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1 Inleiding

Op het eerste gezicht lijkt de thematiek die in deze bijdtage aan de orde komt
VIij simpel. Ambtenaren' moeten net zoals werknemers in de private sector
gocd presteren. Naarmate zij beter presteren krijgen zij betere functies en/of
meer loon. Presteren zij slecht dan dienen sancties te worden opgelegd, waar-

onder eventueel ontslag. Toch was en is dat niet altijd evident.

Sinds enkele decennia doen zich in veel westerse, maar ook niet-westerse?, lan-
den Veranderingen voor die door Hood (1991, 1996) zijn omschreven als New
Public Management (NPM). Het gaat hierbij om een meer bedrij fsmatige bena-
clering van de overheid. Hood (1996: 271) onderscheidt zeven doctrinaire com-
ponenten van New Public Management, waarvan nummer twee als Volgt luidt:
‘explicit standards and measures of Performance’. In deze bijdrage staat deze
component centraal. Het kan hierbij zowel gaan om prestatiemetingen van
overheidsorganisaties als geheel als van individuele ambtenaren. Bjj de beoorde-
Iing van organisaties als geheel is het vooral de politieke top die hiervoor ver-
antwoording moet aﬂeggen (ministeriéle verantwoordelij kheid).3 In deze bij-
drage ligt de nadruk vooral Op prestatiemeting van individuele ambtenaren.

In het bedrij fsleven worden prestaties van organisaties gemeten via het marke-
mechanisme en worden individuele werknemers afgctekend op hun resultaten.
Topfunctionarissen in de private sector worden vooral afgerekcnd en beloond
op basis van de resultaten van de organisatie als geheel. Bij slechte resultaten
kan ontslag volgen; bij goede resultaten kunnen extra beloningen volgen.
Vanuit de gedachtewereld van NPM doet zich Vervolgens de vIaag voor waarom
dit gemeengoed is in het bedrijfsleven en niet bij de overheid? NPM is immers
een benadering Waarbij verschillen tussen de private en de Publieke sector geba—
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gatelliseerd worden en gepoogd wordt bedrij fskundige concepten binnen de
overheid te introduceren. Hood (1996) gaatin op de inhoud van New Public
Management en de mate waarin deze doctrine ingang heeft gevonden in een
aantal Voornamelijk westerse landen (landen die lid zijn van de OECD; zie in dit
verband ook Bekke & Van der Meer, 2000: 286 en Dijkstra, 2007). Nederland
bevindt zich Volgens hem in de middenmoot van landen wat betreft de nadruk
op NPM. Op het niveau van overheidsorganisaties als geheel kan worden gewe-
zen op een instrument als VBTB (Van Beleidsbegtoting Tot Beleidsverantwoor-
ding).5 Op het individuele niveau van ambtenaren wordt daarnaast door een
aantal organisaties (waaronder uitvoeringsorganisaties) gebruik gemaakt van
individuele prestatiemetingen. Ook bij competentiemanagement vormt de out-
put van de individuele ambtenaar één van de criteria waarop hij wordt beoor-

deeld.

De centrale vragen in deze bijdrage luiden: in welke mate is binnen de Neder-

landse overheid prestatiemeting van overheidspersoneel ingevoerd en hoe moet
prestatiemeting worden beoordeeld? In paragraaf 2 zal worden ingegaan op het
cerste deel van de vraagstelling, namelijk in welke mate prestatiemetingen wor-
den gehanteerd binnen de Nederlandse overheid. Om het tweede deel van de
Vraagsteﬂing te kunnen beantwoorden, zal eerst in Paragraaf 3 het theoretisch
model worden gel’ntroduceerd dat centraal staat in deze bij drage. Het betreft
het model van Kiser en Ostrom uit 1982. Het model wordt aangevuld met
inzichten van Hood (1991) over de verschillende typen waarden die gelclen voor
de overheid. Vervolgens zal mede aan de hand van deze theoretische inzichten,
een analyse worden gegeven van het instrument prestatiemeting (paragraaf 4).
De beoordeling die het tweede deel van de Vraagsteﬂing omvat, wordt in deze
paragraaf gegeven. Deze bijdrage zal Vervolgens in paragraaf 5 worden afgeslo—
ten met enkele conclusies.

