuurd wordt  
4-Managementstijl De kenmerkende gedragspatronen van het management 
5-Personeel De karakteristieken en vaardigheden van de medewerkers 
6-Sleutelvaardigheden Het onderscheidend vermogen van de organisatie(onderdelen) 
7-Gedeelde waarden Een (al dan niet) gezamenlijke organisatieopvatting. Deze factor staat centraal in het 

model en kan directe koppeling bieden tussen alle andere bovenstaande factoren 

Tabel 3.1 Het raamwerk van het 7s-model 
(Op basis van – Waterman, Peters & Phillips, 1980, p.19-25) 
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Omdat er nog weinig informatie bestaat over de interventie van het centraal opdrachtgeverschap zal 

er worden gekeken of het ontwerp in balans is. Eerst is gezocht naar gerelateerde risico’s die passen 

binnen de zes omringende aspecten (zie figuur 3.1). De zevende factor (de middelste ‘S’) betreft de 

vraag of de andere zes factoren gebaseerd zijn op dezelfde set van waarden. Het is dus een mate 

voor de samenhang tussen die zes factoren. Die samenhang kan logischerwijs pas vastgesteld 

worden als er duidelijkheid bestaat over de invulling van de eerste zes factoren. De zevende factor 

zal ook subjectief in de empirie aan bod komen. Uiteindelijk zal binnen de resultaten de factor 

gedeelde waarden worden besproken (hoofdstuk 5). Binnen de conclusie van het onderzoek 

(hoofdstuk 6) zal worden besproken of het ontwerp op deze zeven punten coherent zijn.  

 

De term risico binnen dit onderzoek wil zeggen: een kans dat er een ongewenst of onwenselijk effect 

optreedt. Door de risico’s rondom het centraal opdrachtgeverschap inzichtelijk te maken kunnen 

uiteindelijk voorwaarden worden opgesteld voor een succesvolle interventie. In dit theoretisch 

kader zullen achtereenvolgens gerelateerde risico’s uit de literatuur ingedeeld worden in het 7s-

model. Tevens volgt er per risico een overzicht van de verwachte effecten op de bestuurlijke drukte. 

Ten slotte volgt er een conceptueel model en wordt er beoordelingskader gepresenteerd op basis 

van de bevindingen. 

 
Figuur 3.1 Het 7s-model ‘A New View of Organization’ 

(Ontleend aan Waterman, Peters & Phillips, 1980, p.18)  
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3.1.1 Structuur: eenduidig bestuursmodel & meervoudig opdrachtgeverschap 
In een verkennende studie van Knol & Sol (2011) naar de ontwikkelingen van de SSO’s binnen 

rijksdienst zijn algemene risico’s in kaart gebracht rondom management, organisatie en technologie. 

Op basis van bestaande wetenschappelijke literatuur en drie casestudies (‘4FM’ nu FM-Haaglanden, 

‘De Werkmaatschappij’ nu Uitvoeringsorganisatie Bedrijfsvoering Rijk en ‘Doc-Direkt’) zijn de 

onderzoekers tot de conclusie gekomen dat “organisatiestructuur en schaalgrootte” en “slecht 

management van veranderprocessen” het meest zijn genoemd als risico’s. Het menselijke aspect 

speelt hierin een essentiële rol gedurende het transitieproces. De verwachting is dat de risico’s uit 

deze studie (zie tabel 3.2) in zijn algemeenheid ook betrekking hebben op de ontwikkeling van het 

centraal opdrachtgeverschap en mogelijk tot uiting komen in de praktijk.  

 

Gebied Risico’s 
Management x Vervreemding, er ontstaan formele relaties 

x Uiteenlopende belangen, ontbrekende gemeenschappelijke denkrichting 
x Onvolledige business case/planning 
x Gebrek aan gekwalificeerd personeel 
x Slecht management van veranderprocessen 
x Schaduwpersoneel dat SSO-taken zelfstandig blijft uitvoeren 
x Verschuivingen in de machtsbalans en takenpakket 
x Moeizaam proces van personeel overplaatsing 

Organisatie x Implementatiestrategie 
x Onduidelijkheid over eigenaarschap en verantwoordelijkheid (governance) 
x Organisatiestructuur en schaalgrootte 

Technologie x Diverse en complexe processen binnen de IT systemen 
x Gebrek aan prestatie-indicatoren 

Tabel 3.2 Taxonomie SSO’s ontwikkelingsuitdagingen 
(Ontleend aan Knol & Sol, 2011, p.2-3) 

 

In het beleidskader staat beschreven dat SGO5 van een Principaal-Agent naar een Principaal-

Steward relatievariant toe wil. Hierbij kan de structuur bijdragen tot het aanzetten van stewardship 

gedrag. Het gekozen uitgangspunt is maximaal vertrouwen en minimaal controleren. In deze context 

zijn grofweg twee gerelateerde risico’s uit bestaande literatuur te onderscheiden. Het eerste risico 

heeft te maken met conflicten binnen het agentschapmodel en het tweede risico duidt op de 

gevolgen van het meervoudig opdrachtgeverschap. 

 

Risico: geen eenduidig bestuursmodel 

Een belangrijk, zo niet de belangrijkste component van het agentschapmodel is de rol van de 

opdrachtgever. Dit omdat de opdrachtgever betaalt en bepaalt (Dekkers & Mookhoek, 2007; Van 

Vliet, 2007). Maar uit de praktijk blijkt echter dat er soms geen eenduidigheid is inzake het model 

van opdrachtgeverschap, opdrachtnemerschap, afnemers en het eigenaarschap. De rollen worden 
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door elkaar gebruikt (zogenaamde rolfragmentatie), rollen komen in meerdere organisatorische 

posities voor (zogenaamde rolconflicten) en er zijn verschillende verwachtingen ten opzichte van 

elkaar wat kan leiden tot doelincongruentie (Verhof, 2011). Bijvoorbeeld binnen het 

agentschapmodel nemen actoren soms beheersmatig meer verantwoordelijkheid op zich dan strikt 

noodzakelijk voor de eigen beleidsinhoudelijke taak: “Hierdoor kunnen er situaties ontstaan waarin 

de principaal zijn controlerende rol oppakt waarop de uitvoerder zijn bestuurlijke autonomie claimt 

en zich aan controle onttrekt […] om zich onder zijn belangen te verschuilen” (Verhof, 2011, p.25).  

 

Vooral als een bepaald departement een significant deel van de capaciteit van de SSO opeist, 

worden aanvullende afspraken gemaakt (vgl. onderlinge doelincongruentie Van Thiel et al., 2012). 

Deze conflicten zijn opmerkelijk omdat taken en verantwoordelijkheden duidelijk zijn vastgelegd in 

de regeling van agentschappen, die niet consequent worden nageleefd. In artikel 9, lid 1 en 2 is 

zowaar bepaald om binnen het agentschapmodel de rollen van eigenaar, opdrachtgever en 

opdrachtnemer niet functioneel te combineren. Alleen wanneer er uitsluitend sprake is van 

dienstverlening binnen één departement kunnen de rollen van eigenaar en opdrachtgever worden 

gecombineerd, mits gemotiveerd en mits ‘checks and balances’ tussen de actoren voldoende zijn 

geborgd. De centraal opdrachtgever zal desondanks deze conflicten de verbindingen en relaties 

tussen de actoren organisatorisch proberen te coördineren, maar het risico van potentiële conflicten 

is vrijwel onvermijdelijk en kan niet worden weg gemodelleerd (Verhof, 2011). Vanwege dit risico is 

de veronderstelling dat er strakker vastgehouden moet worden aan de gestelde inrichtingsprincipes 

van het agentschapmodel. Als rollen namelijk dubbel of niet goed zijn georganiseerd neemt het 

risico van conflicten toe, wat kan leiden tot een suboptimaal resultaat (Verhof, 2011; Zwart, 2013). 

Grofweg het belangrijkste inrichtingsprincipe voor de aansturing van een agentschapmodel is een 

eenduidig bestuursmodel. Dit wil zeggen dat er duidelijkheid moet zijn in de bevoegdheden en 

verantwoordelijkheden van alle betrokken partijen. Daarnaast moeten producten en diensten 

geschikt zijn voor resultaatgerichte sturing (Van Oosteroom & Van Thiel, 2004).  

 

Het onderzoek van Knol (2013) bevestigt de noodzaak van een eenduidig bestuursmodel en geeft 

aan dat er met name besluitvormingsuitdagingen zijn over hoe het bestuursmodel moet worden 

ingericht, welke diensten er voor geschikt zijn en welke organisatieonderdelen kunnen aansluiten. 

Samengevat: wanneer er niet sprake is van een eenduidig bestuursmodel krijgt de centraal 

opdrachtgever te maken met diverse conflicten wat een negatief effect heeft op de bestuurlijke 

drukte. Op dit onderdeel blijft monitoring noodzakelijk om volledige inspanning te krijgen van de 

betrokken partijen en daardoor kunnen toezichtinstrumenten niet (gelijk) worden weggesneden. 
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Risico: spanningen door meervoudig opdrachtgeverschap 

De SSO’s werken steeds vaker voor meerdere departementen waarbij verschillende risico’s kunnen 

ontstaan. Volgens de literatuur heeft het bedienen van meerdere departementen gevolgen op drie 

niveaus (Van Thiel et al., 2012, p.21): 

 

1. Onderlinge doelincongruentie tussen departementen. Niet alleen tussen de uitvoerder (SSO) en 

departementen speelt doelincongruentie een rol. Ieder departement wil namelijk maximale 

resultaten van de SSO om zijn eigen belangen te behartigen, dit legt vervolgens weer druk op de 

onderhandelingen en de interdepartementale samenwerking. 

2. Strategisch gedrag van de SSO. Door het hebben van meerdere opdrachtgevers, groeit ook de 

informatieasymmetrie. Zodoende kan de SSO informatie over zijn prestaties strategisch gaan 

inzetten. De SSO kan bijvoorbeeld druk van een departement ontlopen door zich meer op een 

ander departement te richten of zelfs door departementen tegen elkaar uit te spelen. 

3. Free-rider gedrag van departementen. Binnen de rijksdienst kunnen departementen meeliften 

door minder te investeren in de toezichtinstrumenten, vanuit de gedachten dat andere 

departementen dat wel zullen regelen (en betalen). 

 

De mogelijke belangentegenstellingen tussen de departementen en tegenstrijdige sturingssignalen 

kunnen volgens Van Thiel et al. (2012) maar op één manier worden opgelost: door het organiseren 

van meer coördinatie tussen de principalen. De taak van de centraal opdrachtgever hierin kan 

worden opgevat als het verminderen van onderlinge doelincongruentie en het beter op elkaar 

afstemmen van toezichtinstrumenten. De coördinatie tussen de meerdere opdrachtgevers moet dus 

zowel betrekking hebben op het beheersmatige als beleidsinhoudelijke deel van de (aan)sturing 

(Van Thiel et al., 2012). Een kritische succesfactor hierbij is vertrouwen, dat essentieel is voor een 

levensvatbare stewardshiprelatie. Het vertrouwen is echter niet gemakkelijk te realiseren door de 

eerder genoemde conflicten tussen de departementen en SSO. Het is dus niet vanzelfsprekend dat 

stewardshiprelaties zich ontwikkelen. Dit hangt tevens samen met de keuze van actoren om zich als 

een agent of steward op te stellen en de mate van risicotolerantie. Dit zal in het vierde aspect 

managementstijl (paragraaf 3.1.4) verder worden besproken.  

Verwachte effect op de bestuurlijke drukte:  

x (-) eenduidig bestuursmodel                    (+) bestuurlijke drukte 

x (+) meervoudig opdrachtgeverschap                    (+) bestuurlijke drukte 
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3.1.2 Strategie: versimpeling  
Volgens meervoudig casestudie onderzoek binnen de rijksdienst (Van Vliet, 2007) bestaan er in de 

praktijk kleine verschillen in de sturingsrelaties, die vooral het gevolg zijn van verschillen in stadium 

van volwassenheid. Deze verschillen zijn historisch gegroeid: soms is er sprake geweest van een 

model dat vanaf de tekentafel is ontworpen en soms zijn de verschillen organisch ontstaan. Het kan 

dus voorkomen dat binnen één ministerie de sturingsrelaties verschillen tussen de SSO en haar 

opdrachtgevers qua deskundigheid en omvang: “Per afdeling van een SSO konden bijvoorbeeld de 

invulling van relatiemanagement, de bepaling van kostprijzen van producten of de aard en 

formulering van prestatie-indicatoren variëren” (Van Vliet, 2007, p.16). De verschillen maken dat het 

centraal opdrachtgeverschap niet over één nacht ijs kan worden ingericht, met andere woorden het 

kan niet plaatsvinden via een ‘big bang’ maar het moet zich gefaseerd ontwikkelen. Dezelfde mening 

wordt gedeeld binnen het programmateam SGO5 want er worden eerst pilots gestart binnen de 

bedrijfsvoeringsdomeinen: Personeel & Organisatie, Informatievoorziening & ICT en Facilitair, 

huisvesting & inkoop (Ministerie BZK, 2014d). Het is dus een bekend risico binnen de rijksdienst, 

maar het maakt echter geen excuus om alles organisch te laten verlopen: “Op specifieke momenten 

moeten knoppen duidelijk worden omgezet, zoals vanaf welk moment welke processen door het SSO 

worden uitgevoerd met een corresponderend verbod dat de businessunit diezelfde processen nog 

langer uitvoert. Het werken met SSO’s, om er alle voordelen uit te halen, betekent dat de 

onderneming zich over drie assen gecoördineerd moet ontwikkelen: die van een gefaseerde 

ontwikkeling van het SSO zelf, van de ontwikkeling van de kwaliteit van het opdrachtgeverschap en 

van de conceptuele ontwikkeling, c.q. van de manier waarop de leiding aankijkt tegen het fenomeen 

SSO” (Strikwerda, 2010b, p.5). 

 

Omdat in de praktijk verschillen bestaan tussen (of zelfs binnen) ministeries is de veronderstelling 

dat het niet verstandig is om de governance-structuur van het centraal opdrachtgeverschap middels 

een ‘big bang’ te introduceren. Er moet ook gewaakt worden voor een organisch verloop. Dat brengt 

ons tot het volgende probleem: hoe moet het centraal opdrachtgeverschap worden vormgegeven 

als een organisch verloop niet mogelijk is? Volgens Kijzers & Van Oosteroom (2004) zijn er 

verschillende oplossingen mogelijk met een aantal tussenstappen (let hierbij op dat het advies komt 

uit het jaar 2004). De eerste stap is een gelijke invulling van governance-structuur voor alle 

uitvoeringsorganisaties die zich met bedrijfsvoeringstaken bezig houden. Met de regeling van 

agentschappen is hier inmiddels gehoor aan gegeven (zie 2.2.1 over de inrichtingsprincipes). 

Centralisatie van afspraken en regels moet een verschil in behandeling binnen één ministerie 

voorkomen en biedt de mogelijkheid tot verdere professionalisering. De tweede mogelijkheid is een 

rijksbreed gremium (zoals het toekomstige bestuurlijk overleg) waarin uitkomsten en conclusies 
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vanuit toezicht worden gerapporteerd en dat vervolgens zelf tot oordeelvorming kan komen. De 

meest vergaande mogelijkheid is de verantwoording fysiek onder te brengen in één departement 

met een aparte minister voor bedrijfsvoering (Kijzers & Van Oosteroom, 2004). Samengevat wil dit 

zeggen dat de intensiteit van de governance-structuur onder meer afhankelijk is van de 

aanwezigheid en wijze van invulling van het opdrachtgeverschap, daarbij hoort een passende 

strategie die rekening houdt met de verschillende fasen van volwassenheid.  

 

Risico: versimpeling 

Het centraal organiseren van de governance-structuur heeft echter een risico. Van Twist, Van der 

Steen, Karré en Peeters (2009) beschrijven dit in hun onderzoek als versimpeling. Dit wil zeggen dat 

er een aanhoudende wens is om: “Complexe systemen in eenvoudige, simpele verbeeldingen te 

kunnen begrijpen en in overzichtelijke en eenduidige structuren te willen organiseren. En het geloof 

dat dat mogelijk is. Centraal daarbij staat dat de eenvoudige representatie wordt doorgetrokken 

naar de achterliggende organisatie. Daarmee wordt de complexiteit niet werkelijk opgelost, maar 

eerder ontkend, gemaskeerd en uiteindelijk per saldo vooral verplaatst. […] Wie trapt in de valkuil 

van versimpeling gaat voorbij aan de inherent complexe aard van de organisatieprocessen van de 

overheid en is daarom vanzelfsprekend ook geen ‘oplossing’ voor die complexiteit, hoe aanlokkelijk 

het conceptueel en op papier (bijvoorbeeld in strakke organisatieschema’s) ook lijkt” (Van Twist et 

al., 2009, pp.16-17).  

 

Van Twist et al. (2009) geven daarbij aan dat wanneer de grenzen van overheidsorganisaties steeds 

meer doorlatend zijn en de vloeibaarheid in de organisatievormen toeneemt er concreet invulling 

kan worden gegeven aan het probleem van versimpeling. Dit is volgens de auteurs geen theoretische 

exercitie, maar een empirische zoektocht. Samengevat is het dus niet verstandig de complexiteit van 

de rijksdienst te vangen in op het oog overzichtelijke en heldere structuren, die geen recht doen aan 

het ingewikkelde karakter inherent aan de rijksdienst. De oplossing is dat de vorm mee kan bewegen 

met de problematiek die zich in de praktijk kan ontwikkelen. Zodoende is de veronderstelling dat het 

bestuurlijk overleg moet worden vormgegeven in een doorlatend en vloeibare organisatievorm, die 

strookt met een eenduidig bestuursmodel. Hier kan onderstreept worden dat er afspraken moeten 

komen met functionele termen in plaats van afspraken tot drie cijfers achter de komma. Niet het 

‘hoe’, maar het ‘wat’ moet de nadruk krijgen. De inrichtingsprincipes zijn hierbij van belang evenals 

gedeelde kaders voor een evenwichtig bestuursmodel.  

Verwachte effect op de bestuurlijke drukte:  

x (+) versimpeling                    (+) bestuurlijke drukte 
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3.1.3 Systemen: teveel vraag naar informatie & prestatiemeting  
Volgens Zwart (2013) zijn in de evaluaties naar het agentschapmodel gebreken blootgelegd in de 

scheiding tussen opdrachtgever en opdrachtnemer. Bovendien werd duidelijk dat bij sommige 

agentschappen het totaaloverzicht ontbreekt van met alle opdrachtgevers en eigenaar gemaakte 

afspraken over prestaties, kwaliteitsniveau en risicoverdeling (Zwart, 2013). Deze bevindingen 

duiden erop dat de afstemming binnen systemen nog doelmatiger kan.  

