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WOORD VOORAF

Dit proefschÍift gaat over een onderzoek naar centralisatie- en
decentralisatieprocessen, en hun eventuele effecten op uitvoerende eenheden,

bij de Nederlandse politie. Het is uitgevoerd op basis van de
(de)centralisatie/autonomiseringstheorie van prof. dr. J. Kastelein.

Mijn eerste contacten met het politiebedrijf deed ik op tijdens mijn studie
bestuurskunde aan de Universiteit van Amsterdam. Het ging toen om een

empirisch onderzoek in de in Amsterdam functionerende decentrale wijkteams.
Mijn promotie-onderzoek bij de Nederlandse politie startte ik toen ik
werkzaam was bij diezelfde vakgroep. De afronding ervan heeft
plaatsgevonden nu ik inmiddels zelf als executief medewerker in de regio
Amsterdam-Amstelland werkzaam ben.

Terugkijkend op de afgelopen jaren kan ik zeggen dat ik bijzondere steun van
een aantal personen heb ontvangen, waar ik ze dankbaar voor ben.
Kas Kastelein begeleidde het onderzoek voor een groot deel en stelde mij,
naast het opdoen van onderzoekservaring, in de gelegenheid 'mee te proeven
in de advieskeuken': Kas, dank hiervoor.
Ook dank ik mijn promotor Ton de lreuw en de leden van de
promotiecommissie, waaronder Ad van der Zwaan en Piet van Reenen.

Yvonne Burger leerde ik tijdens mijn studie bestuurskunde kennen. We
studeerden ongeveer tegelijkertijd af en waren gedurende drie jaar collega's.
Als geen ander weet zij te stimuleren en te enthousiasmeren: Yvonne, naast

onze bijzondere vriendschap, laten we blijven samenwerken.
Toentertijd fungeerde de vakgroep bestuurskunde naast het vele veldwerk als

een soort 'thuishaven'. Anne Struik en Anita Hohensteijn waren als

studentassistentenbij een deel van het onderzoek betrokken en verzetten veel
werk.

Het promovendiclubje 'BOA/S' zorgde vooral voor chaotische, ideeën
genererende discussies, die stimulerend waren bd het schrijven van het
proefschrift.
Aan mijn ouders, Nel en Frans Treur, heb ik een geweldige opvoeding te

danken. Hun steun en 'luisterend oor' waren en zijn onmisbaar voor mij.

Ten slotte gaat voor alle toegang, het plezier en de geleverde ondersteuning bij
de uitvoering van mijn onderzoek, mijn dank uit naar de politie. In het

bijzonder naar de regiokorpsen: Amsterdam-Amstelland, Brabant Zuid-Oost,
Gelderland-Zuid, Hollands Midden, Ijsselland, Kennemerland en Limburg-
Zuid. Tevens dank ik het ministerie van Binnenlandse Zaken.
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Zeker is dat h.et een ander proefscbrift was geworden, indien het enthousiasme

vanuit het veld geringer was geweest.

Ik pleit er voor dat politie-organisaties zich blijven openstellen voor

onderzoekers.

llenja Treut
Amsterdam, maart 1998

ul



INHOT]DSOPGAVE

Verdeling en herverdeling van stuur- en regel activiteiten
bij de Nederlandse Politie: inleiding, samenvatting en
theorie 1

Achtergrond 1

Modulaireorganisatietheorie ...... 3

De Nederlandse politie: een onderzoeksveld in beweging 5

Empirisch object, doelstelling, randvoorwaarden, probleem-

stelling, onderzoeksvragen en globaal onderzoeksontwerp . . 7
Uitvoering en verloop van het onderzoek 9
Conclusies 11

Theoretischkaderenaanverwantetheorieën . . . . . . 13

Verantwoording. . . 24
Noten . 30

I

1.1

1.2

1.3

t.4

1.5
t.6
t.7
1.8

2
2.1
2.2
2.3
2.4
2.5

3
3.1
3.2
3.3
3.4

3.5

4

4.t
4.2

4.2.t

44
47
50

De Nederlandse politie-organisatie: een veld in beweging
Inleiding
Reorganisatievoorstellen vanaf 1945
De regiovorming
Enkele opmerkingen over "politieprodu*Í" en aanpak

Verhouding centralisatie/decentralisatie
Noot

van eenheden
Methoden en technieken
Noot

31

31

32
33

35
36
38

Conceptueel kader en operationalisering 39
Vooraf 39
Het basismodel van organisatie en management . . . . . . . . . 39
SysteemenOmgeving ......40
"Algemene" en "specifieke" voorwaarden bij autonomisering

Management- en organisatiedoorlichtingen bij de
gemeentepolitie en het korps rijkspolitie 51

Inleiding 51

De gemeentepolitie Eindhoven en het rijkspolitie district
Limburg 52
Formele structuur en takenpakket: eenheden gemeentepolitie

Eindhoven 52

x



4.2.2

4.3
4.4
4.5

Formele structuur en takenpakket: eenheden rijkspolitie
district Limburg
Profielen vergelijkenderwij s

Proces- en systeemvoorwaarden
Conclusie

Vormgeving van één van de regionale korpsen:
Organisatie en Bedrijfsvoering van Hollands Midden
Vooraf
Organisatie en Bedrijfsvoeringsontwerp van de regio Hollands
Midden

Achtergrond en doelstelling
Vraagstellingen
Hetveranderingsprocesendenieuweregio . . . . .' 66

Onderzoeksuitkomsten in verband met vereisten bij project-

organisatie, adviesprocessen en interorganisationele samen-

werking
Minimumvoorwaarden bij het project Organisatie en Bedrijfs-
voering 68

Risicofactorenbijprojectorganisatie ..... ' 69

Minimumvoorwaarden en extra risico's in verband met

organisatie-adviesprocessen... 70

Interorganisationele samenwerking 7L

53
54
59
60
61

64
64
65

67

Noot

5

5.1
5.2

5.2.t
s_2.2
5.3
5.4

5.4.t

5.4.2
5.4.3

5.4.4
5.5

5.6

5.7

6
6.1
6.2
6.3

6.4
6.5
6.5.1
6.5.2

63
63

Samenvatting
organisatie-ad

en conclusies in verband met projectorganisatie,

viesprocessen en interorganisationele samen-

werking
Procesvoorwaarden bij (de)centralisatie/autonomisering :

systeembesef en remmen t.a.v. de contractuele multi-
organisatie 73

Conclusies in verband met systeembesef en refirmen ten aanzien

van de contractuele multi-organisatie 78

Noten .'....82

De bestuursconvenanten Enschede, Ilaarlem en Nijmegen
Inleiding
Korte schets van de uitgangssituatie in de korpsen

Aanpak en verloop van het werk van de begeleidingscommis-

SlES

Algemene voorwaarden
Specifieke voorwaarden
Procesvoorwaarden
Systeemvoorwaarden

7l

83

83

86

88
90
92
92
94



6.6

6.7
6.8

9
9.1
9.2
9.3
9.3.1
9.3.2

Het krachtenveld: de betrokken partijen en hun specifieke
belangen 97
Samenvatting 100
Tenslotte L02
Noten 106

De bestuursconvenanten Enschede, Haarlem en Nijmegen:
eindevaluatie en kansen voor de toekomst I07
Inleiding 107

Algemene basisvoorwaarden 108
Procesvoorwaarden voor een MCA - CMO transformatie

7

7.t
7.2
7.3
7.4
7.5
7.6

7.7

7.7.1

8

8.1
8.2

8.3
8.3.1
8.3.2
8.3.3
8.4
8.4.1
8.4.2
8.4.3
8.5

Systeemvoorwaarden voor een CMO
Bestuursconvenant regio Uselland
Oordelen stakeholders over bestuursconvenanten Enschede,

Haarlem en Nijmegen

It2
tL2
Lt4

115

Samenvatting bestuursconvenanten: eindevaluatie en kansen
voor de toekomst 115

Kansen voor de toekomst Il7
Noten 118

Organisatie-ontwikkelingen in de regio Amsterdam-
Amstelland
Inleiding
Veranderingen politie Amsterdam en formele structuur
regio Amsterdam-Amstelland
Decentralisatie op personeelsgebied

Korte voorgeschiedenis
Audit 1: aanleiding, vraagstellingen en aanpak 123
Samenvatting 124
Audit 2 127
Inleiding en werkwijze 127

Samenvattend overzicht I27
Eindoordeel Audit 2 en korte termijn acties 130
Samenvatting 132
Noten 135

Conclusies t37
Inleiding 137

Decentralisatie vóór de regiovorming: uitkomsten 140
Regiovorming: uitkomsten l4L
Hollands Midden: Organisatie en Bedrijfsvoering L4l
Bestuursconvenanten: uitkomsten L43

119

Lt9

rzl
t22
t22

XI



9.4
9.5

SUMMARY

Personele decentralisatie in de regio Amsterdam-Amstelland
Conclusies
Noten . 153

158

t50

155

LITERATUUR

BIJLAGEN
B[ilagen bij

1

2
3

Bijlagen bij
1

hoofdstuk3 ...
MCA-CMO checklist
Fasen management- en organisatiedoorlichting (MOD)
Berekening MCA-CMO en TCO index passendheid en

effectiviteit
hoofdstuk4...

Vooronderzoeken:
1. Een eerste verkenning bij gemeente- en rijkspolitie
2. Een enquëte

3. Interviewprogramma afdelingschefs
1A Bijlage bij vooronderzoek 1

18 Bijlage bd vooronderzoekZ
1C Bijlage bij vooronderzoek 3

161

t74
174
176

178

181

181

183

185

189
191

204

Bijlagenbijhoofdstuk5... 208
1 Overzicht bijeenkomsten project "Organisatie en bedrijfs-

voering" Hollands-Midden 208

Bijtagenb[i hoofdstuk6... 209

1 Overziót inhoud bijeenkomsten bestuursconvenanten
Enschede, Haarlem en Nijmegen 209

2 Bestuursafspraak Ministerie van Binnenlandse Zaken

en gemeentepolitie Enschede 2t5

xII



YERDELING EN IMRYERDELING VAN STT]UR- EN
REGELACTIYITEITEN BU DE I\EDERLANDSB
POLITIE: INLEIDING, SAMEIYVATTING EN
THEORIE

1.1 Achtergrond

Dit proefschrift is het verslag van een onderzoek naar veranderingen in de
aansturing van operationele eenheden binnen de Nederlandse politie.

Ik startte het onderzoek toen ik in 1989 bij de Vakgroep Bestuurskunde aan de
Universiteit van Amsterdam in dienst trad. Het daar lopende onderzoek was
gericht op vraagstukken van - wat genoemd werd - "besturingsoptimalisatie".
De "sectie organisatiekunde" richtte zich binnen dat onderzoekprogramma op
vraagstukken van "optimale verdeling en herverdeling van stuur- en
regelactiviteiten tussen de verschillende niveaus en geledingen van complexe
organisaties". (Op de vraag waarom er niet eenvoudig werd gesproken in
termen van bijvoorbeeld "verbetering van besturing" en "centralisatie of
decentralisatie van verantwoordelijkheden en bevoegdheden" kom ik nog
terug).

Mijn onderzoek vond aansluiting bij de onderzoekslijn die Kastelein onder
meer in "Organisatiekunde tussen empirie, theorie en praktijk" (1994) heeft
geschetst: vergelijkend onderzoek van (modulaire) eenheden binnen hun
(inter)organisatorische context, in eerste instantie in de publieke sector, maar
om het specifieke van die sector aan het licht te brengen ook - waar mogelijk -
vergelijkend met dergelijke eenheden in de private sector (zie bijvoorbeeld
Burger,1992).

Een belangrijke achterliggende opvatting bij deze onderzoekslijn is, dat,
hoewel in het gegeven bestuurskundige en organisatiekundige onderzoeksveld,
en in de relaties van de onderzoekers tot dat veld, zelden of nooit aan de
methodologische en technische voorwaarden kan worden voldaan voor
volwaardig toetsend onderzoek, desondanks tóch door zo goed mogelijk
empirisch onderzoek, en door systematische evaluatie van praktische
toepassingen, getracht zal moeten worden de plausibiliteit van relevante
theorema's na te gaan.

Daarom wordt naar cumulatieve kennisvorming gestreefd door verschillende
individuele onderzoeken, heaij parallel hetzij volgtijdelijk, elk een aandeel te
geven in een proces van consequent pendelen tussen theorie en empirie
(Kastelein, 1990, deel l, enL994, p. 7 en 8).
Zo sloot mijn onderzoek voor een belangrijk deel aan bij voorafgaande
onderzoeken (zie Kastelein, 1994, p. 8) en liep het voor een deel parallel aan



ander lopend onderzoek (met name dat van Burger, 1992). De
toetsingspretenties van elk van de individuele onderzoeken afzonderlijk zijn
dus bescheiden, toch hebben ze eer, hypothetisch-deductieve inslag.
De daarin tot uitdrulJ<ing komende gemodificeerde "open systeem- en
contingency-benadering" en het bijbehorende begrippenapparaat komen later
nog aan de orde.

In mijn doctoraal-studie had ik ooit een werkstuk gemaakt over wijkteams bij
de politie en dat had mijn interesse voor het empirisch object politie sterk
gestimuleerd: maatschappelijk een snel en ingrijpend veranderende organisatie,
in het brandpunt van de publieke en politieke belangstelling, en
\iletenschappelijk gezien een organisatie waaraan het "optimaliseringsvraagstuk
van sturing en regeling" - en de pogingen het aan te pakken - duidelijk
herkenbaar waren. De Nederlandse politiekorpsen werden dan ook mijn
empirisch object en mijn onderzoek zou betrekking hebben op de verdeling,
respectievelijk herverdeling, van stuur- en regelactiviteiten tussen enerzijds de

afzonderlijke (later nader te definiëren als "modulaire") politie-eenheden en
anderzijds de sturende en regelende niveaus of centra in hun
(inter)organisationele omgeving. Dit met als - in het licht van de actualiteit
wellicht betreurenswaardige maar onvernijdelijke - beperking dat de
problematiek van de nieuwe driehoeksformaties (regiokorpsbeheerders,

Hoofdofficieren van Justitie en regiokorpschefs) en regiocolleges niet aan de

orde komt. Ook diegenen die hopen op informatie over Interregionale Teams
(IRT's), over "hoeveel blauw op straat" en over "het democratisch gat" in de
politieke aansturing van de politie moet ik teleurstellen.

Ik wilde weten of - zo er inderdaad "herverdeling" zou kunnen worden gecon-

stateerd - deze herverdeling de Nederlandse politiekorpsen op weg brengt naar

meer "modulaire organisaties", dat wil zeggen grootschalige - en daarmee per

definitie op hoofdlijnen gecentraliseerde - organisaties, opgebouwd uit relatief
zeet autonome, "resultaatverantwoordelijke eenheden", waarÍnee en
waartussen contractueel wordt onderhandeld en afgerekend. Voorzover
dergelijke eenheden zouden worden aangetroffen, wilde ik ook trachten
empirische aanwijzingen te vinden met betrekking tot de vraag of dergelijke
eenheden effectiever waren dan de meer traditioneel aangestuurde. Dit
betekende dat in hoofdstuk 4 de vraag of meer resultaatverantwoordelijke
eenheden passender en daarmee effectiever zijn aan de orde komt.
Verder zocht ik naar aanwijzingen voor de rol van bepaalde condities, die het
herverdelingsproces zouden kunnen bevorderen of belemmeren. Het is

beschreven in de hoofdstukken 5 tot en met 8. Onderzocht werd of de

specifieke proces- en systeemvoorwaarden vervuld waren om te komen tot een

contractuele multi-organisatie, er van uitgaande dat zo'n contractuele multi-
organisatie een effectievere politie oplevert. Ik zal dit hieronder kort toelichten
en in aansluiting daarop de vraagstelling nader specificeren.



1.2 Modulaire organisatietheorie

Vanuit het gekozen conceptuele perspectief worden grotere complexe
organisaties gezienals in beginsel netwerken of "interorganisaties" van relatief
autonome eenheden of "modules". (Zie voor de verantwoording van het
theoretische kader en aanverwante theorieën paragraaf 1.7 van dit hoofdstuk.).
Een module omschrijft Kastelein (1990) als een organisatorische eenheid die
uit niet veel minder dan 10 en uit niet meer dan 100 leden bestaat. lnclusief top
en basis bestaat zo'n eenheid uit niet veel meer dan drie lagen en is er een
duidelijk en afgrensbaar primair produktieproces of produkt waarneembaar.
Binnen een module zijn dus veelal weer kleinere eenheden, onderafdelingen,
taakgroepen of teams en dergelijke, te onderscheiden. En de grote omvattende
(inter)organisatie kan weer zijn opgebouwd uit van elkaar te onderscheiden
moduleclusters, zoals hoofdafdelingen, divisies, departementen en dergelijke
(zie voor een overzicht van naar schaal en oorsprong te onderscheiden
organisatorische eenheden en netwerken: paragraaf 1.8 van dit hoofdstuk en
Kastelein, 1990. p. 276; en voor een omschrijving van de "module-in-zijn-
context": p. 72 en verder).

De samenhang van zo'n grotere omvattende (inter)organisatie kan op
verschillende manieren, en meer of minder rigide, gehandhaafd worden, of,
andersom gezien: de autonomie van de samenstellende eenheden kan op
verschillende manieren en in meerdere of mindere mate beperkt worden. Wat
die manieren - ook weer in ideaaltypische termen - betreft: er kan zich een
"monocentrale hiërarchische", een "multicentrale aspectspecificerende" (MCA)
of een "contractuele multi-organisationele" (CMO) beheersingsstructuur
voordoen.

In de empirie gaat het uiteraard om mengvoÍmen met een meer of minder
pregnante mengverhouding. Met de bovengenoemde begrippen bedoel ik:
- "Monocentraal hiërarchisch" : een bureaucratische piramide, de lijn stuurt

en regelt, al dan niet bijgestaan door staf- en steunorganen.
- "Multicentraal aspectspecificerend" = naast sturing en regeling door de

lijn, vindt er functionele beheersing plaats vanuit gespecialiseerde staf-,
steun- en overlegorganen. De eenheden zijn "extern gestuurde eenheden".
Systeemtechnisch geformuleerd: er is sprake van "aspectsgewijze
throughput-beheersing " van buitenaf .

- "Contractuele multi-organisatie" : er bestaan contractuele relaties tussen

de samenstellende eenheden in input-outputtermen. Over beleidsdoelen en
randvoorwaarden worden maragementcontracten tussen de (eerst)hogere
bestuurslaag en de eenheden afgesloten en werkcontracten of transacties met
toeleverende en afnemende (interne en externe) omgevingspartijen. De
eenheden zijn "resultaatverantwoordelijke eenheden" waarbij het gaat om
contractuele input-output beheersing en interne autonomie van de

afzonderlijke "modules".



Ook de keuw (1994, p. 90-94)) wijst op een soortgelijke beheersingsstructuur
door te spreken over het multi-zelftrandhavende systeem.

De meeste grote complexe organisaties vertonen materieel gezien een sterke
McA-structuur, al wordt die vaak niet als zodanig herkend of erkend en wordt
de norm van het primaat van de formele hiërarchie te vaak voor de materiële
werkelijkheid gehouden.

Ook in de organisatiekundige theorie en in het organisatiekundige onderzoek
wordt veelal onvoldoende recht gedaan aan de talloze materiële
aftankelijkheidsrelaties die er bij nadere beschouwing blijken te bestaan.
Kastelein stelt dat in grote complexe organisaties doorgaans aan elke "module"
wel enkele tientallen van dergelijke relaties zijn vast te stellen (zie Kastelein,
1990, p. 285-286 en 1993, p.70-7L). Ook de gebruikelijke terminologie in de
communicatie tussen onderzoekers en veld belemmert het zicht op de feitelijke
empirische situatie in dit opzicht. Begrippen als "verantwoordeldkheden" en
"bevoegdheden", "centralisatie" respectievelijk "decentralisatie" endergelijke,
zijn in deze opvatting dan ook niet goed bruikbaar om de organisatorische
werkelijkheid goed te beschrdven en te begrijpen. De onderzoeker zal, als het
kan door eigen waarneming, zo dicht mogelijk op de huid moeten kruipen van
de organisatie waaronder het feitelijke interacteren en communiceren
plaatsvindt, om een beeld te krijgen van deze gecompliceerde stuur- en
regelnetwerken. Vandaar: geen onderzoek naar de formele verschijnselen
"centralisatie of decentralisatie van verantwoordelijkheden en bevoegdheden",
maar naar de "empirische verdeling, respectievelijk herverdeling, van de

uiteenlopende soorten van stuur- en regelactiviteiten" tussen de verschillende
astores, niveaus en geledingen, ongeacht of die activiteiten formeel zijn
voorzien en gelegitimeerd, of niet.

In een MCA-situatie zal de kans dat het sturen en regelen effectief is, zowel
op het niveau van de centra als op dat van de eenheden zelf, kleiner zijn
naarmate zich één of meer van de volgende factoren sterker voordoen:
1. de schaal van de intern of extern te beheersen gebieden, zoals omvang van

de organisatie en de omvang van haar relevante doelgebieden of markÍen;
2. de diversiteit of gevarieerdheid binnen de te beheersen gebieden in en/of

buiten de organisatie, dat wil zeggen het aantal daarin te onderscheiden
relevante variabelen;

3. de dynamiek binnen de te beheersen gebieden, ook weer intern enlof
extern, dat wil zoggen de mate van wisseling van de te beheersen
variabelen en de snelheid en breedte van de variaties;

4. de verwevenheid van de te beheersen gebieden, intern en/of extern, anders
gezegd: de complexiteit, interdependentie of onderlinge aftrankelijkheid van
de variabelen;

5. de mondigheid van de betrokken organisatieleden en doelgroepen.

Als de schaal, de diversiteit en de dynamiek toenemen, zullen ook de

specificaties, de voorschriften en regels naar aantal en detaillering dien-
overeenkomstig moeten toenemen en vooral ook zullen ze vaker gewijzigd
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moeten worden. Tegelijkertijd mogen ze geen intern strijdig geheel vorÍnen.
Elke wijziging bedreigt het systeem als gehééI, en dit gevaar roept weer
coördinatieproblemen op, die op hun beurt aanleiding geven tot een voort-
durend overbelast worden van de stuur-, regel- en steuncentra en tot het ont-
staan van steeds weer nieuwe aspectgeoriënteerde coördinatiecentra.

Op de meer cenffale niveaus wordt zo een flexibel en slagvaardig reageren en
anticiperen door het MCA-stelsel belemmerd, op het modulaire niveau worden
de eenheden door dat stelsel belemmerd in het zoeken naar en (dynamisch)
handhaven van hun "optimal fit". Decentralisatie van verantwoordelijkheden
en bevoegdheden via de lijn, zonder reductie van de aspectspecificerende rol
van de functionele centra, en zonder aanvullende stuur- en regeltoerusting van
de eenheden zelf, zal weinig of geen soelaas bieden en de frustraties slechts
vergroten.

CMO zou in beginsel perspectief kunnen bieden voor zowel een effectieve
centrale sturing en regeling op hoofdlijnen van de (inter)organisatie als geheel,
als voor een autonome ontplooiing en finetuning van de afzonderlijke
eenheden. Mijn onderzoek is gericht op het zoeken van verdere empirische
ondersteuning en specificatie van dit theorema.

Om vanuit een gegeven MCA-achtige situatie tot een meer CMO-achtige
situatie te komen, zal aan een aantal voorwaarden moeten worden voldaan:
algemene en specifieke.
Het gaat rn dezn gevallen altijd om ingrijpende organisatieveranderingen,
waarvoor "in het algemeen" al een aantal succes- en faalfactoren geldt
(Kotunan 1978, 1981, en \ïiersema 1980). Ik heb ze in hoofdstuk 3 in para-
graaf 3.4 kort samengevat.
Naast deze "algemene veranderingsvoorwaarden" zijn er, bij een herverdeling
van stuur- en regelactiviteiten vanuit een MCA-situatie in de richting van een
CMO, specifieke "procesvoorwaarden" (condities om een beweging van de
oude naar de nieuwe situatie mogelijk te maken) en specifieke "systeem-
voorwaarden" (condities waaronder het nieuwe systeem kan werken) aan de
orde (zie voor een samenvatting hoofdstuk 3 paragraaf 3.4). Ook op het
zoeken van verdere empirische ondersteuning en specificatie van dit theorema
is mijn onderzoek gericht.

1.3 De Nederlandse politie: een onderzoeksveld in beweging

Bij de voorbereidingen voor mijn onderzoek, begin L989, waren - zoals in
vrijwel alle grote complexe organisaties van overheid en bedrijfsleven - ook
bij de Nederlandse politie (toen nog rijks- en gemeentepolitie)
veranderingsprocessen waar te nemen, gericht op het vergroten van
flexibiliteit, slagvaardigheid en zelfstandigheid van de operationele eenheden,
vaak aangeduid onder de noemer "decentralisatie" (in hoofdstuk 2 geef ik
hiervan een indruk). Het lag voor de hand om vanuit mijn hierboven voorlopig



aangeduide probleemstelling een vergelijkend onderzoek te doen bij:
1. eenheden die nog niet betrokken waren in dergelijke decentralisatie-

processen;
2. eenheden die er wel in betrokken rwaren en;

3. eenheden waarbij een dergelijk proces was voltooid.