2 Ptestatiemetingen binnen de Nederlandse overheid

Stclselmatig worden in de private sector prestaties van bedrijven gemeten. Hier-
bij kan worden gedacht aan onder andere gegevens over omzet, winst en marke-
positie. Bij de publieke sector is dit veel 1astiger. Inde Politiek was er meer
nadruk op de voornemens van de overheid, dan op de vraag wat er werkelijk
werd gepresteerd. Wanneer bewindspersonen moesten aftreden had dit vaker te
maken met incidenten dan met het meer in algemene zin beoordelen van de
geleverde Prestaties. In belangrijke mate is dit nog steeds het geval, maar er lijkt
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wel enige Verandering in te komen. Vooral bij zelfstandige bestuursorganen en
bij de Politieregio’s worden er van tevoren afspraken met het ministerie
gemaakt over de te leveren prestaties en kunnen zij Vervolgens hierop worden
afgerekend. Er zijn echter nauwelij ks voorbeelden bekend van gevallen waarin
&aadwerkelijk ook sancties zijn opgelegd. Zo dreigt op dit moment de Politie in
Groningen niet te kunnen voldoen aan de gestelde criteria, vanwege de pyro-
maan die in een klein dorpje ('t Zandt) actief was. De jacht op de pyromaan
kostte 35.000 manuren. Dit zou kunnen betekenen dat de politie, die uiteinde-
Iijk de pyromaan op heterdaad heeft betrapt, minder geld zou ontvangen van de
rij ksoverheid. Of dit ook daadwerkelijk tot sancties van de zijde van het minis-
terie zal leiden, valt te betwijfelen. Wanneer de politieregio Groningen de hoog-
ste prioriteit gegeven zou hebben aan het behalen van het prestatiecontract, zou
het vertrouwen van de Nederlandse bevolking in de politie en daarmee in de
overheid als geheel, een gevoelige klap hebben gektegen. De koppen in de kran-

ten zijn Voorspelbaar.

De verzelfstandigingsoperaties van de jaren tachtig en negentig hebben geleid
tot een grotere nadruk op prestaties. Kickert (1998) spreekt in dit verband over
de Verzelfstandigingsparadox. Verzelfstandiging leidt er vaak toe dat duidelij ker
afspraken worden gemaakt, met als gevolg dater feitelijk vaak minder in Plaats
van meer zelfstandigheid overblij ft. Zo beslaat het prestatiecontract van de
Informatie Beheer Groep met het ministerie van Justitie (2007) over bcpaalde
vormen van dienstverlening 17 pagina’s (exclusief bijlagen). Op het niveau van
de rij ksoverheid (departementen) geldt sinds een aantal jaren het systeem van
VBTB. De doelen van de organisatie moeten worden geéxpliciteerd en gekwanti—
ficeerd. Vervolgens is het de bedoeling datde organisatie hierop wordt afgere—
kend. Belangrijk hierbij is natuurlijk om te vermelden dat het niet de organisa-
tie als zodanig is die zich moet verantwoorden, maar de betreffende bewinds-
personen (ministers en staatssecretarissen). VBTB is echter minder succesvol dan
ootsptonkelijk gedacht.6 De Verantwoording die in het Parlement moet worden
afgelegd treke nauwelijks belangstelling. Opvaﬂend was het afgelopen jaar dat
zelfs de meeste fractievoorzitters niet bij het debat aanwezig waren. In de
(Nederlandse) Politieke cultuur zijn beleidsvoornemens en incidenten kcnnelijk
belangrij ker dan het afrekenen op resultaten.

Invoering van prestatiemetingen op het niveau van overheidsorganisaties staat
niet los van prestatiemeting van individuele ambtenaren. Wil bijvoorbeeld een
zelfstandig bestuursorgaan of een politiekorps voldoen aan bepaalde prestatie-
eisen dan zal het ook de prestaties van individuele ambtenaren moeten meten
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en de betrokkenen daarop afrekenen. Bovendien leidt het opstellen van presta-
tie-eisen voor een overheidsorganisatie als geheel tot een explicitering van de
doelen van de organisatie. Deze doelen kunnen vervolgens worden doorvertaald
naar individuele ambtenaren.

Hoe staat het nu in Nederland met het meten, beoordelen en belonen van pres-
taties van ambtenaren? Opvaﬂend is dat het niet gemakkelijk is hierop een dui-
delijk antwoord te geven. Wij kennen in Nederland niet een centraal perso-
neelsbeleid voor de publieke sector. Zelfs wanneer wij ons concentreren op de
rijksoverheid, valt op dater geen algemeen antwoord op de gestelde vraag gege-
ven kan worden. Ieder ministerie en ieder zelfstandig bestuursorgaan voert een
eigen beleid. Ook het rapport van de OECD (Ketelaar e.a., 2007) over prestatie-
meting en -beloning voor topambtenaren geeft geen duidelijk antwoord en
noemt slechts een aantal uitgangspunten en initiatieven (onder andere van de
Algemene Bestuursdienst).