 

Risico: teveel vraag naar informatie 

Volgens Hovestadt (2007) ontbreekt binnen de rijksdienst een visie op bedrijfsvoering en de 

afspraken over interdepartementale samenwerking worden op een te hoog abstractieniveau 

gemaakt (Hovestadt, 2007, p.15). Mede door deze redenen: “Is het voor mensen erg moeilijk om de 

stap te zetten van inputsturing (het hoe), naar sturing op hoofdlijnen (het wat). De neiging blijft om 

vast te houden aan en te focussen op de bestaande informatie over input, processen en 

voorschriften, terwijl daarenboven ook nog eens extra outputinformatie wordt geëist. Het effect 

hiervan is dat er teveel informatie wordt gevraagd. Dit leidt tot een gebrek aan overzicht en, 

belangrijker nog, tot een gebrek aan focus op de informatie waar het eigenlijk over zou moeten 

gaan: informatie over de output” (Hovestadt, 2007, p.36). De besluitvormingstheorie leert ons 

bovendien dat informatieverzameling onuitputtelijk is, daardoor is het voor de centraal opdracht-

gever onmogelijk (gezien de beschikbare tijd en middelen) om volledig rationele keuzes te maken 

(Etzioni, 1967). Er zijn voldoende alternatieve modellen om goede keuzes te maken. Daarbij is de 

veronderstelling dat de uitgaande informatiestroom van SSO’s (oftewel de output) voor de centraal 

opdrachtgever voldoende moet zijn om goede beslissingen te kunnen maken. Dit sluit tevens aan bij 

een stewardshiprelatie, dat uitgaat van ‘zelfsturing binnen gedeelde kaders’. Samengevat: wanneer 

er teveel vraag is naar informatie (meer dan de vraag naar outputinformatie) zal dit een negatief 

effect hebben op de bestuurlijke drukte. 

 

Risico: prestatiemeting 

In het verlengde van de vraag naar informatie ligt het meten van de prestaties, dat op zichzelf een 

risico kan vormen. Het meten van prestaties is volgens Van Vliet (2007) een cruciale rol in de 

sturingsrelaties van SSO’s. Door het definiëren en normeren kunnen eenduidige afspraken worden 

gemaakt over de te verwachte dienstverlening. Hierdoor kan de SSO verantwoording afleggen aan 

de opdrachtgever en wordt vervolgens de opdrachtgever in staat gesteld de SSO te beoordelen en 

bij te sturen. Dit vergroot transparantie en kan legitimiteit van de SSO vergroten (Van Vliet, 2007).  
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Een belangrijk onderdeel van managementinformatie komt dus tot stand via prestatiemetingen 

waarbij de daadwerkelijke prestatie van de SSO wordt geconfronteerd met de gewenste prestatie 

die tot uitdrukking komt in vastgestelde Key Performance Indicators (KPI’s). De prestatiemetingen 

worden uitgevoerd door de SSO zelf. Ze moet rapporteren of de doelstellingen al dan niet zijn 

gehaald, wat de oorzaken daarvan zijn en voorstellen uitwerken voor mogelijke verbeteringen. Om 

te controleren of en hoe een kwaliteitssysteem door een SSO wordt toegepast kunnen zogenaamde 

performance-audits worden uitgevoerd door het bestuurlijke overleg (Ministerie BZK, 2014d).  

Strikwerda (2010b) geeft aan dat de output of beter de outcome van een SSO direct meetbaar is, 

maar daardoor bestaat er juist de neiging om onevenredig veel aandacht te besteden aan het proces 

en niet het uiteindelijke resultaat (Strikwerda, 2010b, p.295). De veronderstelling is dan ook dat 

prestaties niet goed worden gemeten. De implicaties van prestatiemetingen, oftewel een slechte 

correlatie tussen prestatie-indicatoren en de prestatie zelf, staat bekend als de prestatieparadox 

(Van Thiel & Leeuw, 2002). Dit wil zeggen dat prestatiemeting niet altijd leidt tot meer inzicht in 

prestaties en of betere prestaties. In sommige gevallen kunnen prestaties ook beter zijn dan wat 

gemeten is. Bij het opstellen van de prestatie-indicatoren moet daarom rekening worden gehouden 

met de volgende vier punten (Van Thiel & Leeuw, 2002): 

1. Prestatie-indicatoren zijn aan slijtage onderhevig; Als indicatoren te makkelijk zijn te behalen, 

moeten ze worden vervangen. Hij meet niet meer goed wat er feitelijk gebeurt. 

2. Meetproblemen; Als doelen niet goed in indicatoren zijn uit te drukken, dan zijn ze ook lastig te 

meten. 

3. Mensen leren, zowel positief als negatief; Positief leren is als de prestaties verbeteren, de 

indicatoren minder gevoelig zijn voor slechte prestaties (zie ook hierboven over slijtage); 

Iedereen is zo goed in wat ze doen, dat de indicatoren zijn achterhaald. Negatief leren is 

wanneer de organisatie of individuen weten welke aspecten van prestaties worden gemeten (en 

welke niet), om vervolgens hier op in te spelen; focussen op wat wordt gemeten en andere 

aspecten verwaarlozen.  

4. Manipulatie van data (selectie, negeren en ontduiken); hier gaat het om het ontduiken van het 

systeem van prestatiemeting, door alleen zaken te meten die makkelijk meetbaar zijn. 

 

Verwachte effect op de bestuurlijke drukte:  

x (+) teveel vraag naar informatie                     (+) bestuurlijke drukte 

x (+) prestatiemeting                    (+) bestuurlijke drukte 
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3.1.4 Managementstijl: verstoorde relaties 
In het aspect structuur is kort benoemd dat een stewardrelatie zich niet vanzelfsprekend ontwikkelt 

en samenhangt met de mate van risicotolerantie. Hierbij is een belangrijke factor dat actoren een 

keuze hebben om zich als agent of steward op te stellen. 

 

Risico: verstoorde relaties 

Risicotolerantie hangt sterk samen met het hebben van vertrouwen. Naarmate de principaal meer 

risico ervaart bij het maken van overeenkomsten met de SSO, zal de aansturende instantie meer 

toezichtinstrumenten inzetten en de SSO als agent behandelen. Risico’s zijn bijvoorbeeld wanneer er 

veel geld gemoeid is met de uitvoering, er strategische belangen bestaan of de principaal uiterst 

afhankelijk is van de uitvoering. Indien er sprake is van weinig risico is de principaal eerder geneigd 

om de SSO bij de taakuitvoering meer vrijheid te geven en zal hem als steward te behandelen. Naast 

de risicotolerantie van de principaal, heeft de uitvoerder ook de keuze om zich op te stellen als 

agent of steward. Dit resulteert in het volgende keuzemodel (zie tabel 3.3). 

 

 

Wanneer beide partijen overeenkomstige keuzes maken levert dit een zuivere relatie op, met als 

resultaat: (1) maximale kostenbeheersing of (4) maximale prestaties voor de organisatie. Indien de 

keuzes niet overeenkomen dan is er een hoog risico op een verstoorde relatie. Wanneer de steward 

door de principaal als agent wordt behandeld (3), voelt de steward zich bedrogen. De structuur 

waarnaar de steward verlangt is niet aanwezig, de steward verliest daardoor zijn vertrouwen in de 

principaal en zal minder snel informatie delen omdat hij bang is dat informatie in zijn nadeel 

gebruikt zal worden: in de vorm van krimp, bezuinigingen en daardoor inperking. Uiteindelijk zal de 

goedwillende steward niet meer handelen in het belang van de principaal. De gevolgen kunnen 

desastreus zijn: arbeidsverzuim, slechte dienstverlening, verspillingen en het niet behalen van het 

financiële rendement. Daarnaast kan het zijn dat de principaal de uitvoerder als steward behandeld, 

maar de uitvoerder zich als een agent gedraagt (2). De agent stelt zich opportunistisch op en maakt 

  Keuze van de principaal (opdrachtgever) 

  Agent Steward 

Keuze van de uitvoerder 
(SSO

) 

Agent 

 
Wederzijdse principaal-agentrelatie 

Maximale kostenbeheersing 
1 

Principaal is bedrogen: de principaal houdt de 
opportunistische agent niet in bedwang 

2 

Stew
ard 

3 
Steward is bedrogen: de principaal geeft de 
goedwillende steward onvoldoende ruimte  

voor intrinsieke beloning 
 

4 
Wederzijdse principaal-stewardrelatie  

Maximale prestaties 
 
 

 Tabel 3.3 Principaal-uitvoerder keuzemodel 
(Ontleend aan Davis et al., 1997, p.39) 
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vervolgens misbruik van de principaal. Het gevolg is dat de principaal zich bedrogen voelt en juist 

meer toezichtinstrumenten gaat inzetten (Davis et al., 1997). Door verplichte winkelnering binnen 

de rijksdienst en daarnaast een tekort aan bedrijfsmatige prikkels bij interne dienstverlening (Kruijf 

in Zwart, 2013), is de kans op opportunistisch gedrag aanzienlijk groter omdat het gedrag van de 

agent geen directe gevolgen kent (zogenaamde moral hazard). 

 

Samengevat: in slechts één situatie (4) is een stewardrelatie mogelijk, daarbij is een hoge mate van 

vertrouwen nodig en de principaal moet weinig risico ervaren in de dienstverlening van de SSO. 

Volgens Davis en anderen (1997) zijn de agent en steward bovendien ideaaltypen. In de praktijk 

overlappen de agent en steward gemakkelijk en is het een grote uitdaging om een goede balans te 

vinden tussen beiden (Davis et al., 1997). De veronderstelling is dat er vanuit het oogpunt van de 

centraal opdrachtgever een risico bestaat op verstoorde relaties en dat dit een negatief effect heeft 

op de bestuurlijke drukte. De gevolgen van een verstoorde relatie kan tweeledig zijn: de SSO 

vertoont opportunistisch gedrag of de centraal opdrachtgever gaat (kostbare) toezichtinstrumenten 

inzetten om de SSO in bedwang te houden.  

 

3.1.5 Personeel: competenties van een centraal opdrachtgever 
In het bestuurlijke overleg, zoals beschreven in het beleidskader, komen de betrokken partijen 

samen. Maar binnen de bestaande beleidsdocumenten staat niet goed beschreven op welk niveau 

(strategisch, tactisch en operationeel) de aansturing plaatsvindt. Daarmee kan het volgende risico 

ontstaan voor de centraal opdrachtgever. 

 

Risico: dubbele managementrol 

De focus van de centraal opdrachtgever dient idealiter te liggen op de strategische issues die voor 

het departement spelen en het op scherp afstellen van het leveranciersmanagement daarop. 

Daarmee ontstaat er echter een dubbele managementrol voor de centraal opdrachtgever binnen het 

bestuurlijke overleg: 

“De eigen medewerkers [departementen] moeten strategisch, tactisch én operationeel worden 

gemanaged, de leveranciers [SSO’s] worden eigenlijk alleen gestuurd op output. De verleiding is dan 

groot om, in het verlengde van het aansturen van de eigen medewerkers, ook de medewerkers van 

de leveranciers rechtstreeks aanwijzingen te geven, zeker wanneer zaken niet geheel naar wens 

Verwachte effect op de bestuurlijke drukte:  

x (+) verstoorde relaties                     (+) bestuurlijke drukte 
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gaan. De dubbelrol maakt het lastig om van het ene op het andere moment zaken te scheiden. […] 

Om te voorkomen dat de facilitaire organisatie in de verleiding wordt gebracht om als vanouds 

vooral gericht te zijn op de uitvoering, moet goed worden vastgehouden aan het uitgangspunt van 

maximale uitbesteding van tactische en operationele taken” (De Jong et al., 2010, pp.72-73).  

 

Een belangrijke kanttekening is dat de rol van de SSO’s of departementen niet neutraal is, dan wel 

kan zijn. De centraal opdrachtgever moet daarom in het bijzonder waken voor deze dubbele 

managementrol. De veronderstelling is dan ook dat de centraal opdrachtgever moet beschikken over 

passende competenties die het risico van een dubbele managementrol tegengaan. Hierdoor kan de 

focus volledig worden verlegd van de hoe-vraag naar de wat-vraag, van operationeel/tactisch naar 

strategisch. Alleen dan kunnen potentiële conflicten worden voorkomen met het eindresultaat een 

positief effect op het verminderen van de bestuurlijke drukte. 

 

3.1.6 Sleutelvaardigheden: consensusproblemen  
Uit onderzoek van Verhof (2011) blijkt dat het binnen de rijksdienst lastig is om de juiste balans te 

vinden tussen een zakelijke en een goede relationele verstandhouding. De oorzaak kan gezocht 

worden in de uitgangspunten van betrokken partijen, die vaak gericht zijn op het behalen van 

optimale uitkomsten ten opzichte van het eigen specifieke beleid. Om de verschillen inzichtelijk te 

krijgen wordt naar eigen inzicht de drie waardestrategieën van Treacy en Wiersema (1992) 

gekoppeld aan het agentschapmodel (zie figuur 3.2). Dit is weliswaar een geleende theorie uit de 

bedrijfskunde, maar het geeft de multidisciplinaire bestuurskunde handvaten om de uitgangspunten 

van de betrokken partijen te kunnen duiden. De basale gedachte achter de waardestrategieën is dat 

een organisatie(onderdeel) slechts op één van de drie assen kan excelleren, maar wel competent 

moet zijn op de overige twee assen (Treacy & Wiersema, 1992). Hieronder volgt een korte 

toelichting per waardestrategie toegespitst op het agentschapmodel: 

x Operational Excellence: de opdrachtgever wil betrouwbare producten of diensten, tegen een 

concurrerende prijs voor zo min mogelijk moeite. Daarbij is een standaardisatie nodig die moet  

overeenkomen met vraag en aanbod. 

x Customer Intimacy: de opdrachtnemer wil een goede relatie met de opdrachtgever. Ze is niet 

gericht op eenmalige transacties maar een (noodzakelijke) langdurige relaties. 

x Product Leadership: de afnemer wil een kwalitatief hoogstaand (innovatief) product of dienst  

Verwachte effect op de bestuurlijke drukte:  

x (-) competenties                    (+) bestuurlijke drukte 



 
 
 

 32 

 

Risico: coördinatieproblemen 

Volgens Treacy en Wiersema (1992) zijn de waardestrategieën dermate verschillend dat wanneer 

een persoon wordt overgeplaatst van de ene naar de andere dimensie, deze persoon zich niet meer 

‘thuis’ zal voelen. Dit onderstreept dat het dusdanig moeilijk is om een balans te vinden binnen het 

bestuursmodel. Om de balans en coördinatie binnen het bestuursmodel te verbeteren is gekozen 

om de opdrachtgeversrol bij één principaal te organiseren (ministerie BZK, 2013a). Het is zodoende 

de taak van de centraal opdrachtgever om coördinatie te bewerkstelligen tussen de betrokken 

partijen door het creëren van gedeelde kaders, uitgangspunten en randvoorwaarden. Met andere 

woorden zal men van een constitutief belangenconflict naar belangencongruentie moeten komen 

volgens de stewardshiprelatie. Het risico hierin is dat de centraal opdrachtgever te maken krijgt met 

coördinatieproblemen, oftewel dat er geen consensus tussen de partijen kan worden georganiseerd. 

Betrokken partijen zullen namelijk ergens iets moeten inleveren om in de slotsom een besparing te 

behalen. Omdat er hier een aanzienlijke organisatorische verandering wordt teweeggebracht kan er 

sprake zijn van machtstrijd en weerstand tussen de betrokken partijen (Knol, 2013, pp.125-128). De 

veronderstelling is dan ook dat er voor de centraal opdrachtgever een risico is op het moeilijk 

kunnen organiseren van consensus wat kan resulteren in een toename van de bestuurlijke drukte. 

 
Figuur 3.2 Mogelijke coördinatieproblemen in het agentschapmodel 

(Op basis van – Treacy & Wiersema, 1992) 
 

Verwachte effect op de bestuurlijke drukte:  

x (-) consensus                    (+) bestuurlijke drukte 

Customer Intimacy 
‘Best total solution’ 

opdrachtnemer 

opdrachtgever 

afnemer 

Operational Excellence 
‘Best total cost’ 

 

Product Leadership 
‘Best product’ 

 

beheersmatige 
aansturing 

eigenaar 

coördinatie 
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3.2 Conceptueel model  
Nu de risico’s zijn besproken volgens het 7s-model en de te verwachte effecten op de bestuurlijke 

drukte zijn geformuleerd, wordt in dit onderdeel een conceptueel model gepresenteerd (figuur 3.3). 

Vervolgens zal de operationalisatie worden uitgewerkt. 

 

Het model laat zien dat de risico’s van het centraal opdrachtgeverschap (onafhankelijke variabele) 

de bestuurlijke drukte (afhankelijke variabele) beïnvloedt. Zo zal bijvoorbeeld het effect van het 

centraal opdrachtgeverschap op de bestuurlijke drukte minder zijn naarmate het bestuursmodel niet 

eenduidig is ingericht. Als er immers geen eenduidigheid is binnen het bestuursmodel zal de 

stabiliteit afnemen waardoor het risico van conflicten toeneemt en er juist meerdere toezicht-

instrumenten nodig zijn om het model te laten functioneren.  

 

3.3 Operationalisatie risico’s en voorwaarden voor succes  
De wijze waarop het centraal opdrachtgeverschap effect heeft op de bestuurlijke drukte is 

afhankelijk van de mate waarin rekening wordt gehouden met vooraf opgestelde voorwaarden 

afgeleid uit de gevonden risico’s. De risico’s en voorwaarden voor succes zijn allereerst onderzocht 

middels een validatie om vast te stellen of deze overtuigend zijn en ook zo worden ervaren in de 

praktijk. Hoe het onderzoek verder is opgezet zal nader toegelicht worden in het methodologisch 

kader (hoofdstuk 4). Door middel van het proces operationaliseren zijn de gevonden risico’s in drie 

stappen meetbaar gemaakt (Van Thiel, 2010b): 

1. Het definiëren van de te onderzoeken theoretische begrippen; 

2. Vaststellen wat de uitingsvormen van het begrip zijn in de dagelijkse praktijk; 

3. Vaststellen welke waarden de variabelen kunnen aannemen. 

 

Op de volgende pagina’s is een overzicht gepresenteerd (zie tabel 3.4) waarin ook te zien is welke 

waarden de risico’s in de dagelijkse praktijk kunnen aannemen. Uit de operationalisaties zijn tevens 

interviewvragen afgeleid die in hoofdstuk vier zullen worden gepresenteerd.  