Nagegaan zou dan kunnen worden:
1. of de kenmerken van deze eenheden en die van hun interorganisationele

contexten inderdaad varieerden tussen die van aspectsgewijs "extern ge-

stuurde eenheden (EGEn) in MCA-organisaties " en " resultaatverantwoor-
delijke eenheden (RVEn) in CMO-organisaties " ;

2. of de genoemde algemene en specifieke veranderingsvoorwaarden daarbij

een rol speelden.
En zo ben ik mijn onderzoek dan ook begonnen.

Kort daarna begon zich echter de grote reorganisatie van de politie af te
tekenen: van 148 gemeentekorpsen en 17 rijkspolitiedistricten naat 25

regiokorpsen en 1 korps landelijke diensten (in hoofdstuk 2 geef ik hiervan een

schets). Het ging hierbij dus om schaalvergroting en centralisatie.

Vanuit het herverdelingsperspectief was daï. een uiterst interessante

ontwikkeling, omdat zou kunnen worden nagegaan of zich in de nieuwe
grootschalige korpsen een meer monocentrale, een meer MCA-achtige of een

meer CMO-achtige structuur zou gaan aftekenen.

Praktisch betekende het wel een omschakeling. Mijn oorspronkelijke waarne-

mingspositie - die van organisatie-doorlichter van operationele eenheden

(modules) - werd onhoudbaar. De voorgenomen uitgebreide doorlichting en

vergelijking van tenminste een 30-tal eenheden kon niet worden voltooid. Er
werden 20 eenheden globaal afgetast (zie vooronderzoek 3 in bijlage 1 bij
hoofdstuk 4) en slechts 4 werden er uitvoerig doorgelicht (zie hoofdstuk 4).

Immers: het draagvlak in de organisatie voor onderzoek naar wat men zag als

"decentralisatieverschdnselen bij eenheden aan de basis" viel weg, alle

aandacht en energie werd geconcentreerd op de vormgeving en bewerktuiging
van de grote regionale korpsen. Ik moest een andere positie zoeken en ik greep

de kans om onder meer als participerend waarnemer deel te nemen aan een

aantal projectorganisaties, die belast waren met de structurering en instru-

mentatie van de nieuwe organisatie (zie hoofdstuk 5, 6, 7 en 8).

Mijn onderzoeksobject, probleemstelling en conceptueel kader bleven

onveranderd. Wél is met de bovenaangeduide positieverandering de "kijkhoek"
gewijzigd: in het in hoofdstuk 4 beschreven onderzoek keek ik als het ware

vanuit de eenheden naar de (inter)organisatorische omgeving, wat betreft het

analyseniveau stonden de modules dan ook centraal. In de overige empirische

hoofdstukken richtte ik mij vanuit die omgeving naar de eenheden, het

interorganisationele netwerk kreeg meer de nadruk. Relaties tussen

bijvoorbeeld het departement en de regio's, de regio's en de daaronder

ressorterende districten en de tot de districten behorende eenheden komen dan
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in beeld. Hier ging het om de vraag of de proces- en systeemvoorwaarden om
te komen tot een goed werkende contractuele multi-organisatie vervuld waren.
Dat had uiteraard ook onderzoeksmethodische en technische consequenties.

1.4 Empirisch object, doelstelling, randvoorwaarden, probleemstelling,
onderzoeksvragen en globaal onderzoeksontwerp

Uit het voorgaande is hoop ik al duidelijk geworden wat het empirisch object
van mijn onderzoek was:
- de Nederlandse politiekorpsen en daarin in het bijzonder de operationele
eenheden, gezien in hun organisatorische context, en de veranderingen in die
eenheden en in hun context.

Dit betekent zoals gezegd dat de onderzoeksresultaten betrekking hebben op
het afdelingsniveau (hoofdstuk 4), het korpsniveau (voormalige
gemeentepolitiekorpsen en districten van de rijkspolitie), het regio- en
departementaleniveau en partijen waaÍïnee de politie contacten onderhoudt, en
tenslotte de relaties tussen die niveaus en partijen (hoofdstuk 5 tot en met 8).

Uiteraard was ik niet in de gelegenheid om de héle Nederlandse politie ook
daadwerkelijk te onderzoeken: ik heb me bij mijn interviews en enquëtes, bij
mijn doorlichtingen van operationele eenheden en bij mijn participerende

waarnemingen op regio- en districtsniveau praktisch moeten beperken. (In feite
heb ik uiteindelijk - zoals later zal blijken - systematisch inkiik gehad in 7 van
de 25 regiokorpsen en in tenminste 25 basiseenheden.)

Zoals gezegd was een belangrdke doelstelling van het onderzoek om de

veronderstelling dat meer resultaatverantwoordelijke eenhedet effectiever zlin
dan extern gestuurde eenheden, aan een serieuze toets te onderwerpen.
Randvoorwaardelijke beperkingen die een rol bleken te spelen, waren de

onbeheersbare "ruis" in het veld, het in statistisch opzicht kwantitatief bepertÍe
draagvlak en de geringe variatie op de theoretische hoofddimensies. Last but
not least gaat het dan ook nog om een onderzoek waarbij de promovendus op
voornamelijk eigen kracht het materiaal moet verzamelen. Hierdoor
veranderde het accent op de condities voor een veranderingsproces van MCA
naar CMO en voor het goed functioneren van een CMO.

Min of meer populair geformuleerd was de probleemstelling:
- Is de Nederlandse politie op weg naar een modulaire organisatievorm?

Of preciezer, in de termen van de modulaire organisatietheorie, geformuleerd:

l. Zijn er in de Nederlandse politiekorpsen herverdelingen van stuur- en
regelactiviteiten waar te nemen tussen de operationele eenheden en hun
organisatorische omgevingen, die de kenmerken hebben van bewegingen
yan een MCA/EGE-situatie in de richting van een CMO/RW-situatie?



Het belang van deze vraag ligt in de veronderstelling dat cMo/RVE-situaties
samengaan met een grotere effectiviteit (dit begrip zal tk later operati-
onaliseren) dan MCA/EGE-situaties, en dat hierbij bepaalde - beïnvloedbare -
condities een rol spelen. Daarom wilde ik ook antwoord op de volgende
vragen:

2. Zijn er empirische aanwijzingen dat eenheden bij de Nederlandse politie
die meer lijken op RWn in een CMO-omgeving:
a. een grotere passendheid vertonen ten aanzien van hun opgave en
b. effectiever zijn dan eenheden die meer lijken op EGEn in een MCA-
omgeving?

Hiertoe zouden verschillende "toestanden" moeten worden vergeleken.

3. Zijn er empirische aanwijzingen dat, voorzover er zich inderdaad
veranderingen op de lijn van MCA/EGE in de richting van CMO/RW
voorgedaan hebben of voordoen:
a. de specifieke procesvoorwaarden die gelden bij een beweging van MCA
naar CMO en,
b. de specifieke systeemvoorwaarden die gelden voor een CMO-systeem,
een rol spelen?
(Om hierover uitspraken te kunnen doen, zou aan de eerder genoemde
"algemene voorwaarden" moeten zijn voldaan.)

Hiertoe zouden verschillende "veranderingsprocessen" moeten worden
vergeleken.

Het onderzoeksontwerp kan schematisch het best weergegeven worden als in
figuur 1.1.

Essentie van de centralisatie-/
autonomiseringsonderzoeken

Tooslandon
,--:-t- 

"

c __!_.*
.:

V6Íandorings-
processen

figuur 1.1 (Kastelejn 1994)

Voor de beantwoording vaivraag,l zouden bewegingen van eenheden over
de as van MCA/EGE in de richting van CMO/RVE moeten worden
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vastgesteld. Dit onderzoek vond voornamelijk plaats door het afnemen van
intervians, een enquëte en door het doen var. participerende observaties.

Voor de beantwoording van vraag 2 zouden aangetroffen situaties, eenheden
in hun organisatorische-omgevingen (voorgesteld door de blokjes), die ten
aar:zien van MCA-respectievelijk CMO-kenmerken verschillen,
dienovereenkomstig op de as moeten worden geplaatst. Onderzocht zou dan
moeten worden of hun "passendheid" en "effestiviteit" overeenkomen met hun
positie op de as. Dit onderzoek heeft plaatsgevonden met behulp van een aantal
uitgebreide doorlichtingen van eenheden, waarvan op grond van (oriënterende)
interviews en een enquëte mocht worden aangenomen dat er een redelijke kans
was op het aantreffen van MCA-CMO contrasten. (Zie hoofdstuk 4 voor een
beschrijving van de doorlichtingen en zie bijlage 1 bij hoofdstuk 4 voor de
uitkomsten van de oriënterende interviews, de enquëte en het inter-
viewprogramma).

Voor de beantwoording van vraag 3 tenslotte, zouden situaties (eenheden in
hun organisatorische-omgevingen) waarin zich vergelijkenderwijs meer of
minder grote bewegingen over de MCA-CMO as voordoen, of hebben
voorgedaan, moeten worden onderzocht op het meer of minder verwld zijn
van de aangeduide bijzondere voorwaarden. Dit onderzoek heeft voornamelijk
plaatsgevonden door middel van interviews, enquëtes en door participerende
waarnemingen in projectorganisaties waarin de vormgeving en implementatie
van voor mijn onderzoek relevante nieuwe structuren en instrumenten
plaatsvond. (Zie hoofdstuk 5, 6, 7 en 8 en de bijlagen bij hoofdstuk 4).

1.5 Uitvoering en verloop van het onderzoek

De volgende fasen/deelonderzoeken kunnen worden onderscheiden:
I. Een drtetal voorondenoeken ter algemene oriëntatie en voor de selectie van

de in autonomie contrasterende cases;
- interviews met 15 hoofdcommissarissen (of plaatsvervangers) van

gemeentepolitie en 8 districtscommandanten van de rijkspolitie;
- een enquëte bij gemeentepolitiekorpsen en het korps rijkspolitie;
- een interviewprograrnma, uitgevoerd bij gemeentepolitiekorpsen en het

korps rijkspolitie.
2. Twee case-onderzoeken bij de gemeentepolitie en twee bij de rijkspolitie

(hoofdstuk 4).
3. Document-oriëntaties, participerende observaties en interviews betreffende

een ontwetpproject Organisatie en Bedrijfsvoering (voorstellen voor de in-
richting en werking van één van de 25 politieregio's) (hoofdstuk 5).

4. Document-oriëntaties, participerende observaties en interviews betreffende
het werk van begeleidingscommissies van drie experimentele bestuurs-
convenanten, die zijn afgesloten tussen de Minister van Binnenlandse
Zaken en de beheerders van drie gemeentepolitie - later regio - korpsen
(hoofdstuk 6 en7).



5. Document-oriëntaties, interviews en enquëtes wat betreft een project over
de decentralisatie van personele stuur- en regelruimte in de regio
Amsterdam-Amstelland (hoofdstuk 8).

6. Updating, nadat de geprogrammeerde onderzoeksactiviteiten waren
voltooid, dat wil zeggen het verwerken van relevante nagekomen
informatie tijdens het schrijven van het proefschrift.
Het gaat hier om informatie:
- van informanten die betrokken waren en nog steeds zdn bij de

beschreven ontwikkelingen;
- uit projecten die elders in politie Nederland zijn gestart (bijvoorbeeld

Brabant Zuid-Oost en IJsselland);
- uit recent verschenen publikaties over het onderwerp.

(De onderzoeksresultaten zijn te vinden in de hoofdstukken 4, 5 , 6 , 7 en 8 en

die van het vooronderzoek in bijlage 1 bij hoofdstuk 4.)

Op een tijdas geprojecteerd, verliepen de onderzoeksactiviteiten als in figuur
1.2 is aangegeven.
Aan de drie vooronderzoeken werden in totaal 200 dagdelen besteed. De
doorlichtingen besloegen qua tijdsbesteding 250 dagdelen. Aan het onderzoek

in Hollands Midden en aan de Bestuursconvenanten-onderzoeken werden

tezamen tenslotte 225 dagdeletbesteed. Het onderzoek in de regio Amsterdam

- Amstelland besloeg tenslotte 90 dagdelen 1).

Zoals op pagina 1 al is aangeduid, gaat het om eenexplorerend/beschriivend
onderzoek, maar met een lrypothetisch/deductieve inslag. Ik had graag meer

de nadruk op het toetsende aspect willen leggen, wist echter, gezien het alles

dominerende proces van de regiovorming, dat dat in de veranderende siruatie

niet meer mogelijk was. Er konden niet meer dan vier operationele eenheden

worden doorgelicht, waarbij dan nog kwam dat deze uiteindeliik weinig
pregnante verschillen in aansturing bleken te vertonen. De hypothese "meer

autonome eenheden zijn passender en daardoor effectiever" bleek daardoor niet
toetsbaar. Wel leverden de vooronderzoeken en vooral de doorlichtingen een

intensieve kennismaking met het primaire politiewerk op, waarzonder ik van

de latere fasen veel minder profijt zou hebben gehad.

Aan de drie vooronderzoeken werden in totaal 200 dagdelen besteed.

Het participerend observerende onderzoek in de vier projectorganisaties en het

onderzoek in de regio Amsterdam-Amstelland was uiteraard meer beschrijvend
en interpreterend van aard. Het leverde echter - zeker in combinatie met de

nagekomen informatie, ook uit twee andere regio's - voldoende grond voor de

conclusie dat de Nederlandse politie inderdaad op weg is naar modulaire
organisatievormen.
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1.6 Conclusies

1. In hoofdstuk 5, 6, 'l en 8 kom ik tot de conclusie dat, voorzover er
gegeneraliseerd mag worden op basis van de ontwikkelingen die ik waarnam
in de vrjf regio-organisaties (Gelderland-Zuid, Hollands-Midclen,
Kennemerland, Twente en Amsterdam-Amstelland) en op grond van
betrouwbare (en controleerbare) informatie uit de regio's Brabant Zuid-Oost
en IJsselland, politie Nederland inderdaad op weg lijkt te zijn naar een
modulaire organisatie.

Een conclusie uit het daaraan voorafgaande onderzoek bij de voormalige
gemeente- en rijkspolitiekorpsen (zie 2 hieronder) was, dat er in veel gevallen
wel al sprake was van decentralisatie, maar dat feitelijke structuurveran-
deringen, waarbij afdelingen onder het regime van contractuele verhoudingen
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functioneren en waar onderling wordt afgerekend naar de mate waarin
overeengekomen resultaten worden behaald, in mijn onderzoeksveld toen nog
naw,velijl« voorh,vamen (de "retorische" in plaats van de "realistische" situatie
dus, die Burger, 1992, ook aantrof).

Uit het onderzoeksdeel waarin de aandacht op de regionalisering, met de
daarbij behorende stuur- en regelinstrumentaria, gericht was, kwam naar voren
dat er op strategisch en tactisch niveau inderdaad, niet alleen verboal maar ook
materieel, werd begonnen regio's, en districten daarbinnen, op basis van
contractuele aansturing en resultaatverantrwoordelijkstelling in te richten en te
laten functioneren.
Op dit moment lijkt het er zelfs op dat de overheveling van stuur- en
regelruimte ook werkelijk tot aan de basis gaat plaatsvinden, en niet - zoals
vaak elders het geval bleek - blijft steken op een middenniveau, waarbij de
onderliggende afdelingen wederom sterk aftrankelijk zijn van een nieuw
conglomeraat van staf-, steun- en overlegcentra (Teulings 1993, p. 44).

2. In verband met de vraag of er empirische aanwijzingen zijn, dat eenheden
bij de Nederlandse politie die meer lijken op RVEn in een CMO-omgeving,
een grotere "passendheid" vertonen ten aanzien van hun opgave, en
"effectiever" zijn dan eenheden die meer lijken op EGEn in een MCA-
omgeving, concludeer ik het volgende:
a. Uit het onderzoek bij rijks- en gemeentepolitie kwam niét naar voren dat

eenheden in een bij benadering al wat meer "contractuele multi-organisa-
tie", "passender" zijn dan die in het gebruikelijke "multicentraal
aspectspecificerende netwerk" .

b. Eenzelfde conclusie gaat op wat betreft de "effectiviteit": in een
vergelijkenderwij s wat meer " contractuele multi-organisatie " waren de
eenheden niet effectiever.

De hypothesen zijn hiermee niet verworpen want - afgezien nog van het
geringe aantal gevallen - : de autonomie variabele bleek in mijn onderzoeks-
materiaal nauwelijks te variëren en het dichotomiseren in MCA/EGE -
CMO/RVE is, achteraf gezien, dan ook voorbarig geweest.

3. Ten aat:zien van de vraag of de specifieke "procesvoorwaarden" een rol
spelen bd ontwikkelingen die zich voordoen op de lijn van MCA/EGE in de
richting van CMO/RVE kan ik evenmin tot een conclusie komen, in dit geval
omdat ze in mijn waarnemingsveld overal grotendeels vervuld bleken.
Bij de totstandkoming van de regio Hollands Midden bleken participanten in
een project 'Organisatie en Bedrijfsvoering' in te zien welke eisen er aan een
organisatie gesteld worden om te komen tot een contractuele multi-organisatie.
En bij de bestuursconvenanten waren de leden van de begeleidingscommissies
gemotiveerd en leefde er in hoofdlijnen eenzelfde opvatting over 'welke
richting de politie op moest gaan". Ook hier werd ingezien welke eisen er aan
een contractuele multi-organisatie worden gesteld.

Hetzelfde geldt voor de specifieke "systeem- of functioneringsvoorwaarden".
In de onderzochte organisaties werd en wordt expliciet gewerkÍ aan het
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ontwerpen en implementeren van de voor modulair organiseren vereiste
monitorsystemen, dat wil zeggen aan het vervullen van die systeem-

voorwaarden. Tenminste in twee van de drie korpsen die zijn betrokken bij de

bestuursconvenanten, worden op het niveau van de districten en ten dele ook
al op dat van de rayons en basiseenheden contracten afgesloten en afgewikkeld
op basis van relevante monitorinformatie. Ook in Hollands Midden en in de

regio Amsterdam - Amstelland zijn op de verschillende niveaus dit soort
bewegingen waar te nemen.

Zoals ik in paragraaf 9.5 van hoofdstuk 9 beschrijf, heb ik overwegingen om
te menen dat de huidige regionale politie districten, wijkteams en rayons 'het
beter doen' dan eenheden bij de voormalige rijks- en gemeentepolitie. Door
een onder andere meer projecunatige, integrale aanpak waarbij men zich naast

bepaalde dadergroepen op potentiële daders richt, worden problemen dichter
bij de wortel aangepakt. Ook het zich bewuster bezig houden met termijnen
waarop resultaten worden geboekÍ en risico-analyses die aantonen dat zich
problemen gaan ontwikkelen, leveren hiertoe een bijdrage.

1,.7 Theoretisch kader en aanverwante theorieën

Het centrale thema in het werk van Kastelein omvat het vraagstuk van

besturingsoptimalisatie tussen meer centrale en meer decentrale niveaus.

Gezien zijn in zijn afscheidscollege op 22 oktober L993 geschetste loopbaan
(1994) heeft Kastelein steeds geprobeerd om in het toegepaste

organisatiekundige werk waar mogelijk systematisch empirisch onderzoek te

doen en dat ook zo goed mogelijk theoretisch te onderbouwen. Het resulteerde

in drie groepen van onderzoeken:
1. eenheden in hun omgevingen;
2. besluitvormingsprocessen;
3. verdeling respectievelijk herverdeling van beheersing tussen de diverse

geledingen en niveaus van complexe organisaties.

Dit is een tamelijk arbitraire, door zijn adviespraktijk ingegeven, driedeling,
zoals Kastelein zelf ook aangeeft, omdat de theoretische benadering steeds

globaal dezelfde is.
Bij de eerste groep onderzoeken (eenheden in hun omgevingen) lag het

zwaaÍtepunt op het formuleren van een modellenset betreffende
organisatorische modules in hun (inter)organisationele omgevingen en op een

daarop gebaseerd operationeel doorlichtingssysteem. In mijn onderzoek naar

contractuele oansturing en resultaatverantwoordeliikstelling bii de Nederlandse
politie zijn de in hoofdstuk 4 beschreven doorlichtingen hierop gebaseerd.

De tweede groep onderzoeken (besluitvormingsprocessen) leidde tot een

soortgelijke modellenset met betrekking tot algemene voorwaarden bii
ingrijpende organisatieveranderingen en tot een aantal erop aansluitende

checklists mct succes- enfaalvoorwaarden.In het in mijn hoofdstukken 5, 6,

en 7 beschreven onderzoek is hieraan mede aandacht besteed.
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De derde onderzoeksgroep tenslotte (naar verdeling respectievelijk
herverdeling van beheersing), leverde een modellenset op van de verdeling en
herverdeling van stuur- en regelactiviteiten over verschillende organisatorische
niveaus en geledingen en tot checklists met proces- en systeemvoorwaarden
waaraan moet zijn of worden voldaan om tot een echt functionerende
herverdeling te komen. Hiervan maakte ik gebruik in het onderzoek zoals
beschreven in de hoofdstukken 4 tot en met 8.

Hierna ga ik in op enkele benaderingen van de problematiek van de verdeling
en herverdeling van stuur- en regelactiviteit in complexe organisaties die qua
theoretische basisprincipes dan wel empirische kennisverwerving (deels) als
verwant zijn te beschouwen. Bij mijn keuze voor de theorie van Kastelein kan
ik het volgende melden.

De modulaire organisatietheorie is een grensoverschrijdende theorie. Bedoeld
wordt dat er vanuit verschillende disciplines naar veranderingsprocessen
binnen grote organisaties wordt gekeken. Hiermee wordt beoogd om in het
onderzoek tegen zo min mogelijk "blinde vlekken" aan te lopen. Kastelein
heeft altijd gepleit voor een in dat opzicht integrale organisatiekunde. Dit
betekent dat het bij veranderingsprocessen niet alleen maar gaat om mens en
groep maar ook om de randvoorwaardelijke context waarin die functioneren.
Andersom zullen bij de implementatie van blauwdrukken, de psychologische
en sociale acceptatie voldoede aandacht behoren te krijgen.
In veel theorieën ligt daarentegen de nadruk op óf de meer instrumentele,
structurele kant óf op alleen meer veranderkundige procesmogelijkheden. Het
door mij gehanteerde theoretische kader biedt de mogelijkheid om
verschijnselen te onderzoeken die zich multi-/interdisciplinair laten
beschrijven.
Ook kan ik wat betreft mijn keuze voor de modulaire organisatietheorie
aangeven dat ik toentertijd door mrjn aanstelling bU de vakgroep
Bestuurskunde aan de Universiteit van Amsterdam de verplichting aanvaardde
om een bijdrage te leveren aan de uitvoering van het onderzoeksprograÍnma
van Kastelein. Dit was gericht op vraagstukken van besturingsoptimalisatie.

Neo-institutionalisme

Het neo-institutionalisme in de bestuurskunde houdt zich bezig met de rol van
instituties in het openbaar bestuur.
Het neo-institutionalisme verenigt diverse stromingen en benaderingen. Alleen
al het feit dat er een nogal gevarieerde invulling aan het begrip "institutie"
wordt gegeven, zou dit bewijzen (Steunenberg e.a. 1996, p. 214). Een
ordening waar wel voor wordt gekozen en die recht zou doen aan de
verschillende benaderingen is de volgende (Keman 1996):
1. De historisch-traditionele benadering. Men gaat er in deze benadering van

uit dat instituties van invloed zrjn op de politiek en dat de instituties zelf het
resultaat van historische processen zijn. De werkwijze is gericht op groot-
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schalige verschijnselen die zich qua ontwikkeling uitstrekken over lange
tijdsperioden. "Door systematisch te vergelijken vragen zij aandacht voor
het feit dat enerzijds dezelfde instituties verschillende effecten kunnen
sorteren en anderzijds dat verschillende institutionele arrangementen
identieke uitkomsten kunnen bewerkstelligen" (Steunenberg e.a. 1996, p.
2r4).

2. De culturele-organisatie benadering is hoofdzakelijk op het meso-niveau
gericht. Hiermee wordt bedoeld dat deze zich richt op processen die zich
afspelen binnen en tussen organisaties. Er wordt hierbij wel een relatie
gelegd tussen organisatie- en beleidsprocessen, die wordt aangeduid met
"dubbelperspectief" en die betekent dat effecten van overheidsbeleid
worden bestudeerd.

3. Tot slot is er de politiek-economische "rationele keuze"-benadering.
Instituties worden niet alleen gezien als beperkingen van menselijk
handelen, maar ook als mogelijkheden voor individueel strategisch
handelen. Daarbij is het denkbaar dat de instituties of regels als gevolg van
dat individueel strategisch handelen ook zelf veranderingen ondergaan.