Meer informatie biedt een rapport van Berenschot (Twisk e.a., 2005). Dit rap-
port, uitgebracht in het kader van het Actieprogramma Andere Overheid, geeft ook
geen algemeen antwoord op bovenstaande vraag, maar beschrijft wel enkele ini-
tiatieven. In het rapport vallen de Volgende zaken op. In de cerste Plaats hebben
veel van de onderzochte cases betrekking Op vormen van functioneel bestuur
(zelfstandigc bestuursorganen ende Politie). Dit valt onder andere te verklaren
uit hetgeen hierboven is gesteld over de relatie tussen zelfstanchge overheidsor-
ganisaties en het desbetreffende ministerie. Bovendien gaat het bij dergelij ke
organisaties om uitvoerende taken en om handhaving. In het rapport wordt ook
expliciet gesteld dat prestatiemeting bij dergelijke taken gemakkelijker is dan
bij beleidsontwikkeling. In de tweede plaats valt op dat binnen de onderzochte
organisaties ambtenaren nooit alleen worden afgerekend op de omvang van hun
output. Kwantitatieve gegevens vormen wel een onderdeel van de beoordeling,
maar daarnaast gelden ook kwalitatieve criteria (kwaliteit van de output) en de
relatie tot andere medewerkers (bereidheid tot samenwerking). Dit sluit ook aan
bij hetgeen de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrij ksrelaties recente-
lijk heeft gcschreven in haar Trendnota Arbeidszaken Overheid 2008. Eerst gecft zij aan
dat het goed is dat overheidsorganisaties worden beoordeeld op basis van effi-
ciency en effectiviteit. Immers, overheidsorganisaties worden bekostigd uit
belastinggelden. Vervolgens geeft zij aan dat er kritick is gekomen op de

bedrij fsmatige benadering binnen de overheid. De nadruk 1igt te eenzijdig op
snelheid en kwantitatieve output. De minister illustreert aan de hand van de

recente Prestatieafspraken met de politie dat de aandacht verschuift van kwanti-
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teit naar kwaliteit. Zij stelt dat het aantal Parkeerbonnen Weinig hoeft te zeggen
over de Professionaliteit van een Politiekorps.

Wanneer prestatiemeting puur en alleen wordt beschouwd als het in kwantita-
tieve zin meten van de output van een individuele ambtenaar, dan zijn erin de
literatuur over Nederland weinig of geen voorbeelden van te vinden. Organisa-
ties die een systeem van prestatiemeting kennen, hanteren dan ook meestal ver-
schillende criteria, waaronder meer kwalitatieve die bettekking hebben op de
kwaliteit van de geleverde output. Gezien de opmerkingen van de minister zal
steeds meer gebruik gemaakt moeten worden van kwalitatieve criteria om het
functioneren van ambtenaren te beoordelen en te belonen.

3 Theoretische achtergronden

Wat zijn nu precies de prestaties van overheden en individuele ambtenaren?
Hoe verhouden zich de eisen die aan overheidsorganisaties worden gesteld tot
de eisen die aan individuele ambtenaren worden gesteld? Hieronder zal worden
betoogd dat rekening gehouden moet worden met eisen (waarden) op een drie-
tal te onderscheiden niveaus. De eisen die aan individuele ambtenaren worden
gesteld, staan in relatie tot de eisen op twee andere niveaus. Om dit duidelijk te
maken wordt gebruik gemaakt van de theorie van Kiser en Ostrom (1982).

Het model van Kiser en Ostrom pastin de zogenaamde neo-institutionele bena-
dering binnen de bestuurskunde. Het model is meta-theoretisch van aard. Zjj
stellen over de aard van hun model het Volgende (1982: 181): “We try to provide a
synthesis and overview of the political-economy literature that uses the individual as a unit of
analysis while asking how institutional arrangements affect the level, type, and distribution of
outcomes’. Kiser en Ostrom presenteren in hun artikel drie niveaus waarop actie
kan worden ondernomen (Three worlds of action). De drie niveaus noemen zij res-
Pectievelijk het operationele, het collectieve en het constitutionele keuzeniveau.
Zjj stellen dat er eigenlijk nog meer niveaus te onderscheiden zijn (zoals een
Prc-constitutioneel niveau), maar dat door het toevoegen van niveaus de voor-
spellende waarde van hun model niet verder toenecemt.”