 

Figuur 3.3 Weergave conceptueel model in pijlenschema  
 

Centraal 
opdrachtgeverschap 

Risico’s 
(7s-model) 

Bestuurlijke 
drukte 
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Voorwaarden en risico’s van het centraal opdrachtgeverschap ingedeeld volgens het 7s-model 

1. STRUCTUUR 

Voorwaarden voor succes Risico’s De risico’s komen tot uiting in de praktijk (schuingedrukte woorden zijn 
de waarden die de begrippen kunnen aannemen): 

1. Vasthouden aan de 
inrichtingsprincipes 
van het agentschap-
model 

 

x Geen eenduidig 
bestuursmodel: 
- Rolconflicten 
- Belangenconflicten  
- Rolfragmentatie 
  
 

 
 
 

(Verhof, 2011) 

x Onduidelijkheid in bevoegdheden en verantwoordelijkheden 
x Onsamenhangende organisatiestructuur en schaalgrootte 
x Rollen worden dubbel belegd en/of komen niet overeen met de 

regeling van agentschappen (opdrachtgever, opdrachtnemer, 
eigenaar en afnemer) 

x Onduidelijkheid in de producten- en dienstencatalogus 
x Veel vraag naar maatwerk i.p.v. gestandaardiseerd werk 
x Niet in staat zijn om het verandertraject goed te doorlopen  
x Belangen zijn niet bijeengebracht in de doelen en afspraken 
x Over belangen wordt niet openlijk onderhandeld/er zijn 

onvoldoende mogelijkheden om belangen ter discussie te stellen 

2. Centrale coördinatie 
binnen het gremium 
bestuurlijk overleg 
door het creëren van 
gedeelde kaders, 
uitgangspunten en 
randvoorwaarden 

 

x Spanningen tussen 
meerdere principalen 
(opdrachtgevers): 
- Doelincongruentie 
- Strategisch gedrag 
- Free-rider gedrag  

 
 
 
 
 
 
 
(Van Thiel et al., 2012) 

x Geen gezamenlijke spelregels over verantwoordingsmomenten 
x Verschillende aanspreekpunten  
x Contact tussen de afdelingen is minimaal 
x Afspraken worden niet gezamenlijk of in overleg gemaakt 
x Er bestaan inconsistente afspraken 
x Eigenaar en opdrachtgever zijn onvoldoende op de hoogte van 

afzonderlijke afspraken met of tussen uitvoerders en afnemers 
x Geen aandacht voor relatiemanagement 
x Onduidelijk wie verantwoordelijk is voor afstemming/coördinatie  
x Tussen principalen onderling bestaat er veel doelincongruentie 
x Het groter worden van de informatieasymmetrie 
x Informatie over prestaties worden strategisch ingezet 
x Niet-intensieve samenwerkingsverbanden 
x Het uitbuiten van situaties 

2. STRATEGIE  

3. Doorlatende en 
vloeibare 
organisatievorm 

x Versimpeling 
 
 
 
 
 
(Van Twist et al., 2009) 

x Ontkennen, maskeren en verplaatsen van complexiteit 
x Eenvormig (interdepartementaal) model of invulling van het 

centraal opdrachtgeverschap 
x Verschillen in stadia van ontwikkeling 
x Geen gefaseerde ontwikkeling van: het SSO zelf, de kwaliteit van 

het opdrachtgeverschap, de conceptuele ontwikkeling 
x Nadruk op ‘hoe’, niet het ‘wat’ 

3. SYSTEMEN 

4. Informatie-
verzameling op  
basis van output 

x Teveel vraag naar 
informatie 

 
 
 

(Hovestadt, 2007) 

x Gebrek aan overzicht 
x Gebrek aan focus op de informatie waar het eigenlijk om moet 

gaan: informatie over de output 
x Teveel gericht op de gewenste situatie waardoor er geen 

vertrouwen is voor een eigen ontwikkeling 
x Teveel performance audits 

5. Meetbare prestatie-
indicatoren (SMART) 

x Prestatiemeting 
 

 
 

(Van Thiel & Leeuw, 
2002) 

x Indicatoren te makkelijk te behalen 
x Doelen zijn niet goed in indicatoren uit te drukken 
x De indicatoren zijn achterhaald (positief leren) 
x Focussen op wat er wordt gemeten en andere aspecten 

verwaarlozen (negatief leren) 
x Selecteren, negeren en ontduiken van data 

4. MANAGEMENTSTIJL 

6. Goede relaties 
waarin sprake is van 
wederzijds 
vertrouwen  

x Verstoorde relaties 
 

 
 
 

(Davis et al., 1997) 

x Geen zuivere relaties tussen principaal en agent 
x Principaal houdt de opportunistische agent niet in bedwang 
x De principaal geeft de goedwillende steward onvoldoende ruimte 

voor intrinsieke beloning 
x Meer inzet van toezichtinstrumenten 
x Te weinig betrekken van afnemers 
x Te weinig transparantie over de resultaten 
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5. PERSONEEL 

7. Passende 
competenties 

x Dubbele 
managementrol  
 
 

(De Jong et al., 2010) 

x Vervreemding, er ontstaan formele relaties 
x Lastig scheiden van zaken 
x Medewerkers van leveranciers rechtstreeks aanwijzingen geven 
x Schaduwpersoneel dat SSO-taken zelfstandig blijft uitvoeren 
x Gebrek aan gekwalificeerd personeel 
x Bovenmatige focus op het ‘hoe’, niet op het ‘wat’ 

6. SLEUTELVAARDIGHEDEN 

8. Coördinatie tussen 
de verschillende 
waardestrategieën  

x Geen consensus 
kunnen organiseren 

  

(Treacy & Wiersema, 
1992) 

x Eigenbelang staat voorop 
x Weinig of geen coördinatie tussen de betrokken partijen 
x Conflicterende waardestrategieën met het collectief belang 
x Constitutief belangenconflict 
x Machtstrijd en weerstand door de betrokken partijen 

7. GEDEELDE WAARDEN 

Volgt uit de resultaten: 
Volgens het 7s-model is er 
coherentie nodig tussen 
de bovenstaande 
onderdelen 
 

Volgt uit de resultaten x Volgt uit de resultaten 

Tabel 3.4 Beoordelingskader: risico’s en voorwaarden voor succes 
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4. Methodologisch kader  
Dit hoofdstuk beschrijft de methodologische benadering voor de uitvoering van het onderzoek. Twee 
aspecten worden behandeld: (1) de keuze voor een deductieve benadering, (2) de onderzoeksopzet. 
 

4.1 Keuze voor een deductieve benadering  
Zoals kort in de probleemstelling is genoemd is hier sprake van toegepast onderzoek om een 

praktisch probleem op te lossen. Het ministerie BZK wil door middel van een centraal opdrachtgever 

de bestuurlijke drukte doen afnemen rondom de SSO’s. Omdat de diagnose van het probleem (de 

bestuurlijke drukte) en het ontwerp (centraal opdrachtgeverschap) reeds zijn vastgesteld, richt deze 

studie zich specifiek op het vooraf evalueren van de gekozen interventie van het centraal 

opdrachtgeverschap. Specifiek over het centraal opdrachtgeverschap is er nauwelijks kennis 

beschikbaar, maar er zijn wel bestaande theorieën en eerdere onderzoeksbevindingen beschikbaar 

over de sturingsrelaties van SSO’s in het algemeen. Deze theorieën en onderzoeksbevindingen zijn in 

het theoretisch kader gebruikt om risico’s te formuleren die zich binnen het centraal opdracht-

geverschap kunnen ontwikkelen. Door deze verwachtingen in de praktijk te toetsen wordt meer 

kennis verworven over de benodigde voorwaarden voor een succesvol centraal opdrachtgeverschap. 

De kennis die hiermee wordt geproduceerd moet bruikbare resultaten opleveren voor het 

transitieproces. Dat maakt dat een deductieve benadering het meest geschikt is voor deze studie, 

oftewel de theorie gaat vooraf aan het empirische onderzoek. Een inductieve benadering is minder 

geschikt omdat de oorzaak van het probleem bekend is en gerelateerde literatuur beschikbaar is. 

 

4.2 Onderzoeksopzet  
Het verantwoorden van keuzes en stappen in wetenschappelijk onderzoek is van groot belang. 

Daarom volgt binnen dit onderdeel een uitgebreide beschrijving van de onderzoeksopzet. Eerst 

wordt de onderzoekstrategie besproken (paragraaf 4.2.1). Vervolgens wordt in de casusselectie 

(paragraaf 4.2.2) vermeld welke onderzoekseenheden zullen worden onderzocht, hoe deze zullen 

worden geselecteerd en waarom voor die selectie is gekozen. Daarna wordt achtereenvolgens de 

onderzoeksmethoden en technieken (paragraaf 4.2.3) besproken. Tenslotte zal worden beschreven 

op welke wijze de onderzoekgegevens zullen worden geanalyseerd (paragraaf 4.2.4).  

 

4.2.1 Onderzoeksstrategie: de meervoudige gevalstudie 
Als onderzoeksstrategie is gekozen voor een meervoudige gevalstudie (multiple casestudy). Dit wil 

zeggen dat er meerdere gevallen in hun natuurlijke situatie (‘het veld’) worden onderzocht om 

kennis te verzamelen. Om een aantal redenen is voor een meervoudige gevalstudie gekozen: (1) het 

is een passende strategie voor het onderzoeken van actuele en unieke fenomenen, (2) het past bij 

praktijkgericht onderzoek, en (3) het is geschikt voor een diepgaand en uitgebreid onderzoek (Van 
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Thiel, 2010b). Om de generaliseerbaarheid zo groot mogelijk te maken (externe validiteit) zijn cases 

zorgvuldig uitgekozen. Er heeft een slimme selectie van cases plaatsgevonden, dit zal in paragraaf 

4.2.2 worden besproken.  

 

Tweeledige functie van de meervoudige gevalstudie 

Het ontwerp van een meervoudige gevalstudie is volgens Swanborn (1994) afhankelijk van de 

vraagstelling en de stand van kennis. Zoals reeds besproken is er veel (praktijk)kennis beschikbaar 

over de sturingsrelaties in het algemeen, maar er is nauwelijks kennis over het beoogde centraal 

opdrachtgeverschap. Omdat hier sprake is van toegepast onderzoek met een praktisch probleem, 

moet de kennis straks wel bruikbare resultaten opleveren. Om deze reden is de meervoudige 

gevalstudie binnen dit onderzoek tweeledig opgezet: In de eerste plaats wordt het theoretische 

ontwikkelde beoordelingskader in de praktijk gevalideerd. We kijken daarvoor of de variabelen uit 

het beoordelingskader relevant zijn (en welke waarde deze moeten hebben). Ten tweede wordt het 

beoordelingskader in de empirie aangewend om uitspraken te kunnen doen over werkelijk 

bestaande risico’s. 

 

4.2.2 Casusselectie 
Binnen dit onderdeel wordt besproken welke cases zijn geselecteerd. De cases zijn geselecteerd op 

basis van ‘pars pro toto’, dit wil zeggen dat cases deel uitmaken van een groter geheel. Er is namelijk 

een groot aantal gevallen waar het fenomeen onderzocht kan worden waardoor een steekproef 

nodig is (Swanborn, 1994). Het is hierbij relevant te vermelden dat cases gemakkelijk toegankelijk 

waren omdat tijdens het schrijven van dit onderzoek er vanuit het ministerie BZK is gewerkt. Omdat 

uit interne stukken blijkt dat er pilots worden gestart binnen de bedrijfsvoeringsdomeinen: 

Personeel & Organisatie, Informatievoorziening & ICT en Facilitair, Huisvesting & Inkoop zal ook hier 

het empirische onderzoek plaatsvinden.  

 

De sleutelfiguren binnen deze drie domeinen zijn naar verwachting beter op de hoogte van de 

geplande veranderingen en kunnen hierdoor een beter oordeel vormen over het centraal opdracht-

geverschap. Daarnaast maken ze allemaal onderdeel uit van de ondersteunde (PIOFACH) taken 

waardoor de cases onderling vergelijkbaar zijn. Naast de selectie binnen de domeinen is ervoor 

gekozen om vooraf veldexperts te raadplegen over één bepaald kenmerk: de verschillende stadia 

van volwassenheid bij de SSO’s. Er is hierbij specifiek voor één stadium van volwassenheid gekozen 

omdat in het eindbeeld van SGO5 de aansturing gericht is op generieke bedrijfsvoering, waarbij 

producten en diensten zoveel mogelijk zijn gestandaardiseerd. Het is belangrijk om in ditzelfde 

gebied onderzoek te doen om zo veel mogelijk variabelen uit te kunnen sluiten. Daarom is er voor 
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gekozen om de meest volwassen SSO’s binnen de domeinen centraal te stellen. Meest volwassen wil 

in dit onderzoek zeggen dat er binnen de SSO sprake moet zijn van stabiele (gestandaardiseerde) 

operationele processen en er erkenning is voor de professionaliteit van de SSO. De cases zijn dus 

gekozen op homogeniteit (most similar systems design) en de verwachting is dat de uitkomsten van 

de cases ook homogeen zijn. Daarnaast kan volgens Swanborn (1994) het betrekken van veldexperts 

bij de casusselectie leiden tot een meer efficiëntere variabelenkeuze. Bij de selectie van de cases is 

er specifiek gelet op de zogenaamde communis opinio, de gezamenlijke opinie van de veldexperts. 

Volgens Van Thiel (2010b) is het voordeel van gelijksoortige cases een goede betrouwbaarheid en 

validiteit: “Als in meerdere cases hetzelfde effect wordt gevonden, betekent dat (waarschijnlijk) dat 

het effect ook in niet onderzochte cases zal gelden (generaliseerbaar)” (Van Thiel, 2010b, p.104). In 

paragraaf 4.2.3 volgt een beargumenteerde keuze waarom voor een vijftal veldexperts is gekozen. 

Unaniem kozen de veldexperts de volgende drie cases als meest volwassen SSO’s per domein: 

 

4.2.3 Onderzoeksmethoden & -technieken 
De cases zijn onderbouwd met kwalitatieve interviews vanuit verschillende posities. Binnen de 

bespreking van de interviewmethode zal een onderscheid gemaakt worden tussen de veldexperts 

voor de validatie van het beoordelingskader en het uiteenzetten van het beoordelingskader bij de 

sleutelfiguren uit de geselecteerde cases.  

 

Interviews - validatie bij veldexperts 

Er is natuurlijk geen garantie dat het uit de theorie afgeleide beoordelingskader compleet en voor 

deze sector geheel relevant is. Daarom is er gekozen om het beoordelingskader voor te leggen aan 

veldexperts door middel van semigestructureerde interviews. Het doel is om vast te stellen of het 

beoordelingskader compleet en bruikbaar is. Op deze manier is geprobeerd op een systematische 

manier en een vast moment in de tijd (juli 2014), kennis te verzamelen van veldexperts. Onder 

veldexperts wordt verstaan sleutelfiguren of vertegenwoordigers van de sturingsrelaties binnen de 

rijksdienst met specifieke kennis op het gebied van SSO’s. Door deze methode te hanteren worden 

beschrijvingen en verklaringen verzameld, waarmee het beoordelingskader beter tot zijn recht moet 

Domein bedrijfsvoering Casusselectie Korte omschrijving 

1. Personeel & Organisatie x P-Direkt 
P-Direkt verzorgt geautomatiseerde ICT 
administratieve afhandeling van personele processen 

2. Facilitair, huisvesting & inkoop x FM-Haaglanden 
FMH verzorgt de facilitaire dienstverlening van en 
voor het Rijk in de regio Haaglanden 

3. Informatievoorziening & ICT x SSC-ICT Haaglanden 
SSC-ICT Haaglanden voorziet de ministeries van de 
juiste ICT-middelen en verricht de daarbij horende 
ondersteunende werkzaamheden 

Tabel 4.1 Casusselectie: meest volwassen SSO’s per domein 
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komen binnen de interviews van de meervoudige gevalstudies. De lijst is pas tijdens het gesprek 

overhandigd en er is aangegeven dat de lijst zal worden aangepast op de punten van commentaar. 

Daarbij zijn de volgende vragen voorgelegd: 

- Is dit een complete lijst met mogelijke risico’s? 

- Is dit een lijst met risico’s die zich op bepaalde domeinen echt voordoen en zo ja hoe?  

- Als een theoretisch risico zich niet in werkelijkheid voordoet waarom niet?  

 

Selectie van veldexpert-respondenten 

Er zijn vijf veldexperts uitgekozen (zie tabel 4.2.) die op verschillende niveaus betrokken (geweest) 

zijn, om vervolgens vast te kunnen stellen of de gevonden risico’s geen uiteenlopende resultaten 

oplevert. De veronderstelling is dat veldexperts die op enige afstand van het onderwerp staan 

kritischer kunnen kijken en minder deel uitmaken van politieke discussies en belangenbehartiging. 