De neo-klassieke economie is te plaatsen in het verlengde van deze laatste
benadering. Ook deze is weer onder te verdelen in een drietal stromingen,
namelijk de a. eigendomsrechtenbenadering, b. de transactiekostenbenadering
en c. de principaal-agentbenadering. Wat betreft mijn onderzoek naar
contractuele aansturing en resultaatverantwoordelijkstelling bij de Nederlandse
politie, zijn er vooral duidelijke raakvlakken met de principaal-
agentbenadering en de eigendomsrechtenbenadering.

Agency literatuur: principaal-agentbenadering

De agency-theorie is in algemene zin gericht op het vaststellen van de
beloningsstructuur binnen een ruilsysteem. Volgens Perrow (1986, p. 22a)
"agency theory assumes in its simplest form that social life is a series of
contracts. Conventionally, one member, the 'buyer' of the goods or services
is designated the 'principal', and the other, who provides the goods or services
is the 'agent'. The principal-agent relationship is governed by a contract
speciffing what the agent should do and what the principal must do in return".

Bij de positieve richting van de agency-literatuur 2) wordt een agency-relatie
veelal gedefinieerd als een verbintenis waarbij een principaal bepaalde
(beslissings)bevoegdheden delegeert aan een agent welke een bepaalde
beloning ontvangt om de belangen van de principaal te behartigen. Benadrukt
wordt dat de uitvoering van een dergelijke verbintenis niet altijd zonder
"horten en stoten" verloopt. Zokaneen agent eigen doelstellingen nastreven
die strijdig zijn met die van de principaal (Trjdink 1996). Mochten er
conflicten ontstaan over doelstellingen van de agent en de principaal, dan zal
de agent zijn eigen doelstellingen willen laten prevaleren. De mate waarin dit
lukt zou aftrangen van de informatie-asymmetrie tussen hem en de principaal.
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Om verschillende redenen heeft de agent hierin een voorsprong, omdat:
1. de agent beter is geïnformeerd over het produktieproces;
2. de produktiviteit van de agent vaak niet rechtstreeks is vast te stellen. De

principaal moet vertrouwen op indicatoren die lang niet altijd het ware
produkt duiden (Tldink 1996, Iensen & Meckling 1976 enJensen 1983).

Ad 1.
Doordat in de principaal-agentbenadering de agent beter dan de principaal
geiurformeerd is over het produktieproces kunnen gevolgen zoals bijvoorbeeld
doelverschuiving optreden. Kastelein wijst daarom op het belang van
cefiirtcering.In mijn onderzoek wordt dit dan ook deels ondervangen door na
te gaan of er in verband met contractuele relaties voorzieningen voor
ceftirtceing zijn. Hierdoor bestaat de mogelijkheid om daar waar het gaat om
extern belangrijke aspecten van de operaties die aan de ouput niet direct meer
te controleret z7jn, te checken.

Ad2.
Het vraagstuk van het door de principaal moeilijk kunnen vaststellen in
hoeverre indicatoren het ware produkt duiden, is actueel bij de politie en komt
in de hoofdstukken over de bestuursconvenanten uitgebreid aan de orde. De
moeilijkheid is dat de politie niet de enige bepalende factor is voor de effecten
(de outcomes). (Zie als oplossingsrichting het vijf plus-luik zoals beschreven
in de hoofdstukken 6 en 7.)
Een voorbeeld dat aan dit vraagstuk raakÍ is dat de politie met cost disease te
maken heeft. Dit mechanisme werd als eerste door Baumol beschreven (1966).
Het betekent dat bij een blijvend hoge vraag naar politiediensten het aanbod in
toenemende mate tekort schiet omdat de prijs per man/vrouwuur gestaag

toeneemt zonder dat daar een produktiviteitsstijging tegenover staat (Van
Reenen 1996). Indien het politiewerk wordt ingedeeld naar het
instrumentarium of de bevoegdheden valt te denken aan: 1. het gebruik van

Ssiek geweld;2. het gebruik van andere bevoegdheden; 3. toezichthoudende
en hulpverlenende werkzaamheden (Van Reenen 1988).
Bij bijvoorbeeld fysiek geweld van de kant van de politie impliceert dit altijd
de inzet van één of meer politiemensen. 'Blj het georganiseerde geweld van
de politie speelt een rol dat geweld steeds in bepaalde mate in reserve moet
zijt. Er worden ongeregeldheden verwacht, maar het is nooit zeker dat ze

komen. Het grootste deel van de tijdpassering van geweldseenheden van de
politie bestaat uit wachten op de rel die misschien komt" (Van Reenen 1996,
p. 109). In de geweldsrol van de politie lijkt geen sprake te zijn van
toenemende arbeidsproduktiviteit.

Gezien de in de principaal-agentbenadering negatieve relatie die er gelegd
wordt tussen beslissingsbevoegdheden van de agent en zijn efficiëntie (eigen
bevoegdheden leidt tot het nastreven van eigen doelstellingen) (Ttdink 1996),
is er in relatie tot mrjn onderzoek meer verwantschap met de
eigendomsrechtenbenadering. Volgens deze benadering ontlenen individuen
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hun nut niet aan een goed zelf, maar aan de verschillende rechten die ze

hebben met betrekking tot het gebruik van dat goed. Hoe meer
eigendomsrechten een instelling bezit en hoe meer deze rechten een onbeperkt
en exclusief karakter hebben, des te sterker is de prikkel voor de instelling om
zorgwldig met een goed om te gaan. In zekere zin hierop aansluitend spreken
van de Krogt en Vroom (1993) over de zelf-management paradox. De enige
manier voor de politicus (lees principaal) om een manager (lees agent) en
eenheid te krijgen die zeer loyaal aan zijn beleid is, is door veel
verantwoordelijkheden en bevoegdheden over te dragen; de enige manier voor
de manager om zoveel mogelijk autonomie te verwerven, is door zeer dicht
'tegen de politiek aan te kruipen', haast in hun huid te kruipen, begrip te
hebben voor hun belangen, en daaraan mede te werken. Verwant hieraan is de

in de theorie van Kastelein genoemde veranderingsvoorwaarde dat zowel in de

centrale organen als in de eenheden een win-win opvatting bestaat (in plaats

van een zero-sum opvatting) over de gevolgen van zo'n beweging voor de

machts- en invloedsverdeling.

Voorzover de doelstellingen van de agent niet overeenstemmen met die van de

principaal, zal de laatste proberen de agent bij te sturen. Hierdoor ontstaan er
agency-costs, namelijk die van de 'monitoring', de 'bonding' en 'restverlies'.
(Monitoring wordt hier overigens wel deels anders gedefinieerd dan in de

theorie van Kastelein. Zie hiervoor hoofdstuk 3.)
De 'monitoring'kosten verwijzen naar alle uitgaven die de principaal maakÍ om
er voor te zorgen dat de agent geen acties onderneemt die de belangen van de
principaal schaden. De 'bonding'kosten verwijzen naar de kosten die de agent
maakt om er voor te zorgen dat hij niet te veel afwijkt van de doelstellingen
van de principaal. Het 'restverlies' verwijst naar de mate waarin agenten er in
slagen hun eigen doelstellingen na te streven. Centraal thema binnen de

agency-literatuur is de vraag op welke manier de relatie tussen principaal en
agent moet worden voÍmgegeven om de totale agency-costs te minimaliseren"
(Tijdink 1996). Gezien het primaire proces van de politie waarbij de relatie
tussen input, throughput, output en outcome lang niet altijd duidelijk is, lijkt
het vraagstuk van minimalisering van de agency-costs momenteel een 'brug te

ver'. Uitkomsten en aanbevelingen bij het onderzoek naar de bestuurs-
convenanten (hoofdstuk 6 en7) zijn onder meer dat er een investering in de

monitorvoorzieningen dient plaats te vinden. "Informatie over de reële
variabele capaciteitsverdeling over de diverse werksoorten is onmisbaar. Om
te leren is het noodzakelijk dat er een databank en analytische ondersteuning
komen" (Kastelein, Politia Nova 1996, p. 89).

De sociotechnische systeembenadering

Een rode draad in mijn onderzoek is: proberen empirisch te bewiizen, althans
ook aan de hand van empirisch onderzoek plausibel mnken - en niet alleen
theoretiserend - dat "gewone" decentralisatie meestal mislukt en móét
mislukken, maar dat vorming van relatief zeer autonome "resultaat-
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verantwoordelijke eenheden" binnen een op hoofdlijnen krachtig gecen-
traliseerde "contractuele multi-organisatie; onder bepaalde iondities
perspectief biedt: zowel de flexibiliteit en effectiviteit van het geheel als van
de delen nemen toe.

In de zeventiger en tachtiger jaren was het zelfstandiger, het autonomer maken
van eenheden op module-niveau nog een omstreden zaak. Wel kreeg vanaf de
zestigerjaren op het niveau van de primaire taakgroepen de socio-technische
benadering geleidelijk aan meer vaste voet aan de grond. Maar als het ging om
vràgen van structurering of herstructurering van grote, complexe organisaties
werden naar de mening van Kastelein (1990, 1993) veelal te incrementele
aanpakken gekozen ("als je aanloop te voorzichtig is, spring je ín de sloot in
plaats van eroverheen") en vond de discussie plaats op grond van een
verkeerde probleemstelling ("centraal" of "decentraal") en @ehalve voorzover
het de sociotechniek betrofl zonder empirische fundering. Er was vooral
aandacht voor de interactie tussen de lagere managementniveaus en het
uitvoerend niveau, zonder dat er theorie was ontwikkeld die het functioneren
van een totale organisatie kon omvatten.

In de moderne sociotechnische systeembenadering wordt een organisatie
opgevat als een open en integraal systeem dat wordt gedefinieerd in termen van
de onderlinge wisselwerking tussen de aspectsystemen en hun verbondenheid
met de omgeving of externe structuur (Demenint en Boonstra 1993).
Volgens de Sitter (1989) is sociotechniek de studie en verklaring van de wijze
waarop arbeidsdeling en technische instrumentatie in onderlinge samenhang en
in relatie tot de gegeven omgevingscondities de mogelijkheden van de
'produktie' van interne en externe functies bepalen en de toepassing van deze
kennis bij het (her)ontwerpen en veranderen van organisaties.

Centraal in het sociotechnische ontwerp staat de zelfregulerende taakgroep.
"De taakgroep wordt beschouwd als grootste organisatorische eenheid die
ongedeeld en zelfstandig kan functioneren. De groep heeft een eigen,
afgeronde taak, open relaties met de omgeving, een zelfregulerend veÍmogen
wat betÍeft organisatie en inrichting van het lverk, een flexibele taakverdeling
en een goed beoordelingsvermogen voor het eigen fuctioneren.
Ondersteunende taken zijn zo veel mogelijk ondergebracht in de taakgroep
zelf. Groepsleden zijn breed inzetbaar, gebonden aan een minimum van regels
en in staat de eigen taakuitvoering te perfectioneren" (Demenint en Boonstra
1993, p. 63-64) (Zie bijvoorbeeld ook Lammers 1989 en Kuipers en Van
Amelsvoort 1990).

Een uitgangspunt bij zowel het werk van Kastelein als bij de sociotechniek is
Ashby's 'law of requisite variety' (1969). Het betekent dat de organisatie
tegemoet moet kunnen komen aan de gevarieerdheid van de orderstromen en
randvoorwaarden uit de omgeving. Organisaties staan in constante
wisselwerking met de buitenwereld door hun invoer (input) en uitvoer
(output). Ook is er in beide theorieën sprake van zowel een integrale als een
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systeembenadering van organisaties. "In beide benaderingen is leidend principe
dat effectieve en flexibele beheersing van processen onder veranderende
omstandigheden wordt vereenvoudigd naarmate meer regelstappen zijn
toegewezen aan dezelfde, zelfstandige organisatorische eenheden. De
organisatieveranderingsprocessen zijn er in beide benaderingen op gericht de
omslag te maken naar een (inter)organisatie, gebaseerd op dergelijke
zelfstandige organisatorische eenheden" @emenint en Boonstra L993, p. 70).

Boonstra (1991) beschouwde in zijn studie organisaties als sociotechnische
systemen en beschreef aan de hand van een praktijktheorie over
organisatiekunde en organisatieveranderkunde twee fundamentele ver-
anderingsprocessen. Slotconclusie van zijn studie is dat bij het consequent
toepassen van de sociotechnische systeemtheorie en ontwerpmethodologie in
een integraal ontwikkelingsproces, positieve iesultaten kunnen worden behaald
op het gebied van onder meer effectiviteit en efficiëntie. "Het integrale
ontwikkelingsproces zal soepel verlopen als er aandacht wordt besteed aan
organisatorische netwerken en het politieke systeem in organisaties, gebruik
wordt gemaakt van zowel de ontwerp- als de ontwikkelingsbenadering"
(Boonstra 1991, p. 16 Samenvatting).
Als het gaat om toepassing van zowel de ontwerp- als de ontwikkelings-
benadering bestrijd ik met Kastelein de visie van Demenint en Boonstra dat in
het werk van Kastelein bij fundamentele veranderingsprocessen de nadruk ligt
op de ontwerp-benadering, in tegenstelling tot een ontwerp-
ontwikkelingsbenadering. Kastelein heeft, zoals hU zegt, heel wat
veranderingsprocessen ondersteund, begeleid of geleid. Dat waren soms
'ontwikkelings-', soms 'ontwerpprocessen', vaak 'mixes' en 'iteraties'. "Het
betreft hier een contingency-kwestie, een passendheidsvraag" (Kastelein 1993,
p. 38).

Fruytier (1994) komt in zijn onderzoek naar de verandering van produktie-
organisaties op basis van de principes van de moderne sociotechniek tot de
conclusie dat in de praktijk een aantal specifieke problemen de verandering
telkens belemmeren. Hij vergeleek twee integrale produklieconcepten, te weten
het Tayloristische Produktie Concept (TPC) en het Nieuwe Produktie Concept
(NPC). "Het principe van de maximaal mogelijke arbeidsverdeling in het TCP
houdt in dat de complexiteit van de omgeving intern gereduceerd wordt door
het vergroten van de voorspelbaarheid van de arbeidsrelaties of operaties
(standaardisatie van functies)" (Fruytier 1994, p.21). Volgens Taylor was
standaardisatie van functies hét middel tot vergroting van de produktiviteit
(Taylor 1947). Tegenover het principe van de maximaal mogelijke
arbeidsverdeling in het TCP staat het leidend principe van het NPC: de
minimaal noodzakelijke arbeidsverdeling. "De groep is als geheel
verantwoordelijk voor de directe, uitvoerende taken, maar ook (zoveel als
mogelijk) voor de voorbereidende, ondersteunende en organiserende taken"
(Fruytier 1994, p. 23).

De centrale conclusie uit de analyse luidt dat de overgang van het TCP naar
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het NCP gehinderd wordt door het gebrekkige leervermogen van het TCP: hoe
kan de TCP-organisatie veranderen in een NCP-organisatie, wanneer zij niet
over het leervermogen beschikt dat daarvoor noodzakelijk is?, aldus Fruytier.
Er wordt een aantal kenmerken voor een zogenaamde 'herontwerpdialoog'
geformuleerd. Geargumenteerd wordt dat 'vertrouwen' en 'betrokkenheid' van
essentieel belang voor het slagen van de verandering zijn en dat dit weer in
belangrijke mate afhankelijk is van de wijze waarop de interactieprocessen in
de veranderingspraktijk gestructureerd zijn. Via de 'herontwerpdialoog' wordt
een voorstel voor de structurering van deze interactieprocessen gedaan. "Het
gaat hierbij enerzijds om interactieprocessen tussen de organisatie aan de ene

kant en de organisatie-adviseur met zijn sociotechnische herontwerpkennis aan

de andere kant. Anderzijds gaat het om de participatoir ingerichte
interactieprocessen tussen de afdelingen, groeperingen en individuen binnen
de organisatie" (Fruytier t994, p. 189). Overigens laat de arbeidsprocestheorie
op dit punt zien dat er in het algemeen op het uitvoerende niveau veel

terughoudendheid, scepsis, desinteresse, angst en onzekerheid bestaat (Van der

Zwaan 1990, p. 140).

Qua Ist en Soll structuur spreken Fruytier en Kastelein over verschillende
soorten organisaties, wat niet betekent dat er geen verwantschap tussen beide
zou bestaan. Kastelein spreekt in plaats van eÉn TCP en NCP-organisatie over
meervoudig gecentraliseerde en aspecten beheersende netwerken (MCA's) en

contractuele multi-organisaties (CMO's). Bij zowel de TCP als de MCA
worden bijvoorbeeld de interne processen of operaties van de afzonderlijke
modules, niet alleen gespecificeerd door de traditionele lijnfunctionarissen,
maar in feite ook door een rijke schakering aan gespecialiseerde, afstemmende

en ondersteunende externe functionele centra. Betreft het de in de theorie van
Kastelein genoemde specifieke veranderingsvoorwaarden voor een effectieve

beweging op de lijn tussen MCA en CMO, dan duidt de voorwaarde het

vervuld zijn van verlangen ruar een minder vervreemdende aansturing en naar

beheersing van de eigen situatie waarbii beslissingen over de gang van zaken

niet van buiten de groep worden ingegeven, in eenzelfde richting als die

Fruytier noemt. Fruytier spreekt dan, zoals al aangegeven, over 'participatoir
ingerichte interactieprocessen'. Dit gaat ook op voor de in de theorie van

Kastelein genoemde voorwaarde van beschikbaarheid van enige inhoudeliike
expertise bij het herontwerp waarbii professionele begeleidingsdeskundigheid
kan bijdragen aan het proces var, succesvolle verandering (in de woorden van

Fruytier: 'interactieprocessen tussen de organisatie en de organisatie-adviseur
met zln sociotechnische herontwerpkennis').

Ook Agnes Haak (1994) komt in haar onderzoek bij een Philips fabricage-

fabriek in elektronica waar sinds 1986 aan een herontwerp werd gewerkt
gebaseerd op de sociotechnische benadering tot soortgelijke conclusies. Het
onderzoek betrof een evaluatieshrdie naar de voortgang van het herontwerp in
deze fabriek.
Haar studie toont aan dat de

waardevol is op punten als
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organisatieverandering. Succes werd behaald op het terrein van de verandering
zelf en de prestaties. Wel constateert zij dat de Nederlandse sociotechnische
benadering in gebreke blijft als het gaat om de wijze waarop het
organisatiemodel dient te worden uitgevoerd: het ontwerpproces dus. [n de

organisatie startte namelijk de invoering van het model op de werkvloer
waarbd er hele taakgroepen ontstonden. Er ontstond een gebrek aan inzicht in
de voortgang van onder meer het herontwerp bij het topmanagement en

verschillende afgescheiden groepsontwerpprocessen. Evenals in de studie van
Fruytier concludeert zij onder meer dat participatieve interactieprocessen van
belang zijn. "Consequently, we conclude that the Dutch sociotechnical
approach could profit from the knowlegde acquired by the Norwegian and

Swedish sociotechnical approaches on sociotchnical redesign processes that
have focused on Industrial Democracy and employee participation" (Haak
1994, p. 11.6).

Modulaire organisaties in opkomst en interorganisationele stratificatie

Als het gaat om de opkomst van modulaire organisarie§ (grootschalig,

complex, op hoofdlijnen sterk gecentraliseerd, flexibel opgebouwd uit zeer

zelfstandige, contractueel aangestuurde eenheden) doet zich de merkwaardige

situatie voor dat deze, ondanks het gebrek aan theoretisch verantwoorde

discussie en zeker aan empirische bewijsvoering of empirisch ondersteunde
plausibiliteit, in opkomst zdn, tn het bedrijfsleven, bij de overheid, in het

onderwijs, in de diverse zorgsectoren, en nu dus ook bij de politie.

Burger (1992) deed een onderzoek naar de succes- en faalfactoren bij
decentralisatie- en autonomiseringsprocessen binnen grote organisaties. Burger
had op dat moment nog (empirische) grond voor twijfel of het hierbij niet meer
gaat om retoriek dan om realiteit. Ook kon op dat moment geconstateerd

worden dat de (gemeente)politie ten opzichte van andere organisaties als het
gaat om contractuele aansturing en resultaatverantwoordelijkstelling minder
ver gevorderd was (Burger en Treur 1992). Yamf die tijd blijkt er bij de

politie op dit punt veel werk te ziin venet De empirische plausibiliteit die mdn
onderzoek heeft opgeleverd is, dat het bij de Nederlandse politie anno 1997

lijkt te gaan om realiteit.

Ik kan voor het verschil op dit punt tussen mijn resultaten in de periode 1993-

1997 en de resultaten van het onderzoek van Burger in L992 als
verklaringsgrond aanvoeren dat er in zekerc zin sprake is van
int eror ganis ationele stratifr catie (Lammers 1993).

Lammers verstaat hieronder dat organisaties die groepsgewijs voor elkaar

zichtbaar zijn, in hun institutioneel milieu gezien worden als gesitueerd in een

stratificatiebestel. Een interorganisationele stratificatie heeft voor de

organisaties in dat veld de betekenis van een referentiekader. Organisaties
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kunnen namelijk evenals mensen of groepen, referentiefuncties voor elkaar
hebben. De kans neemt hierdoor toe dat op deze manier een eenheid (lees
politie) een zekere invloed van andere eenheden ondergaat. Met name zou dit
spelen als de sociale afstand en het rangverschil tussen eenheden niet al te
groot is. "De kans op interorganisationele vergelijkingsprocessen die weer
leiden tot pogingen tot toenadering, navolging, of wedijver in zo'n
stratificatiebestel, is levensgroot" (Lammers 1993, p. 337).

Een interorganisationeel stratificatiebestel is dus een krachtenveld waarin een
organisatie ageert en reageert met betrekking tot andere organisaties in dat
veld. Hierbij gaat het dus niet alleen om imitatie en onderlinge wedijver, maar
ook om toenadering. Lammers spreekt in dit geval over gevolgen zoals fusies,
overnames en kartelvorming.
Hij onderscheidt drie congruentietendenties. Bij adaptie heeft de dominante
coalitie min of meer door welke eisen omgeving, technologie en dergelijke
stellen aan de organisatie. Vorm en regiem worden dan welbewust,
doelrationeel zodanig ingericht dat de organisatie in die omstandigheden zo
doeltreffend mogelijk kan functioneren. Bij imitatie is er sprake van het volgen
van trendsetters en koplopers. In het kader van een interorganisationele
stratificatie hebben die koplopers referentiefuncties voor de volgers en zo kan
een geschikt type organisatie alom ingang vinden in een andere sector. De
organisaties die Burger onderzocht zouden als koplopers kunnen worden
opgevat en de politie-organisaties in mijn onderzoek als volgers.
In het derde geval gaat het om eliminatie. Het betreft organisaties die niet
willen of kunnen veranderen en te gronde gaan aan het manco dat zij niet met
de voor hun situatie meest geschikte vorm- of regiemversie zijn uitgerust om
het minimaal vereiste niveau van doeltreffendheid te behalen (Lammers 1993).

Voor de politie zou de congruentietendentie imitatie van toepassing zijn.
Imitatie in de zin dat ook de politie heeft ingezien dat er bepaalde
veranderingsprocessen in gang gezet moesten worden, gericht op het vergroten
van flexibiliteit, slagvaardigheid en zelfstandigheid van operationele eenheden.
Dit door evenals andere organisaties te reorganiseren richting een
recentralisatie op strategische hoofdlijnen en relatieve autonomisering van
afzonderlijke onderdelen.

Volgens Lammers zouden de drie congruentietendenties behalve in een vrije-
markteconomie zich ook bij institutionele sectoren zoals de overheid voordoen.
"Door het bevoegd gezagkanop grond van de, al dan niet gefundeerde, indruk
dat een dienst, instelling of afdeling niet langer voldoet, besloten worden om
de eenheid in kwestie op te heffen, in te krimpen of in afgeslankte voÍn ergens
anders onder te brengen (Lammers 1993 , p . 371) .

Ondanks dat de politie in relatie tot de organisaties die Burger (1992)
onderzocht in een ander veld is in te passen, lijkt mij, zoals al genoemd, het
verschijnsel van interorganisationeel stratificatiebestel een aannemelijke
verklaringsgrond.
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Het zou ook nog kunnen dat Romein's wet van de remmende voorsprong (ook
wel effect van de late ontwikkeling genoemd) hierbij een rol speelt (Romein
1937). Het betekent dat bepaalde vroege uitvindingen zo ingeburgerd raken,
dat ze de invoering van latere en betere uitvindingen verhinderen of althans
vertragen. In mijn geval; de politie kijkt van andersoortige organisaties af hoe
deze qua bedrijfsvoering en management functioneren en voert dit ook in,
terwijl de op dat moment heersende omstandigheden om een andere
instrumentatie en sturing en regeling vragen.
Het voordeel van een late start zou kunnen zdn dat men kan profiteren van de
fouten en nadelen door anderen gemaakt en gemerkX met een bestel van oudere
datum (Lammers 1989, p.236).