Het eerste niveau is het opetationele niveau, dat wil zeggen het niveau waarop
mensen keuzes maken met betrekking tot feitelijk handelen (gedrag van ambte-
naren en hun bovengeschikten). Het tweede niveau betreft de collectieve
besluitvorming. Besluiten over managementtechnieken (waaronder prestatie-
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metingen) bevinden zich op dit tweede niveau. Centraal staat de vraag hoe pres-
taties van ambtenaren moeten worden beoordeeld en hoe ambtenaren moeten
worden beloond. Het derde niveau wordt door Kiser en Ostrom het constitutio-
nele niveau genoemd. Het gaat hierbij om de fundamentele grondslagen van
(bijvoorbeeld) een staat. Veelal zijn dergelijke grondslagen neergelegd in een
grondwet. Het constitutionele niveau kan echter ook elementen bevatten die
niet formeel zijn neergelegd in een grondwet, zoals fundamentele waarden. Het
begrip ‘constitutie’ in termen van Kiser en Ostrom is dan ook ruimer dan het
juridische begrip constitutie of grondwet.8

Schematisch ziet het model er als Volgt uit:

Niveau 3 (constitutioneel): waarden, institutionele inbedding
Niveau 2 (collectief): managementsystemen (prestatiemetingen)
Niveau 1 (operationeel): gedrag van individuele ambtenaren

De verschillende niveaus staan niet los van elkaar, maar beinvloeden elkaar
Wederzijds. Daarbij is het wel zo dat het constitutionele niveau in belangrijke
mate bepalend is voor collectieve keuzes, die vervolgens weer kunnen doorwer-
ken op het niveau van het operationeel handelen. Hendriks (1996: 121) tekent
hierbij aan dat het model niet mechanisch is. Beslissingcn op het ene niveau
hoeven niet altijd Voﬂedig door te werken op het lagere niveau. Zo omvat het
constitutionele niveau een aantal beperkingen, waarbinnen wel degelijk ver-
schillende keuzes mogelijk zijn.

Een centrale steﬂing die kan worden afgeleid uit het model van Kiser en Ostrom
is dat Veranderingen op het tweede niveau kunnen mislukken als de veranderin-
gen ertoe leiden dat er geen overeenstemming is met de uitgangspunten van het
constitutionele niveau. Een andere mogelijkheid is dat veranderingen op het
tweede niveau die wel worden dootgevoerd, ertoe kunnen leiden dat er zich ver-
andctingen op het constitutionele niveau voltrekken. Vetvolgens kan worden
nagegaan of het, vanuit een normatief Perspectief, wel Wenselijk is dat er ver-

schuivingen Plaatsvindcn op het constitutionele niveau.

Op elk van de drie niveaus spelen regels een belangrijke rol. Gedrag en besluit-
vorming is gebonden aan regels, zonder Volledig te worden gedetermineerd
door dergelijke regels. Bovendien kunnen regels veranderen, als gevolg van
gedrag en besluiten. Op elk niveau sPelen ook waarden een belangrijke rol.
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Hood (1991: 11) onderscheidt drie typen waarden. Hij noemt deze drie typen
sigma-type values, theta-type values en lambda-type values. Bij de sigma-waarden staan
efﬁciency en effectiviteit centraal. Hij duidt de kern van deze waarden aan als
‘keep it lean and purposeful’. De kern van de theta-waarden is volgens Hood het vol-
gende: ‘keep it honest and fair’. In de continentaal Europese traditic zou gesproken
kunnen worden van democratische waarden en waarden die zijn ontleend aan
de rechtsstaat. Tenslotte onderscheidt hij nog de lambda-waarden Waarbij de
nadruk ligt op duurzaamheid. In termen van Hood: ‘keep it robust and resilient’. Zo
dienen maatregelen tot afslanking van de rijksdienst (zie de Nota Vernieuwing
Rij ksdienst) niet enkel beoordeeld te worden op de bijdrage aan bezuinigings-
doelstellingen, maar ook op basis van (onder meer) duurzaamheid. Dragen deze
maatregelen ook op Iangere termijn bij tot een kwalitatief hoogwaardige rij ks-
dienst? Terecht besteedt deze nota hier aandacht aan.?

Deze drie typen waarden kunnen op elk van de drie niveaus van Kiser en
Ostrom worden gchantccrd. Zo kan beoordeeld worden of het handelen van een
individuele ambtenaar (operationeel niveau) wel of niet rechtvaardig is (één van
de theta-waarden), maar ook kunnen besluitvormingsregels (collectief niveau)
worden getoetst op hun rechtvaardigheid. Hetzelfde is het geval voor het con-
stitutionele niveau. Een ambtenaar die drie dagen doet over het nemen van een
simpele beslissing zal inefficiént worden genoemd (één van de sigma—waarden).
Een managementsysteem waar iedere simpele beslissing door tenminste drie
bovengeschikten vooraf moet worden beoordeeld kan eveneens inefficiént wor-
den genoemd. Dit voorbeeld betreft het collectieve niveau, maar ook het consti-
tutionele niveau kan getoetst worden op efﬁciency. Een constitutie waarbij de
nadruk in sterke mate ligt op consensus kan vooral in een land waar de consen-
sus ver te zoeken is, inefficiént genoemd worden. Denk in dit verband aan de
constitutie van een land als Bosnié en Herzegovina'® of Belgié. Een federatie
wordt dan ook in het algemeen niet in het leven geroepen om tot doelmatige
besluitvorming te komen, maar vaak om een land met grote tegensteﬂingen bij-
een te houden.