Veldexperts Huidige functie en relatie met de sturingsrelaties SSO’s  
1. A.J.M. Kerkvliet RE RA   
2. drs. C.C. van der Tweel  

Respectievelijk programmadirecteur en programmamanager SGO5, beiden 
geven leiding aan het programma SGO5 en onderzoeken de mogelijkheden 
voor een vereenvoudiging van de sturing op de bedrijfsvoering van de 
rijksdienst (waaronder de interventie van het centraal opdrachtgeverschap) 

3. drs. A.J.F.M. Warffemius Directeur gevangeniswezen en voormalig directeur van ‘De Werkmaatschappij’ 
(tegenwoordig Uitvoeringsorganisatie Bedrijfsvoering Rijk), dit is een 
dienstverlener van interdepartementale PIOFACH-taken. Hierbinnen zijn weer 
afzonderlijke SSO’s te onderscheiden. Als directeur is de heer Warffemius 
betrokken geweest bij de oprichting van ‘De Werkmaatschappij’, hij kent 
daarnaast de ontwikkelingsfasen en de praktijk van de sturingsrelaties 

4. drs. P.J. Welling  Voormalig waarnemend Directeur-Generaal Organisatie en Bedrijfsvoering Rijk 
en voormalig plaatsvervangend Secretaris Generaal van het ministerie BZK. De 
heer Welling heeft de beheersmatige rol van eigenaar vervuld en is direct 
betrokken geweest bij het ontstaan van SSO’s vanuit een topfunctie 

5. D. Verhof, MSc Verhof is in 2011 afgestudeerd op het thema ‘governance van shared service 
centres bij de rijksoverheid’ aan de Erasmus Universiteit Rotterdam. Ze heeft 
een gevalstudie uitgevoerd bij ‘4FM’. Daarnaast heeft ze samen met prof. dr. S. 
van Thiel een artikel geschreven over ‘het dienen van meerdere heren’ 

Tabel 4.2 Selectie van veldexperts 

 

Interviews – sleutelfiguren uit de cases 

Er is gekozen om vooraanstaande personen binnen de onderzoeksituatie te interviewen (elite-

interview). Ook hier wordt gebruik gemaakt van de semi-gestructureerde methode, maar aan de 

hand van een topiclijst afgeleid uit het theoretisch kader. Het voordeel van een topiclijst is dat de 

vragen afgestemd kunnen worden op de positie van de respondent en het abstractiegehalte van de 

theoretische begrippen geconcretiseerd kunnen worden. De interviews worden hier gebruikt om 

niet-feitelijke informatie te verzamelen (meningen, percepties, relaties). 
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Selectie van vooraanstaande respondenten  

Er is gekozen om gericht een aantal vooraanstaande respondenten te interviewen. Dit omdat er 

slechts een aantal eenheden onderzocht kunnen worden. Per cases is gekozen om de verschillende 

rollen binnen het agentschapmodel te onderzoeken: eigenaar, opdrachtnemer en opdrachtgever/ 

afnemer. Op het moment van schrijven is de rol van opdrachtgever en afnemer nog afzonderlijk per 

departement georganiseerd. Deze rollen krijgen in de toekomst te maken met de interventie van het 

beoogde centraal opdrachtgeverschap. Hierdoor hebben de vooraanstaande personen binnen deze 

rollen meer zicht op de voorwaarden waaronder de interventie kan gaan werken (of onder welke 

voorwaarden juist niet). Doordat de SSO’s interdepartementaal functioneren en er vooraanstaande 

respondenten worden gekozen ontstaat enigszins een bijzondere onderzoekssituatie. De 

respondenten kunnen namelijk onderling van een ander departement afkomstig zijn, waardoor het 

lijkt dat er contrasterend naar de onderzoekssituatie wordt gekeken. De gestandaardiseerde 

producten en diensten zijn echter in het eindbeeld voor de één hetzelfde als voor de ander 

(generiek). Daarnaast kan het zijn dat de opdrachtgevers/afnemers bekend zijn met meerdere cases 

en mogelijkerwijs voorbeelden noemen van een andere case. De lijst met geselecteerde 

respondenten van het empirische onderzoek is in het vertrouwelijke bijlagenrapport opgenomen. 

Binnen dit onderzoek zijn de respondenten anoniem gemaakt, dit is ook vooraf aan de respondenten 

vermeld zodat ze eerder geneigd waren om een volledig beeld te geven. Het aantal meetmomenten 

is beperkt gebleven binnen het onderzoek. Er is gekozen om de interviews op een vast moment in de 

tijd af te nemen (in augustus en september 2014). Een nadeel van de interviews is dat het niet 

garandeert dat de respondenten een valide beeld meegeven. Om dit te voorkomen zijn meerdere 

respondenten uit verschillende posities bevraagd, zodat een onafhankelijk beeld kan worden 

gevormd. Er is ook gelet op de onafhankelijke positie van dit onderzoek, zodat er geen belangen-

behartiging wordt meegenomen in het onderzoek. Een bijkomend nadeel van kwalitatief onderzoek 

is dat het een hoog interpretatiegehalte heeft (Bleijenbergh, 2009). De eigen opvattingen zijn zoveel 

mogelijk uitgesloten, om dit te bevorderen is gebruikgemaakt van geluidsopnames waarvan een 

transcript is uitgeschreven. 

 

Interviewhandleiding 

Er is gekozen om de interviews af te nemen volgens een vast aantal onderdelen: een introductie, de 

vragen en een afsluiting (Van Thiel, 2010b). In de introductie is het doel van het onderzoek uitgelegd 

en de achtergrond van de onderzoeker. Uit de gesprekken met veldexperts is gebleken dat 

sleutelfiguren niet altijd op de hoogte zijn van de toekomstige interventie. Om ervoor te zorgen dat 

over hetzelfde onderwerp wordt gesproken is ervoor gekozen om de interventie (zoals beschreven 

in paragraaf 2.3) voor te leggen aan de respondenten voordat wordt overgegaan op de topiclijst. 
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Vragen per onderwerp (topiclijst) 

De interviewvragen (tabel 4.3) zijn niet letterlijk voorgelegd, maar als topic op de topiclijst geplaatst. 

De onderstreepte woorden zijn de onderwerpen (topics) die aan bod zijn gekomen. Tijdens de 

interviews zijn de risico’s uit de operationalisatie voorgelegd ter illustratie van mogelijke problemen 

die kunnen ontstaan. Soms zijn er theoretische begrippen (zoals stewardshiprelatie) gebruikt, echter 

alleen wanneer de respondent beschikte over toereikende kennis. Dit is ad hoc tijdens het interview 

getoetst door middel van controlevragen. Tenslotte is het gesprek afgesloten met een dankwoord en 

uitleg wat met de gegevens zal worden gedaan. 

 

7s-model Vragen en onderwerpen (topics zijn onderstreept) 

Inleidende vraag 
1. Kunt u iets vertellen over uw (huidige) rol in het bestuursmodel? In hoeverre bent u op de 

hoogte van de interventie van het centraal opdrachtgeverschap uit het SGO5? 

Structuur 

2. Hoe denkt u over de inrichtingsprincipes van het SGO5 bestuursmodel? Wat voor effecten 
heeft dit op de opdrachtgever(s)rol en de uitvoering hiervan? Voorziet u conflicten tussen 
de (verschillende) rollen en kunt u voorbeelden geven?  

3. Is met de komst van een bestuurlijk overleg, oftewel een afstemmingsmechanisme, 
uitgesloten dat er meerdere opdrachtgevers in het besturingsmodel bestaan? Indien nee, 
wat kunnen de gevolgen zijn voor de centraal opdrachtgever? Indien ja, hoe verandert 
hiermee het gedrag van (en tussen) departementen? 

Strategie 

4. Hoe kan de interventie van het centraal opdrachtgeverschap, gezien de complexiteit van 
de governance en hierin de verschillende stadia van volwassenheid, idealiter worden 
vormgegeven: middels de strategie van een ‘big bang’ of een gefaseerde ontwikkeling? Is 
er sprake van versimpeling? Waarom wel of niet? 

Systemen 

5. Voor het vervullen van uw taak heeft u bepaalde informatie nodig. Heeft u het idee dat de 
manier waarop informatieverzameling nu plaatsvindt een adequate manier is? Is er hierbij 
sprake van teveel vraag naar informatie of te weinig? Kunt u voorbeelden noemen?  

6. Wat is uw oordeel over de werkwijze omtrent prestatiemeting en daarbij de vooraf 
opgestelde indicatoren? Is de manier waarop het nu is geregeld en de systematiek 
eromheen naar uw tevredenheid, oftewel krijgt u de informatie die u nodig heeft of moet u 
er zelf achteraan? Bestaan er volgens u slechte correlaties tussen de prestatie-indicatoren 
en de prestatie zelf? Tot slot, kunt u een voorbeeld geven wat met de uitkomst van de 
metingen is gedaan?  

Managementstijl 

7. Hoe kijkt u aan tegen de verschillende rollen en de onderlinge relaties? Is het werken op 
basis van wederzijds vertrouwen mogelijk? In hoeverre veranderen de sturingsrelaties met 
de komst van een centraal opdrachtgever? Wat voor effect heeft dit op de mate van 
risicotolerantie tussen de verschillende partijen? Welke sturingsrelatie heeft volgens u de 
voorkeur en waarom: constitutief belangenconflict waarbij veelvuldig gebruik wordt 
gemaakt van toezichtinstrumenten (PA) of juist belangencongruentie waarbij wordt 
gewerkt aan een gemeenschappelijk doel op basis van wederzijds vertrouwen (PS)?  

Personeel 
8. Over welke competenties dient de centraal opdrachtgever idealiter te beschikken? Hoe 

dient de rol van centraal opdrachtgever idealiter uitgevoerd te worden? 

Sleutelvaardigheden 
9. Wat zou volgens u het onderscheidend vermogen van de verschillende betrokken partijen 

moeten zijn, met in gedachten de bijkomende rol van het centraal opdrachtgeverschap?  

Gedeelde waarden 
10. Is er sprake van coherentie tussen de eerder besproken punten? Waarom wel of niet? Wat 

zouden de gedeelde waarden moeten zijn? 

Afsluitende vraag 
11. Is er nog een onderwerp of opmerking (gerelateerd aan het centraal opdrachtgeverschap) 

dat u graag wilt delen? 

Tabel 4.3 Topiclijst 
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4.2.4 Data-analyse 
De getranscribeerde interviews zijn voorzien van codes op basis van de richtinggevende indicatoren 

uit de operationalisaties (zie paragraaf 3.3) en vervolgens samengevoegd en geordend tot een 

codeboom per case (en er is een aparte codeboom gemaakt voor de rol van eigenaar). Bij het 

coderen is gelet op relevantie en zijn de aspecten van het 7s-model gebruikt. Indien codes niet 

voorkwamen in de operationalisatie zijn nieuwe codes toegevoegd. Vervolgens zijn gegevens binnen 

de cases met elkaar vergeleken en zijn er axiale codes (verbanden) gezocht, dit is samengevoegd in 

een overzicht. Tenslotte heeft er een interpretatie plaatsgevonden op de te verwachten effecten. In 

het afzonderlijke bijlagenrapport (vertrouwelijk) is dit proces nauwkeurig vastgelegd en is volledig 

navolgbaar gemaakt. 
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5. Resultaten 
Dit hoofdstuk behandelt de praktijkinzichten en mogelijke effecten van de risco’s van het beoogde 
centraal opdrachtgeverschap. In het theoretische hoofdstuk zijn diverse risico’s geïdentificeerd 
waarvan wordt verwacht dat ze zich in de praktijk voordoen bij de cases P-Direkt, FM-Haaglanden en 
SSC-ICT Haaglanden. De risico’s zijn geklusterd in het 7s-model en tevens als leidraad genomen voor 
het empirische onderzoek. Eerst volgen de resultaten uit de validatie (die tijdens de ontwikkeling van 
het theoretisch kader heeft plaatsgevonden), daarna volgt een korte beschrijving per cases en ten 
slotte de resultaten uit het empirische onderzoek volgens de ordening van het 7s-model.  
 

5.1 Validatie beoordelingskader  
Binnen dit onderdeel zal worden teruggeblikt op de validatie die heeft plaatsgevonden. Zoals is 

aangegeven bestaat het onderzoek uit twee fasen. Eerst is er met behulp van de literatuur een 

beoordelingskader gevormd en gevalideerd bij veldexperts. In het volgende deel (paragraaf 5.2) zal 

de uitkomsten van het empirische gedeelte worden besproken.  

 Uit de validatie is duidelijk geworden dat er verschillende beelden over het beoogde centraal 

opdrachtgeverschap bestaan. Het doel van de interventie om minder bestuurlijke drukte te 

bewerkstelligen wordt begrepen door de veldexperts, maar de taken en verantwoordelijkheden 

samen met het bestuursmodel waarin de centraal opdrachtgever functioneert is soms onduidelijk. 

Door dit inzicht is er besloten om de interventie en het bestuursmodel (zoals beschreven in §2.3) 

voor te leggen aan de respondenten van het empirische gedeelte van het onderzoek met als doel om 

over hetzelfde onderwerp te praten. Daarnaast gaven de veldexperts aan dat de gevonden risico’s 

herkenbaar zijn en ook daadwerkelijk voorkomen in praktijk. Wel is met behulp van de veldexperts 

de lijst aangescherpt en overlap eruit gefilterd. De gesprekken hebben daarnaast relevante inzichten 

opgeleverd die hier kort worden besproken. Allereerst zien veldexperts de interventie als een 

omslagpunt: voorheen werden alleen uitvoerende taken geconcentreerd, nu ook beleid en beheers-

matige taken. De schaduwzijde van het bedienen van meerdere departementen door de SSO’s is 

herkenbaar en de oplossing is dan ook volgens veldexperts het organiseren van centrale coördinatie. 

Het bestuurlijke overleg is hier een concreet voorbeeld van en maakt onderdeel uit van de oplossing. 

Daarnaast moet er volgens de veldexperts gewaakt worden voor het ontstaan van conflicten binnen 

het bestuurlijk overleg. Dit is tevens een punt van zorg want de ontwikkelingsfase waarin de 

verschillende SSO’s en departementen zich nu in verkeren (zelfs bij generieke dienstverlening) zet 

vraagtekens bij de haalbaarheid van een centraal opdrachtgever. Om te beginnen moeten de 

betrokken partijen overtuigd zijn van de veranderingen. Daarbij moet geborgd worden dat 

departementen voldoende inspraak houden. De gedeelde opvatting van de veldexperts is dat 

wanneer de behoeftebepaling van de departementen goed doorklinkt in het bestuurlijk overleg, het 

centraal opdrachtgeverschap tot een succes kan worden. Maar wanneer er geen rekening wordt 

gehouden met de gevoeligheden van de departementen is het gedoemd te mislukken. Daarenboven 
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hangt ook het vraagstuk wie doorzettingsmacht heeft op budget. Wanneer de centraal opdracht-

gever budgethouder is en er onenigheid met departementen heerst, levert dit discussies op die niet 

zullen bijdragen aan het doel van minder bestuurlijke drukte. De veldexperts zijn het er over eens 

dat het gedrag van mensen doorslaggevender is dan het (theoretische) model waar ze in werken. Dit 

vergt daarom een aantal specifieke competenties van een centraal opdrachtgever. Het is volgens de 

veldexperts onontkoombaar dat er dubbelfuncties ontstaan binnen het model. Dit wil overigens niet 

zeggen dat de rollen en functies er niet toe doen, maar er moet goed opgelet worden hoe hier 

invulling aan wordt gegeven. De gedeelde mening is dan ook dat het ontwikkelingspad wat hiermee 

gemoeid is onderdeel moet uitmaken van het transitieproces. De verwachtingen van de veldexperts 

zijn dat in eerste instantie de vraag naar informatie en daarmee de bestuurlijke drukte juist zal 

toenemen. In het begin zal er bovendien bij de departementen nog veel behoefte zijn aan inspraak, 

controle en toezichtinstrumenten. Naar mate de tijd verstrijkt kunnen die banden losser worden 

gelaten. Samengevat is het beoordelingskader na de validatie niet aangevuld (alleen aangescherpt) 

en heeft geen gevolgen gehad voor de items die in de resultaten (paragraaf 5.3) zijn gepresenteerd.  

  

5.2 Beschrijving P-Direkt, FM-Haaglanden en SSC-ICT Haaglanden  
In dit onderdeel volgt een korte beschrijving van de cases die zijn onderzocht. Hierbij is een terugblik 

op het beleidskader relevant omdat een aantal dingen zijn opvallen.  

 

5.2.1 Terugblik op het beleidskader 
In het beleidskader is inzichtelijk gemaakt hoe de huidige governance-structuur in elkaar zit, in welke 

levensfasen de cases verkeren, op welke niveaus de relaties tussen opdrachtgever en opdracht-

nemer zich ontvouwen en welke typen opdrachten er worden geleverd. Een aantal zaken vallen op: 

Ten eerste valt op dat de huidige governance-structuur zeer uitgebreid is, waardoor bestuurlijke 

drukte wordt ervaren. Op veel verschillende niveaus is er contact en overleg tussen opdrachtgevers 

en de opdrachtnemer. Daarnaast is er regelmatig onderling overleg tussen de opdrachtgevers. Het 

organiseren van coördinatiemechanismen lijkt inderdaad de oplossing om de bestuurlijke drukte 

tegen te gaan. Ten tweede valt op dat SGO5 binnen de algemene kaders uitgaat van generieke en 

specifieke diensten, maar binnen het ICT-domein bestaat ook de tussenvariant gemeenschappelijke 

diensten. Uit interne gesprekken is duidelijk geworden dat de gemeenschappelijke diensten wel 

worden meegenomen in de toepassing van SGO5. Desondanks kan dit problemen opleveren voor 

het bestuurlijk overleg in het ICT-domein; de grens tussen generiek en specifiek is namelijk niet 

eenduidig te onderscheiden. Wat ten derde opvalt, is dat de levensfase waarin de cases verkeren 

zich kenmerkt door een hoge mate van bestuurlijke drukte, doordat dienstverlening als onvoldoende 

wordt ervaren. Er is in deze fase bij de departementen behoefte om invloed uit te oefenen op de 
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dienstverlening. Daarnaast blijkt ook dat bepaalde cases juist op de drempel staan van een nieuwe 

fase, die lijkt op een stewardshiprelatie: door het met elkaar samen optrekken ontwikkelt zich het 

wederzijdse vertrouwen. Door het invoeren van een centraal opdrachtgever kan deze tussenfasen 

mogelijk leiden tot verstoorde relaties tussen betrokken partijen.  

 

5.2.2 P-Direkt 
P-Direkt verzorgt geautomatiseerde ICT en administratieve afhandeling van personele processen 

binnen de rijksdienst. In 2007 is begonnen met het oprichten van P-Direkt. Inmiddels zijn alle 

departementen op P-Direkt aangesloten (met uitzondering van het ministerie van Defensie). De 

diensten zijn gericht op zelfbediening en eigen verantwoordelijkheid en er is daarbij hulp mogelijk 

van een contactcenter. De salarisbetaling en personele informatievoorziening zijn de belangrijkste 

eindproducten.  

 

5.2.3 FM-Haaglanden 
Eind 2008 is besloten een gezamenlijk bedrijf voor facilitair management te vormen met als 

belangrijkste taakstelling het besparen op facilitaire medewerkers. Op 1 april 2010 heeft FMH de 

status van agentschap gekregen en levert sindsdien aan een groeiend aantal departementen. Sinds 

2014 faciliteert FMH aan alle kerndepartementen in de regio Haaglanden (met uitzondering van het 

ministerie van Defensie). De missie van FMH luidt als volgt: “Wij willen een professionele dienst-

verlener zijn in de regio Haaglanden die gefaciliteerde rijkswerkplekken levert zodat onze klanten 

comfortabel kunnen werken. De bouwstenen ‘klanten’ en ‘medewerkers’ vormen ons belangrijkste 

kapitaal en zijn dan ook uitgangspunt in ons denken en handelen” (Jaarplan FMH, 2014, p.4). FMH 

levert producten en diensten op het gebied van gebouwbeheer, exploitatie, consumptieve diensten, 

risicobeheersing, schoonmaak, verhuizen, post en reprografie, verstrekken van inrichting, 

voorzieningen, vervoer, facilitymanagement en overige diensten.  