Contingencyperspectief, pluriformiteit en conceptuele integratie

Voor het overige sluit ik me aan bij Ahaus et al (1985, 1986) en de Leeuw
(1994) die pleiten voor verdere ontwikkeling en operationalisering van de
open-systeem- en contingencybenadering. De L,eeuw (1994) spreekt in dit
verband over contingencyperspectiel. "Strikt genomen is er geen sprake van
één contingencytheorie maar van een denkschema waarin meer specifieke
contingencytheorieën worden samengebracht. De contingencytheorie legt de
nadruk daarop dat er niet één beste organisatievorm bestaat maar dat deze moet
worden gekozen in aftrankelijkheid van contingenties, van condities
waarbinnen die vorm moet functioneren. Anders gezegd: de optimale
organisatievorm is aftrankelijk van een aantal variabelen" (De lreuw 1994, p.
153). Immers hoewel dit paradigma serieus is bekritiseerd (bijvoorbeeld door
Schreyögg 1980) en empirisch onderzoek - na aanvankelijk veelbelovende
uitkomsten (Woodward 1965) - niet tot overtuigende resultaten heeft geleid
(Koot 1981, Schoonhoven 1981), ontbreekt nog steeds een duidelijk
alternatief.
Wat betreft kritiek op de contingencytheorie zol deze onvoldoende aandacht
voor machtsverhoudingen hebben, statisch, mensloos en passief zijn. Als het
gaat om passiviteit laten Ahaus et al (19985, 1986) en Kastelein (1990) zien
dat de strategische variabele kan worden ingebouwd. Er is dan ook een actieve
component die in de benadering aandacht krijgt wat betekent dat de organisatie
ook haar omgeving kan beïnvloeden. (In figuur 3.1 in hoofdstuk 3 komt dit tot
uitdrukking door de pijl die van effectiviteit via externe uitwisseling naar
opgave gaat.)

Samenvattend heb ik de theorie van Kastelein naast een aantal benaderingen
geplaatst, die wat betreft theoretische basisprincipes dan wel kennisverwerving
op eenzelfde lijn liggen. Via het neo-institutionalisme kwam ik uit bij de
principaal-agentbenadering en merkÍe ik op dat de eigendoms-
rechtenbenadering tevens op bepaalde punten raakvlakken vertoont met de
theorie van Kastelein.
Ook is er een verbinding te maken met de moderne sociotechniek en tonen
enkele binnen deze benadering verrichtte onderzoeken aan (zie bijvoorbeeld
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Boonstra 1990, Fruytier 1994 en Haak 1994) dat bij organisationele
veranderingsprocessen die gaan in de richting van modulair organiseren en
zelfregulerende taakgroepen identieke voorwaarden in zekere zin een rol
spelen. Als verklaring waarom bij de politie de ontwikkeling naar contractuele
multi-organisatie ten opzichte van andersoortige organisaties langer op zich
heeft laten wachten (Burger 1992), wordt het verschijnsel van
interorganisationele stratificatie aangevoerd. Afsluitend pleit ik voor verdere
ontwikkeling en operationalisering van de open-systeem- en contingency-
benadering.

Tot slot

Mijn onderzoek heeft geen empirische aanwijzingen opgeleverd die de
plausibiliteit van de theorie aantast. Naar mijn idee voldoet de 'oogst' aan
redelijke minimumeisen van empirische precisie, reikwijdte en theoretische
precisie. Het door mij gehanteerde conceptuele kader bij de politie is een
hanteerbaar interpretatiekader gebleken.
Wel denk ik dat de onderzoekingen van Burger (1992) en mij laten zien dat de
beoogde bewijsvoering moeilijk, zo niet onmogelijk is, althans als ze moet
worden geleverd door individuele onderzoekers met een beperkt tijdsbudget,
die dan ook nog sterk afhankelijk zijn van de nukken en modes in hun
onderzoeksveld. Enerzijds heeft dit, los van onder meer de hoeveelheid
menskracht waarÍnee het onderzoek wordt uitgevoerd, te maken met het in
statistisch opzicht kwantitatief beperkte draagvlak en de onverwacht geringe
variatie op hoofddimensies, anderzdds met de interdisciplinairiteit van de
systeemterminologie. "Immers de systeemleer is in beginsel empirisch
inhoudsloos. Je kunt er uitstekend mee werken als je de vaardigheid hebt ze

samen met empirische theorieën met de praktische werkelijkheid te verbinden"
(De [reuw 1994, p.25). Veel zaken dienen dan ook aandacht te krijgen. De
keuw spreekt in dit verband over pluriformiteit. Het is een onmiskenbaar
kenmerk van effectieve benaderingen. Conceptuele integratie is dan essentieel
om het mogelijk te maken dat er werkelijk probleemgericht interdisciplinair
wordt gewerkt met voldoende oog voor samenhangen. "De veelheid van
zienswijzen en benaderingen moet dan op enigerlei manier bijeen worden
gehouden en geordend" (De [reuw 1994, p.27).ln de woorden van Kastelein
gaat het hierbij om een kritische post-contingency aanpak. Dit alles mag
vanwege de 'zware' eisen die het met zich meebrengt, niet betekenen dat er
van dit soort onderzoek wordt afgezien.

1.8 Verantwoording

De ervaring, opgedaan bij het presenteren van (elementen uit) de modulaire
organisatie-theorie, van in dat kader passende (deel-) onderzoeksvoorstellen
en van dito onderzoeksbevindingen, heeft me geleerd dat wat voor
'ingewijden' zo eenvoudig en vanzelfsprekend lijkt, toch vaak nogal wat uitleg
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vergt. Ik zal daarom hieronder de hoofdpunten waaÍoveÍ geen misverstanden
mogen ontstaan, of blijven bestaan, nog eens kort en krachtig proberen samen

te vatten. Overigens meen ik dat ik voor een uitgebreidere beschrijving en

argumentatie van het modulaire organisatiedenken mag verwijzen naar

Kastelein (1990 en 1994).

De achtergrond van mijn onderzoek(en)

Zoals ik in dit hoofdstuk al aangaf, ben ik met mijn onderzoek begonnen toen

ik in 1989 aan de Universiteit van Amsterdam werd aangesteld bij de

toenmalige Vakgroep Bestuurskunde. Een van de aanstellingsvoorwaarden
was: promoveren op een onderwerp dat paste binnen het vigerende

onderzoeksplan van vakgroep en faculteit. Ik breng dit niet naar voren om de

verantwoordelijkheid voor mijn keuze (die ik met volle overtuiging heb

gedaan) te ontlopen, maar wel als verklaring voor enkele daaruit
voortvloeiende consequenties (zoals theoretische uitgangspunten, soort

vraagstelling, begrippenapparaat, benaderingswijzen etcetera. En ik wil me nu

- ex post facto - ook niet onttrekken aan het uitspreken van enkele oordelen

daarover, al ging en gaat het in dit proefschrift primair om beantwoording
van de concrete empirische onderzoeksvragen.

Onderzoeksobi ect en kernvraag

Het empirisch object, hier voorlopig maar even globaal aan te duiden als 'de

Nederlandse politie', is geheel en al mijn eigen keuze geweest.

In de opvatting van dat empirisch object, namelijk als 'complexe
(inter)organisatie, waarbinnen een bepaalde verdeling van stuur- en

regelactiviteiten tussen leidinggevende, ondersteunende en uitvoerende

onderdelen (modules) valt waar te nemen', komt al iets van de gegeven (en

door mij aanvaarde) theoretische gezichtshoek naar voren.

Nog duidelijker wordt het theoretisch kader, als gesteld wordt dat er zich

binnen de politie (net als in de meeste andere -zo niet in alle- grote complexe

organisaties) 'processen van her-verdeling' van de genoemde stuur- en

regelactiviteiten voordoen.

Uit de (voornamelijk organisatie-advies-)praktijk en uit voorgaande
(voornamelijk doorlichtings-)onderzoeken was naar voren gekomen dat
dergelijke herverdelingsprocessen (volgens Kastelein doorgaans ten onrechte

'decentralisatie-' oÍ'autonomiserings'processen' genoemd) vaak geheel of
gedeeltelijk mislukten. (Zie ook Burger, 1992)

Op grond van ervaring, empirisch onderzoek en (systeem)analyse was een lijst
met succes- en faalfactoren opgesteld, en het onderzoeksprogralnma was erop

gericht om deze lijst te toetsen en om een kansrijke aanpak voor dergelijke

herverdelingsprojecten te ontwikkelen en te beproeven.
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Ten aanzien van de verdelingssituatie werden ideaal-typisch drie uiterste
vormen van (inter)organisatie onderscheiden:
1. de 'mono-centraal hiërarchische' ofwel de klassieke stuur- en

regelpyramide,
2. de 'multi-centraal aspectspecificerende' ofwel de functionele (kortweg

MCA), en
3. de'contractuele multi-organisatie' (CMO).

Moderne grote en complexe (inter)organisaties benaderen zelden of nooit meer
het eerstgenoemde type. De (herverdelings)bewegingen spelen zich in feite
doorgaans af tussen 2 (een MCA-achtige situatie) en 3 (een CMO-achtige
situatie).

Ik zal hier niet het betoog herhalen, dat aannemelijk en inzichtelijk maakt hoe
en waardoor een MCA-type beheersing op den duur niet opgewassen is tegen
de toenemende variatie en dynamiek in de werkpakketten van de
samenstellende organisatie-onderdelen (modules) en tegen de toenemende
mondigheid van hun leden en 'stakeholders'. Ook niet hoe en waardoor een
meer met het CMO{ype overeenkomende beheersing onder zulke
omstandigheden het enige instrumenteel en socio-emotioneel perspectief
biedende alternatief is. Opnieuw verwijs ik naar Kastelein (1990 en 1994) en
naar anderen die, zij het in andere bewoordingen en met andere accenten, tot
soortgelijke analyses kwamen (de Sitter 1987, Minlzberg L979, de Leeuw
t994).
Wat mijn proefschrift betreft is, meen ik, belangrijker hoe ik deze noties voor
de politie heb vertaal.d en of ik er in de politie-empirie en -praktijk iets van
terug heb kunnen vinden.

Object van waarneming en analyse nader beschouwd

Mijn kernvraag was, op een zeker abstractieniveau samengevat: is de
Nederlandse politie op weg een modulaire organisatie te worden? (Na Burger
(1992) zou de vraag ook gelezen mogen worden: 'is de politie werkel[ik op
weg naar een modulaire organisatie?').
Met 'modulaire organisatie' is hier bedoeld: een contractuele multi-organisatie,
opgebouwd uit relatief autonome, maar resultaat-verantwoordelijke eenheden
(modules). Voor de betekenis en voor de operationalisering van kernbegrippen
('contractuele multi-organisatie',' module',' relatieve autonomie',' resultaat-
verantwoordelijkheid' en dergelijke) moge ik ook hier verwijzen naar de
desbetreffende passages elders in mijn proefschrift en in de door mij gebruikte
literatuur.
Wel wil ik hier nog even stilstaan bij de vraag wat nu eigenlijk mijn niveau
van waarneming en analyse, concreter gezegd, wat het onderzochte
organisatie(schaal)niveau was. Het woord (niet het gedefinieerde begrip)
'module' zou immers kunnen suggereren dat ik me in mijn onderzoek beperkte
tot de (interne) analyse van eenheden op dat organisatie- en schaalniveau (zie
voor definiëring en omschrijving modulebegrip: Kastelein, 1990, p. 72 en
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276). En dan zou de vraag kunnen rijzen welke bijdrage mijn gerapporteerde
waarnemingen op andere organisatieniveaus zouden kunnen leveren. Aan de
andere kant zou 'de Nederlandse politie' (zie kernvraag hierboven) weer een
geheel andere schaal kunnen suggereren, die de zin van het doorlichten van
politiemodules twijfelachtig maakt.
Het ging in mijn onderzoek om de verdeling (toestanden) en herverdeling
(processen) van stuur- en regelactiviteiten tussen wat wij bij de politie
beschouwden als de voornamelijk uinoerende 'modules' en de venameling van
sïurende, regelende, ondersteunende en bei'nvloedende niveaus, centra en/of
actores in de (inter)organisationele omgevingen van die modules. Daarnaar
heb ik op in principe twee manieren gekeken: vanuit de modules, met het oog
op hun omgevingen, en later vanuit die omgevingen, met het oog op de
modules.

De modulaire eenheden zijn kleinere (t 10 - 100 leden) onderscheidbare
eenheden (die bijvoorbeeld een duidelijk primair proces omvatten dat als
bestaansgrond kan worden gezien). Hiërarchisch en functioneel zijn het
duidelijk gedifferentieerde eenheden met vaak tussen de 3, ten hoogste 4
niveaus (inclusief top en basis), waarvan de leden elkaar minstens van gezicht
kennen als behorend bij de eenheid.
Ze worden beschouwd als organisatorische modules waaruit grotere, losse of
vaste, tijdelijke of blijvende organisatorische verbanden zijn samengesteld.
Kleinere eenheden zijn in de zienswijze van Kastelein doorgaans beter te
benaderen als groepen, grotere gehelen ofverbanden beter als interorganisaties
of interorganisationele netwerken. Zo is bijvoorbeeld de typologie van
Mintzberg (1979) vooral bruikbaar op één of meer schaalniveaus hoger dan op
het modulaire niveau. De omgevingssituaties van deze modulaire eenheden, de
omvattende interorganisationele verbanden dus, kunnen met die typologie
meestal dan ook heel vruchtbaar worden gekarakteriseerd.
Voorbeelden van modulaire eenheden zijn: kleine bedrijven, afdelingen in
grotere bedrijven, produktie-eenheden, managementteams met staf en
secretariële ondersteuning, projectorganisaties, wijkeams bij de politie, kleine
politiedistricten.

Onderzoeksverloop

Ik startte mijn veldonderzoek door een aantal eenheden, die volgens
'gezaghebbende politiekringen' op het punt van autonomie,
resultaatverantwoordelijkheid, de monitoring daarvan (een onontbeerlijke
voorwaarde voor contractuele aansturing) en dergelijke waarschijnlijk relatief
sterk contrasteerden, door te lichten en te vergelijken, om na te gaan of ze
inderdaad verschilden en met name of hiermee ook de te verwachten
verschillen in' proces- en sy steemvoorwaarden voor CMO', in' passendheid'
en in 'interne en externe effectiviteit' (zie elders in mijn proefschrift) zich
aftekenden.

Het aantal doorgelichte eenheden en de aangetr offen variatie bleek te klein om
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tot steekfioudende conclusies te komen ten aanzien van de onderzoeksvragen.
Hetklimaat voor uitbreiding van het onderzoek (meer eenheden, meer variatie)
verliep snel: de 'grote reorganisatie' van de Nederlandse politie begon zich af
te tekenen.

Nieuwe kansen om zicht te kÍijgen op het onderwerp deden zich voor in de

'Bestuursafspraken politie ' in drie (aanvankelijk gemeente- later regio-)korpsen
en in de vormgeving van een nieuw regio-korps. \n al deze gevallen ging het
expliciet om het initiëren, implementeren en evalueren van nieuwe stuur- en

regel-systemen en -verhoudingen. Mijn object en vraagstelling veranderden
niet (wat verandert er in de stuur- regelverhoudingen ten aanzien van de

uitvoerende modules, en doen zich de te verwachten succes- en faalfactoren en
de subjectieve en objectieve effecten voor?), wel uiteraard mijn positie en
onderzoeksmethoden (van' doorlichter' tot'participerend waarnemer' ).

Ook in het laatste deel van mijn onderzoek, tijdens mijn dienstverband bij het
politiekorps Amsterdam-Amstelland, is mijn optiek' niet veranderd. \Vel is
uiteraard mijn betrokkenheid bij mijn object van onderzoek nog sterker
geworden: ik maak er zelf deel van uit.

Positie van de onderzoeker

Ik meen dat de in hierboven gememoreerde, en in termen van
onderzoeksuitkomsten 'magere' start, mij toch heel veel heeft geleerd over de

politie. De latere onderzoeksfasen waren op het punt van wetenschappelijke
kennisvorming ongetwijfeld 'rijker': ik kan met overtuiging en kracht van
argumenten zeggen dat de politie op weg is een contractuele multi-organisatie
te worden. Ook: welke belemmeringen nog op die weg liggen en td/aarom nog
niet duidelijk is hoever we op het traject werkelijk zullen komen. Maar ik ben
er me goed van bewust dat de aard van miin onderzoek en van miin
onderzoel«uitkomsten, met het loslaten van de strenge en op toetsing gerichte
methoden en technieken van het begin, en met het toenemen van mijn
pafricipatie in het proces, meer exploratief van karaher is geworden.

Er is nog een ander punt van betrokkenheid dat ik hier niet onbesproken wil
laten, namelijk het feit dat mijn onderzoek voor een groot deel is begeleid door
Kastelein, die in een van de fasen (die van de 'bestuursafspraken') bovendien
leiding gaf aan het 'herverdelingsproces' en dat uiteraard deed vanuit zijn
wetenschappelijke overnriging.

Ik kan over de mogelijke 'biass' die deze beide betrokkenheden in mijn
onderzoek hebben opgeleverd alleen maar zeggerl^i

1. wetenschappelijke lezer, uw argwaan is terecht, lees kritisch, laat u niets
wijsmaken;

2. ik heb naar eer en geweten en zo controleerbaar mogeliik gerapporteerd
over mijn onderzoeksactiviteiten en bevindingen.
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Ik blijf met Kastelein van mening dat het een enoflne verrijking zou zijn voor
het realiteitsgehalte en de praktische relevantie van de sociale wetenschappen,
als méér gebruik zou worden gemaakÍ van (zo systematisch mogelijk vergaarde
en gevalideerde) data van wetenschappelijk geschoolde praktici (zoals
organisatieleden en adviseurs) en van de analyse van in de praktijk gebruikte
databestanden (bijvoorbeeld van vergelijkende bedrijfsdoorlichtingen).

Over de toepasbaarheid en de vruchtbaarheid van de modulaire
or g ani s ati eb e nade rin g

Tenslotte nog enkele opmerkingen over de toepasbaarheid en vruchtbaarheid
van de modulaire organisatiebenadering van Kastelein. Ik beperk me tot
ervaringen in mdn eigen onderzoek.
.í. Het als gevolg van snel veranderende omstandigheden in het veld wegvallen
van de mogelijkheid om een relatief grootschalig doorlichtingsonderzoek 'au
Kastelein' te doen, wijst op de conditiegevoeligheid van een dergelijk
onderzoeksprogramma. De oorspronkelijke -in principe op bewijsvoering
gerichte- aanpak, zou alleen kans van slagen hebben gehad als in korte tijd een

vrij groot aantal eenheden, die op hoofdlijnen voldoende varieerden, zouden
zijn doorgelicht. Voor één onderzoeker in parttime bleek dit niet te doen. Ook
al zouden, uitgesmeerd over een langere periode, wel meer eenheden zijn
doorgelicht, dan nog zou de bewijsvoering, dat wil zeggen de onderlinge
vergelijkbaarheid van de doorgelichte eenheden, op zijn minst zeer bemoeildkt
zijn doordat alle eenheden inmiddels onder het beslag van "de grote

reorganisatie" zouden zijn gekomen. Burger (1992) en Bos (haar

onderzoeksverslag verschijnt binnenkort) hadden soortgelijke ervaringen.
2. IJet is de vraag of het tij voor dit soort programma's nog wel zo SunstiS is
als in de dagen van de Woodward- en de Ashton-studies, en later in die van de
jaren waarin Kastelein z'n theorie ontwikkelde, mede op grond van
grootschalige vergelijkende doorlichtingen in het bedrijfsleven, bij de PTT, in
de rijksdienst enzovoorts. De belangstelling en/of de middelen voor dit soort -
meestal hypothesetoetsende - programma's is in ieder geval sterk teruggelopen.
3. Het merkwaardige is dat een belangrijk motief voor dit soort onderzoeken,
namelijk het zo mogelijk empirisch bewiizen of in ieder geval op grond van
empirische voorbeelden aannemelijk m.aken "dat het anders kan" en "hoe het
anders kan", door de organisatiepraktijk lijkt te zijn ingehaald. Dat wat
Kastelein en anderen jaren lang, tegen veel weerstanden in, bepleitten en
probeerden aan te tonen, lijkt thans - zonder expliciete empirische
onderbouwing - alom geaccepteerd te zijn: "een fatsoenlijke organisatie is

opgebouwd uit resultaatverantwoordelijke eenheden waarÍnee op basis van
managementcontracten wordt afgerekend'. Of dat méér is dan een verbaal
ritueel (Burger 1992) is in veel gevallen overigens toch nog de vraag.
4. Een belangrijke verandering is ook die van de relatie tussen de

wetenschapsbeoefenaren en de kennisgebruikers. Ook universiteiten en

onderzoeksinstellingen zijn veel directer dan vroeger onderworpen aan

markÍmechanismen, zijn commerciëler geworden, en belangrijke
onderzoeksobjecten en onderzoeksgedogers die soms - maar niet altijd - ook



sponsors of subsidiënten waren, zijn nu veel directer belanghebbende
opdrachtgevers (of niet!). En in die markt is de belangstelling voor
(ogenschijnlijk) directer te beinvloeden "humnnfactors " als 'cultuur', 'missie',
'leiderschap', 'verandering', 'proces' etcetera op dit moment veel groter dan
op de onderliggende structurele en instrumentele randvoorwaarden, waarop
de onderzoeken van Kastelein gericht waren (en zijn).
5. Met het voorgaande hangt samen de moeite die men vaak heeft (zowel aan
wetenschappers- als aan gebruikerszijde) met het geduld en de min of meer
'technische' begrippendiscipline die is vereist om de Kasteleinse benadering
te kunnen volgen en waarderen.

NOTEN

r) Voorondenoek I:
totaal + 230 uur, (23 interviews, inclusief voorbereiding, reistijd en verwerking);
Vooronderzoek II:
totaal + 280 uur (240 enquëtes, inclusief het ontwikkelen en de verwerking van de

enquète en het opnemen van contact met de geenquëteerden);

Vooronderzoek III:
totaal t 300 uur (20 interviews door 2 onderzoekers afgenomen, inclusief
voorbereiding en uit- en verwerking van het materiaal);
Deelondenoek I:
totaal 1 1000 uur (4 doorlichtingen in zes weken door 2 onderzoekers uitgevoerd,
inclusief voorbereiding en uitwerking);
Deelondenoek II:
totaal + 200 uur (6 weken, 2 ll2 dagper week verbonden aan het project Organisatie
en Bedrijfsvoering, inclusief voorbereiding zoals stukken schrijven, presentaties

verzorgen en het doornemen van documentatie);
Deelonderzoek III:
totaal t 700 uur (29 vergaderingen begeleidingscommissies Bestuursconvenanten
bijgewoond, inclusief het afnemen van interviews, het bestuderen van documentatie
en het maken en analyseren van protocollen).
Deelonderzoek IV:
totaal t 360 uur (10 interviews en 20 enquètes, inclusief de voorbereiding, het
ontwikkelen en verwerken van de enquètes en het verwerken van documentatie-
materiaal).

Er worden veelal twee richtingen binnen de agency-literatuur onderscheiden: een
normatieve en een positieve. De normatieve richting houdt zich bezig met de formele
modellering van optimale betalingsstructuren (contracten) tussen principaal en agent.
Het realiteitsgehalte van deze structuren is beperkt omdat wordt uitgegaan van zeer
stringente en eenvoudige vooronderstellingen (Tijdink 1996).

2)
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DE I\EDERLANDSE POLITIE.ORGANISATIE :

EEN YELD IN BEWBGING

2.1 Inleiding

Grote complexe organisaties, zowel in de private als in de publieke sector, zijn
overal in beweging: schaalvergroting en verzelfstandiging, centralisatie en
decentralisatie wisselen elkaar af of komen gelijktijdig voor.
Ook bij de (oorspronkelijk gemeente- en rijks)politiekorpsen deden zich de
afgelopen decennia met betrekking tot de organisatie veranderingen voor die
in dit vlak zijn te plaatsen. Kenmerkten beide soorten korpsen in de jaren
zestig en zeventig zich door een gecentraliseerde organisatiestructuur, midden
jaren tachtig werden voor zowel de gemeente- als de rijkspolitie veranderingen
voorgesteld en in gang gezet, gericht op een decentralisatie van taken en
bevoegdheden met als uiteindelijk doel het vergroten van de leefbaarheid in de
samenleving.
Bij de fusie tussen rijks- en gemeentepolitie (regionale politie) zijn op het
regionale niveau specialistische executieve en ondersteunende taken voor een
groot deel gecentraliseerd. Op lokaal niveau, decentraal, zijn taken als
ordehandhaving en bestrijding van de criminaliteit geplaatst. Na
centralisatieprocessen in de jaren zestig en zeventig en decentralisatieprocessen
tot in de jaren tachtig, doen in het kader van de regiovorming beide
bewegingen zich tegelijkertijd voor.

In voorliggend hoofdstuk ga ik in op (voorstellen tot) organisatieveranderingen
bij de politie. Voor de duidelijkheid volgt hier eerst een korte schets van de
oude (gemeente- en rdkspolitie) en de nieuwe (regionale) politiestructuur.