Het systeem van prestatiemetingen bevindt zich dus op het collectieve keuzeni-
veau, terwijl het handelen van ambtenaren zich afspeclt op het operationele
niveau. Kern van bovenstaand betoog is dat prestatiemetingen in overeenstem-
ming dienen te zijn met de waarden die zich op het constitutionele niveau
bevinden.
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4 Beoordeling van prestatiemetingen vanuit het theoretisch kader

Wanneer uitgegaan wordt van de benadering van Hood (1991) dan kan gesteld
worden dat het handelen van ambtenaren moet voldoen aan de drie waardestel-
sels (sigma, theta en lambda). Met het oog op de ontwikkeling van prestatieme-
tingen moeten deze waarden echter nader geoperationaliseerd worden. Daarbij
zal ook aangegeven moeten worden hoe te handelen bij conflicterende waarden.
Het operationaliseren van deze waarden is echter erg Iastig en arbitrair. Aber-
bach en Rockman (2001) stellen het volgende: ‘While the reinvention initiative empha-
sizes management techniques, the fundamental question is political: what do we want the public
sector to do? Management techniques become relevant only when that question is answered’.
Managementtechnieken zijn in de private sector veelal direct of indirect gerela—
teerd aan het Winstoogmerk van de organisatie. Wanneer managementtechnie-
ken (waaronder prestatiemetingen) worden overgenomen in de Pubheke sector,

is de vraag waarop deze (uiteindehjk) gebaseerd moeten worden. Immers, het

winstoogmerk ontbreekt. Wij stuiten hierbij wederom op het bijzondcrc karak-
ter van de overheid. Het antwoord is evident, het is de politiek die duidehjke
doelen dient te stellen en afwegingen dient te maken bij conflicterende waar-
den. Wanneer de Politiek nalaat, of niet in staat is, duidelijke keuzes te maken,
kan prestatiemeting in de Publieke sector nooit slagen.

Dat dergelij ke keuzes lastig zij n, Volgt ook uit een nadere beschouwing van de
door Hood genoemde waarden. Van de drie typen zijn vooral de theta-waarden
(rechtsstatelij kheid, rechtvaardigheid en democratie) en de lambda-waarden

(duurzaamheid) het moeilijkst te operationaliseren. Dit zal ertoe leiden dat bij

veel prestatiemetingen de nadruk vooral komt te liggen op de sigma—waarden.

Maar ook ten aanzien van de sigma—waarden doen zich belangrij ke Problemen
voor. De output van een overheidsorganisatie en daarmee veelal ook van een
individuele ambtenaar is vaak tedelijk goed te meten (x wetten, y beleidsnota’s
en z individuele beslissingen). Lastiger is het wanneer meerdere ambtenaren aan
één ‘Product’ werken, zoals vaak het gcval is bij wetten en beleidsnota’s. De
maatschappclij ke effecten van output (effectiviteit) zijn nog veel moeilij ker te
meten. Efﬁciency lijkt op het eerste gczicht het gemakkclij kst te meten, maar
ook hierbij doen zich problemen voor. Efficiency heeft te maken met de inzet
van middelen gegeven een bepaalde mate van doelbereiking. Daarbij concentreert
men zich dikwijls op datgene wat gemakkelijk te meten valt. De Bruijn (20023,
2002b) wijst er naar mijn mening terecht op, dat prestatiemetingen het effect
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kunnen hebben, dat de indicatoren belangrij ker worden dan de achterliggende
waarden en aldus een perverse invloed uitoefenen.