 

5.2.4 SSC-ICT Haaglanden 
SSC-ICT Haaglanden is op 1 januari 2013 een agentschap geworden. SSC-ICT Haaglanden voorziet 

departementen van de juiste ICT-middelen (zoals werkplekdiensten, smartphones, laptops en 

tablets) en verricht bijhorende ondersteunende werkzaamheden. Daarnaast regisseert ze binnen de 

regio Haaglanden de samenwerking met andere ICT-leveranciers. De missie van SSC-ICT luidt als 

volgt: “We ontzorgen de Compacte Rijksdienst met generieke en gemeenschappelijke ICT-

oplossingen”  (Jaarplan SSC-ICT, 2014, p.4).  
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5.3 Resultaten geordend langs het 7s-model  
De volgende paragrafen gaan achtereenvolgens in op de resultaten van de onderzochte risico’s 

gerelateerd aan het 7s-model.  

 

Korte terugblik op de theorie 

Met behulp van een systematische benadering (7s-model) is onderzocht welke risico’s samenhangen 

met het ontwerp van een centraal opdrachtgever. De zes omringende factoren zijn onderbouwd met 

theoretische inzichten en de zevende factor betreft de vraag of de zes factoren zijn gebaseerd op 

dezelfde set van waarden. De zevende factor (de middelste ‘S’) zal als laatste punt binnen deze 

paragraaf worden besproken.  

 

Vooruitblik 

Het doel van deze paragraaf is om praktijkinzichten van de gerelateerde risico’s uit de cases P-Direkt, 

FM-Haaglanden en SSC-ICT Haaglanden te bespreken. De bevindingen zullen hier niet per case 

worden gepresenteerd maar achtereenvolgens per aspect uit het 7s-model. Hiervoor is gekozen 

omdat er tussen de verschillende cases voornamelijk overeenstemming is gevonden. Hieronder zal 

steeds het algemene beeld van de resultaten worden gegeven en waar nodig zullen expliciet de 

opmerkelijke verschillen tussen de cases worden besproken. Hieruit kunnen belangrijke lessen 

worden getrokken, met name onder welke voorwaarden het centraal opdrachtgeverschap succesvol 

kan worden vormgegeven.  

 

Er wordt dus ingegaan op de risicogebieden. De vraag die in deze paragraaf wordt beantwoord is: 

Wat zijn de praktijkinzichten en mogelijke effecten van de risico’s volgens sleutelfiguren uit de cases 

P-DIrekt, FM-Haaglanden en SSC ICT-Haaglanden?  

 

Vervolgens is er binnen de resultaten gezocht naar de samenhang tussen de zes factoren waarmee 

het ontwerp dient samen te hangen en directe koppeling kan bieden tussen de gerelateerde risico’s. 

In het bijzonder springt nadrukkelijk één spanningsveld in het oog: de schijnbaar moeilijk 

verenigbare belangen waardoor gestandaardiseerde dienstverlening niet altijd eenduidig is te 

interpreteren. Dit is een terugkerend onderwerp binnen de zes gerelateerde risico’s benoemd door 

de respondenten. Hieruit kan worden vastgesteld dat betrokkenheid met en tussen de verschillende 

partijen een verbindende factor kan zijn tussen de risico’s. Dit wil zeggen dat de partijen actief deel 

willen uitmaken van het bestuursmodel en met elkaar verbonden willen zijn. Daarvoor is een 

verdergaande samenwerking nodig die strookt met de gerelateerde risico’s. Binnen de nu volgende 

onderdelen zullen uitgebreid de uitkomsten van de kwalitatieve interviews worden behandeld.  
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5.3.1 Structuur: zware taak om belangen bijeen te brengen 
In paragraaf 3.1.1 is vastgesteld dat wanneer er geen sprake is van een eenduidig bestuursmodel de 

centraal opdrachtgever onvermijdelijk met conflicten te maken krijgt. De centraal opdrachtgever 

heeft de taak om spanningen tussen departementen te kanaliseren. De bevoegdheden en 

verantwoordelijkheden moeten daarom duidelijk zijn en producten en diensten moeten geschikt zijn 

voor resultaatgerichte sturing.  

 
Minder betrokkenheid door het centraal opdrachtgeverschap 

Het nieuwe bestuursmodel is gebaseerd op vertrouwen in de uitvoerders. Maar vertrouwen komt er 

niet vanzelf, de juiste structuur kan hieraan bijdragen. De gedeelde mening van de respondenten is 

dat het bestuursmodel evoluerend moet zijn en zich voortdurend moet kunnen aanpassen aan de 

omstandigheden. Dit is tevens tot nu toe zo geweest. Wanneer er bijvoorbeeld wantrouwen heerst 

vanuit departementen moet er gelegenheid zijn voor juist meer overleg. Met de komst van het 

centraal opdrachtgeverschap verdwijnt volgens de respondenten nu juist de directe betrokkenheid.  

 

Dit hoeft volgens de respondenten voor generieke bedrijfsvoeringsdiensten geen probleem te zijn. 

Ook kan de interventie nog steeds een positief effect hebben op het verminderen van de 

bestuurlijke drukte. Vanuit het oogpunt van de SSO’s zal centrale bekostiging resulteren in 

aanzienlijk minder onderhandelingen met afzonderlijke departementen. Maar er zijn daarnaast ook 

zorgen over het verminderen van de betrokkenheid. De afnemers (departementen) en de SSO’s zijn 

van mening dat slechts twee afnemers in het bestuurlijk overleg een disbalans vormen. Er is een 

risico dat de vraag van een kleiner departement niet goed doorklinkt en wordt ‘overruled’ door 

grotere departementen. Vanuit de SSO’s zijn er ook zorgen over het inkrimpen van regietaken bij de 

departementen. Dit betekent namelijk minder mogelijkheden tot aansturing waardoor de SSO dit 

vervolgens zelf moet inrichten. Gestandaardiseerde dienstverlening vereist ook een hoog kennis-

niveau van de afnemers. P-Direkt levert bijvoorbeeld via ICT administratieve afhandeling van 

personele processen, maar wanneer afnemers niet kunnen werken met het systeem heeft de 

dienstverlening minder effect op de bestuurlijke drukte. Dus wanneer een product of dienst tot 

generiek is gewaardeerd, wil dit nog niet zeggen of het eenduidig is te interpreteren door de 

afnemers. Een succesfactor is dat er weinig interpretatieruimte moet zijn op de dienst om zo min 

mogelijk bestuurlijke drukte te ervaren. Een respondent noemde het volgende voorbeeld van het 

ministerie van Financiën (welke eigenlijk centraal opdrachtgever is voor het betalingsverkeer van de 

gehele rijksdienst): “Het betalingsverkeer is goed uitgekristalliseerd. Buitengewoon eenduidig te 

interpreteren en daardoor op een hele eenvoudige manier het centraal opdrachtgeverschap in te 

regelen, met overigens heel weinig afstemming. Want ja… waar moet je over praten?”  
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Volgens de respondenten is er een risico dat departementen straks een eenheidsworst moeten 

afnemen die in strijd is met de diversiteit van departementen. Hierdoor kan mogelijk het effect van 

communicerende vaten optreden: minder formele overleggen, maar juist een toename van 

informele overleggen. Het gevolg is dat departementen zelfstandig eigen constructen gaan bouwen, 

zelf gaan lobbyen of diensten intern gaan organiseren. De uitkomst is een suboptimaal resultaat. 

Bovendien zal de situatie oncontroleerbaar worden voor een centraal opdrachtgever. De mate van 

betrokkenheid speelt dus een essentiële rol in het tegengaan van conflicten in het bestuursmodel. 

Of het bestuursmodel daadwerkelijk eenduidig wordt bevonden zal hieronder worden besproken. 

 

Het bestuursmodel is niet voor iedereen eenduidig 

Allereerst is er kritiek op het one-tier board model, omdat dit het risico op rolconflicten vergroot. 

Zoals in paragraaf 2.4 is besproken kent de relatie tussen opdrachtgever en opdrachtnemer drie 

niveaus (strategisch, tactisch en operationeel). Volgens de respondenten worden de toezichthouders 

(strategisch/tactisch) binnen het bestuurlijk overleg gedwongen om alleen op korte termijn bezig te 

zijn of de bestuurder juist met de lange termijn (operationeel). Er moet geborgd worden dat deze 

rollen goed aan bod komen en niet onderdrukt worden door een ander. Daarboven is het volgens de 

respondenten in de praktijk lastig om strategische en tactische problemen eenduidig te scheiden. 

Ten tweede is P-Direkt qua generieke diensten (92% van de omzet) in een verder gevorderd stadium 

dan FM-Haaglanden (83% van de omzet) en SSC-ICT Haaglanden (±20% van de omzet: door de 

tussenvariant van gemeenschappelijke diensten is het aandeel hier nog een stuk kleiner). Wanneer 

er sprake is van een groot gedeelte specifieke (of gemeenschappelijke) diensten, is het volgens de 

respondenten een zware taak voor de centraal opdrachtgever om belangen bijeen te brengen. 

Tenslotte ontbreekt er binnen het bestuursmodel een (ambtelijke of politieke) eenhoofdig 

leiderschap. Er moet namelijk niet alleen door een centraal opdrachtgever consensus worden 

gezocht tussen de verschillende partijen, maar ook afstemming plaatsvinden met de grote 

uitvoeringsorganisaties zoals het Rijksvastgoedbedrijf, de Belastingdienst en Dienst Justitiële 

Inlichtingen (DJI). Deze zogenaamde concerndienstverleners kennen hun eigen aansturingsmodel en 

hebben eigen SSO’s. Deze SSO’s leveren binnen hun eigen concern diensten, maar daarnaast ook 

aan de rijksdienst. De SSO’s van de concerndienstverleners lopen vaak voor op de Haagse 

dienstverleners en er worden aparte dienstverleningsafspraken gemaakt. Door het ontbreken van 

een eenhoofdig leiderschap kan DGOBR niet beslissen over ICT van bijvoorbeeld DJI. Daar zijn ze 

geen eigenaar van en zal het bestuursmodel dus niet functioneren. Een respondent ervaart hier zelfs 

hinder van: “Wij zijn bezig met het maken van afspraken met die eigenaren dat ze überhaupt 

diensten kunnen leveren aan de rest van de rijksoverheid. Want die ICT organisatie van DJI levert 

natuurlijk ICT aan gevangenissen, daar zijn ze voor ingericht. Nu zijn we zo ver dat we met elkaar 
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hebben afgesproken: DJI is zo goed op dit punt, die kan misschien een bepaalde dienst ook aan de 

rest van de Rijksoverheid leveren. […] Dan hebben wij op dit moment wel last van het feit dat dit het 

model moet zijn.” Er moet hier wel een nuance worden gemaakt; het bestuursmodel kan namelijk 

wel werken als er maar één leverancier is van de dienstverlening en daarbij sprake is van generieke 

dienstverlening. Binnen het onderdeel strategie zal dit verder worden behandeld (paragraaf 5.3.2). 

 

Meervoudig opdrachtgeverschap 

De hervormingen van SGO5 zijn alleen gericht op generieke bedrijfsvoeringsdiensten. Maar in het 

complete spectrum van het bestuursmodel is er ook maatwerk te onderscheiden die invloed heeft 

op de relatie tussen de opdrachtgevers en opdrachtnemer. De respondenten onderkennen dat het 

meervoudig opdrachtgeverschap spanningen oplevert. Dit is voornamelijk de oorzaak van diversiteit 

en de hoeveelheid maatwerk, die een doorwerking heeft op de generieke dienstverlening. Het is 

namelijk voor de betrokken partijen lastig (en soms ook niet wenselijk) om belangen los te laten. Uit 

de interviews blijkt dat er pogingen zijn om eigen posities maximaal te borgen, dit uit zich bij 

departementen door het betrekken van juist meer mensen om inspraak te behouden.  

 Opvallend is dat alle departementen aangeven dat ze een speciale functie bekleden en de 

specifieke dienstverlening nodig hebben. Van hogerhand worden de SSO’s vervolgens verplicht om 

de specifieke diensten te blijven leveren. Het resultaat is een toenemende prijs en geen potentiële 

kostenbesparing. De SSO’s zijn hier naar eigen zeggen niet autonoom genoeg om dit een halt toe te 

roepen. Maar welbeschouwd zijn de SSO’s volledig afhankelijk van de departementen en hebben 

hier hun bestaansrecht aan te danken. Voor het zelfbehoud is de betrokkenheid met de 

departementen dus essentieel. Maar er zijn ook geluiden te horen dat SSO’s meer zelfstandig 

moeten zijn en er geen verplichte winkelnering nodig is. Volgens respondenten vormt zich er dan 

een betere dynamiek op de productontwikkeling en zal er meer geïnvesteerd worden in innovatie. 

Met andere woorden; de stimulans komt dan van binnenuit de organisatie en niet door impulsen 

van buitenaf. De invloed van departementen is volgens de respondenten momenteel dus te groot. 

Dit is ook terug te zien in de bestuurlijke drukte: er worden zelfstandig separate trajecten gestart om 

betrokkenheid te creëren. Dit proces is voor de centraal opdrachtgever moeilijk te beheersen. 

Tenslotte zijn de respondenten van mening dat free-rider gedrag door SGO5 wordt aangemoedigd: 

er moet worden meegelift op de expertise van anderen en er moet vertrouwen zijn. Hiermee vervalt 

tevens de controlefunctie van de verschillende departementen en komen er onevenredig veel taken 

bij het ministerie van BZK te liggen. Er zijn dan ook zorgen of er straks wel voldoende checks & 

balances bestaan om de problematiek van meerdere opdrachtgevers te kanaliseren. Pas als de rollen 

en verantwoordelijkheden volledig duidelijk zijn kunnen en durven departementen de banden los te 

laten. Daarvoor zijn wel gedeelde kaders, uitgangspunten en randvoorwaarden nodig.  
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5.3.2 Strategie: het gevaar van negeren en verplaatsen van complexiteit 
In paragraaf 3.1.2 is vastgesteld dat er per domein kleine verschillen zijn in de sturingsrelaties. 

Hierdoor is een gefaseerde ontwikkeling noodzakelijk. Echter, dit is geen excuus om organisch te 

werk te gaan. Voor een succesvolle ontwikkeling is een gecoördineerde ontwikkeling noodzakelijk 

met behulp van een interdepartementaal gremium: het bestuurlijk overleg. Het risico is dat er 

versimpeling optreedt binnen de domeinen waar een centraal opdrachtgever wordt ingezet en er 

complexiteit wordt gebundeld. Omdat er binnen de rijksdienst sprake is van verschillende 

departementen die allemaal een deel van het kabinetsbeleid uitvoeren zijn bepaalde verschillen 

gelegitimeerd. Er zal altijd maatwerk blijven en er zullen ook meerdere opdrachtgevers in het 

bestuursmodel bestaan. Voor de situatie van P-Direkt zal het bestuursmodel direct een verbetering 

zijn, maar dit wil niet zeggen dat andere domeinen hetzelfde verandertraject op dezelfde manier 

doorlopen: “Het centraal opdrachtgeverschap wat wij nu gemaakt hebben is overigens heel erg 

gestuurd op dat van P-Direkt […] omdat wij vonden dat wij toe waren aan een volgende fase. Maar 

SSC-ICT zit heel anders in elkaar qua dienstverlening. Dus waar we op moeten letten is dat we de mal 

van P-Direkt met haar geüniformeerde dienstverlening […] niet kopiëren op de rest.”  

 

De respondenten zijn van mening dat een centraal opdrachtgever en het bijbehorende bestuurlijk 

overleg een tussenoplossing is voor de weg naar één bedrijfsvoeringsdepartement. Maar zover is de 

rijksdienst nog lang niet. Er is enorme diversiteit, waardoor 100% harmonisatie nog niet mogelijk is. 

Binnen SSC-ICT Haaglanden is het bijvoorbeeld wel mogelijk de gemeenschappelijke dienstverlening 

om te zetten naar generiek, maar ze is hier ook afhankelijk van de technologische ontwikkelingen. 

Dit betekent dat het naar elkaar toegroeien tijd nodig heeft en de verschillen tussen P-Direkt,              

FM-Haaglanden en SSC-ICT Haaglanden constant in beweging zijn. Volgens de respondenten zijn er 

binnen dezelfde levensfase (per domein) bovendien gradaties te herkennen waardoor het probleem 

van versimpeling gemakkelijk kan optreden. Het gevolg is dat er langdurige tussenfasen ontstaan en 

de betrokken partijen hun eigen weg zoeken. Dit effect is vergelijkbaar met de communicerende 

vaten zoals besproken binnen de structuur: dat men door het verminderen van de betrokkenheid 

zelfstandig eigen constructen gaat bouwen. Oftewel er zijn pogingen om door de mazen der wet te 

kruipen om het optimale resultaat te bewerkstelligen voor het eigen specifieke beleid. De oplossing 

en succesfactor om dit effect tegen te gaan is volgens de respondenten ‘integrale sturing’. Hierbij zal 

de focus moet liggen op standaardisatie en harmonisatie van de diensten. De taak van de centraal 

opdrachtgever hierin wordt als volgt gezien: contact organiseren met (een aantal) afnemers en 

zorgdragen dat het transitieproces gezamenlijk wordt doorlopen. Dit kan alleen als partijen bereid 

zijn om de informatieasymmetrie op tafel te leggen en bespreekbaar te maken. De gedeelde mening 

is dat SGO5 nog te vroeg komt met zijn beweging voor de gehele rijksdienst.  
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5.3.3 Systemen: het risico van teveel informatie en implicaties van prestatiemetingen 
In paragraaf 3.1.3 is uit de theorie afgeleid dat er teveel vraag is naar informatie (dus meer dan 

alleen de output) en dat men daardoor het overzicht verliest. De neiging blijft om vast te houden aan 

‒ en te focussen op ‒ bestaande informatie over input, processen en voorschriften. Daarenboven 

zijn mogelijke negatieve effecten te onderscheiden van het meten van de prestaties. 

 

Informatieverstrekking nodig voor het vertrouwen 

Volgens de respondenten is teveel vraag naar informatie het toonbeeld van een gebrek aan 

betrokkenheid. Daarnaast zal meer informatie niet leiden tot betere beslissingen. Er zijn zorgen dat 

er door SGO5 perverse effecten optreden: omdat er minder informatie wordt verstrekt, kan dit 

volgens de respondenten het wantrouwen vanuit de departementen juist versterken. Daartegenover 

zijn de SSO’s van mening dat wanneer juist teveel mensen betrokken zijn er een groeiende vraag is 

naar (detail)informatie. Het opvragen van informatie vereist volgens de SSO’s tevens een bepaald 

kennisniveau. FM-Haaglanden heeft aangegeven dat departementen teveel detailvragen stellen.  