Gemeentepolitie (148 korpsen) was werkzaam in de grotere gemeenten (vanaf
40 duizend inwoners met enkele uitzonderingen voor kleinere gemeenten) en
viel onder beheer van het gemeentebestuur. In de overige gemeenten werkte
de rijkspolitie (17 districten) onder beheer van de Minister van Justitie. Het
gezag over de politie berustte bij de burgemeester voor zover het de
handhaving van de openbare orde en de hulpverlening betrof. De Officier van
Justitie was verantwoordelijk voor de strafrechtelijke handhaving. Afstemming
van beleid vond plaats in het driehoeksoverleg tussen de burgemeester, de
Hoofdofficier van Justitie en de politiechef.

De regionale politie is ingedeeld in 25 regio's en een regio Korps Landelijke
Politie Diensten (KLPD) t).

Ook in de nieuwe structuur is er sprake van gezagsdualisme. Ieder regionaal
korps heeft een regionale Korpsbeheerder en de burgemeesters van de in de
regio gelegen gemeenten voÍrnen samen met de burgemeester/Korpsbeheerder
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en de Hoofdofficier van Justitie het regionaal college (Cramwinckel en
Ponsaers, 1994, p. 264-265).

De regiokorpsen zijn niet allemaal op dezelfde wijze gestructureerd.
Ook de benamingen van de onderdelen verschillen. Zo kennen de
convenantregio's die ik onderzocht (zie hoofdstuk 6 en 7) de volgende niveaus:
regio, districten (3-6), rayons (per district 3-6) en primaire eenheden
respectievelijk wijkÍeams (per rayon 3-6), elk van enkele 1O-tallen tot soms
meer dan 100 medewerkers, die in een variatie van ploegenroosters werken.

2.2 Reorganisatievoorstellen vanaf 1945

Wanneer we terugkijken op de belangrijkste reorganisatievoorstellen met
berekking tot het politiebestel komt het volgende beeld naar voren:

In 1945 werden de vele verschillende bestaande soorten politiekorpsen in
hoofdzaak teruggebracht tot gemeente- en rijkspolitie. [n 1957 volgde op dit
besluit de Politiewet. "Deze wet legt het onderscheid tussen gemeente- en
rijkspolitie vast en bevestigt in een enigszins gewijzigde terminologie het
gezagsdualisme en het beheerspatroon van het politiebesluit van 1945"

S.osenthal 1987, p. 226).
In 1969 werd door de Minister van Binnenlandse Zaken en door de Minister
van Justitie een concept-politiewet geschreven waarin de nadruk lag op
gemeentelijke korpsen met als criterium één korps per 60.000 inwoners. Dit
voorstel is nooit gerealiseerd.
Begin jaren zeventig werd door regeringscommissaris Polak een
vraagpuntennota gepresenteerd. Hierin werd het voorstel gedaan de
gemeentelijke korpsen en de rijkspolitie te integreren tot een eensoortige
gewestelijke politie.
Eind jaren zeventig spitste de discussie zich toe op de provincies nieuwe stijl.
Naar aanleiding hiervan werd door beide politieministers in 1979 een
beschikking basisregeling Regionale samenwerking gepresenteerd.
Vervolgens kwam in 1981 het kabinet Van Agt-Wiegel met een concept-
Politiewet waarin gesproken werd van provinciale korpsen. Hierin zouden de
bestaande gezagsverhoudingen gehandhaafd blijven, maar zou het beheer bij
de Commissaris van de Koningin worden gelegd. In 1985 bleek er geen geld
te zljn om dit voorstel te realiseren en werd het door beide Ministers weer
ingetrokken. Tenslotte werd in 1986 nog een poging gewaagd de Politiewet te
wijzigen. Gemeenten met 40.000 inwoners zouden volgens dit voorstel in de
toekomst van een gemeentepolitiekorps worden voorzien. De samenwerking
tussen de korpsen van rijks- en gemeentepolitie zou volgens dit voorstel
versterkt dienen te worden.

Rosenthal (1987) wijst de bureaupolitieke strijd tussen de departementen van
Binnenlandse Zaken en Justitie aan als oorzaak van de hierboven beschreven
mislukte pogingen het politiebestel te reorganiseren. Hij plaatst deze strijd
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tegen de achtergrond van het centralisatie/decentralisatie vraagstuk en ook legt
hij een verband met de bredere problematiek van de bestuurldke reorganisatie
van de rijksoverheid. Grofueg kan deze bureaupolitieke strijd als volgt worden
geformuleerd. Er is niet één speler maar er zijn vele spelers. Deze spelers
hebben elk hun eigen opvattingen over wat te doen staat. Geen van de spelers
heeft een dominante positie. Beslissingen resulteren niet uit een rationele
keuze, maar zijn het gevolg van duwen en trekken. Het laatste kenmerk van
bureaupolitiek is dat de besluitvorming moeizaam verloopt, zodat geen
aandacht meer opgebracht kan worden voor een eenmaal genomen beslissing
en de uiwoering wordt aan anderen overgelaten.

2.3 De regiovorming

Wat betreft het regionaliseringsvoorstel werd in 1989 na de zomer in het
concept-regeerakkoord een principe-afspraak gemaakt tot samenvoeging van
gemeente- en rijkspolitie. Dat het nu maar eens niet bd een voorstel moest
blijven, leek bij vele betrokkenen, zoals onder meer het Landelijk
Coördinerend Politieberaad, de Algemeen Inspecteur en de Vereniging van
Nederlandse Gemeenten, instemming te vinden (Cachet en Rosenthal L992).
In dit plan mikte men op een regionaal bestel met sterk lokale eenheden. Eind
juni 1990 werd besloten in plaats van 23 regio's 25 regio's en één regio
centrale diensten in te stellen. Deze regio's zouden onderling behoorlijk in
grootte en in korpssterkÍe moeten verschillen, maar de hoofdlijnen van de
interne structuur bleven gelijk.
De burgemeester bleef verantwoordelijk voor de handhaving van de openbare
orde. Het beheer diende deze lokale bestuurder per regio afte staan aan een
burgemeester van een kerngemeente. Deze regionale Korpsbeheerder kreeg
beheersbevoegdheden die in veel opzichten gelijk waren aan die van de
burgemeesters met een gemeentepolitiekorps.
De Officier van Justitie bleef verantwoordelijk voor de opsporing en
vervolging van de strafbare feiten en werd medekorpsbeheerder. Hierdoor
kreeg de Hoofdofficier van Justitie instemmingsrecht ten aarzien van de
begroting, de formatie en het beheers- en beleidsplan.

In incidentele gevallen kan de Minister van Justitie de Korpsbeheerders
aanwijzingen geven over de inzet van personeel en materiaal ten behoeve van
de opsporingen van strafbare feiten. De Minister van Birnenlandse Zaken kan
dit doen terzake van de handhaving van de openbare orde.

De reorganisatie moest volgens de beide Ministers een nieuwe organisatie
opleveren die in staat zol zijn - in vergelijking met de oude situatie - de
volgende doelen waar te maken (Alons en Partners BV 1990):
- vergroten veiligheidsgevoel in de samenleving;
- hoger rendement van het politie-apparaat;
- verbetering kwaliteit van de politiezorg;
- versterkte aanpakbovenlokale criminaliteit.
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De nieuwe globale taakopbouw van de Nederlandse politie die de Ministers
van Justitie en Binnenlandse Zaken voor ogen stond, was de volgende:
- Een basispolitietaak die op gemeentelijk dan wel op intergemeentelijk

niveau wordt verricht en gericht is op hulpverlening, openbare
ordehandhaving en de bestrijding van de criminaliteit;

- Een politietaak die bestaat uit verschillende specialistische executieve taken
die op regionaal niveau worden uitgevoerd, tevens worden facilitaire- en
beheersvoorzieningen op dit niveau geplaatst en het strategisch manage-
ment dient hier tot ontwikkeling te komen;

- Een landelijke taak die bestaat uit executieve taken ter aanvulling op en
ondersteuning van de onder punt één en twee genoemde taken voorzover
deze niet adequaat binnen de regio's gerealiseerd kunnen worden.

De beginselen die golden voor de nieuwe politie, luidden:
- het nieuwe politiebestel voorziet in één Nederlandse politie;
- het nieuwe bestel zal de gesignaleerde knelpunten zoals aangegeven in de

parlementaire stukken en in het projectprogramma moeten oplossen;
belangrijke toetsingscriteria van beleid zullen daarbij moeten zijn
doelmatigheid, doeltreffendheid en kwaliteit en democratische inbedding;

- de kosten van de reorganisatie van de politie zullen niet meer dan 350
miljoen mogen bedragen;

- decentraal tenzij;
- eenvoud.

Het beheer van de regionale politiekorpsen zou op regionaal niveau moeten
gaan berusten. De beheersbevoegdheden op rijksniveau zouden zich beperken
tot het verstrekken van een financiële bijdrage voor de kosten van de politie
en het stellen van regels voor en randvoorwaarden aan het beheer en ten
behoeve van de samenwerking tussen de korpsen.
In het nieuwe bestel zou het accent niet meer liggen op de toewijzing van
sterkÍe, maar op de toewijzing van een budget. De regionale politiekorpsen
zouden worden gefinancierd via een brede doeluitkering (lump sum).
De fusie van rijks- en gemeentepolitie werd geformaliseerd door het in L994
in werking treden van de nieuwe Politiewet.

Nog opgemerlt zij dat de bestuurlijke inbedding van de 25 politieregio's een
omstreden punt vormt.
"Op regionaal niveau, het bestuursniveau tussen gemeenten en de provincies
in, ontbreek immers een volwaardige bestuurslaag. Mede daarom is ervoor
gekozen om een aparte bestuurlijke structuur te creëren. Daar is echter veel
kritiek op gekomen. Niet alleen omdat er weer een regionale bestuursvorm
wordt toegevoegd aan de lappendeken van reeds bestaande. Maar ook omdat
de democratische controle op het beheer van de politie getrapt zal verlopen:
de gemèenteraden controleren de burgemeesters, die op hun beurt de

korpsbeheerders ter verantwoording roepen. Bovendien worden burgemeesters
in Nederland door de Kroon benoemd en zij kunnen niet door de gemeenteraad

naar huis worden gestuurd. De democratische controle is dus in verschillende
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opzichten beperkt" (Cramwinckel en Ponsaers 1994, p. 266).

uit een onderzoek naar de politiek-bestuurlijke inbedding van de regiopolitie,
komt onder meer naar voren dat hoewel de gezagsverhoudingen formeel niet
zijn veranderd, de meeste burgemeesters menen dat hun invloed op het
dagelijks functioneren van de politie feitelijk zal afnemen. officieren van
Justitie realiseren zich dat politiemanagement voor hen een nieuw fenomeen
is, dat geheel eigen eisen stelt aan kennis en vaardigheden binnen het openbaar
Ministerie. verder zou de nieuwe Politiewet eerder minder dan meer
mogelijkheden voor de gemeenteraad bieden om zich met het politiebeleid
bezig te houden. De politie zelf wordt nog steeds getypeerd als de centrale
actor in het netwerk van verhoudingen tussen politie, Bestuur, Justitie en de
gemeenteraad (Cachet en Muller 1995).

2.4 Enkele opmerkingen over "politieprodukt" en aanpak

In de Messchaert-rapportage (1987) worden de volgende zorggebieden,
waarvoor de politie in de loop van de jaren is komen te staan, onderscheiden:
- criminaliteitsbestrijding;
- openbare orde;
- verkeer;
- maatschappelijk welzijn( waaronder hulpverlening en bemiddeling);
- bestuurlijke ondersteuning;
- justitiële ondersteuning.

Met name de verontrustende ontwikkelingen op het zorggebied
criminaliteitsbestrijding, onderverdeeld naar veel voorkomende criminaliteit
en de georganiseerde, bovenlokale criminaliteit, was een reden om over te
gaan naar een nieuwe regionaal politiebestel. wellicht zou hierdoor een grotere
bijdrage aan de oplossing ervan kunnen worden geleverd.
Zoals gezegd. heeft de wijziging van de Politiewet niet alleen op
bestuursniveau, maar ook voor de interne organisatie van de politie ingrijpende
gevolgen gehad. De (centrale en decentrale) overheid lijkt haar
verantwoordelijkheid te willen beperken tot het scheppen en bewaken van
voorwaarden voor een optimaal functioneren van de regiopolitie. De politie
zelf zal effectiever en efficiënter moeten worden, en daarop op termijn wellicht
- althans gedeeltelijk - afgerekend worden. Met het oog hierop worden in
politie Nederland velerlei instrumenten ontwikkeld voor het meten van de
kwaliteit en de effectiviteit van het politie-optreden op de diverse niveaus
(Kroes e.a. 1994).

Naast de ontwikkeling van verschillende instrumentaria, probeert de politie
ook in haar aanpak en werkwijze het een en ander te wijzigen. Aanleidingen
hiertoe zijn:
- het feit dat de burger als afnemer van diensten steeds mondiger en

kritischer wordt en,
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- een steeds meer professionele en klantgerichte stijl van werken van

bedrijven en instellingen in het algemeen.

Bij dergelijke ontwil&elingen kan en mag de politie niet achterblijven. Verder
is er het besef dat de politie niet alles alléén kan. Om hierop een antwoord te
vinden zoekt de politie in toenemende mate samenwerking met derden en

wordt de zelfredzaamheid van de burger bevorderd. Met name integraal
veiligheidsbeleid, dat zich richt op het wegnemen van oorzaken van

onveiligheid, staat op dit moment in de belangstelling. De veiligheidsketens

waarin lokaal Bestuur, Openbaar Ministerie, politie, (semi)-

overheidsinstellingen, winkeliersverenigingen, schoolbesturen e.d.

samenwerken of zouden moeten samenwerken omdat ze elkaars effectiviteit
conditioneren, staat hierbij centraal (Projectgroep Integrale Kwaliteitszorg
1994, p. 15).
Onderdeel van een dergelijke veiligheidsketen is (vaak) de bedrtifsketenpolitie-
Openbaar Ministerie-tenuitvoerlegging. Als de politie de boef heefi Sevangen
maar het Openbaar Ministerie komt niet aan de zaak toe of er is een manifest

cellentekort, dan is de effectiviteit van het politiewerk aangetast. Uiteraard
bestaat een dergelijke aftrankelijkheid ook naar de andere kant. Als de kwaliteit
van de aangeleverde processen-verbaal ontoereikend is, leidt dit bij het

Openbaar Ministerie tot technische sepots.

Naast het benadrukken van de noodzaak tot integrale aanpakken in dit verband,

zijn nog de volgende, niet altijd onomstreden strevingen te signaleren:

- van repressief naar preventief werken;
- van reactief naar pro-actief werken;
- van incident gestuurd naar projectmatig werken enz.

Daarnaast wordt de laatste paar jaar ook grote aandacht gegeven aan de

Iottaliteit van het politiewerk. Al deze veranderingen vergen technische,

structurele en culturele condities waaraan, zoals met name in hoofdstuk 5, 6,

7 en 8 zal blijken, intensief gewerkt wordt.

2.5 Verhoudingcentralisatie/decentralisatie

Tot in de jaren zeventig lagen de zwaartepunten met betrekking tot sturing,
regeling en ondersteuning bij de rijkspolitie voornamelijk op departementaal

niveau. Bij de gemeentepolitiekorpsen lagen ze zowel op departementaal als

op korpsniveau.

Toen in 1957 de Politiewet in werking trad, veronderstelden betrokkenen de

organisatie, het beheer, de taken en bevoegdheden van het gezag over beide

typen korpsen goed geregeld te hebben. De inrichting van het politie-apparaat

bleef echter onderwerp van discussie, mede onder invloed van de stijging van

de geregistreerde criminaliteit.
De ordeverstoringen in Amsterdam in de periode 1965 - 1966 droegen
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tenslotte bij tot het invoeren van de "Projectgroep Organisatie Structuren"
(POS).
In 1975 werd op verzoek van de Minister van Binnenlandse Zaken de
projectgroep POS ingesteld die onderzoek moest verrichten naar de sterkÍe, de

formatie en de organisatie van de gemeentelijke politiekorpsen (Horn 1989).
De POS formuleerde een voorlopig theoretisch model voor de organisatorische
opzet van politie-organisaties. In haar onderzoek kwam de projectgroep tot de

conclusie dat tot in de jaren zeventig de politie als een weinig doorzichtige,
complexe, bureaucratische organisatie kon worden beschouwd. Kenmerken
van deze structuur zouden zijn: leiding en controle door een gecentraliseerde

hiërarchie; concentratie van besluitvorming in de top; differentiatie;
specialisatie; standaardprocedures voor de vervulling van activiteiten;
uniforme controle en een toepassing van een disciplinair systeem.

De uitgangspunten die de POS formuleerde voor een nieuwe
organisatiestructuur waren :

1. geografische decentralisatie, dat wil zeggen uitvoering van de politietaak
door organisatorische eenheden die elk voor zich gebonden zijn aan een

wijk in de regio of gemeente;

2. teamvorming, dat wil zeggen organisatorische eenheden met een sterke
interne samenhang;

3. decentralisatie van verantwoordelijklreden, dat wil zogger.dat de wijkteams
een grote mate van verantwoordelijkheid krijgen om zelf te beslissen over
werkaanpak binnen de beleidslijnen van het totale korps;

4. generale taakstelling, dat wil zeggell- teams die vanuit deze

verantwoordelijkheid in beginsel de totale politietaak verrichten;
5. horizontalisering, dat wil zeggen het terugdringen van het aantal

hiërarchische niveaus in het korps;
6. deelname aan de beleidsvorming door alle medewerkers van het korps door

het invoeren van een stelsel van beleidsadvisering (Projectgroep

organisatiestructuren 197 7 ) .

De basisstructuur van de nieuwe politie-organisatie binnen het geformuleerde

model van de POS zou moeten bestaan uit gedecentraliseerde wijkteams, die
in een betrekkelijke zelfstandigheid verantwoordelijk gesteld zouden worden
voor de uitoefening van de totale politietaak gebonden aan een vast territoir
(Horn 1989).

Er was dus een tendens tot de vorming en werking van meer autonome
eenheden in gemeentepolitiekorpsen en het korps rijkspolitie, waarbij het ging
om decentralisatie var, stuur- en regelbevoegdheden en ondersteunende

faciliteiten.
Zoals we hebben gezien ging en gaat het bij de regiovorming om fusie en
schaalvergroting, dat wil zeggen om centralisatie van beheersbevoegdheden
en van specialistische executieve taken, en om het onderbrengen van kleinere,
aanvankelijk min of meer zelfstandige, eenheden onder een hoger
coördinerend gezag.In brede kring verwacht men dat het hiermee mogeldk
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wordt beter het hoofd te bieden aan de steeds zwaardere opgaven die aan de
politie worden gesteld.
Beide bewegingen, decentralisatie en centralisatie, lijken met elkaar in strijd:
ze heffen elkaar op. Pas als we kunnen onderscheiden dat het gaat om een
herverdeling van uiteenlopende stanr- en regelactiviteiten, bijvoorbeeld
strategische, tactische en operationele, dan kan deze paradox worden
opgeheven.

Omdat het bovenaangeduide herverdelingskarakter, en het onderscheid tussen
de uiteenlopende stuur- en regelactiviteiten in veel gevallen niet wordt
herkendu verlopen (de)centralisatieprocessen veelal traag en niet vanzelf en
worden beoogde doelstellingen vaak niet gehaald. Onderzoek laat zien dat er
specifieke proces- en systeemvoorwaarden vervuld moeten zijn om
(de)centralisatie/autonomisering in termen van herverdeling kans op succes te
geven, of op zijn minst die succeskansen aanzienlijk te bevorderen (Kastelein
1990). Vanuitdeze veronderstelling werd voorliggend onderzoek opgezet en
uitgevoerd.

NOOT

1) De regio Korps Landelijke Politie Diensten (KLPD) omvat onder andere de

Algemene Verkeersdienst, de Centrale Recherche Informatiedienst en de Politie te
Water.
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CONCEPTT.IEBL KADER EN OPERATIONALISERING

3.1 Vooraf

In dit hoofdstuk zal ik een overzicht geven van de verbindingen tussen het - in
het eerste hoofdstuk al geschetste - conceptuele kader en mijn empirische
onderzoeken. Zoals in figuur 1.1 tot uitdrukking is gebracht, ging het daarbij
om vergelijkingen van toestanden van eenheden-in-hun-omgevingen en van
bewegingen van dergelijke eenheid-omgevingscombinaties, alle geprojecteerd
op de in dat hoofdstuk behandelde EGEÍ/MCA-RVEn/CMO as.

Bij de toestandsvergelijkingen speelde het module-model eer, belangrijke rol.
k zal er hieronder in paragraaf 3 .2 en 3 .3 . bU stilstaan.
In 3.4 ga ik in op de "algemene" en "bijzondere" condities die bij het
waarnemen en interpreteren van genoemde bewegingen een rol speelden.
In 3.5 geef ik een samenvatting van de gebruikte methoden en technieken.

3.2 Het basismodel van organisatie en management

De modulaire organisatietheorie kent in abstracto twee - onderling verbonden -
niveaus van analyse: dat van de modules en dat van het interorganisationele
netwerk waarbinnen deze modules functioneren. Wat het netwerkaspect
betreft: "Het accent van de beschouwing ligt hierbij meer op de
omgevingsrelaties van zulke eenheden met het interorganisationele weefsel
waarin ze zijn vervlochten en op bepaalde kenmerken van het weefsel"
(Kastelein 1990, p. 204). Op het netwerkaspect werd in hoofdstuk 1 al
ingegaan. Hieronder ga ik in op het module niveau.

Het voor de doorlichtingen van management en organisatie (hoofdstuk 4)
gebruikte model, is het module-model dat Kastelein ontwilftelde op basis van
een zevental uitgebreide voorgaande onderzoeken.
Het model kan worden samengevat in:
- een blokschema (figuur 3.1) van de organisatie gezien als een min of meer

gestuurd en geregeld systeem in een omgeving, waarin de belangrijkste
verschijnselengebieden of aspecten die we onderscheiden zijn aangegeven;

- een daarbij behorend blokschema van de managementvoorzieningen (stuur-
en regelvoorzieningen) die we onderscheiden (figuur 3.2);

- een tabellarisch overzicht van de variabelen en schalen die in elk van de
blokken worden onderscheiden (figuur 3.3);

- een beschrijving van de belangrijkste samenhangen tussen deze variabelen,
die we kennen of verondersteilen.

Met behulp van een bijbehorend doorlichtingsinstrumentarium, waarin de in
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het blokschema aangeduide elementen nader worden opgesplitst, gedefinieerd
en geoperationaliseerd, wordt het model belegd met empirische gegevens.
De bedoeling daarvan kan zowel wetenschappelijk als toepassingsgericht zijn.
In mijn onderzoek ging het erom na te gaan of theoretisch veronderstelde
samenhangen zich ook werkelijk voordeden, de wetenschappelijke kant ervan
stond dus centraal, hoewel het veld ook praktische verwachtingen koesterde.

Eenheden gezien als systdnen ín hun qngevingen

Opgave Management Effecti vi tei ts -

0rganj sati e

Externe ultwisseling

3.3 Systeem en Omgeving

Wat betreft de omvangsschaal waarop het model, en het erop gebaseerde
doorlichtingssysteem, zinvol gebruikt kan worden, stelt Kastelein een aantal
grerzen.
Het gaat om organisatorische eenheden waar Í 10 tot 100 leden werkzaam
zijn met niet veel meer dan drie lagen inclusief top en basis. Belangrijke
voorwaarden zijn ook één primair proces of een cluster van samenhangende
primaire processen als basis en een gemeenschappelijke locatie.
De karakteristiek van elke onderzochte eenheid en haar omgeving in
modeltermen wordt door vergelijking met andere eenheden vastgesteld.

Opgave
De modulaire eenheid wordt opgevat als een open systeem. De omgeving stelt
het systeem aan de ene zijde (input) voor de opgave om onder bepaalde
randvoorwaarden, dat wil zaggen met behulp van bepaalde hulpbronnen
(personele, financiële, goodwill en dergelijke) en rekening houdend met
bepaalde beperkingen (voorschriften, tegenwerking en dergelijke) een bepaald
werkpakket, bestaande uit opdrachten, orders, taken uit te voeren.
De kenmerken van werkpakket en randvoorwaarden kunnen - samenvattend
gekarakteriseerd - variëren tussen "zeker" en "onzeker", waarbij met
onzekerheid hier bedoeld wordt het verschil tussen de benodigde en de
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beschikbare informatie om de opgave te klaren (Galbraith 1976).