Tenslotte zal ook aangegeven moeten worden welke consequenties verbonden
worden aan de resultaten van de prestatiemeting. Als prestaties worden geme-
ten, maar er geen consequenties aan verbonden zijn, heeft het weinig nut. Of
hier consequenties aan verbonden kunnen worden heeft in belangtijke mate te
maken met de aard van het ambtelijk apparaat. Wanneer aanstelling en bevor-
dering geschieden op basis van deskundigheid en prestaties is dit wel het geval
(zoals in Nederland). In een ambtelijk apparaat waar representativiteit centraal
staat of waar Politieke benoemingen de regel zijn, is dit veel minder het geval.
Zo geven Ingtaham en Moynihan (2003: 175) aan dat in de Vercnigde Staten
managers in de publieke sector geen maattegelen mogen nemen ten aanzien van
individuele ambtenaren met betrekking tot hun prestaties, terwijl de organisa-
ties zelf wel vctantwoordelijk zijn voor de behaalde resultaten. In termen van
het model van Kiser en Ostrom is deze situatie verklaarbaar. Immers, Politickc
benoemingen behoren tot een van de uitgangspunten op het constitutionele
niveau, hetgeen prestatiemeting op individueel niveau uiterst Iastig maake.

De conclusie uit het bovenstaande is dat prestatiemetingen zich in het algemeen
vooral concentreren op datgene dat goed meetbaar is. Goed meetbaar slaat in het
algemeen op kwantitatieve gegevens, kwalitatieve aspecten zijn veelal moeilij ker
te meten. Dit leidt ertoe dat of dergelij ke metingen mislukken, of dat er door
dergelij ke metingen (als het wel lukt) een Verschuiving optteedt in de nage-
streefde waarden. Het is aan de politiek duidelij ke keuzes te maken, maar dat
gebeurt niet vaak. Invoering van prestatiemetingen kan tot verschillende conse-
quenties leiden. In termen van Kiser en Ostrom kan het Volgende worden
gesteld. Sluit het systeem van prestatiemetingen aan bij het constitutionele
niveau (fit), dan zal de invoering ervan succesvol zijn. Sluit het niet aan, dan kan
het zijn dat het niet succesvol zal zijn en na verloop van enige tijd automatisch
verdwij nt, dan wel dat het puur een symbolische functie vervult. Een andere
mogelij kheid is dat het wel ingevoerd wordt, maar dat daarmee langzamerhand
verandetingen plaats vinden op het constitutionele niveau. Binnen het constitu-
tionele niveau kan dan in sterkere mate de nadruk komen te Iiggcn op (bepaalde)
sigma—waatden, ten koste van de theta- en lambda-waarden. Het is immers in
het model van Kiser en Ostrom niet zo dat het constitutionele niveau steeds de
beide andere niveaus bepaalt. Het constitutionele niveau kan zelf ook verande-
ringen ondergaan als gevolg van Veranderingen op vooral het tweede niveau.
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Het ondergraven van theta- en lambda-waarden kan onder meer betekenen dat
het democratisch karakter van onze samenleving onder druk komt te staan. Zo
miskent het enkel afrekenen van overheidsorganisaties op vooraf afgesproken
doelen, de aard van het democratisch Verantwoordingsproces zoals wij datin
Nederland kennen. Het is in de Nederlandse situatie ondenkbaar en onwense-
1ijk dat het Nederlandse Parlement zich enkel concentreert op het vaststellen en
controleren van prestatienormen. Wanneer de Groningse politie gekozen zou
hebben voor het behalen van de prestatienormen, zou dit kunnen betekenen
dat de keuzes van de Groningse politie in het parlement niet meer besproken
kunnen worden. Naar mijn mening moet dit altijd mogelijk zijn, zelfs wanneer
het gaatom politieregio’s die net als zelfstandige bestuursorganen een zekere
mate van zelfstandigheid kennen. Ook het gevaar van een politiestaat is niet
denkbeeldig. De Ptestatiedruk kan er uiteindelijk toe leiden dat de uitvoerende
macht minder aandacht besteedt aan het navolgen van techtsregels en meer
nadruk 1egt op het behalen van resultaten, Zie in dit verband ook de discussie

over de vervolging van de Hells Angels (afgeluisterde telefoongesprekken die
vernietigd hadden moeten worden).