 Een kenschetsend voorbeeld: één departement, dat gezamenlijk is gehuisvest met een ander 

departement, heeft het koffiegebruik opgevraagd via FM-Haaglanden om binnenhuis een prijs-

vergelijking te kunnen maken. Dit geeft aan dat departementen FM-Haaglanden (nog) niet als 

erkende organisatiebouwsteen zien en de dienstverlening als onvoldoende ervaren. Uit de 

interviews is ook duidelijk geworden dat de groeiende informatievraag een gevolg is van de 

groeiende informatieasymmetrie. Door het overdragen van personeel naar de SSO’s is tevens kennis 

verdwenen uit de departementen. De controlefunctie is hier voor de departementen nog een 

belangrijk instrument om de ‘verdwenen’ kennis toch nog boven tafel te krijgen en zelfstandig 

vergelijkingen te kunnen maken. FM-Haaglanden heeft deze detailinformatie overigens een halt 

toegeroepen. Met de komst van een centraal opdrachtgever zullen deze controleprikkels van 

departementen gaan verdwijnen en zal FM-Haaglanden in het vervolg zelfstandig op eigen initiatief 

de vergelijkingen moeten maken. 

 

Volgens de respondenten is een kritische succesfactor de focus op outputinformatie. SSO’s zijn 

daarnaast van mening dat ze idealiter alleen moeten rapporteren aan het bestuurlijke overleg in 

plaats van aan de departementen. Daarentegen zijn de departementen van mening dat ze met een 

bepaalde focus (lees vanuit hun eigen specifieke beleid) naar de SSO-rapportages kijken. Dit maakt 

het lastig om een standaard format te maken. Het is wel noodzakelijk om te vermelden dat de 

departementen outputinformatie als confronterend kunnen ervaren en het naar hun idee teveel 

gericht is op de gewenste situatie. Hierdoor is er geen ruimte voor eigen ontwikkeling. Daarnaast zijn 

er vanuit departementen verwachtingspatronen over de dienstverlening, afhankelijk van de 
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levensfase waarin ze verkeren. Volgens de SSO’s zijn deze verwachtingspatronen soms onrealistisch 

en lastig te peilen omdat de afnemers niet capabel genoeg zijn om verwachtingen uit te spreken. Tot 

slot, uit de interviews blijkt dat er vanuit de departementen eigen informatieconstructen worden 

gebouwd omdat de SSO niet kan voorzien in de informatiebehoefte. Een voorbeeld: binnen het 

ministerie van Algemene Zaken is zelfstandig een productendienstencatalogus (PDC) opgesteld om 

ICT dienstverlening te kunnen vergelijken met die van SSC-ICT Haaglanden. Daaruit blijkt overigens 

dat er verschillen zijn te constateren in termen van hoe producten en ontwikkeltrajecten eruit zien. 

In het toekomstige bestuursmodel stelt de centraal opdrachtgever op voorstel van de SSO 

dienstverleningsafspraken vast en levert input voor de KPI’s (de geldende norm). De SSO’s stellen 

vervolgens zelfstandig rapportages op voor het bestuurlijk overleg, voert klanttevredenheids-

onderzoeken uit en communiceert over de KPI’s met de afnemers. Hieronder zal worden besproken 

dat er verschillende implicaties zijn te onderscheiden bij het meten van deze prestaties.  

 

Prestatiemetingen 

De prestatiemetingen zijn volgens de respondenten volop in ontwikkelingen. Er wordt verschillend 

over gedacht. Er is hierbij niet zozeer een verschil tussen de cases te herkennen, maar wel tussen de 

verschillende partijen: de SSO’s aan de ene kant en departementen aan de andere kant.  

 SSO’s zijn van mening dat gestandaardiseerde dienstverlening zich uitstekend leent voor 

prestatiemeting en dat dit ook prima verloopt. Idealiter moeten de KPI’s de basis vormen, maar er 

moet wel gewaakt worden dat er niet teveel KPI’s worden opgesteld. De succesfactor is volgens 

respondenten het SMART opstellen en periodiek evalueren. FM-Haaglanden merkt op dat wanneer 

ze niet de ruimte krijgt om te investeren in efficiëntie en innovatie, het registreren op zichzelf een 

doel gaat worden (het zogenaamde negatief leren) in plaats van de afnemerstevredenheid. Dit uit 

zich bijvoorbeeld doordat meldingen in het systeem voorrang krijgen en werknemers hier niet van af 

kunnen (en willen) wijken. Binnen SSC-ICT Haaglanden zal men naar eigen zeggen niet inspelen op 

indicatoren die aan het begin van het jaar op ‘rood’ staan. Maar vooral de focus leggen op kritische 

sleutelindicatoren zoals beschikbaarheid in plaats van relatiemanagement. Daarnaast zijn de 

indicatoren binnen ICT veelal aan slijtage onderhevig door technologische ontwikkelingen, die bijna 

niet bij te houden zijn.  

 Daartegenover staan de departementen die van mening zijn dat prestatiemeting vooral niet 

door de SSO’s moet worden uitgevoerd. Dit omdat de slager dan zijn eigen vlees keurt. Ook zou er 

een hoop informatie verloren gaan met de komst van een centraal opdrachtgever. Verder kunnen de 

gegevens niet meer door de departementen worden opgevraagd. Ze zijn bovendien van mening dat 

er nog te weinig prestatiemetingen plaatsvinden en de kwaliteit sterk verschilt per domein.  
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Ook zijn er voor- en tegenstanders te herkennen voor intern en extern benchmark onderzoek. 

Enerzijds zou dit als efficiëntieprikkel kunnen functioneren. Anderzijds is er geen eerlijk benchmark 

onderzoek mogelijk omdat de prikkels van een markt ontbreken binnen de rijksdienst. Daardoor is 

het sturen op prestaties volgens de respondenten niet de oplossing. Als oplossing wordt gezien een 

meer intensievere dialoog tussen SSO’s en departementen om fouten te voorkomen en prestatie-

meting een vervolg te geven. Nu wordt er volgens de respondenten voornamelijk ingegrepen op 

bestaande ‘beelden’ en niet op objectieve feiten. Want als het goed gaat in de bedrijfsvoering praat 

men er niet over, maar als er fouten worden gemaakt dan worden deze uitvergroot. Met andere 

woorden: de betrokkenheid tussen de SSO en departementen kan een uitkomst bieden om de 

implicaties van prestatiemeting te beslechten. Volgens de respondenten kan er dan naast de 

objectieve prestatiemeting subjectief tegengewicht worden geboden, zodat wederzijds acceptatie 

kan ontstaan voor mogelijke implicaties. Waar beide partijen het over eens zijn is dat tevredenheid 

van afnemers verreweg de belangrijkste graadmeter is voor de kwaliteit van de dienstverlening. Het 

is opvallend dat onderzoek hierna per domein verschillend is ingericht. Bij het EC O&P vindt 

bijvoorbeeld geen structurele afnemerstevredenheidsonderzoek plaats, bij P-Direkt wel.  

 

5.3.4 Managementstijl: het risico van verstoorde relaties 
In paragraaf 3.1.4 is vastgesteld dat de opdrachtgever en opdrachtnemer zich verschillend kunnen 

opstellen; als agent of als steward. Wanneer beide partijen geen overeenkomstige keuzes maken is 

er sprake van een verstoorde relatie met desastreuze gevolgen: zoals opportunistisch gedrag en het 

inzetten van (kostbare) toezichtinstrumenten. Slechts in één situatie is een zuivere stewardship-

relatie levensvatbaar: wanneer de principaal en de uitvoerder overeenkomstige keuzes maken. 

Daarbij is een hoge mate van vertrouwen nodig en de principaal moet weinig risico ervaren in de 

dienstverlening van de SSO. 

 

De respondenten geven duidelijk aan dat departementen binnen het bestuursmodel maximaal hun 

eigenbelang proberen te borgen, zeker wanneer de SSO’s verschillende departementen bedienen.  

Door verschillende respondenten is aangeven dat binnen het Haagse het heel erg moeilijk is om iets 

over te laten aan iemand anders, ondanks dat er wordt samengewerkt tussen gelijkwaardige 

partners in een nevengeschikte situatie. Aan beide kanten worden de indicaties van wantrouwen 

genoemd: enerzijds zijn de departementen van mening dat SSO’s zich opportunistisch gedragen en 

hebben daarom behoefte aan controle- en toezichtinstrumenten. Ze geven aan te weinig te worden 

betrokken waardoor het vertrouwen zal afnemen in de dienstverlening. Ook zou er te weinig 

transparantie over de resultaten zijn. Anderzijds noemen SSO’s zaken als overmatige controle en 

soms oneigenlijke controle waardoor er een disbalans kan vormen in het bestuurlijk overleg.  
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Daarenboven geven verschillende respondenten aan dat het overhevelen van het budget een 

verband heeft met de mate van het wederzijds vertrouwen. Naar het idee van de respondenten zal 

de relatie met departementen veranderen wanneer ze niet meer direct verantwoordelijk zijn voor 

het budget. De veronderstelling is dat efficiëntieprikkels en controlefuncties uit de departementen 

verdwijnen waardoor de bedrijfsvoeringsdiensten gevoelsmatig ‘gratis’ zijn en departementen 

gemakkelijker kwaliteitseisen kunnen stellen en er een ‘klaagmodus’ zal ontstaan. Vanuit de SSO’s 

zijn hierover zorgen omdat ze in de toekomst moeten optreden als politieagent: het continue wijzen 

op wat wel of niet leverbaar is volgens de PDC’s.  

 Verreweg het zwaarste kritiekpunt dat de respondenten benoemen is dat door de komst van 

een centraal opdrachtgever de betrokkenheid wordt veronachtzaamd. Er is juist overeenstemming 

nodig voor het succesvol functioneren van het bestuursmodel. Door het snijden in de betrokkenheid 

is het gevolg dat de principaal (opdrachtgever) de goedwillende steward (SSO) onvoldoende ruimte 

geeft. Daardoor is er continue strijd voor financiële- en eigen regelruimte. De kans is momenteel 

groot dat de steward (SSO’s) zich als agent blijft gedragen en meer ontwikkelruimte zal afdwingen 

dan is overeengekomen. Uit de interviews blijkt dat P-Direkt, FM-Haaglanden en SSC-ICT 

Haaglanden nog niet volledig als een steward kunnen (en willen) functioneren. Er is simpelweg 

implementatietijd nodig waarbij de input van departementen nog een essentiële rol speelt. Ze geven 

daarbij aan dat een combinatie van de ideaaltypische principaal-agent en -steward gewenst is: de 

SSO’s en departementen verlangen naar voldoende ontwikkelruimte en een zakelijke (markt) relatie 

waarbij misstanden hard aangepakt kunnen worden op de verantwoordelijkheden. 

 

Deelconclusie 

De oplossing voor het tegengaan van de verstoorde relaties is volgens verschillende respondenten 

het verhogen van de kwaliteit van de dienstverlening en het investeren in het kennisniveau van de 

departementen. Er zal een hogere volwassenheid moeten worden nagestreefd voordat er kan 

worden overgegaan naar een nieuwe governance-structuur, waarin een managementstijl van 

wederzijds vertrouwen past en bovendien ook aansluit. Dit zal ervoor zorgen dat de tevredenheid, 

en daardoor het vertrouwen, zal toenemen. De partijen binnen het bestuursmodel moeten dus eerst 

vertrouwen verdienen (een activiteit) voordat betrokkenheid en daarmee de controle- en 

toezichtinstrumenten kunnen worden afgebouwd. Pas in de volgende fase kan bespreekbaar 

worden gemaakt wat de grootste gemene deler is. De beweging van SGO5 komt ook hier volgens de 

respondenten te vroeg. Van wederzijds vertrouwen is nog geen sprake, waardoor perverse effecten 

kunnen optreden zoals opportunistisch gedrag of een toename van controle- en 

toezichtinstrumenten. Per saldo zal de bestuurlijke drukte alleen maar toenemen en de potentiële 

kostenbesparing uitblijven.  
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5.3.5 Personeel: het risico van een dubbele managementrol 
In paragraaf 3.1.5 is vastgesteld dat een centraal opdrachtgever moet waken voor een dubbele 

managementrol. De verleiding is groot om als centraal opdrachtgever de SSO’s rechtstreeks aan te 

sturen, zeker wanneer zaken niet geheel naar wens gaan. De centraal opdrachtgever dient alleen 

strategische issues te beslechten en moet hierin beschikken over passende competenties. De 

respondenten zijn gevraagd welke specifieke competenties dit moeten zijn. 

 Uit de analyse blijkt dat er een gedeelde mening is te onderscheiden over welke competenties 

een centraal opdrachtgever idealiter dient te beschikken. Het belangrijkste punt is dat dit staat of 

valt met de volwassenheid van de SSO’s dan wel van de departementen. Kortweg is het de taak van 

de centraal opdrachtgever om binnen de governance-structuur de opgebroken betrokkenheid 

tussen de betrokken partijen te compenseren (dan wel te kanaliseren). Het centraal opdracht-

geverschap functioneert dus als een soort linking-pin. De centraal opdrachtgever zal dus moeten 

kunnen overzien wat er speelt en hierop moeten anticiperen. Een heikel punt hier is om op 

strategisch niveau de verschillende wensen en belangen van de afnemers (departementen) op tafel 

te krijgen. Om dit succesvol te organiseren verwijzen verschillende respondenten naar de algemene 

competentieprofielen van bestuurders. Essentiële vereisten hierin zijn dat de centraal opdrachtgever 

bestuurlijke- en politieke sensitiviteit moet hebben in het veld waar hij of zij opdrachten in geeft. 

Ook moet er voldoende tijd worden vrijgemaakt om samenwerkingsgericht en samenbindend te 

werk te gaan. Meer algemene vereisten zijn dat de centraal opdrachtgever communicatief vaardig 

moet zijn, doorzettingsmacht heeft en zelfstandig kan opereren. Verschillende respondenten 

spraken in dit verband over het hebben van ‘rechte ruggen’, in het bijzonder omdat er conflicten 

kunnen optreden en een centraal opdracht-gever het overzicht moet kunnen houden. Dit vereist 

bovendien dat de centraal opdrachtgever gemakkelijk bepaalde (detail)informatie uit het veld moet 

kunnen filteren om te weten wat er speelt en wat er nodig is. Naar mening van de respondenten zijn 

de hiervoor geschetste competenties een behoorlijke opgave voor de toekomstige centraal 

opdrachtgever. De vraag is dan ook of dit binnen de governance-structuur haalbaar is, zeker 

wanneer een centraal opdrachtgever te maken krijgt met potentiële conflicten en klagende 

departementen die moeilijk in toom zijn te houden. Bovendien zitten er ook niet toegewijde 

personen die de ontwikkelingen niet of moeilijk kunnen volgen. Door verschillende respondenten is 

daarom geopperd voor een ‘assisterend team’ die ondersteuning kan bieden voor de centraal 

opdrachtgever. Het is volgens de respondenten vooral belangrijk dat binnen de governance-

structuur onderlinge verschillen (zoals doelincongruentie) bespreekbaar worden gemaakt. Daarvoor 

zijn er meerdere tentakels nodig die voldoende voeding krijgen van onderuit het bestuursmodel 

(bottum-up), anders is wederom de kans aanwezig dat informatie niet zal beklijven en de 

bestuurlijke drukte in het informele circuit zal toenemen.  



 
 
 

 56 

5.3.6 Sleutelvaardigheden: het risico van geen consensus kunnen vinden  
In paragraaf 3.1.6 is vastgesteld dat het lastig is om een balans te vinden tussen de partijen. Dit  

omdat het onderscheidend vermogen vaak gericht is op het eigen specifieke beleid. Met behulp van 

de waardestrategieën (operational excellence, customer intimacy en product leadership) is eigen-

handig inzichtelijk gemaakt dat een centraal opdrachtgever te maken kan krijgen met machtstrijd en 

weerstand. De taak is hier het ´schikken en plooien´, ofwel het organiseren van consensus.  

 

Binnen de onderzochte cases zijn min of meer dezelfde situaties vast te stellen. De opdrachtnemer 

wil een zo goed mogelijke relatie met de departementen, maar is daarbij afhankelijk van de eisen 

vanuit de opdrachtgever die betrouwbare producten of diensten wil tegen een concurrerende prijs. 

De afnemers (departementen) verlangen een kwalitatief hoogstaande (innovatief) product of dienst. 

Het zoeken van evenwicht binnen dit model is een uitdaging volgens de respondenten. Voornamelijk 

door het overheersende eigenbelang is er (nog) geen grip te krijgen op de situatie. De respondenten 

geven aan dat het onduidelijk is hoe de betrokkenheid met de departementen in het bestuursmodel 

moet aanhaken. Vooral omdat het model nog in ontwikkeling is en er in het bestuurlijk overleg nog 

veel kan verschuiven qua rollen of taken. Zoals besproken binnen het 7s-aspect strategie (zie §5.3.2) 

kan er versimpeling optreden met gevolg het ontstaan van langdurige tussenfasen. De betrokken 

partijen proberen door de mazen der wet te kruipen, waardoor escalatielijnen noodzakelijk zijn die 

momenteel zijn ingeregeld via de eigenaar en de IC’s. Ondanks dat het bestuursmodel is gebaseerd 

op wederzijds vertrouwen zullen spanningen tussen partijen gekanaliseerd moeten worden door een 

centraal opdrachtgever. Wanneer dit niet nodig zou zijn, zou immers een centraal opdrachtgever 

overbodig zijn. Volgens de respondenten is het vinden van evenwicht tussen de verschillende 

waardestrategieën complex en risicovol. De hoofdreden die wordt genoemd is het ontbreken van 

marktprikkels. Hierdoor moet de centraal opdrachtgever in een paradoxale situatie consensus zien 

te vinden: de betrokken partijen zijn enerzijds zelfstandig en anderzijds weer afhankelijk van elkaar. 