Organisatie
Aan de organisatie van het systeem worden de volgende aspecten onderkend:
- de technologie, de binnen het systeem beschikbare operationele

mogelijkheden (bijvoorbeeld uitrusting, lay-out, hard- en software en
dergelijke) om materiaal en/of informatie te verwerken; zekan variëren
tussen "routine-" en "zoektechnologie" ;

- de structuur van communicatie en besluitvorming, zoals deze zich in het
feitelijke patroon van interacties en communicaties afspeelt; ze kan variëren
tussen "vast hiërarchisch" en "flexibel matrixachtig";

- de cultuur, de denkbeelden, opvattingen, waarden, doeleinden en
verwachtingen van de leden en de geschiedenis van de eenheid, die in haar
functioneren een rol spelen; ze kan variëren tussen "conserverend" en
"innoverend".

Management
Daarnaast zijn er altijd stuur- en regelaspecten, aspecten van het management,
te onderscheiden, namelijk:
- het operatiernanagement, gericht op het sturen en regelen van de primaire

produftÍie- of dienstverleningsprocessen; het kan variëren tussen
"methodematig" en "projectmatig" ;

- het organisatiemnnagement, gericht op het onderhouden en zo nodig
wijzigen van de organisatie; het kan variëren tussen "ontwerpend" en
"ontwikkelend";

- het omgevingsmanagement, gericht op het onderhouden van de
betrekkingen mét of het beïnvloeden vón de omgeving; het kan variëren
tussen "confronterend" en "coöpererend".

Monitoring
Deze managementfuncties worden doorgaans ondersteund door bepaalde
informatieroutines of monitorsystemen die om effectief te zijr, een reeks
cybernetisch-technische voorzieningen moeten omvatten.
Een monitorsysteem is het geheel van concrete stuur- en regelbetrokken
managementondersteunende informatievoorzieningen, die toetsing van de
feitelijke operaties of resultaten van het systeem, aan wat met de stuur- en
regelinterventies werd beoogd, mogelijk maken (zie figuur 3.2). De
monitorsystemen kunnen variëren tussen " elementair " en "uitgebreid " .

Effectiviteit
Onder effectiviteit wordt verstaan de mate waarin de organisatie erin slaagt
haar opgave te vervullen en daarmee haar bestaansrecht en
ontwikkelingsmogelijkheden te continueren.
Als indicatie van de effectiviteit wordt de mate van acceptatie respectievelijk
verwerping van de uitkomsten van het systeem door de verschillende
belanghebbenden, die op hun beurt weer de bestaansgrond voor het systeem
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vormen, beschouwd. Zoals al aangeduid onderscheiden we verschillende
categorieën belanghebbenden, ook wel stakeholders genoemd, die elk weer
verschillende criteria hanteren. Hun oordelen kunnen uiteenlopen, soms zelfs
tegengesteld zijn. De netto-organisatie-effectiviteit is dus een resultante van de

verschillende oordelen, waarin het gewicht (invloed, macht) van de diverse
beoordelaars voor het voortbestaan en de ontplooiingsmogelijkheden van de

organisatie moeten worden gewogen.
Binnen een politiek organisatiemodel wordt de organisatie opgevat als een

configuratie van zowel interne als externe belanghebbenden (stakeholders), die
hun bijdrage aan de organisatie evalueren en onder andere aftankelijk van de

uitkomsten van dit evaluatieproces hun gedrag ten aanzien van de organisatie
bepalen. Effectiviteit kan dan worden gedefinieerd als: "de verzameling van
oordelen over een organisatie (of een georganiseerd proces) toegekend door
een variëteit aan stakeholders, die elk de door de organisatie gerealiseerde

transformatie(s) vanuit hun eigen gezichtspunt en belang beoordelen"
(Kastelein en Burger, 1991).

Elementen in deze benadering zijn onder andere dat er aandacht voor de

verschillende belanghebbenden en hun effectiviteitsopvatting is en dat er vanuit
de delen aandacht voor het geheel zal moeten zijn (Rieken 1980).

Doorgaans worden de volgende categorieën van stakeholders aangetroffen:
- autoriteiten en machtscentra;
- klanten en doelgroepen;
- toeleveranciers encontracQartners;
- interne leiding en leden van de organisatie (maken immers óók deel uit van

de "omgeving");
- andere belanghebbenden.
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Behalve dat deze stakeholders verschillende posities innemen, verschillende
belangen hebben en verschillende criteria hanteren, waardoor hun scores
verschillen, zullen sommigen hun oordelen baseren op objectieve maatstaven
(bijvoorbeeld op kengetallen met betrekking tot marktaandeel of gerealiseerde
winst), anderen op subjectieve waarnemingen en interpretaties (bijvoorbeeld
indrukken over kwaliteit, service, reputatie en dergelijke) t).

Hypothesen:
1. Een eerste centrale veronderstelling is nu dat, wil het systeem effectief zijn

(dat wil zegger, overwegend accepterende oordelen over zijn output
verwerven), de mix van kenmerken van het systeem (technologie, structuur
en cultuur) (zie figuur 3.3) moet passen bij die van de opgave (opdrachten
en randvoorwaarden). Bij een zekere opgave passen een routine-
technologie, een hiërarchische structuur en een conserverende cultuur. Bij
een onzekere opgave passen een zoekÍechnologie, een flexibel-
matrixachtige structuur en een innoverende cultuur.

2. Een tweede centrale veronderstelling is dat, wil het systeem effectief
worden of blijven, de mix van kenmerken van het management en de
monitoring (figuur 3.3), moet passen bij de systeemkenmerken en bij de
mix van bedreigingen, verstoringen of verbeteringsmogelijkheden van
bovengenoemde passendheid. Bij organisaties van het hierboven geschetste
eerste type passen over het algemeen methode-, ontwerp- en
confrontatiestrategieën, bij die van het laatste type eindprodukt-,
ontwikkelings- en coöperatiestrategieën.

3. Een derde centrale veronderstelling is dat passendheid steeds opnieuw
bedreigd, verstoord of verbeterbaar is.

Voor mijn toestanden-vergelijkende onderzoek zijn in aansluiting hierop van
belang de volgende hypothesen:
4. modulaire eenheden binnen grote organisaties die meer overeenkomstig het

model van een "resultaatverantwoordelijke eenheid" zijn ingericht (RVEn
in CMOn), vertonen een grotere mate aan interne en externe passendheid
dan eenheden die meer overeenkomsten vertonen met het model van een
aspectgewijs "extern gestuurde eenheid" (EGEn in MCAn) (zie
onderzoeksvraag 2.a. in hoofdstuk 1);

5. dergelijke relatief autonome eenheden zullen, zowel van binnenuit als door: hun omgeving, als effectiever worden beoordeeld (zie onderzoeksvraag
2.b. in hoofdstuk 1).

Om te kunnen vaststellen in hoeverre een eenheid meer lijkt op een EGE in
een MCA-omgeving, respectievelijk op een RVE in een CMO-omgeving, is
het nodig een beeld te krijgen van het aantal, de aard en het gewicht van de
aftankelijkheidsrelaties van die eenheid. Deze MCA-CMO analyse is deel van
de doorlichting van de eenheden (zie bijlage 1 bij hoofdstuk 3).

Voor mijn bewegingen-vergelijkende onderzoek ging het tenslotte om de
volgende hypothese:
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6. de kansen dat we dergelijke meer autonome effectievere eenheden
aantreffen, zijn aftrankelijk van bepaalde proces- en systeemcondities (zie
onderzoeksvraag3 in hoofdstuk 1).

Het voorkomen respectievelijk het realiseren van deze condities zou moeten
worden vastgesteld in de relevante stuur- en regelomgeving van de eenheden.
Als samenvatting van de hiervoor genoemde variabelen wordt in figuur 3.3
een profiel van een willekeurige eenheid gegeven, zoals dat bij een
vergelijkend onderzoek in een doorlichting wordt samengesteld.
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3.4 "Algemene" en rrspecifieke" voorwaarden bii autonomisering van
eenheden

Naast het nagaan van de samenhangen tussen "autonomie", "passendheid" en
"effectiviteit" ging het in mijn onderzoek dus om het nagaan van de
voorwaarden waaronder die autonomie, en daarmee grotere passendheid en
effectiviteit tot stand komen. Voordat ik deze "algemene" en "specifieke"
voorwaarden kort samenvat, recapituleer ik eerst in een paar zinnen de
modulaire organisatietheorie op het tweede analyseniveau:

44



1. de gebruikelijke, maar doorgaans niet als zodantg herkende, "multicentrale
functionele aansturing" van eenheden in grote complexe organisaties
berooft deze eenheden van mogeldkheden om effectief in te spelen op hun
eigen situatie;

2. tegelijkertijd leidt deze aansturing tot toenemende onbeheersbaarheid van
dergelijke organisaties als geheel;

3. "contractuele multi-organisatie" biedt in beginsel mogelijkheden om zowel
de strategische bestuurbaarheid en beheersing van zulke organisaties als
geheel \ryeer te herstellen, als ook tot het vemrimen van de stuur- en
regelmogelijkheden van de afzonderlijke eenheden;

4. er zijn twee soorten specifieke voorwaarden om zo'n recentralisatie en
tegelijkertijd autonomisering succesvol te laten zijn:
a. voorwaarden om het veranderingsproces op gang te krijgen en te laten

slagen (de "procesvoorwaarden") ;

b. voorwaarden om het nieuwe (CMO-RVE) systeem daadwerkelijk te

laten functioneren (de "systeemvoorwaarden").

Omdat het bij een transformatie van een MCA-bestel naar een CMO-bestel hoe

dan ook gaat om een ingrijpende en complexe reorganisatie, moet bovendien
aan een aantal voorwaarden op het gebied van advisering, projectorganisatie
en interorganisationele samenwerking worden voldaan, die in het algemeen bij
alle ingrijpende en complexe organisatieveranderingen gelden. Ook bij de

onderzochte veranderingen in de Nederlandse politie ging het zulke om

reorganisaties, waarin:
1. organisatie-advisering een belangrijke rol speelt;

2. de aanpak projectmatig is en
3. het bij uitstek gaat om interorganisationele samenwerking.

Ook deze meer "algemene voorwaarden" moesten in mijn onderzoek worden
afgetast, om uit te kunnen sluiten dat een eventueel falen van de onderzochte
bewegingen op de MCA-CMO-as ten onrechte zou worden toegeschreven aan

het niet voldaan zijn aan de "specifieke" voorwaarden".

Deze algemene voorwaarden zijn ontwikkeld op basis van een aantal

onderzoeken die plaatsvonden bij verschillende soorten organisaties in de
periode 1970 - 1989. Hieruit bleek dat organisatieveranderingsprojecten
moeten kunnen steunen op een aantal minimumvoorzieningen die onder meer
betrekking hebben op de beschikbare kwantitatieve en kwalitatieve
arbeidscapaciteit, de toegang tot de middelen, machtscentra en informatie.
Naarmate een aantal met name genoemde risicofactoren groter is (bijvoorbeeld
onzekerheid, omvang en complexiteit), moet een groter beroep mogelijk zijn
op bijpassende risicoreducerende monitorvoorzieningen (bijvoorbeeld fasering,
programmering, planning en dergelijke). Voorts kwam naar voren dat de

structuur en aanpak van de projectorganisatie congruent moeten zijn aan de

projectomstandigheden.
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Samengevat zijn bij de onderzoeken zoals beschreven in de hoofdstukken 5,
6,7 et 8 de volgende voorwaarden onderzocht:

Algemene voorwaarden bij ingijpende organisatieveranderingen

1. Voldaan moet zijn aan minimumeisen als erkende urgentie, toegang tot de
legitimerende instanties, tot relevante informatie, tot benodigde
(professionele) menskracht en middelen, en een ongeblokkeerd
(groeps)proces;

2. Bij de opgave - in technische zin - passende aanpak en risicoreducerende
monitorvoorzieningen (zie " opgave-hardheid " en "risicofactoren" ) ;

3. Brj de opgave - in termen van machtsafstand, deskundigheidsafstand en
veldimplicaties - passende vertegenwoordiging respectievelijk verzorging
van cruciale externe machts-, deskundigheids- en velddraagvlakken.
(rWiersema 1980, Jol 1975, Kottman 1981)

Specifieke voonaaarden bij veranderingen op de MCA-CMO-as

1. Besef dat:
- de uitgangssituatie specifieke MCA-kenmerken heeft;
- het alternatief specifieke CMO-eisen stelt;

2. Behoefte om:
- het beheersingsechec, dat gevolg is van de MCA-situatie, teniet te doen

(centraal);
- de eigen situatie te beheersen (perifeer);

3. Geen sterke remmen als gevolg van:
- zero-sum verwachtingen met betrekl<ing tot gevolgen van de

veranderingen voor de invloedsverdeling;
- twijfels aan technisch-administratieve haalbaarheid van een CMO;

4. Beschikbaarheid van enige capaciteit:
- voor de technisch-administratieve vormgeving;
- voor de begeleiding van het veranderingsproces.

Specifieke »steemvoorwaarden bij verandeingen van MCA naar CMO

L. Contractering en afrekening in 'transformationele' (input-output) termen
(in plaats van in'operationele', throughput-specificerende termen);

2. Monitoring van de contractafwikkeling en van de resultaten;
3. Eenvoudige arbitragevoorzieningen voor het geval dat zich geschillen

voordoen over contractering of contractafwikkeling;
4. Zo nodig ook voorzieningen voor certificering, namelijk daar waar het gaat

om extern belangrijke aspecten van de operaties, die aan de output niet
(direct) meer te controleren zijn;

5. Afbouw (zo nodig in termijnen) van de gedwongen winkelnering bij staf-
en steundiensten;

6. Terughoudendheid van het externe hogere echelon met lijninterventies;
7. Terughoudendheid met het openbreken en herzien van de contracten;
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8. Incentives voor de resultaatverantwoordelijke managers en hun eenheden
gekoppeld aan hun resultaten (inpuroutput ratio's);

9. Verplichte externe steun bij structureel tekortschieten;
10. Indexering van de verplichting tot produktiviteitsverbetering.

Dat er geen andere voorwaarden in het onderzoek zijn betrokken, komt omdat
de theorie van Kastelein het uitgangspunt van het onderzoek is. wel is getracht
zicht te krijgen op variabelen die niet direct binnen de theorie vallen.

In het volgende hoofdstuk (4) en in hoofdstuk 8 wordt aan de "algemene
veranderingsvoorwaarden" alleen expliciet aandacht gegeven als daar
aanleiding toe is. Ik heb naar de verwezenlijking van die voorwaarden geen
systematisch onderzoek ingesteld, maar ben "oplettend" geweest ten aanzien
van de vraag of ze in "faalsituaties" wellicht een verklarende rol zouden
spelen. In het onderzoek dat beschreven wordt in hoofdstuk 5, 6 en 7 zijndeze
voorwaarden wét, zij het marginaal, getoetst.

3.5 Methoden en technieken

Voor de toestandsvergelijking van eenheden werden systeemomgevings-
profielen en kleurbeelden vastgesteld aan de hand van het MOD-
instrumentarium (Kastelein 1990, p.72-88 en Burger t992). Eer. volledige
doorlichting omvat:
f . introductie
2. interviews interne leiding en staf
3. tijdsbesteding- en contactenonderzoek
4. observatie van een groepsbespreking
5. observatie van werkstromen en monitorsystemen
6. enquète
7. mca-cmo checklist
8. votemeterpeiling (een middel waarmee op snelle wijze informatie over

management en de effectiviteit van een afdeling kan worden verkregen.
Iedere deelnemer kan met behulp van een drukknop per vraag anoniem een
voorkeur kenbaar maken.)

9. extern effectiviteitsonderzoek
10. conversie van de data tot profiel en kleurbeeld
11. terugrapportage en op grond hiervan eventueel bijstelling van het profiel
(zie voor een uitgebreidere uiteenzetting bijlage 2 bij hoofdstuk 3).

Nagegaan werd op hoeveel punten elk profiel passendheidsdiscrepanties
vertoonde.

Op grond van de uitkomsten van de MCA-CMO checklist (aan de hand
waarvan de aftankelijkÍreidsrelaties van elke eenheid werden afgetast en
gewogen) werden de posities van de eenheden op de MCA-CMO-as
vastgesteld (zie bijlage 1 bij hoofdstuk 3).



Zoals elders al is aangegeven, was het de bedoeling op deze manier tenminste
een dertigtal eenheden onderling te vergelijken. Brj voldoende sterke
contrasten tussen plm 15 EGE/MCA- en 15 RVE/CMO-eenheden (op welker
selectie het eerste onderzoeksdeel was gericht) mocht enig statistisch draagvlak
voor uitspraken over de samenhangen tussen autonomie, passendheid en
effectiviteit verwacht worden. Aangezien het door de elders beschreven
veranderingen in het onderzoeksveld niet mogelijk bleek meer dan 4 eenheden
grondig door te lichten en hierbij bovendien nauwelijks of geen MCA-CMO
verschillen vielen vast te stellen, lijkt het me niet nodig al te uifvoering op de

methoden en technieken van dit onderzoeksdeel in te gaan. De functie van dit
onderzoeksdeel is voor mij geweest: een systematische en intensieve
kennismaking met het politiewerk in eenheden aan de basis. Hierzonder zou
ik slechts een beperkÍ profijt hebben gehad van het volgende onderzoeksdeel,
gericht op de bewegingen op de MCA-CMO-as.

Dit onderzoeksgedeelte was erop gericht om na te gaan of er echt bewegingen
plaatsvonden op de MCA-CMO-as en of de hiervoor, eerder beschreven,
vereiste condities zich inderdaad voordeden, respectievelijk ofdie condities in
daartoe ingerichte en op gang gebrachte programma's en processen inderdaad
werden gerealiseerd. Dit onderzoek was gebaseerd op documentoriëntaties
(beleidsstukken, agenda's, notulen en dergelijke), waarnemingen in en om
besluitvoorbereidende en besluitvormende organen (projectorganisaties,

begeleidingscommissies) enquëtes en interviews met betrokkenen. Nauwkeurig
werd, aan de hand van een uitgebreide checklist waarin de hiervoor behandelde

"algemene" en "bijzondere voorwaarden" waren samengevat, bij deze bronnen
nagegaan of en in hoeverre ze waren of werden gerealiseerd, en - voorzover
mogelijk - wat de reacties en effecten waren (zie figuur 3.4). Hierbij ging het
vooral om de opstelling van en de verhoudingen tussen de diverse betrokkenen
en de voortgang en de resultaten van de veranderingen. In de bijeenkomsten
werden aan de hand van deze checklist, die dan fungeerde als observatie-
schema, aantekeningen gemaakt en voorts zijn er dagboekaantekeningen
gemaakt van problemen, interventies en gebeurtenissen. Ook is er een

uitgebreide documentatie bijgehouden. Buiten de bijeenkomsten en buiten het
wandelganggebeuren werden er bovendien uitgebreide halfgestructureerde
interviews afgenomen met betrokken sleutelfunctionarissen. Ook werden mijn
analyses aan een aantal betrokkenen voorgelegd en werden er aparte

besprekingen aan die analyses gewijd.

Zoals al is opgemerkt, heb ik mijn conclusies over veranderingen bij de

politie, behalve op relevante stukken en interviews, voornamelijk gebaseerd

op eigen waarnemingen in gremia die in die veranderingen een belangrijke rol
speelden: een organisatie (her)ontwerpende projectorganisatie voor Hollands
Midden, drie begeleidingscommissies van veranderings- en vernieuwings-
projecten in het kader van de bestuursconvenanten Enschede, Haarlem en

Nijmegen en als organisatie-adviseur in de regio Amsterdam-Amstelland.
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Algdnene en specifieke voorwaarden bij autondnisering van eenheden
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Participerende waarnemingen, in die zin dat ik in de regio Hollands Midden
en Amsterdam-Amstelland actief als adviseur werkzaam was, en in de
begeleidingscommissies bestuursconvenanten passief, dus zonder aan de
werkzaamheden deel te nemen, aanwezig was.

In het eerste geval heb ik uiteraard, ik denk bescheiden, invloed uitgeoefend
in de richting van modulaire organisatie-ontwikkelingen. In het tweede geval
uitdrukkelijk niet. En ook al leert de theorie dat alleen al de simpele
aanwezigheid van de waarnemer van invloed is op het object van zijn
waarneming, ik zou er verder niets over weten te melden. Wel zou het kunnen
zijndat mijn actieve rol in de eerste situatie en mijn passieve in de tweede mijn
waarnemingen heeft gekleurd. Ik vond de eerstgenoemde positie leuker dan de
tweede en hield er misschien eenwat positiever beeld aan over. Ook was het
noteren van waarnemingen in combinatie met de adviesrol wat lastiger. Ik ben
me desondanks van geen biasses bewust. In beide situaties hanteerde ik
hetzelfde observatieschema (zie figuur 3.4).

In beide situaties ging het om dezelfde soorten veranderingen.
In zekere zin kunnen mijn waarnemingen ook opgevat worden als actie-
onderzoek. Er werd immers geprobeerd, in ieder geval door mijzelf in het
Hollands Midden project en in de regio Amsterdam-Amstelland en door mijn
promotor als voorzitter van de begeleidingscommissies Enschede, Haarlem en
Nijmegen, om bU te dragen aan de ontwikkeling van modulaire
organisatievormen. Toch was het geen actie-onderzoek in de zin van het actief
variëren van interventies en kijken wat er gebeurt.

NOOT

1) De effectiviteit in termen van acceptatie kan variëren tussen "overwegend negatief"
(verwerpend) en "overwegend positief" (accepterend).
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4 MANAGEMENT. EN
ORGAI\ISATIEDOORLICHTINGEN BU DE
GEMEENTEPOLITIE EN IIET KORPS
RIIKSPOLITIE

4.1 Inleiding

Zoals in paragraaf 1.3 en 1.5 in hoofdstuk 1 is vermeld, was mijn
oorspronkelijke bedoeling om van een dertigtal eenheden de mate van
autonomie vast te stellen door middel van de MCA-CMO checklist.
Vervolgens zouden op basis van uitgebreide doorlichtingen de profielen van
de eenheden worden opgesteld en daaruit afgeleid hun mate vanpassendheid.
Tevens wilde ik door middel van de stakeholdersoordelen de mate van

ffictiviteit van de eenheden vaststellen. De reden waarom ik dit wilde doen,
de achterliggende theorie, de hypothesen en het gehanteerde model die hieraan
ten grondslag liggen, heb ik uitvoerig beschreven in paragraaf 3.2 en 3.3 in
hoofdstuk 31).

Dit voornemen om minstens 30 eenheden door te lichten kon niet worden
voltooid, vanwege het zich halverwege mijn onderzoek aftekenen van het
regiovormingsproces waardoor mijn positie van organisatiedoorlichter
onhoudbaar werd (zie hierover paragraaf 1.3, De Nederlandse politie: een
onderzoeksveld in beweging). In totaal heb ik 4 eenheden (modules) grondig
doorgelicht, woerover ik in dit hoofdstuk verslag doe.

Er moet hier worden opgemerkt dat deze doorlichtingen desondanks een
belangrijke functie hebben gehad. Ik heb daardoor intensief kennis kunnen
maken met basiseenheden van de politie, het veld daarmee goed leren kennen,
waardoor ook de acceptatie van mijn verdere activiteiten is vergroot, wat mij
in het verdere verloop van het onderzoek ten goede is gekomen.

Dat er bij de gehanteerde management- en organisatiedoorlichtingen sprake is
van intensieve kennismaking mag blijken uit de gevolgde werkwijze.
Gedurende twee weken worden er door twee onderzoekers, op lokatie, op
systematische wijze de benodigde gegevens verzameld. Daarbij wordt gebruik
gemaalÍ van verschillende methoden en technieken, zoals interviews,
observaties, enquétes, tddsbestedings- en contactenonderzoeken en
documentenstudies. De gegevens worden verwertÍ tot prortekn eÍt
kleurbeelden van de organisatie en haar relevante omgeving.
Welke en hoe de gegevens verzameld en verwerkt dienen te worden, staat
uitgebreid beschreven in het handboek "doorlichten MOD". (Zie ook Kastelein
1985, Burger 1992 en bijlage 1,2 en 3 bij hoofdstuk 3.)
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4.2 De gemeentepolitie Eindhoven en het rijkspolitie district Limburg

Alvorens de profielen (paragraaf 4.3) en de waarden van de hoofdvariabelen
van de vier eenheden vergelijkenderwijs te presenteren (paragraaf 4.4), wil ik
hier een korte schets geven van de plaats in de formele structuur, hun omvang
en takenpakket.

4.2.1 Formele structuur en takenpakket: eenheden gemeentepolitie
Eindhoven

Bij de gemeentepolitie Eindhoven heb ik de afdeling Recherche en de afdeling
Basis Politie Functie (BPF) doorgelicht. De afdeling Recherche had een
omvang van lZfte en die van de afdeling BPF 52fte. Hun positie binnen de
formele structuur van de gemeentepolitie Eindhoven is in onderstaand schema
weergegeven.

3 ploegen 3 ploegen
(per ploeg Bfte)

Legende
Bl,J = Bi jzondere |.,/etten
BPF = Basis Politie Functie
C0N0 = Coördinatie Noord

figuur 4.1 0rganogram distrjct

GTMEENTEPOLITIE EINDHOVEN

District Centrum District Zuid
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Takenpal<ket
Het takenpakket van de afdeling Recherche bestond uit het verrichten van
onderzoek naar misdrijven. Hieronder werd verstaan:
1. het horen van verdachten;
2. het opmaken van processen-verbaal;
3. contact leggen met andere instanties;
4. het bieden van een stu§e hulpverlening.