5 Conclusie

Uit verschillende bestuurskundige studies komt naar voren dat New Public
Management (NPM) sinds enkele decennia een welhaast wereldwijde trend is.
Eén van de elementen van NPM is de nadruk op Prestatiemetingen. Met name
een organisatie als de OECD promoot een meer bedrijfsmatige benadering als
NPM. In deze bijdrage is hierbij, vanuit het theoretisch kader van Kiser en
Ostrom (1982) en van Hood (1991), cen aantal kanttekeningen geplaatst. Een
belangrijk punt van kritiek is dat managementtechnieken niet of niet goed
ingevoerd kunnen worden wanneer geen rekening wordt gehouden met de
institutionele context. In termen van Kiser en Ostrom bevinden prestatiemetin-
gen zich op het collectieve keuzeniveau en moet tekening gehouden worden
met het constitutionele keuzeniveau. Wanneer er geen ‘fit’ is, kunnen Ptestatie—
metingen niet ingevocrd worden of gaandewcg mislukken. Ook moet rekening
gehouden worden met al dan niet bedoelde verschuivingen op het constitutio-
nele niveau. NPM kan traditionele waarden onder druk zetten. In veel beschou-
wingen over NPM wordt NPM alleen als een managementtechniek gezien, zon-
der dat rekening wordt gehouden met de constitutionele context.
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Prestatiemetingen 1eggen dikwijls de nadruk op output en dan vooral op basis
van kwantificeerbare indicatoren. Belangrijke waarden, zoals rechtvaardigheid
en duurzaamheid, kunnen echter moeilijk worden gemeten. Door ambtenaren
alleen af te rekenen op sigma—waarden (en dan ook nog alleen op bepaalde
onderdelen daarvan), komen andere waarden onder druk te staan. Wanneer
ambtenaren daar niet op worden afgerekend, bestaat de neiging met deze moei-
1ijk kwantificeerbare waarden geen rekening te houden. Dit kan leiden tot ver-
anderingen op constitutioneel niveau. Democratische en rechtstatelij ke waar-
den komen onder druk. Hetzelfde is het geval met de duurzaamheid van het
overheidsoptreden.

Wanneer de prestaties van ambtenaren verbeterd moeten worden, dan moet
rekening gehouden worden met alle drie door Hood onderscheiden typen waar-
den. Dit betekent dat bij het beoordelen van de prestaties van ambtenaren niet
alleen rekening gehouden moet worden met kwantificeerbare outputgegevens,
maar ook met minder goed kwantificeerbare aspecten die vooral betrekking
hebben op kwaliteit in de ruime zin van het woord (waaronder rechtsststatelijke
kwaliteit).

Naar mijn mening dient het functioneren van ambtenaren beoordeeld te wor-
den op basis van alle typen waarden die door Hood genoemd zijn (sigma en
theta en lambda). Het is daarbij een illusie te denken dat alle criteria waarop een
ambtenaar beoordeeld moet worden kwantificeerbaar zijn. Wanneer theta-,
lambda- en sommige sigma—waarden niet of gebrekkig geoperationaliseerd
kunnen worden, betekent dit dat prestatiemetingen slechts een beperkte rol
mogen spelen bij de beoordeling en beloning van ambtenaren.

Meting van de output van ambtenaren is niet eenvoudig. Zogenaamd eenvou-
dige prestatiemetingen werken averechts en zijn niet bevorderlijk voor de kwa-
liteit van het Nederlands openbaar bestuur. Pogingen die daartoe worden
ondernomen zijn onwenselijk en leiden tot een Verslechtering van het functio-
neren van het opcnbaar bestuur. Dit is met name het geval doordat een aantal
belangrij ke waarden niet of nauwelij ks meegenomen kunnen worden bij de
meting. Simpclc Ptestatie—indicatoren neigen er toe zich te concentreren op de
omvang van de zogenaamde ‘output’. Wellicht is dit in de private sector in veel
gevaﬂen wel mogelijk en gewenst. Dit geldt niet voor de overheid die gezien
haar bijzondere karakter moeﬂijk Vergeleken kan worden met de private sector.
Dit bijzondere karakter van de overheid heeft Verregaande consequenties voor
de beoordeling (en beloning) van haar werknemers (de ambtenaren). De over-
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heid dient dan ook terughoudend te zijn met de invoering van management-
technicken die ontleend zijn aan de private sector. NPM schiet hierin te ver
door. Terecht stelt minister Ter Horst dan ook in de Trendnota Arbeidszaken Over-
heid 2008 dat prestaties van ambtenaren meer op basis van kwalitatieve gegevens
moeten worden beoordeeld dan puur op basis van kwantitatieve gegevens. Hier-
mee doet zij recht aan het belang van alle drie door Hood genoemde waardestel-
sels en ligt de nadruk niet enkel op wat goed meetbaar is. Bovendien kunnen
dan perverse effecten zoals genoemd door De Bruijn in belangrijke mate worden
voorkomen. Maar ook op basis van kwantitatieve én kwalitatieve criteria blijft
het lastig de prestaties van ambtenaren te meten.

Bij de beootdeling van de prestaties van ambtenaren is een referentiekader
nodig. De criteria die moeten gelden voor de beootdeling van prestaties van
ambtenaren vormen, als het goed is, een afgeleide van de doeleinden van de
overheid. Het is aan de Politiek om deze doeleinden te bepalen. Prestatiemetin-

gen dienen, als managementtechniek, dan ook goed institutioneel ingebed te
zijn. Het is de politiek die hier als eerste aan zet is, Waarbij uiteraard het ambte-
lijk apparaat in adviserende zin betrokken is.