Als er bovendien geen consensus kan worden gevonden zal er toch iemand een besluit moeten 

nemen, waardoor partijen benadeeld kunnen worden. Een mogelijk gevolg is dat de benadeelde 

partij eigen constructen gaat bouwen, gaat lobbyen of zelfstandig diensten gaat organiseren. Uit de 

interviews blijkt dat FM-Haaglanden naar eigen zeggen altijd afstemming zal blijven zoeken met de 

afnemers (departementen), conform het platform afnemersberaad. Hierdoor ontstaan er voor de 

centraal opdrachtgever lastige toegankelijke constructen, wat het vinden van consensus extra 

bemoeilijkt. De gedeelde mening van de respondenten is dat de coördinerende taak van DGOBR 

hierin een belangrijke rol moet spelen, maar nu nog een passieve rol inneemt binnen de discussie. 

Samengevat: wanneer geen consensus kan worden gevonden zal de bestuurlijke drukte in het 

informele circuit juist toenemen, waar de centraal opdrachtgever moeilijk grip op kan krijgen. 
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5.3.7  Gedeelde waarden: de centrale factor binnen het bestuursmodel 
De zevende factor (de middelste ‘S’) kan een directe koppeling bieden tussen de zes besproken 

aspecten. Het betreft de vraag of de zes factoren zijn gebaseerd op dezelfde set van waarden. Uit de 

hiervoor besproken resultaten is opgevallen dat betrokkenheid een terugkerend onderwerp is. Ter 

validatie zijn de voorgaande resultaten geanalyseerd, waaruit eveneens blijkt dat betrokkenheid een 

essentieel onderdeel uitmaakt tussen de gevonden risico’s. Dit wil zeggen dat de partijen actief deel 

willen uitmaken van het bestuursmodel en met elkaar verbonden willen zijn. Dit kan gezien worden 

als de gedeelde waarden binnen het ontwerp van een centraal opdrachtgever. 

 

Het fundament betrokkenheid 

Betrokkenheid vormt het onderliggende fundament voor het tegengaan van de vastgestelde risico’s. 

Dit kan alleen worden waargemaakt door een verdergaande samenwerking tussen de betrokken 

partijen waarbij de focus niet moet liggen op het verminderen de bestuurlijke drukte, maar op het 

standaardiseren en harmoniseren van de bedrijfsvoeringsdiensten. Dit vraagt om een hogere mate 

van volwassenheid binnen de onderdelen van het agentschapmodel. Een belangrijke succesfactor is 

dat de gestandaardiseerde dienstverlening vooral eenduidig moet zijn te interpreteren. Concreet wil 

dit zeggen dat er nog niet op ieder domein gesneden kan worden in de betrokkenheid, omdat door 

de ervaren kwaliteit van de dienstverlening inspraak en controle noodzakelijk blijft voor een goede 

zakelijke en relationele verstandshouding. Daarnaast bestaat er (afhankelijk van het domein) een 

ruime hoeveelheid maatwerk en gemeenschappelijke dienstverlening, waardoor überhaupt de 

betrokkenheid niet weggesneden kan worden. 

 

Tot slot moet benadrukt worden dat de gedeelde waarden kunnen veranderen. Het hangt sterkt 

samen met de cultuur en de heersende opvattingen binnen de rijksdienst. Wanneer er vooruitgang 

wordt gemaakt in de ontwikkeling van en tussen de betrokken partijen in de governance-structuur 

kan de focus verlegd worden op bijvoorbeeld het verminderen van de bestuurlijke drukte. Dit ligt in 

lijn met de opvatting van de sleutelfiguren die pleiten voor een evoluerend bestuursmodel en niet 

een revolutionaire verandering. De interventie van het centraal opdrachtgeverschap zal volgens de 

sleutelfiguren dus niet direct een positief effect hebben op de gehele governance-structuur, maar 

alleen binnen de volwassen onderdelen van generieke bedrijfsvoeringsdiensten die eenduidig zijn te 

interpreteren. Zodoende is de gedeelde opvatting dat er gestart kan worden met pilots binnen de 

cases van P-Direkt en mogelijk ook FM-Haaglanden. Een tussenevaluatie wordt sterk aanbevolen om 

te beoordelen of de risico’s optreden, dan wel er nog behoefte is aan betrokkenheid. 
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6. Conclusie, aanbevelingen en reflectie 
Het slothoofdstuk bestaat uit vijf onderdelen. Eerst volgt er een opmerking vooraf om de bevindingen 
in de juist context te kunnen plaatsen (paragraaf 6.1); Daaropvolgend wordt de laatste deelvraag 
beantwoord: welke knelpunten en oplossingsrichtingen kunnen worden vastgesteld uit de praktijk-
inzichten van de sleutelfiguren uit de onderzochte cases? (paragraaf 6.2); Daarna kan de centrale 
vraagstelling worden beantwoord (paragraaf 6.3); Hieropvolgend worden er aanbevelingen gedaan 
voor de uitvoeringspraktijk en mogelijk nader onderzoek (paragraaf 6.4); Ten slotte wordt er 
gereflecteerd op de theorie en het onderzoek (paragraaf 6.5). 
 

6.1 Opmerking vooraf  
Bij de lezer kan het idee zijn ontstaan van een zekere behoedzaamheid, zo niet achterdocht omdat 

ex ante naar alleen de risico’s en gerelateerde oplossingsrichtingen is gekeken rondom het ontwerp 

van het centraal opdrachtgeverschap. Echter, het is niet het beleid zelf dat hier ter discussie wordt 

gesteld. Dit heeft altijd als vaststaand feit gegolden. Er is dan ook geen kritiek op de keuze voor het 

centraal opdrachtgeverschap, hoewel die natuurlijk te uiten is en ook is geuit. Al met al kunnen de 

conclusies van het onderzoek een bijdrage leveren aan het debat over de organisatie van de 

rijksdienst, omdat de organisatie noch het debat ooit voltooid is.  

 

Binnen deze conclusie worden alleen beweringen gedaan die onderbouwd zijn met voorgaand 

onderzoek en waarbij het wetenschappelijke methodologisch karakter centraal heeft gestaan. Het 

betreft theoriegestuurd onderzoek naar omgang met een reeks potentiële succes- en faalfactoren. 

Dit is gewaarborgd in de onderzoeksopzet om betrouwbare en geldige uitspraken te kunnen doen. 

Er moet een belangrijke opmerking vooraf worden gemaakt: de conclusies en aanbevelingen maken 

deel uit van een context waarin ook veel goed gaat en waar flinke stappen zijn gemaakt naar een 

kwalitatief hoogwaardige en kostenefficiënte interdepartementale bedrijfsvoering. Op dit moment 

wordt er met het SGO5-traject sterk ingezet op de hervormingen van de bedrijfsvoering, met het 

uitgangspunt dat er zoveel mogelijk van de bedrijfsvoering wordt ondergebracht bij SSO’s met een 

slagvaardig aansturing en eenvoudige bekostiging. Uit het onderzoek komt naar voren dat over het 

algemeen betrokkenen voorstander zijn over de ontwikkelingen rondom SSO’s en SGO5.  

 

De knelpunten uit de empirie, gerelateerd aan de theorie en de oplossingsrichtingen aangedragen 

door sleutelfiguren vormen slechts een onderdeel van het totaal-plaatje. De conclusies en 

aanbevelingen keuren dus niet louter bepaalde zaken of handelingen af maar bieden een opening, 

dan wel een oplossing voor de vastgestelde risico’s. Het dient opgevat te worden als leerpunten, 

verbeteringen, voortschrijdend inzicht of een verstandige heroverweging op grond van de eerste 

ervaringen en ideeën over het beoogde centraal opdrachtgeverschap.  
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6.2 Knelpunten en oplossingsrichtingen  
In het theoretisch kader is een beoordelingskader gevormd dat vervolgens is toegepast binnen de 

cases van P-Direkt, FM-Haaglanden en SSC-ICT Haaglanden. Per gerelateerd risico uit het 7s-model 

zijn knelpunten en oplossingsrichtingen geïdentificeerd vanuit het oogpunt van de verschillende 

sleutelfiguren. Daarbij is vooral gelet op overeenstemming tussen de verschillende rollen binnen het 

agentschapmodel. Hieronder zullen de bevindingen per 7s-aspect worden gepresenteerd. 

 

1-Structuur: We hebben gezien dat het lastig is om de verschillende belangen bijeen te brengen. 

Met de komst van het centraal opdrachtgeverschap is er een vergroot risico op rolconflicten en rol-

fragmentatie. Rondom de structuur zijn de volgende knelpunten geïdentificeerd: 

� Door het centraal opdrachtgeverschap ontstaat er mogelijk minder directe betrokkenheid. 

Hierdoor kan er een disbalans ontstaan binnen het bestuurlijk overleg, met als gevolg een 

toename van informeel overleg. 

� Het bestuursmodel is niet eenduidig. Dit heeft meerdere oorzaken: ten eerste is er geen 

eenhoofdig leiderschap omdat er meerdere eigenaren bestaan; ten tweede worden er door het 

one-tier board rollen gecombineerd waardoor zowel het korte- als langetermijnkarakter van 

respectievelijk de bestuurders of de toezichthouders onder druk kan komen te staan. 

� Door maatwerk bestaan er meerdere opdrachtgevers. Dit heeft impact op de generieke bedrijfs-

voeringsdiensten en ontstaan er pogingen om belangen maximaal te borgen. Vooral omdat in de 

transitie free-rider gedrag wordt aangemoedigd, terwijl het wederzijds vertrouwen bij de 

betrokken partijen nog ontbreekt en ze hun belangen niet kunnen (en willen) loslaten.  

 

Oplossingsrichting voor structuur 

Gezien de situatie van de verschillende levensfasen en daarbinnen verschillende gradaties, stellen de 

sleutelfiguren dat een eenduidig bestuursmodel voorlopig niet mogelijk en wenselijk is. In relatie tot 

de knelpunten is één oplossingsrichting genoemd. Als succesfactor wordt genoemd dat er weinig 

interpretatieruimte moet zijn op de dienstverlening door een verdergaande standaardisatie en 

harmonisatie. Dit maakt overleg overbodig en zorgt ervoor dat de verschillende domeinen naar 

dezelfde levensfasen toegroeien. 

 

2-Strategie: Binnen de strategie hebben we gezien dat een gefaseerde ontwikkeling noodzakelijk is 

omdat de sturingsrelaties tussen én binnen de domeinen van elkaar verschillen. Een risico is dat er 

versimpeling optreedt waardoor er met de interventie van het centraal opdrachtgeverschap alleen 

maar complexiteit wordt gebundeld. Hierin kan één knelpunt worden geconstateerd: 
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� Het centraal opdrachtgeverschap wordt gezien als een tussenoplossing voor de stap naar één 

bedrijfsvoeringsdepartement. De betrokken partijen zijn zich bewust dat er langdurige 

tussenfasen kunnen ontstaan. Ze zullen daardoor eigen constructen bouwen die gericht zijn op 

het eigen specifieke beleid en voor een centraal opdrachtgever moeilijk toegankelijk zijn.  

 

Oplossingsrichting voor strategie 

Ten aanzien van de verschillen tussen en binnen de domeinen wordt gesteld dat SGO5 te vroeg komt 

met het centraal opdrachtgeverschap voor de gehele rijksdienst. Het naar elkaar toegroeien heeft 

tijd nodig, daarom moet de organisatievorm nog doorlatend en vloeibaar zijn om invulling te geven 

aan de diversiteit. Sleutelfiguren geven wel aan dat er met pilots gestart kunnen worden. Om te 

voorkomen dat er eigen constructen worden gebouwd, moet er contact worden georganiseerd met 

(een aantal) afnemers en het transitieproces gezamenlijk worden doorlopen. De veronderstelling is 

dat er makkelijker overgestapt kan worden bij een eenduidig bestuursmodel. Wanneer partijen 

echter niet bereid zijn om informatieasymmetrie bespreekbaar te maken zal de interventie leiden 

tot een suboptimaal model: de bestuurlijke drukte zal toenemen in plaats van verminderen.  

 

3-Systemen: We hebben gezien dat informatieverstrekking en prestatiemetingen nodig zijn voor het 

wederzijds vertrouwen. Maar over het vereiste niveau wordt verschillend gedacht door de SSO’s en 

de afnemers (departementen). Rondom systemen zijn de volgende knelpunten geïdentificeerd: 

� Er is een tweestrijd geconstateerd. Enerzijds zal het verschaffen van minder informatie het 

wantrouwen vanuit de departementen versterken. Anderzijds zijn de SSO’s van mening dat 

wanneer teveel mensen betrokken zijn er een groeiende vraag is naar (detail)informatie en de 

bestuurlijke drukte zal toenemen. 

� Wanneer het vertrouwen vanuit de departementen laag is, is de kans groot dat er zelfstandig 

informatieconstructen worden gebouwd (vgl. knelpunt strategie). 

� Onenigheid over de KPI’s, rapportages dan wel het sturen hierop zorgen voor spanningen. Er 

moet vooral gewaakt worden voor negatief leren. Er zijn signalen dat bij onvoldoende 

ontwikkelruimte de SSO’s zich op bepaalde prestatie-indicatoren gaan concentreren en de rest 

verwaarlozen. Ook kan er sprake zijn van positief leren, de ontwikkelingen binnen ICT gaan 

enorm snel waardoor gerelateerde KPI’s snel zijn achterhaald.  

 

Oplossingsrichting voor systemen 

Gezien de knelpunten pleiten de sleutelfiguren voor een focus op outputinformatie en dan vooral de 

tevredenheid van afnemers. Er moet wederom opgepast worden voor een tweestrijd: SSO’s willen 

alleen rapporteren aan het bestuurlijk overleg en departementen willen zelf met een bepaalde focus 
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naar de rapportages kijken. Daarbovenop zijn de verwachtingspatronen van de afnemers soms 

onrealistisch. Alles overziend bemoeilijkt dit het realiseren van een standaard format. Het is hierin 

de taak van de centraal opdrachtgever om een intensieve dialoog tussen beide partijen te 

bewerkstelligen. 

 

4-Managementstijl: Met het oog op de relaties tussen de opdrachtgever en opdrachtnemer worden 

er indicaties van wantrouwen afgegeven: enerzijds herkennen de departementen opportunistisch 

gedrag bij de SSO’s en anderzijds herkennen de SSO’s overmatige en oneigenlijke controle. Dit zorgt 

ervoor dat het volgende knelpunt kan ontstaan: 

� Met de komst van het centraal opdrachtgeverschap is er een kans op minder vertrouwen en het 

ervaren van meer risico. Het kan zijn dat er geen overeenkomstige keuzes worden gemaakt 

tussen de betrokken partijen en een levensvatbare stewardshiprelatie uit blijft. 

 

Oplossingsrichting voor managementstijl 

De departementen en SSO’s kunnen (en willen) nog niet volledig als steward optreden. Hiervoor is 

simpelweg implementatietijd nodig waarbij gezocht moet worden naar overeenstemming. Dit vraagt 

om een combinatie van de ideaaltypische principaal-agent en –steward model: er is ontwikkelruimte 

gewenst en misstanden moeten hard aangepakt kunnen worden op verantwoordelijkheden. 

 

5-Personeel: We hebben gezien dat een centraal opdrachtgever moet beschikken over een reeks 

competenties en moet waken voor een dubbele managementrol. Daarbij kan één knelpunt ontstaan: 

� De centraal opdrachtgever moet de opgebroken betrokkenheid weten te compenseren (dan wel 

kanaliseren), maar kan hierin niet rechtstreeks aanwijzingen geven. Zodoende kan hij of zij te 

maken krijgen met conflicten zoals doelincongruentie en klagende departementen.  

 

Oplossingsrichting voor personeel 

Om dit voorkomen zijn er ‘rechte ruggen’ nodig. Maar bij (dreigende) escalaties moet er hulp 

beschikbaar komen in de vorm van een assisterend team. Dit team kan ondersteuning bieden om 

informatie van onderuit het bestuursmodel op tafel te krijgen (bottum-up). Zodat de bestuurlijke 

drukte niet in het informele circuit zal toenemen.  
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6-Sleutelvaardigheden: Omdat het onderscheidend vermogen van de betrokken partijen vaak 

gericht is op het eigen specifieke beleid lijkt het lastig voor de centraal opdrachtgever om balans te 

organiseren. Hierdoor ontstaat er een knelpunt: 

� Afhankelijk van het domein is er (nog) geen grip te krijgen op het bestuursmodel en moet de 

centraal opdrachtgever in een paradoxale situatie consensus zien te vinden: enerzijds zijn de 

betrokken partijen zelfstandig en anderzijds weer afhankelijk van elkaar. Door het ontbreken 

van marktprikkels is er een kans dat ‒ wanneer er toch besluiten worden genomen ‒ partijen 

benadeeld kunnen worden en zelfstandig constructen gaat bouwen. 

 

Oplossingsrichting voor sleutelvaardigheden 

De kadersteller DGOBR moet een actievere rol innemen in de discussie, ze is immers de eigenaar en 

hiërarchische baas van de SSO’s. DGOBR is verantwoordelijk voor het vaststellen van het beleid 

(inclusief evaluaties), het voorbereiden van toekomstmodellen en het consulteren met de IC’s voor 

het vaststellen van voorstellen.  

 

7-Gedeelde waarden: Het laatste aspect betreft de vraag of de andere zes factoren gebaseerd zijn 

op dezelfde set van waarden. We hebben gezien dat partijen actief deel willen uitmaken van het 

bestuursmodel en met elkaar verbonden willen zijn. De betrokkenheid vormt het onderliggende 

fundament voor het tegengaan van de vastgestelde risico’s. Hierdoor ontstaat er tegelijkertijd een 

knelpunt met het ontwerp van het centraal opdrachtgeverschap:  

� Niet op ieder domein kan worden gesneden in de betrokkenheid. Door de ervaren kwaliteit van 

de dienstverlening blijft inspraak en controle namelijk noodzakelijk. Hierdoor is het ontwerp van 

een centraal opdrachtgever nog niet in balans en moet opgepast worden voor het ontstaan van 

de vastgestelde risico’s binnen de zes omringende aspecten. 

 

Oplossingsrichting voor gedeelde waarden 

De gedeelde waarden kunnen veranderen. Het hangt sterk samen met de cultuur en heersende 

opvattingen binnen de rijksdienst. Wanneer er vooruitgang wordt gemaakt in het standaardiseren 

en harmoniseren op de dienstverlening en er daarnaast sprake is van wederzijds vertrouwen kan de 

focus verlegd worden op het verminderen van de bestuurlijke drukte. Hiervoor is instemming en 

draagvlak nodig bij de afnemende departementen.  
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6.3 Beantwoording centrale vraagstelling  
Het doel van dit onderzoek is om een bijdrage te leveren aan het verminderen van de bestuurlijke 

drukte door het voorstel van het centraal opdrachtgeverschap vooraf te evalueren. Daarbij is er 

gelet op de verschillende aansturingsrelaties en welke risico’s er in de literatuur staan beschreven. 