De Recherche bepaalde (in overleg met Cono en de afdelingsleiding van de

Basis Politie Functie) op basis van het type aangifte ofze een zaak direct ter
hand nam. De afdeling Basis Politie Functie behandelde in principe de kleinere
politie-onderzoeken, zoals bijvoorbeeld een winkeldiefstal. De Recherche nam
een zaak over indien de BPF in district Noord hiervoor geen tijd had of indien
er meer dan zes uur aan eenzaak moest worden besteed.

De afdeling BPF hield zich bezig met de eerstelijns-politiezorg in District
Noord. Dit betekende dat de politie snel ter plaatse moest zijn bij aanvragen
om hulp en assistentie. Ook was de afdeling de laatste vier tot vijf jaar
verantwoordelijk voor de uitvoering van kleinere politie-onderzoeken; de zes-

uurszaken. Mits een zaak op dat moment het tijdsbestek van t 6 uur niet
oversteeg, kon de afdeling in principe een zaak zelf afronden. Voor die tijd
waren de BPF-medewerkers alleen bij de start van een verhaal betrokken.

4.2.2 Formele structuur en takenpakket: eenheden rijkspolitie district
Limburg

De twee eenheden bU het rdkspolitie district Limburg, de groep

Gulpen/Wittem (23fte) en de groep Voerendaal/Simpelveld (33fte), waren
binnen de formele structuur als volgt gepositioneerd.

1 post en 4 rayons 1 post en 3 rayons

RiJKSPOLIÏ]E.DISTRICT LII4BURG

Chef Voerendaal /Simpel veld
(33fte tot. )

Gul pen/l"li ttem
(23fte tot. )

figuur 4.2 0rganogram riikspolitiegroepen Gulpen/l,Jittem en Voerendaal/Simpelveld
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Takenpakket
Het takenpakket van beide groepen was op te splitsen in:
- criminaliteit;
- verkeer;
- maatschappelijke zorg;
- bijzondere wetten;
- openbare orde (waaronder milieu- en vreemdelingenwetgeving).
Het merendeel van de werkzaamheden behoorde volgens de groepsleden tot het
onderdeel criminaliteit, namelijk: woninginbraken, gevallen van incest,
verkrachting, mishandeling en diefstal van en uit auto's.

4.3 Profïelen vergelijkenderwijs

Over de doorlichtingsuitkomsten van de afzonderlijke profielen kan het
volgende worden opgemerkt.

Recherche
Deze afdeling bleek als een grotendeels extern gestuurde eenheid te
functioneren. Stuur- en regelruimte ten aanzien van de dagelijks uit te voeren
operaties en voor een belangrijk deel aangaande de omgevingsverhoudingen,
was op afdelingsniveau aanwezig. Echter budgetten om het dagelijkse werk te
beïnvloeden, ontbraken. De afdeling kon als weinig passend worden
gekenmerkl. (Bij een passende eenheid zijn de scores van de variabelen
werkpakket, randvoorwaarden etcetera overwegend hetzelfde.) Daarentegen
scoorden de effectiviteitsoordelen overwegend positief: volgens de theorie
zouden deze oordelen in de lijn van het niet passend zijn, een overwegend
negatief beeld te kennen moeten geven (zie figuur 4.3a).

Basis politie functie
Uit het profiel van de afdeling Basis politie functie kon worden opgemaakt dat
dit een redelijk passende eenheid was. De variabelen met betrekking tot de

opgave, de organisatie en het management scoorden voor een belangrijk deel
aan de linkerkant van het profiel (zie figuur 4.3b). De interne
effectiviteitsoordelen (oordelen over het werk en het welzijn) scoorden
daarentegen in belangrijke mate negatief. Evenals de afdeling recherche kon
deze afdeling ook als overwegend extern gestuurde module worden
gekenmerkt.

Rijksp olitie groep Gulp en /lVitt em

Het profiel van de groep Gulpen/Wittem was in belangrijke mate als passend

te kenmerken (zie figuur 4.3c). De interne effectiviteitsoordelen (werk en

welzijn) scoorden daarentegen voornamelijk negatief. En de externe
effectiviteit scoorde tussen negatief en positief in.

Rijksp olitie gro ep Vo erendaal / Simp elve ld
De groep Voerendaal/Simpelveld kenmerkte zich als een weinig passende
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eenheid. De kenmerken van de opgave, de organisatie, het management en de
monitoring scoorden op de 2, 3 of 4 van het profiel (zie figuur 4.3d). De
effectiviteitsoordelen scoorden daarentegen voor een belangrijk deel positief.
In de lijn van de theorie zouden deze in meerdere mate negatief moeten scoren.

Profiel van de afdeling Eecherche Noord/Geneentepolitie Eindhoven

L2345
0pgdve
1 . l4erkpakket
2 . Randvoorwaa rden

0rgdni sdti e
3 . Technol ogl e
4. Structuur
5. Cu I tuur

zeker . <r onzeker
zeker .\l . onzeker

Mandgement
6.Operati eman. methode
7 .0rgani sati eman. ontwerp
8.omgev.man. confrontatie

rout i ne
hi éranchi sch
conserverend

zoek
fl exl bel
i nnoverend

el ndprodukt
ontwi kkel i ng
coöperati e

Effecti vi tei tsoordel en
9, Externe effect. negati ef
10. Intern werk negati ef
11. Intern we1 zi jn negati ef

(figuur 4.3a)

: ,l'
posi ti ef
posi ti ef
posi t j ef

Profiel van de afdeling BPF Noord/Geneentepolitie Eindhoven

1,2345
)pgave
1 .|,'lerkpakket
2. Randvoorwaarden

0rgani sdti e
3. Technoi ogi e
4. Structuur
5. Cul tuur

zeker . "[ onzeker
zeker .\y. onzeker

routi ne .
hi ërarchi sch l-
conserverend I

Managenent
6.Operatieman. methode . /T.Oiganisatieman. ontwerp .1.
B.Omgev.man. confrontatie.\

zoek
fl exi bel
i nnoverend

ej ndprodukt
ontwi kkel i ng
coöperat i e

Moni tar

Effecti vi tei tsoordel en
9.Externeeffect. negatief .)>. positief
10.lntern werk negatjef . ,Z . Dositief
ll.lntern welzijn negatjef . J . . . bositief

(fjguur 4.3b)

Moni tor
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Profiel van de groep GulpenlWinen / Ri jkspol i ti e di stri ct Li mburg

12345

Moni tor

)pgave
1 . tierkpakket
2. Randvoorwaarden

2rgani satie
3. Technol oqi e
4. Structuur
5 . Cul tuur

zeker
zeker

rout'ine
hi èrarchi sch
conservenend

onzeker
onzeker

zoek
fl exi bel
i nnoverend

ei ndpnodukt
ontwl kkel 1 ng
coöperati e

\

l*

Managenent
6. 0penati eman . methode
7 .0rgani satj eman . ontwerp
8.Omgev . man . confrontati e

(

Effecti viteí tsoordel en
9.Externe effect.
10. Intern werk
11.lntern welzijn

(figuur 4.3c).

negatief , positief
negatief . 4. . . positjef
negatief /.'. . . positief

Profiel van de groep Uoercndaall§inpelrcld/Ri jkspol itie di stri ct Linburg

r2345
1pgave
1 . Werkpakket
2. Randvoorwaarden

0rgani sati e
3 . ïechnol ogi e
4. Structuur
5.Cultuur

zeker
zeker

routi ne
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ei ndprodukt
ontwi kkel i ng
coöperati e
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posi ti ef
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Gemiddeld profiel
Gemiddeld profiel ult voorgaönd onderzoek
Ontwikkeling jn pjjlrichting in gang of verwacht
Er heeft zich een ontwikkeling voorgedaan: kan nog naijlen
Duidel jjke sprejding van kenmerken die tot dit gemiddelde leiden
Sprei di ng van kenmerken gepaard aan i nterne stri jdi ghei d
tegenstel I i ngen
Gebl okkeerd

de vier doorgelichte eenheden)

Effecti vi tei tsoardel en
9.Externeeffect. neqatlef
10 . Intern werk negati eÍ
11. Intern t^lelzijn negatief

Legende
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(flguur 4.3d)

(Profielen van
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Bij vergelijking van de doorlichtingsuitkomsten kwam op een aantal punten op
het terrein van de randvoorwaarden, de structuur, het organisatiemanagement
en de cultuur het volgende naar voren.

Randvoorwaarden
Bij de twee gemeentepolitie-afdelingen (Recherche en Basis politie functie) was
geen tekort aan financiële middelen. Er werd zelfs personeel ingeleverd zodat
de organisatie in verband met het financiële plaatje gezond kon blijven. In de
periode dat in Eindhoven de (de)centralisatie van start ging, werkten er
ongeveer 120 mensen in het district. In de loop van de tijd werden er 30
personeelsledeningeleverd. Dit gebrek aan personeel werd als zeer frustrerend
ervaren. In de beide profielen (figuur 4.3a en 4.3b) komt dit brj
randvoorwaarden tot uitdrukking in een score 3 met een verwdzing naar meer
onzeker. Aangegeven werd dat de discussie over het personeelsgebrek bij de
politie al minstens twintig jaar aan de gang is:

"Sinds er voor het eerst over een reorganisatie van de politie wordt
gesproken, is het een jaarlijks terugkerend ritueel".

Bij de rijkspolitie-eenheden was er zowel een personeelsgebrek als ook een
gebrek aan financiële middelen (zie score 3 bij randvoorwaarden in beide
profielen). In Gulpen/Wittem werd aangegeven:

"In de zomer stijgt de bevolking door de grote aantallen toeristen. Wanneer
er dan personeel - in verband met detachement - aan Valkenburg en Schip-
hol moet worden geleverd, dan hou je geen mens meer over! ".

Verder werd in deze eenheid opgemerkt dat er aanwijzingen waren dat er
handel in drugs plaatsvond. Deze activiteiten speelden in de avond- en
nachtdiensten en in de weekeinden. Vanwege de inconveniëntentoeslag kostte
dit de organisatie extra geld, dus werd er in verband met deze zaken niets
opgestart. Ook werd met betrekking tot de financiën aangegeven:

"'We moesten op de sloop auto-onderdelen halen omdat hiervoor geen geld
was".

Bovengeschetste situatie had een duidelijk negatieve neerslag op het werkple-
zier.

Structuur
Bij de gemeentepolitie Eindhoven was er in het kader van de (de)centralisatie
stuur- en regelruimte naar het district overgeheveld en er bestonden tussen de
korpsleiding en de districten, wat men aanduidde als, contractuele relaties. Het
korps, zo zotJje kunnen stellen, deed serieuze pogingen de organisatie meer
in de richting van een "contractuele multi-organisatie" in te richten. Dat dit
met vallen en opstaan gepaard ging, bleek uit het feit dat medewerkers van
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district Noord vonden dat de leiding te veel zaken voorkoohe. De mensen
hadden het gevoel de meeste informatie via de Kantine Inlichtingen Dienst te
krijgen.
Desalniettemin bleken toereikende financiële middelen om nieuwe
instrumentele zaken (bijvoorbeeld contractafspraken) op poten te zetten, een
belangrdk stimulerende factor.

Bij de rijkspolitie daarentegen werden pogingen om een en ander op
groepsniveau te veranderen, direct de kop in gedrukt. Groepsmedewerkers
reageerden hier als volgt op:

"Het is belabberd, een failliete boedel. Als ze zo in het bedrijfsleven
zouden werken, hadden ze al honderd keer uitstel van betaling
aangevraagd! ".

O r gani s ati emnna I eme nt e n cultuur

lWat betreft leiderschapstypen was er een verschil tussen de korpsleiding en de
chef van district Noord in Eindhoven en die in Limburg. In Eindhoven
straalde men uit dat er vertrouwen bestond in de mensen, en dat er op een
gegeven moment tot op de werkvloer verantwoordelijkheden met daarbij
behorende gelden geplaatst moesten worden, opdat de situatie zoveel mogelijk
naar eigen inzichten ingericht en aangepakt kon worden. De districtschef bij
de gemeentepolitie had zelfs het gevoel hierin een aantal stappen sneller te
willen dan zijn medewerkers. In district Noord werd bijvoorbeeld de afdeling
Centrale Inkoop van het korps als een "aspectspecificeerder" ervaren:

"Je wordt toch nog behoorlijk geknecht door allerlei centrale afspraken en
Centrale Inkoop is dan bijvoorbeeld een doorn in het oog als je praat over
zelfbesteden. Centrale Inkoop beroept zich op een aantal contracten die er
liggen. Wij schrilken altijd van de offertes die vanuit die hoek komen. We
weten dat het elders vaak veel goedkoper kan, maarje bent gehouden om
op basis van die contracten zaken te doen".

In Limburg daarentegen heerste er in het district een wat meer patriarchale,

regentachtige leiderschapsstijl. Er leefde een sfeer van "democratisch is leuk
maar autocratisch is gemakkelijker".
Zo werd verteld dat er kort geleden een leidinggevende minder goed had

gefunctioneerd:

"Het was kortom geen voorbeeldfunctionaris. Hij bepaalde toen wat er
gebeurde en dat was zo vaak tegen alle redelijkheid in. Er werd gezegd dat

we per persoon twintig verbalen per maand moesten maken, dat is bij de

beesten af. Ik geef een verbaal aan iemand als ik vind dat hij dat verdient".
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4.4 Proces- en systeemvoorwaarden

Tijdens de doorlichtingen is tevens onderzocht in hoeverre de "proces-" en
"systeemvoorwaarden" waren vervuld (zie voor een uitgebreide beschrijving
parugraaf 3.4 in hoofdstuk 3).

Naam Case Case 1 Case 2 Case 3 Case 4

Mca-Cmo score A E* 4,5 * 4.5 7

Procesvoorwaa rden
- inz.b.echec po1.
- inz.b.echec top
- afw. zeno-s top
- vervr.frus.basis
- cap.tech./adm.

Systeemvoorwaa rden
- mgtcontracten
- werkcontracten
- monitoring
- arbitrage
- certificering
- reële autonomie

+

+

+
+

!
t

+

+

+

+
+

1
I

t

t
+

+

7

t

+

+

?

+

Legende:
Case 1: afdeling Recherche. Gemeentepolitie Eindhoven
Case 2: afdeling Basls Politie Functle. Gemeentepolitie Ejndhoven
Case 3: Groep Gulpen/Wittem. Rjjkspolitie-distrjct Limburg
Case 4 : Groep Voerendaal /Simpe1ve1d, Ri jkspol ltie-di strict Limburg* : deze scores betreffen het gehele distrlct: zowel cases 1 als case 2 behoren hiertoe
+ = wel aanwezig/we'1 vervu'1d (succesfactor)
t - gedeeltelijk aanwezig/ gedeeltelijk vervuld
- = niet aanwezig/ niet vervuld (faalfactor)
? - geen informatie over verkregen

Procesvoorwaarden: inzicht beheersingsechec politiek, inzicht beheersingsechec politietop,
afwezigheid zero-sumopvatting bij de politletop, vervreemdingsfrustratje bij de basis,
technisch-administratieve capaclteit.

figuur 4.4

In bovenstaand figuur zijn de bevindingen met betrekking tot de "proces-" en
" systeemvoorwaarden" ril/eergegeven.

Naar voren komt dat de "procesvoorwaarden" in de verschillende organisaties
voor een deel waren vervuld. Het topmanagement erkende zelfs in alle
gevallen dat een organisatie aangestuurd vanuit vele externe centra, op termijn
niet meer beheersbaar en bestuurbaar is (erkenning beheersingsechec bij de
top). Daarentegen bestond nog in geen enkel geval het inzicht brj de top dat bij
het overhevelen van stuur- en regelbevoegdheden, de beheersbaarheid van de
totale organisatie kan toenemen (afwezigheid zero-sum veronderstelling ten
aanzien van machts- en invloedsverdeling). Opgemerkt werd:

'Z|j (het district) raken de touwtjes ook kwijt. Nog niet zo lang geleden
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moest je via het district een pen en een gum aanschaffen. Er is zelfs een
tijd geweest dat je bij de districtscommandant voor een vakantiedag een
verlofuasje moest indienen".

Een verklaring hiervoor zou kunnen zijn dat de monitorsystemen nog niet goed

functioneerden, waardoor er geen betrouwbare en valide verantwoordings-
informatie aan de leiding kon worden geleverd.

In alle gevallen leefde er bij de basis in de oude situatie vervreem-
dingsfrustratie:

"Zolang als ik bij de politie ben, is alles altijd veranderd, ik zie er echt het
nut niet meer van in. Men geeft je het idee dat het gedeconcentreerd is,
maar in wezen geeft men je de middelen niet".

Een verschil op het punt van de "systeemvoorwaarden" is dat bij case 1 en 2
in tegenstelling tot 3 en 4 met management- en werkcontracten werd gewerkt:

"Op het moment dat er een aangifte ligt van een vernieling met een

bekende dader, dan wil de politie in Noord dit toch geregeld hebben. Om
dan te zeggen dat het geen prioriteit heeft, dat is nog nieuw voor ons, dat
stuit gevoelsmatig tegen de borst".

Van het vervuld zijn van de overige systeemvoorwaarden was nog geen

sprake.

De conclusie kan worden getrokken dat in ílle vier de gevallen autonomie
gedeeltelijk aanwezig was (zie figuur 4.4 "reële autonomie").

4.5 Conclusie

Zoals in de inleiding van dit hoofdstuk is aangegeven, lag het oorspronkelijk
in de bedoeling aan de hand van 30 cases uitspraken te doen over de
geformuleerde hypothesen (zie hoofdsnrk 3 paragraaf 3.3).
Aangezien het aantal gevallen om eerder aangeduide redenen beperkt is
gebleven tot vier (n:4), is er een ontoereikend statistisch draagvlak om op
basis van dit empirisch materiaal steekhoudende conclusies met betrekking tot
de hypothesen te trekken.

Overzien we de bevindingen dan is over de autonomie-score vast te stellen dat
er in het materiaal geen of nauwelijks variatie is op die dimensie. Ook daarom
is er, nog afgezien van het ontoereikende statistische draagvlak, geen uitspraak
te doen over de vraag of "resultaatverantwoordeldke eenheden" een grotere

mate van passendheid en daarmee effectiviteit vertonen dan "extern gestuurde

eenheden".
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Dit geldt ujteraard ook voor de vraag itr hoeverre de "proces-" en
"systeemvoorwaaxdgr" bii "Íesultaatverantwoordelijke eenheden" :meer
vervuld zdu dan b[j "extern geshmde eenhsden". De.ze is op basis van dit
materiaal niet te beantwoorden.

NOOT

1) Ter voorberciding vm de, doorlichtingeu deed ik eon aadtal vooroaderzocken,
waaryooÍ ik verwilk oaar biJlage I bij hoofdstuk 4.
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VORMGEYING VAN EEN VAN DE REGIONALE
KORPSEN: ORGANISATTE EN BEDRIJFSVOBRING
VAI\ HOLLANDS N{IDDEN

5.1 Vooraf

In het voorgaande hoofdstuk ging het om momentopnamen var, operationele
eenheden bij de (voormalige) rijks- en gemeentepolitie, gezien in hun
organisatorische context, en veranderingen in die eenheden en hun context,
voorzover momentopnamen daarover informatie kunnen geven. Het hier nu
voorliggende hoofdstuk heeft betrekking op de vormgeving van één van de
regionale korpsen; veranderingsprocessen dus. Ik kijk nu ook naar
operationele eenheden, maar dan vanuit de veranderende context. Ik deed dit
als participerend waarnemer, door deel te nemen aan een projectorganisatie die
belast was met de structurering en instrumentatie van de nieuwe regionale
politie-organisatie Hollands Midden: het ging dus om het werken aan een
herontwerpvraagstuk. Ook hier was het onderzoek erop gericht om te bezien
of de politie op weg is naar een modulaire organisatievonn en om bepaalde
daartoe bevorderlijke respectievelijk belemmerende condities na te gaan.

In 1989 werd na de zomer in het concept-regeerakkoord een principe-afspraak
gemaakt over het fuseren van gemeente- en rijkspolitie. Beide betrokken politie
Ministers (Binnenlandse Zaken en Justitie) produceerden in 1990 nota's, die
onder meer betrekking hadden op de structuur van het nieuw te vormen politie-
bestel en de noodzakelijke wetgeving.
De regiokorpsen moesten voor half oktober 1991 een projectplan bij beide
politieministers indienen. Op basis van de projectplannen werden door de
Ministers reorganisatiebudgetten toegekend. Hierdoor kon de inrichting van
de regio's daadwerkelijk gestalte krijgen. De omvorming van de
gemeentepolitiekorpsen en het korps rijkspolitie tot één regionale politie is
april L994 formeel gerealiseerd.
Eén van de beleidsuitgangspunten die in de "Contourennota Reorganisatie
Politie" (1991) over de inrichting van de regio's is geformuleerd, luidde:
"decentraal tenzij...." .

Gesteld werd "dat taken, bevoegdheden en verantwoordelijkheden neergelegd
moeten worden op dót niveau in het politiebestel waar adequate besluitvorming
en beleidsvoering vanwege de doeltreffendheid of kwaliteit het best kunnen
plaatsvinden". Tevens werd er gecentraliseerd: op regionaal niveau werden
specialistische, executieve en ondersteunende politietaken geplaatst. Ook de
schaalvergroting als gevolg van het samenvoegen van korpsen onder één
regionale leiding moet als centralisatie worden gezien.

Goed beschouwd ging (en gaat) het bij de regiovorming dus enerzijds om



centralisatie en anderzijds om decentralisatie. Op het eerste oog lijkt dit een
paradoxale opgave. De vraag die rijst is of die wel realiseerbaar is en zo ja hoe
ze aangepakÍ en uitgevoerd moet worden.
Praktijk en empirisch onderzoek leren dat dergelijke reorganisaties niet zonder
meer slagen. De kans dat zo'n complexe opgave succesvol ter hand wordt
genomen is vanuit de theorie gezien groter, indien de partijen binnen de
politieregio's inzien dat deze laatste op modulaire wijze kunnen worden
opgetuigd. Dat heeft bepaalde consequenties. Er zullen dan, om succes te
boeken, bepaalde proces- en systeemvoorwaarden die bij (de)centrali-
satie/autonomisering essentieel zijn, verwld moeten zijn of worden.
Om (een deel van) de (de)centralisatie/autonomiseringstheorie (Kastelein,
1990) te "toetsen" (zie de methodologische kanttekeningen hierbij in hoofdstuk
3) en om nadere inzichten op te doen, greep ik onder meer (zie ook hoofdstuk
6,'l et 8) de geboden kans om "in te zoomen" op een project dat in verband
met de regiovorming aan de gang was, en wel de vormgeving van de regio
Hollands Midden. (Zie voor een overzicht van de projectbijeenkomsten bijlage
1 bij hoofdstuk 5.)
Hieronder volgt een beschrijving van het project Organisatie en
Bedrijfsvoering dat een onderdeel vormde bij de totstandkoming van de regio
Hollands Midden.

De organisatorische niveaus die in dit hoofdstuk centraal staan, zijn de

districten en het centrale regioniveau.

5.2 Organisatie en Bedr[ifsvoeringsontwerp van de regio Hollands
Midden

5.2.L Achtergrond en doelstelling

Het project Organisatie en Bedrijfsvoering vormde een onderdeel van de
tweede fase van het proces gericht op de vorming van de regio Hollands
Midden. De eerste fase - die was afgesloten in de zomer van 1991 - moest
resulteren in een zicht op de doelen en de hoofdstructuur van de nieuwe
politieregio. In de tweede fase zou "alle aandacht nodig zijn voor de uitwer-
king van de hoofdstructuur. Door middel van projectgroepen met een brede
participatie vanuit de gehele organisatie zou deze vorm krijgen" (Startnotitie,
maart 1991).

Binnen de deelprojectopdracht Organisatie en Bedrijfsvoering werden de

onderwerpen Gezag, Beleid, Sturing, Beheersbevoegdheden, Organisatie-
structuur, Verdeling budget/sterkte en Nul-meting en Vervolgmetingen
onderscheiden. De totale projectgroep bestond uit 15 leden die verdeeld waren
over drie subgroepen. De leiding bestond uit drie personen: de deelproject-
leider, en een secretariaat van twee personen. De meeste projectleden werlÍen
bij de gemeente- en rijkspolitie en vervulden daar functies als: groeps-

commandant, postcommandant, hoofd jeugd- en zederaaken en hoofd
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informatisering en organisatie. Daarnaast participeerden er een burgemeester
en een medewerker van het Openbaar Ministerie in de deelprojectgroep.(De
onderwerpen waar ondergetekende zich samen met drie politiemedewerkers -

twee werkzaam bij de rijkspolitie en één bij de gemeentepolitie - mee zou gaan

bezig houden waren: "sturing", "beheersbevoegdheden" en "nul-meting".) De
doorlooptijd van het project was 31/, maand: van november 1991 tot half
februari 1992.
Het project Organisatie en Bedrijfsvoering kon naar taakstelling en de daarbij
behorende voorzieningen en aanpak worden gekaralÍeriseerd als merendeels

"zacht" . De doelstelling van het project was: "vertaling en nadere uitwerking
van de strategische opzet in concrete randvoorwaarden, waarbirtnen vervolgens
inrichtingsactiviteiten kunnen plaatsvinden". Bij een "hard" project gaat het

om concrete materiële produkÍen of om bepaalde concrete beslissingen die
moeten worden uitgevoerd.