In deze bijdrage is mede op basis van het model van Kiser en Ostrom en de
inzichten van Hood (1991) betoogd dat de risico’s van prestatiemetingen veel
groter zijn dan uit de literatuur meestal naar voren komt. De discussie over het
optreden van perverse effecten concentreert zich veelal op het niveau van de
sigma—waarden zelf (effectiviteit en efficiéntie). In deze bijdrage is betoogd dat
zelfs belangrij ke (Nederlandse) constitutionele waarden in het geding kunnen
zijn (democratie en rechtsstaat).

Uit deze bijdrage wordt echter ook duidelijk dat dat nog niet het geval is. Presta-
tiemetingen spelen in het Nederlandse openbaar bestuur nog steeds een relatief
ondergeschikte rol. Dit kan verklaard worden uit het ontbreken van een fit tus-
sen prestatiemetingen (collectief niveau) en de uitgangspunten van het constitu-
tionele niveau (in termen van Kiser en Ostrom). De theta- en lamda-waarden
kennen ook hun institutionele Verankering in de rechtetlij ke macht en het par-
lement. Het gaat hierbij om machtige instituties die zich niet eenvoudig neer-
lcggcn bij de dominantie van prestatiemetingen. Het lij ke Vooralsnog niet waar-
schijnlijk dat prestatiemetingen in Nederland tot veranderingen op het consti-
tutionele niveau zullen leiden. In goed Nederlands: de wal keert het schip.
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Noten

1

Het overheidspersoneel bestaat uit ambtenaren en uit werknemers met een
arbeidscontract naar burgerlijk recht (zie de Ambtenarenwet). Deze laatste
categorie blij kt veel voor te komen bij lichamen van functioneel bestuur
(zoals bij de Publiekrcchtelijke bedrijfsotganisatie en bij zelfstandigc
bestuursorganen). Gemakshalve wordt in deze bijdrage gesproken over amb-
tenaren. De beschouwingen uit deze bijdtage gelden echter eveneens voor
andere werknemers in dienst van de overheid. Deze beschouwingen kunnen

(onder omstandigheden) eveneens toegepast worden op personeel in dienst
van organisaties die niet behoren tot de overheid (in de zin van publiekrech-
telijke rechtspersonen), maar die wel overheidstaken vervullen, dan wel wor-
den bekostigd met publicke middelen.

Vergelijk Burns en Bowornwathana (2001).

Bij zelfstandige organisaties (waaronder zelfstandige bestuursorganen) zijn
het de topfunctionarissen (zoals de voorzitter en overige leden van de Raad
van Bestuur) die Verantwoording moeten aﬂeggen. Meestal geldt hierbij een
vorm van Verantwoording aan de vakminister.

Toegegeven moet worden dat op deze beschtijving ook wel het een en ander
af te dingen valt. Ook in de private sector kan prestatiemeting soms lastig
zijn en kunnen perverse effecten zich voordoen. Denk in dit geval ook aan de
discussie over beloningen van topbestuurders.

Zie hierover onder andere de websites van de Algemene Rekenkamer en het
ministerie van Financién. Zie ook Bestebreur, Kraak en Van der Burg (2001:
47)-

Interessant is het om in dit verband de beschouwingen van Robbins (1980:
405 — 407) er nog eens op na te lezen. Robbins bcschrijft het sterk op VBTB
gelij kende model PPBS (Planning—Programming-Budgeting System). Tevens
geeft hij aan waarom dit model mislukt is in de Verenigde Staten. De oor-
zaak hiervan was vooral gelegen in de rol van de Politiek (met de nadruk op
Verkiezingen).

Vergelijk Pollitt en Bouckaert (2004: 17) die wel vier niveaus onderscheiden.
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Hoewel de begrippen grondwet en constitutie vaak door elkaar worden
gebruikt, wordt er in de juridische literacuur wel degelijk een onderscheid
gemaakt. Een constitutie kan ook ongeschreven zijn zoals in het Verenigd
Koninkrijk het geval is. Een grondwet is gcschrcven (zie Van der Pot, Elzinga
en De Lange, 2006: 73).

Het voert in deze bijdtage te ver om te beoordelen of deze aandacht ook
daadwerkelijk overtuigend genoemd kan worden.

Uiteraard is deze constitutie niet ontworpen om cen efficiént staatsbestel in
het leven te roepen, maar om een einde te maken aan de bloedige burgeroor—
Iog. Dit laat onverlet dat de constitutie wel getoetst kan worden aan sigma-
waarden zoals efﬁciency en effectiviteit.

Ingraham en Moynihan betreuren dit.