Om hierin praktisch inzicht te krijgen is empirisch onderzoek verricht bij de cases van P-Direkt, FM-

Haaglanden en SSC-ICT Haaglanden. De hoofdvraag die ten grondslag ligt aan dit onderzoek luidt:  

 

Onder welke voorwaarden kan het beoogde centraal opdrachtgeverschap van generieke 

bedrijfsvoeringsdiensten succesvol worden vormgegeven binnen de rijksdienst? 

 

Antwoord op de centrale vraagstelling 

De belangrijkste voorwaarden waaronder het centraal opdrachtgeverschap succesvol kan worden 

vormgegeven is wanneer betrokken partijen actief deel uitmaken van het bestuursmodel en met 

elkaar verbonden zijn. Een verdergaande samenwerking is mogelijk wanneer overeenkomstige 

keuzes worden gemaakt voor een levensvatbare stewardshiprelatie. Uit de resultaten van dit 

onderzoek blijkt dat hier nog geen sprake van is waardoor de uitgangspunten van de beleids-

documenten niet stroken met de ervaren praktijk. Er wordt namelijk bij voorbaat verondersteld dat 

het werken op basis van wederzijds vertrouwen afdwingbaar is (een passiviteit). In de praktijk is dit 

niet mogelijk. Zoals ook het eeuwenoude gezegde ons leert komt vertrouwen te voet én gaat te 

paard. Dus zal er allereerst geïnvesteerd moeten worden in vertrouwen (een activiteit). Betrokken 

partijen moeten daarbij in dezelfde levensfase zitten voordat er een beweging wordt gemaakt naar 

een eenvoudigere governance-structuur. Dit is echter problematisch omdat ten eerste de SSO’s juist 

steeds meer departementen bedienen die later of eerder zijn aangehaakt. Ten tweede worden er 

verschillende, soms conflicterende doelen nagestreefd. Niet bij uitzondering, maar als regel. De 

oorzaak hiervan zijn de gelegitimeerde verschillen tussen de departementen door de ministeriële 

verantwoordelijkheid. Oftewel de uiteenlopende waarden en belangen zijn geïnstitutionaliseerd in 

de bestaande departementale indeling en worden door politieke bestuurders geborgd.  

 De voorwaarden waaronder het centraal opdrachtgeverschap van generieke bedrijfsvoerings-

diensten succesvol kan worden vormgegeven is wanneer er oog is voor deze diversiteit en de 

verschillende (soms tegenstrijdige) waarden en belangen niet zomaar bijeengepakt worden. Er 

moeten mogelijkheden bestaan om (waar nodig) het overleg juist uit te breiden om de verschillen 

bespreekbaar te maken. Hoewel er binnen de beleidsdocumenten rekening wordt gehouden met de 

betrokken partijen, kan er door het vormen van een bestuurlijk overleg en een afnemersberaad te 

simpel worden gedacht over inspraak en controlefuncties. Hierdoor kan er mogelijk een disbalans 
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ontstaan met als resultaat potentiële conflicten die beslecht moeten worden. Wanneer partijen 

benadeeld worden is de kans aanwezig dat er zelfstandig informele (informatie)constructen worden 

gebouwd om invloed uit te oefenen op de SSO’s, dan wel de departementen. De centraal opdracht-

gever heeft hierin een ‘rechte rug’ nodig om bij misstanden niet direct op eigen gelegenheid aan te 

sturen. De oplossingsrichting is dat het naar elkaar toegroeien tijd nodig heeft, waarbij instemming 

en draagvlak nodig is van de betrokken partijen. Soms is hiervoor een intensievere afstemming nodig 

of moeten meer dan twee departementen aansluiten bij het bestuurlijk overleg. Dit zal in eerste 

instantie niet bijdragen aan minder bestuurlijke drukte. Maar wanneer diversiteit wordt genegeerd 

is er mogelijkerwijs een kans op het effect van communicerende vaten: minder formele overleggen, 

maar een toename van informele overleggen en daarmee kan tevens het wantrouwen groeien naar 

het formele overleg. Bovendien zijn informele overleggen voor een centraal opdrachtgever moeilijk 

toegankelijk. Per saldo heeft dit een negatief effect op de bestuurlijke drukte en moet er opgepast 

worden dat de beweging van het centraal opdrachtgeverschap niet te vroeg komt en de vastgestelde 

risico’s zich niet daadwerkelijk voordoen in de praktijk.  

 Een belangrijke kanttekening is hier op zijn plaats. Uit de resultaten van het onderzoek blijkt dat 

bij generieke dienstverlening, die eenduidig is te interpreteren door de afnemers (departementen), 

de nieuwe governance-structuur met daarin de centraal opdrachtgever tot een succes kan worden 

en daadwerkelijk kan bijdragen aan het verminderen van de bestuurlijke drukte. Over het algemeen 

zijn de betrokken partijen voorstander over de ontwikkelingen rondom SSO’s en SGO5. Er wordt 

bovendien aangegeven dat er gestart kan worden met pilots binnen de domeinen waar sprake is van 

stabiele (gestandaardiseerde) operationele processen en waar erkenning is voor de professionaliteit 

van de SSO. Op dit moment zijn de cases van P-Direkt en FM-Haaglanden min of meer op hetzelfde 

niveau en is het volgens sleutelfiguren logisch om ook hier te starten met pilots. Binnen andere 

domeinen is de volwassenheid (nog) onvoldoende om te kunnen starten met de nieuwe governance-

structuur. Samengevat: om het volledige transitieproces in goede banen te leiden is er extra 

aandacht nodig voor departementen die in een afwijkende levensfasen zitten of later aangehaakt 

zijn bij de SSO’s. Daarnaast zijn er SSO’s die later zijn opgericht, of niet op hetzelfde niveau zitten 

dan andere SSO’s. Die SSO’s vragen eveneens om extra aandacht. De bestuurlijke drukte in de vorm 

van overleg en afstemming dient dus nog een functie die niet zomaar weggesneden kan worden. 

Wanneer dit wél het geval is, kan dit mogelijk resulteren in conflicterende- of verstoorde relaties wat 

vervolgens kan leiden tot een disbalans in het bestuurlijk overleg. De oplossingsrichting voor de 

vastgestelde risico’s is het samen met elkaar optrekken en daarbij een focus op standaardisatie en 

harmonisatie van de ondersteunende bedrijfsvoeringsdiensten. Hierdoor kan wederzijds vertrouwen 

ontstaan dat past bij een verdergaande samenwerking van een stewardshiprelatie, en tenslotte 

bijdraagt aan een succesvolle vormgeving van het centraal opdrachtgeverschap. 
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6.4 Aanbevelingen  
Op grond van de bevindingen van dit onderzoek kan een aantal aanbevelingen worden gedaan om 

het bestuursmodel, met daarin het centraal opdrachtgeverschap, tot een succes te maken: 

1. Eén bedrijfsvoeringsdepartement, met één minister. Het SGO5-ontwerp wordt ervaren als een 

tussenoplossing. Om de gelegitimeerde belangen te kunnen beslechten is er een eenhoofdig 

leiderschap nodig voor de ondersteunende dienstverlening. Dit wil niet zeggen dat belangen 

ondergeschikt zijn, maar om als één concern te kunnen functioneren moet dit stroken met de 

ministeriële verantwoordelijkheid. Een logisch vervolg is het vormen van één bedrijfsvoerings-

departement om systeem- en budgetverantwoording eenduidig te borgen en doorzettingsmacht 

te creëren. Dit ligt in lijn met de aanbevelingen van Kijzers en Oosteroom (2004).  

 

2. Stel je coöperatief op: zorg voor onderlinge afstemming. De bestuurlijke druk neemt toe om tot 

een eenduidig bestuursmodel te komen. Hierdoor kunnen departementen minder vaak 

zelfstandig keuzes maken ten aanzien van de ondersteunende bedrijfsvoering. Door jezelf 

coöperatief op te stellen, ook al zijn sommige keuzes onbevredigend, kan dit resulteren in meer 

vertrouwen en uiteindelijk een verdergaande samenwerking. Blijf aantonen dat je geen 

strategisch gedrag zult vertonen, dat belangen overeenkomen en vasthouden aan je 

aangewezen rol.  

 

3. Maak misstanden bespreekbaar, maar geef ook complimenten. Durf je nek uit te steken als iets 

misgaat, maar geef ook vooral complimenten als iets goed gaat of wanneer je tevreden bent. 

Binnen de ondersteunende dienstverlening is men geneigd om alles wat niet goed gaat uit te 

vergroten. Terwijl er ook een heleboel goed gaat. Je mening telt, zorg ervoor dat je dit kenbaar 

maakt (en kan maken) aan de rest. De afnemerstevredenheid is hierin de belangrijkste graad-

meter en geeft bovendien de beste indicatie of hervormingen werken. 

 

4. Proces- en productevaluatie. Dit onderzoek heeft vooraf aan de implementatie van de nieuwe 

governance-structuur plaatsgevonden. In lijn met de evaluatiecyclus dient de interventie tijdens 

pilots op de voet worden gevolgd. Hierdoor is bijsturen en advisering mogelijk. Ook aanpassing 

van doeleinden zijn mogelijk. Na verloop van tijd is een productevaluatie noodzakelijk. In beide 

gevallen moeten de gerelateerde risico’s van dit onderzoek in ogenschouw worden genomen. 

Een belangrijke kanttekening is dat de evaluaties zich afspelen in een politiek krachtenveld. Er 

moet worden gewaakt voor een doorwerking en het opzadelen van eigen specifieke 

doelstellingen. De onderzoeker dient zich te focussen op de officiële doeleinden, in dit geval de 

bestuurlijke drukte. 
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6.5 Reflectie op de theorie en het onderzoek  
Afsluitend wordt in dit onderdeel teruggeblikt op de theorieën die de basis hebben gevormd voor 

het onderzoek en zal de methodologische kwaliteit nader worden bekeken.  

 

6.5.1 Reflectie op theorie 
In het theoretisch kader zijn meerdere risico’s vanuit het 7s-model behandeld die samenhangen met 

het ontwerp van een centraal opdrachtgever en invloed kunnen hebben op de bestuurlijke drukte. 

Dit heeft uiteindelijk geleid tot een zelf ontwikkeld beoordelingskader en fungeerde als leidraad voor 

het onderzoek. Dit model is door veldexperts toepasbaar gebleken en heeft een bijdrage geleverd 

aan het structureren van de resultaten, waardoor de centrale vraagstelling beantwoord kon worden. 

De te verwachte effecten van de risico’s op de bestuurlijke drukte zijn in lijn met de resultaten en 

vereisen geen bijstelling van de theorie. Dit was immers ook niet het doel van het onderzoek. Door 

het onderzoek zijn wel nieuwe inzichten opgedaan die van betekenis zijn voor toekomstig 

onderzoek. Dit zal hieronder kort worden besproken.  

 

Uit de gevalstudie van Verhof (2011) is vastgesteld dat departementen en SSO’s de potentie hebben 

om een stewardshiprelatie te ontwikkelen. Er was sprake van een hoge mate van betrokkenheid en 

samenwerkingsbereidheid, maar wantrouwen kon een serieus probleem vormen. Opmerkelijk is dat 

er geen rolconflicten zijn gevonden vanuit de positie van de SSO’s en bij de beheersmatige eigenaar. 

Het vermoeden was bij Verhof (2011) destijds wel aanwezig, maar kon niet hard worden gemaakt op 

basis van de antwoorden van de respondenten. Uit de resultaten van dit onderzoek zijn de signalen 

van mogelijke rolconflicten bij alle partijen geconstateerd en is er door de nieuwe governance-

structuur juist een kans op een lage mate van betrokkenheid. 

 Van Thiel et al. (2012) geven verschillende alternatieven om belangentegenstelling tussen 

principalen en daaruit voortvloeiende tegenstrijdige sturingsrelaties (cross pressure) tegen te gaan. 

Het centraal opdrachtgeverschap kan gezien worden als een mogelijke oplossing en kan wederzijdse 

voordelen opleveren, mits in sturingsrelaties wordt geïnvesteerd door betrokken partijen. Er is hier 

geen twijfel dat stewards beter kunnen omgaan met de zogenaamde cross pressure dan de agent. 

Dit onderzoek bevestigt daarom de noodzaak van coördinatie: (leren) vertrouwen kost tijd en kan 

niet worden afgedwongen. Wanneer vanuit een principaal-agent gedachte free-rider gedrag wordt 

aangemoedigd kan dit resulteren in opportunistisch gedrag waardoor verstoorde relaties ontstaan. 

In vervolg onderzoek moet daarom vooral gelet worden op de reacties die ontstaan door het cross 

pressure probleem en de afwegingen die worden gemaakt met betrekking tot het collectieve belang. 

De vraag is of het mechanisme van vertrouwen in elkaar voldoende is dat het coördinatieprobleem 

daadwerkelijk overgelaten kan worden aan een centraal opdrachtgever. 
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6.5.2 Reflectie op onderzoeksmethoden 
 

Interne en externe validiteit  

Het beoordelingskader is door veldexperts gevalideerd en vervolgens uitgezet binnen de empirie. 

Hierdoor is de interne validiteit bewaakt. Tevens zijn voorlopige analyseresultaten voorgelegd aan 

enkele respondenten ter toetsing. Op basis hiervan zijn de resultaten en conclusies geconfirmeerd.  

Omdat er meerdere cases zijn onderzocht, zijn generaliserende uitspraken mogelijk. Doordat de 

huidige governance-structuur zich in een ontwikkelingsfase bevindt en het transitieproces van het 

centraal opdrachtgeverschap nog moet plaatsvinden, is de externe validiteit beperkt tot de fase 

waarin de rijksdienst zich momenteel bevindt.  

 

Controleerbaarheid 

De empirische dataverzameling is uitgevoerd middels kwalitatieve interviews. Deze interviews zijn 

met behulp van een audiorecorder volledig uitgeschreven in transcripten. Vervolgens heeft het 

proces van coderen plaatsgevonden en is stapsgewijs navolgbaar gemaakt in een afzonderlijk 

(vertrouwelijk) bijlagenrapport. In verband met de anonimiteit van de respondenten is het 

bijlagenrapport hier niet inzichtelijk gemaakt, waardoor de controleerbaarheid van dit onderzoek 

beperkt is gebleven. De lezer moet hier vertrouwen op mijn integriteit als onafhankelijke 

onderzoeker.  

 

Casusselectie 

De cases zijn gekozen op basis van most similar systems design. Ondanks dat veldexperts de cases 

hebben aangewezen als meest volwassen per domein zijn er aanzienlijke verschillen te herkennen, 

waardoor niet met zekerheid is vast te stellen in hoeverre de cases overeenkomstig zijn. Het aandeel 

generieke dienstverlening varieert van 92% tot slechts ongeveer 20% van de omzet (wanneer 

weliswaar de gemeenschappelijke diensten in het laatste geval worden meegerekend zijn de cases in 

grotere mate overeenkomstig). Daarnaast heeft de hoeveelheid maatwerk invloed op de generieke 

bedrijfsvoeringsdiensten die spanningen kunnen opleveren tussen SSO´s en departementen. Ook zijn 

er tussen de afnemende departementen verschillen te constateren in de volwassenheid van de 

organisatie. Het risico bestaat dat er hierdoor meerdere variabelen in het onderzoek zijn 

meegenomen. Desalniettemin is er binnen het onderzoek hoofdzakelijk gefocust op het generieke 

deel en zijn de resultaten vergelijkbaar gebleken. 
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Selectie van respondenten 

Door vooraanstaande respondenten bij het onderzoek te betrekken is een goed algemeen beeld 

ontstaan over het beoogde centraal opdrachtgeverschap, die onderling vergelijkbaar is gebleken. 

Voornamelijk universitair geschoolde hebben deelgenomen aan het onderzoek en er zijn in totaal 

tweeëntwintig interviews afgenomen (vijftien mannen en zeven vrouwen, met gevarieerde leeftijd). 

Het onderzoek heeft in twee fasen plaatsgevonden. Allereerst heeft er een validatie plaatsgevonden 

op het beoordelingskader door vijf veldexperts. Vervolgens is het beoordelingskader binnen drie 

cases uiteengezet, per case zijn vijf respondenten geïnterviewd: 

� Twee vanuit opdrachtnemers kant (één SSO-topfunctie en één SSO-middenmanager);  

� Drie personen vanuit de afnemers-/opdrachtgevende functie. Binnen FM-Haaglanden en 

SSC-ICT Haaglanden zijn twee afnemers van verschillende departementen geïnterviewd en 

één sleutelfiguur vanuit DGOBR. Binnen P-Direkt zijn afwijkend drie afnemers geïnterviewd; 

� Ten slotte zijn twee personen voor de eigenaarsfunctie geïnterviewd, waarbij één 

respondent compensatie heeft kunnen bieden voor de ontbrekende DGOBR-functie vanuit 

P-Direkt.  

 

Omvang van het onderzoek 

Een ander punt dat een kritische blik verdient, is de tijdsduur van de interviews (maximaal anderhalf 

uur, soms maar dertig minuten). Het evenredig aan bod laten komen van alle onderwerpen op de 

topiclijst was soms een uitdaging, de oorzaak hiervan waren druk bezette agenda’s van de 

respondenten. Daarnaast viel tijdens de interviews op dat veel van de vragen die vooraf waren 

opgesteld, al tijdens een andere, vaak open vraag werd beantwoord. Dit zorgde ervoor dat op het 

moment dat het ter sprake kwam er niet altijd goed werd doorgevraagd op datgene wat over dat 

onderwerp gezegd werd. Daar had achteraf gezien specifieker op doorgevraagd moeten worden, 

maar doordat er op dat moment de focus op een ander vraagstuk lag, raakte dat in de vergetelheid. 

Vaker ging het echter wel goed en omdat er meerdere respondenten per case zijn geïnterviewd zijn 

soms aanvullende vragen gesteld om informatie alsnog boven tafel te krijgen. In vervolgonderzoek 

(zoals een proces- en productevaluatie) is het aan te bevelen om te focussen op slechts een aantal 

risico´s en daarenboven reacties in de uitvoeringspraktijk te volgen die ontstaan door de interventie 

van het centraal opdrachtgeverschap binnen de nieuwe governance-structuur. Er is tenslotte binnen 

dit onderzoek vooral gefocust op een systematische benadering van het ontwerp van het centraal 

opdrachtgeverschap. Een relationele benadering waarbij de risico’s een rol spelen kunnen de 

gevolgen van het centraal opdrachtgeverschap naar verwachting tot op meer detail beschrijven.  
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