De contouren van de nieuwe regio waren vastgesteld in het Regionaal College

van27 september 1991. Februari 1992 zouden de districtvoortrekkers, die de

inrichting van organisatorische onderdelen als opdracht kregen, worden
aangewezen. De hoofdlijnen gaven nog onvoldoende duidelijkheid om tot die
concrete inrichting van de organisatie over te gaan. Daartoe waren de negen

randvoorwaardelijke deelprojecten ingesteld, te weten Personeel, Informatie
en Automatisering, Financiën, Communicatie, Recherche, Algemene

Politietaken, Bestuurlijke Ondersteuning, Medezeggenschap en het deelproject

Organisatie en Bedrijfsvoering. Er zouden voor de projectleiding aanbevelin-
gen moeten worden geformuleerd en wel zo duidelijk, dat deze als rand-

voorwaarden voor de voortrekkers van de nieuwe districten zouden kunnen

fungeren en zij hun inrichtingsprojecten zouden kunnen starten.

5.2.2 Yraagstellingen

Om te voorkomen dat een eventueel falen van de veranderingsprocessen zou

zijn toe te schrijven aan het niet voldaan zijn aan de "algemene voorwaarden",

wordt enerzijds ingegaan op een aantal condities op het gebied van advisering,
projectorganisatie en interorganisationele samenwerking. (Zie voor deze

algemene eisen paragraaf 3.4 in hoofdstuk 3)

De eerste vraag die ik in dit verband zal beantwoorden, luidt:
1. In hoeverre voldoet het deelproject Organisatie en Bedrijfsvoering aan de

algemene vereisten die van belang zijn voor een succesvolle organisatie-

advisering, projectorganisatie, en interorganisationele coördinatie?

Anderzijds werd het door middel van participatie in de deelprojectgroep

Organisatie en Bedrijfsvoering mogelijk zicht te krijgen op enkele procesvoor-

waarden die een rol spelen bij (de)centralisatie/autonomisering binnen grote

organisaties. (De mate waarin de syteemvoorwaarden waren vervuld, was hier
niet aan de orde. Deze zouden immers (pas) op termijn mede aan de hand van

het advies van de projectgroep ingevoerd worden).
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Daarom ga ik naast de hierboven geformuleerde vraag, in op de vragen:
2. In hoeverre leeft er zowel binnen de subgroep als binnen de hele

deelprojectgroep besef van de systeemeisen van een alternatieve
"contractuele multi-organisatie " ?

3. In hoeverre zijn er wellicht remmen binnen zowel de subgroep als de
deelprojectgroep op grond van twijfel aan de haalbaarheid van een
"contractuele multi-organisatie" (bijvoorbeeld twijfel aan terughoudendheid
van externe lijninterventies, passende monitoring en voorzieningen voor
arbitrage en certificering)?

Achter vraagZligt de hypothese dat indien er onvoldoende dan wel geen besef
is van de systeemeisen die gelden voor een contractuele multi-organisatie
(CMO), er weinig of geen aanbevelingen in die richting in de eindrapportage
van de deelprojectgroep Organisatie en Bedrijfsvoering zullen zijn opgenomen.

Achter vraag 3 ligt de hypothese dat als er rerlmen bestaan op grond van één
of meer van de genoemde punten, aanbevelingen in die richting eveneens
weinig of niet in de eindrapportage van de deelprojectgroep Organisatie en
Bedrijfsvoering zullen zijn opgenomen.

Het aftasten van de overige procesvoorwaarden die van belang zijn bij
(de)centralisatie/autonomisering (zie paragraaf3.4. in hoofdstuk 3) viel, gezien
de opdracht van de deelprojectgroep, buiten mijn bereik.

5.3 Het veranderingsproces en de nieuwe regio

Het nieuwe korps zou vanaf 1993 de politietaak in 35 gemeenten met een
inwoneraantal van 695.000 en een oppervlakte van t 875 knf gaan verzorgen.

Het geplande veranderingsproces was in drie fasen verdeeld:
1. een eerste fase waarin zicht moest ontstaan op de doelen en de

hoofdstructuur (af zomer L99I);
2. eentweede fase waarin alle aandacht nodig zou zijn voor de uitwerking van

de hoofdstructuur (af april 1992);
3. de derde fase werd gekenmerkt door het proefdraaien, toetsen of wat

bedacht wordt ook werkt, bijstellen en definitief invoeren (af april 1993).

In verband met de uitwerking van de hoofdstructuur (fase 2), dienden de
projectgroepen met de volgende uitgangspunten rekening te houden
(Projectplan Politiekorps Hollands Midden 1 99 1 ) :

- het toekomstige regio-korps kent slechts 2 organisatorische niveaus,
namelijk die van eenheden belast met het primaire proces en het regionale
niveau;

- het primaire politiewerk dient zoveel mogelijk plaats te vinden in
gedecentraliseerde basiseenheden. De basiseenheden hebben een omvang
van 80-130 medewerkers;
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- op basis van vastgestelde criteria zullen specialistische eenheden een aantal
taken, zelfstandig, in coördinerende zin dan wel als ondersteuning voor de
basiseenheden, uitvoeren;

- op het regionale niveau is de algemene ondersteuning, de sturingsstaf
alsmede de leiding van het hele korps gevestigd;

- het korps kenmerkÍ zich door een delegerende stijl van leiding geven;
- Het basispolitiewerk dient te worden uitgevoerd middels een brede

taakstelling.

Alle basiseenheden zouden naast de operationele ook beheersver-
antwoordelijkheid hebben. Deconcentratie van zowel personele als ook
financiële, materiële en informatie verantwoordelijkheden zou plaatsvinden.
ContractÍnanagement vormde hiervoor het geëigende instrument.

5.4 Onderzoeksuitkomsten in verband met vereisten bij projec-
torganisatie, adviesprocessen en interorganisationele samenwerking

Vooraf
In verband met deelname aan het project voerde ik op 23 september 1991 met
één van de projectleiders een oriënterend gesprek. Hij vertelde dat de politie-
afdelingen in eerste instantie betaald zouden gaan worden op door hen
behaalde resultaten. Men was hierop echter teruggekomen in verband met het
ontbreken van goed functionerende management- en informatiesystemen.
Andere factoren die ertoe hadden geleid dat de eenheden nog niet
"resultaatverantwoordelijk" zouden gaan functioneren, waren:
- reacties vanuit de organisatie; men was niet gewend aan eigen

verantwoordelijkheid voor de resultaten;
- onwennigheid vanuit de politiek; zij zijr, in staat wekelijks met nieuw

geformuleerde doelstellingen aan te komen, dan zou het onmogelijk worden
om contractueel te gaan werken;

- onvoldoende kwaliteiten van de kant van het management.
Blijkbaar rwas er in het politiekrachtenveld sprake van een aantal remmen,
waardoor men (nog) niet over wilde gaan op
"resultaatverantwoordelijkstelling " van eenheden.

Tevens kwam in dit gesprek de "nul-meting" aan de orde. Een bureau voor
onderzoek van de publieke opinie had een offerte ingediend, zo werd mij
verteld. Het zou op basis van een representatieve steekproef een deel van de
bevolking van het toekomstige Hollands Midden telefonisch over het
functioneren van de politie benaderen. Van mijn kant werd aangegeven dat dit
onderzoek mij zeer relevant leek, echter dat het daarnaast van belang was
andere "politiepartijen" te benaderen die waren aan te merken als klant,
afnemer, autoriteit of anderszins. Op korte termijn zou hierover een nader
gesprek plaatsvinden.
De projectleider had naast de politie-academie een postacademische opleiding
bestuurskunde gevolgd met als specialisatie organisatiekunde. Hij had affiniteit
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met en kende "de stand van zaken" bij inrichtingsvraagstukken waarvan
(de)centralisatie/autonomisering een belangrijk onderdeel vormde.

Hieronder wordt beschreven in welke mate het project Organisatie en

Bedrijfsvoering aan de algemene minimumvoorwaarden voor een succesvolle
projectorganisatie, organisatie-advisering en interorganisationele samen-

werking voldeed, te beginnen met die van projectorganisatie,

5.4.1 Minimumvoorwaarden bii het project Organisatie en
Bedrijfsvoering

Redelijke toe gang tot nachtscentrum
Het feitelijk draaien van het project Organisatie en Bedrijfsvoering vond plaats

in de periode november 1991 tot half februari 1992. De leiding bestond uit
drie personen: de deelprojectleider @eoogd directeur bedrdfsvoering) en een

secretariaat van 2 personen.
Zowel de deelprojectgroep als de subgroepen hadden gedurende deze periode

een redelijke toegang tot het machtscentrum';. Indien er behoefte bestond aan

extra informatie was de leiding gemakkelijk bereikbaar.

Ge garandeerd minimum aan personeelscapaciteit
Bij aanvang van de projectactiviteiten bestond het aantal deelnemers, inclusief
secretariaat en projectleider, uit 15 personen. Er werden drie subgroepen
gevormd. Een subgroep zouzichmet de onderwerpen "gezag en beleid" gaan

bezighouden, een tweede met "organisatiestructuur" en "verdeling budget en

sterkte", een derde subgroep zol zich richten op de onderwerpen "sturing en

beheersbevoegdheden" (hierin participeerde ikzelf).
Mijn indruk is dat er binnen de twee eerstgenoemde subgroepjes niet altijd
sprake is geweest van "een gegarandeerd minimum aan personeelscapaciteit".

Zokonbijvoorbeeld de deelnemer vanuit het Bestuur in veel gevallen niet bij
de vergaderingen van zijn subgroep aanwezig zijn. Dit verzuim werd dan
gecompenseerd door extra inzet van de medewerker van het Openbaar
Ministerie.
Soms waren er geluiden te horen dat "het toch wel veel werk was in
verhouding tot het geringe aantal medewerkers". Ook waren sommigen niet
bekend of ervaren met het werken aan projecten met een meer onzekere

opgave.

Elementaire s amenwerkingsvaardi gheden

Hiervan was zowel in de deelprojectgroep als in de subgroepen duidelijk
sprake. Gedacht wordt hierbij aan elementaire vergaderkundige en

communicatieve vaardigheden.
De indruk bestaat dat het element 'het bij de participanten aanwezig zijn van

elementaire samenwerkingsvaardigheden" bij de selectie van de medewerkers
is meegewogen.
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O n g eb lokke e rd g ro ep sp ro c e s
Binnen onze eigen subgroep is geen sprake geweest van conflicten waardoor
activiteiten geen of verfraagd doorgang vonden en/ofbijvoorbeeld opdrachten
te laat of niet werden uitgevoerd. Wat betreft de totale projectgroep
Organisatie en Bedrijfsvoering gold - zover ik het heb kunnen bekijken -
eveneens dat er sprake was van een ongeblokkeerd groepsproces. Activiteiten
die hier naar mijn idee toe hebben bijgedragen waren vooral de Project Start-
Up. Brj de Project Start-Up gaf de projectgroep aan hoe zij tot het verlangde
projectresultaat wenste te komen. Aan de orde kwamen hierin tijd(sfasering),
geld, benodigde informatie, organisatie (werkwijze) en mensen. Doelen
hiervan waren: 1. afstemming; 2. gelijkgerichtheid; 3. motivatie.

Urgentie project erkend door leden, machtscentrum en veld
Zowel de deelnemende leden als het machtscentrum ervoeren het project wel
degelijk als urgent. Dit kon worden opgemaakt uit het feit dat de projectleiders
van de respectieve deelprojecten werden "klaargestoomd" om hun project zo
effectief mogelijk te leiden. Er hing een sfeer van: "Nu of nooit. Sinds de
invoering van de Politiewet in 1957 zijn er verschillende voorstellen gedaan
om het politiebestel formeel te wijzigen. Nu dit écht uitgevoerd gaat worden,
moeten we alles op alles zettet" .

In hoeverre het politieveld het project als urgent opvatte, is moeilijk te
beoordelen. Er waren wel geluiden van projectleden in de richting van "het
veld ervaart de reorganisatie als een speeltje in handen van de leidinggevenden
en de basis gaat er uiteindelijk alleen maar op achteruit".

5.4.2 Risicofactoren bij projectorganisatie

Over de vraag in hoeverre het project Organisatie en Bedrijfsvoering met
zogenaamde "risicofactoren" te maken had, de volgende opmerkingen:

Lange doorlooptijd
Het project had niet met het risico van een lange doorlooptijd te maken: in
overeensternming met de doorlooptijd was het na 3t l rmaand afgerond 2).

Grote omvang en diversiteit van het veld
Daarentegen had het project wel met een grote en complexe veldomvang van
doen. De gemeentepolitiekorpsen Alphen aan den Rijn, Gouda, Katwijk,
kiden en Noordwijk en een groot deel van het rijkspolitiedistrict Den Haag
zouden worden samengevoegd. Bij dit proces waren ongeveer 1400
personeelsleden betrokken; zeker een risicofactor.
Wat betreft de diversiteit van het veld dienden de door de projectleden uit te
werken thema's betrekking te hebben op de inrichting van 8 districten, een
specialisatie afdeling, het functioneren van de korpsleiding en de staf. Ook op
dit punt kon er van een extra risico worden gesproken.
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Meervoudig zwaafrepunt in de opgave

Met het oog op de thema's die dienden te worden uitgewerkl, kon het project

als "meerfacettig" worden getypeerd. Deze thema's waren: gezag, beleid,

sturing, beheersbevoegdheden, organisatiestructuur, verdeling budget/sterkte

en nul-meting/vervolgmetingen. Aan deze onderwerpen kleefden in ieder geval

zowel organisatiekundige, juridische als ook beleidskundige aspecten, dat

betekent dat er in de opgave meerdere zwaartepunten waren aan te merken;

dus weer een risicofactor.

Omvangrijke proi ector ganis atie
Het project had niet met een omvangrijke projectorganisatie te maken. Er

waren niet al te veel projectleden bij betrokken (uiteindelijk 14 deelnemers).

Duidelijkheid en overzichteldkheid bestond er op de punten van overleg,

planning, voortgangscontrole en gebezigde werkmethoden.

5.4.3 Minimumvoorwaarden en extra risico's in verband met organisatie-
adviesprocessen

Naast de voorwaarden die gelden bij projectorganisatie, kan over de

minimumvoorwaarden bij organisatie-adviesprocessen het volgende worden

opgemerkt (zie ook hoofdstuk 3):

Minimumvoorwanrden
Naast faciliteiten zoals toegang tot voor de advisering relevante stukken,

gespreksmogelijkÍreden en garanties omtrent de inzet van personen, waren er

afspraken over de aanpak, de werh,viize, de informatie-aanlevering en

ov e r I e g p r o c e dur e s gemaakt.

|/1et maragement was beslisvaardig en de adviseurs (de projectmedewerkers)

waren deskundig.

De enige voorwaarde die in verband met organisatie-adviesprocessen niet

volledig vervuld was, was het punt var. wilsovereenstemming over de

interpretatie van de opdracht en de probleemstelling tussen opdrachtgever (de

projectleiding) en een aantal projecffnedewerkers. Eén van de subgroepen vond

de opdrachtformulering te vaag, waardoor deze opdracht voor deze groep

minder makJrelijk uitvoerbaar was.

Extra risico's
Een risicofactor bij het adviesproces was het omvangriike en heterogeen

samengestelde veLd. Doordat representanten van de verschillende partijen

(openbaar Ministerie, het gezag, de politie) in het project participeerden, kon

een zeker draagvlak worden nagestreefd.

Het is niet duidelijk in hoeverre er in verband met de complexe vraagsÍelling

extra aandacht is besteed aan een belangenanalyse van de betrokken pafrijen

binnen en buiten de organisatie alsmede aan de samenhang in de inhoudelijke

vraagstelling . Deze onduidelijkheid gold ook voor het extra risico van verschil
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in deskundigheid dat zou moeten worden overbrugd: er was een verschil in
kennis en/of vaardigheid op het punt van de inhoudelijke problematiek tussen
de betrokken deskundigen (de projectleden) en het betrokken veld.

5.4.4 Interorganisationele samenwerking

Over de factoren die een rol spelen bij samenwerkingsverbanden is op te
merken dat de interne en externe kenmerken van de hier beschreven project-
organisatie goed op elkaar waren afgestemd.

De taken waren als merendeels onzeker te typeren: het ging om het
inventariseren van opvattingen. Het beheersinstrumentarium (planning, stuur-
en regelruimte) was merendeels reeds uitgewerkt en de besluitvorming was

voornamelijk gericht op het formuleren van inzichten.
Ook bleek er zich geen zodanig krachtenveld te manifesteren, dat deelbelangen

zozeeÍ gingen domineren dat het gemeenschappelijk belang op de achtergrond
zou raken. Dit zou te maken kunnen hebben met het relatief grote aantal
politiemedewerkers in de projectgroep. Van de (uiteindelijk overgebleven) 14

participanten namelijk, kwam er slechts één uit het Openbaar Ministerie, één

uit het gemeentebestuur en één uit een universitaire instelling (onder-
getekende). Van belang: er heerste een flexibele, innoverende mentaliteit: de
groep stelde zich open voor nieuwe, ongewone denkbeelden.
Ten slotte: in de groep werd veel gedaan aan voor-coördinatie, dat wil zeggen
dat men probeerde de deelopdrachten zoveel mogelijk van te voren op elkaar
af te stemmen.
Kortom: de voorwaarden om effectief te kunnen samenwerken leken inderdaad
vervuld.

5.5 Samenvatting en conclusies in verband met projectorganisatie,
organisatie-adviesprocessen en interorganisationele samenwerking

Behalve de projectvoorwaarde "een gegarandeerd minimum aan

personeelscapaciteit" waarvan niet altijd sprake was en het gedeeltel|k
ontbreken van wilsovereenstemming over de interpretatie van de

opdrachíprobleemstelling, vanbelang voor de slaagkans van een adviesproces,

leken de overige voorwaarden verwld.

In verband met de effectiviteit van het project waren de projectleider en het
secretariaat redelijk tevreden over de uitgewerkte voorstellen.
Bij de projectleden zelf bestond naar mdn idee eveneens een zekere mate van
voldoening over de verrichtte werkzaamheden. Echter, ook bleek dat sommige
leden vonden dat zlj - om de thema's naar behoren uit te kunnen werken -

onvoldoende handvatten aangereikt hadden gekregen.
Hoe de leden in het politieveld (de basis) de projectvoorstellen beoordeelden,
is hier in eerste instantie niet aan de orde. Het ging erom voorstellen te

formuleren waaraan de inrichters van de districten voldoende houvast zouden
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hebben om deze in te richten en op te tuigen. Oordelen over de voorstellen van
de kant van de inrichters zijn buiten "mijn gehoorveld" gebleven.

Binnen mijn eigen subgroep leefde het gevoel dat het project als "een
nachtkaars uitging". Het zou mij niet verbazen wanneer de andere subgroepen
dit ook zo hebben ervaren. Aan het slot moesten een aantal punten nader
worden uitgewerkt, presentatie hiervan heeft echter nooit plaatsgevonden. De
laatste uitwerkingen werden naar de projectleiding gefaxt en deze zijn zoveel
mogelijk - zoveÍ ik het heb kunnen bekijken - in de eindrapportage verwerkt.
Het enthousiasme van in ieder geval onze eigen subgroep werd hierdoor nogal
getemperd.

Als extra minimum voorwaarden kunnen naar aanleiding van deze
projectervaringen worden geformuleerd :

- planningopbouw van het project zodanig dat de medewerkers tot het einde
aan toe betrokken blijven bij de activiteiten;

- personeel met een dusdanig opleidings- enlof ervaringsniveau in een
project laten participeren, dat de onzekere opgave effectief kan worden
aangepakt.

Het project Organisatie en Bedrdfsvoering had met een aantal risicofactoren
te maken, namelijk:
1. grote omvang van het veld;
2. grote diversiteit van het veld;
3. zowel organisatiekundige, beleidskundige als ook juridische aspecten

speelden in de opgave van het project een rol.

Geconcludeerd kan worden dat wel degelijk risicocompenserende middelen
zijn toegepast, om daar waar nodig deze risicofactoren te neutraliseren.
Zo bleek in verband met ude projectrnonitoring" dat het project strak was
gepland.In de projectrapportage was een planning opgenomen en bij aanvang
van de projectactiviteiten werden de datr voor de driedaagse in Noordwijk, die
daarvóór nog niet vaststonden, vastgelegd.
Er was een programmo opgesteld waarbij de door de projectleden uit te
werken thema's waren opgesplitst in subthema's. Dit om de projectleden
handvatten te bieden. Budgetten waren er om onder meer congressen te
bezoeken en specialisten uit te nodigen. Tevens werd er tijdens de
vergaderingen genotuleerd en was er in het kader van de driedaagse in
Noordwijk sprake vïn een voortgangsrapportage. De projectresultaten werden
daarentegen niet geëvalueerd.
Geen oordeel was te voÍmen over de mate waarin er compenserende middelen
zijn toegepast in verband met de "grote machtsafstand" tussen het
verantwoordelijke machtscentrum en het veld. Naarmate dit machtsaspect
belangrijker is, dient het in de structurering van het projectoverleg en de
besluitvorming meer aandacht en verzorging te l«ijgen. Ook is niet duidelijk
geworden in hoeverre er rekening is gehouden met het gewicht van de
psychologische/sociale gevolgen voor het veld. Naarmate deze groter zijn,
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moeten in de projectaanpak meer voorzieningen worden getroffen om ze te
kunnen verwerken.

5.6 Procesvoorwaarden bij (de)centralisatie/autonomisering:
systeembesef en remmen t.a.v. de contractuele multi-organisatie

Vooraf
In het voorgaande is beschreven of aan de algemene vereisten die van belang
zijn voor succesvolle organisatie-advisering, projectorganisatie en inter-
organisationele coördinatie bij het deelproject Organisatie en Bedrijfsvoering
werd voldaan. Ik constateerde dat het project aan de meeste voorwaarden
voldeed en dat daar waar sprake was van risicofactoren, deze merendeels door
middel van "projectmonitoring" zijn gecompenseerd.
In de komende paragrafen komt aan de orde of en in hoeverre er besef over de
systeemeisen van een "contractuele multi-organisatie" (cmo) aanwezig was
binnen de sub- en deelprojectgroep. Daarnaast ga ik in op de vraag of remmen
een rol speelden vanwege twijfel aan de haalbaarheid van een cmo binnen
zowel de subgroep als de deelprojectgroep.

Om recht te doen aan de procesbeschrijving wordt over bovenstaande
vraagstellingen, vanafhet oriënterende gesprek met één van de projectleiders
tot aan de laatste bijeenkomst van de deelprojectgroep, in chronologische
volgorde gerapporteerd.

Algemeen
In de eerste vergadering van de deelprojectgroep Organisatie en
Bedrijfsvoering (15 oktober 1991) werden de uit te werken thema's over de
subgroepen verdeeld en werden er werkafspraken gemaakÍ. Zoals gezegd
bestond de totale deelprojectgroep bij aanvang uit 15 deelnemers en hieruit
werden 3 subgroepjes geformeerd.
Met de onderwerpen "gezag" en "beleid" hielden vier personen, waaronder het
Bestuur en het Openbaar Ministerie, zich bezig. De onderwerpen "structuur"
en "verdeling budgeVsterkte" werden uitgewerkt door politiemedewerkers. De
onderwerpen "sturing en beheersbevoegdheden", ten slotte, vielen onder de
verantwoordelijkheid van drie politiemedewerkers en mijzelf. Gezien de

duidelijke verwantschap tussen de verschillende uit te werken onderwerpen,
was dit een naar mijn mening te ver doorgevoerde onderverdeling.

Subgroep
De eerste bijeenkomst van mijn subgroep vond plaats op 28 oktober 1991. Op
15 oktober was afgesproken dat er voor deze bijeenkomst over de uit te
werken punten nagedacht zou zijn. De 28ste vond er een brainstormsessie
plaats en werd besloten dat een ieder enkele onderwerpen nader zou uit-
werken 3).
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Begin van de deelprojecten
Tijdens het begin van de tweede fase op 29 okÍober 1991 in hotel Oranje in
Noordwijk aanZee waarbij alle 9 deelprojectgroepen aanwezig waren, werd
"tussen de bedrijven door" wederom met één van de projectleiders gesproken

over de meerwaarde die het afnemen van een omgevingspeiling, naast een

bevolkingsonderzoek, zou opleveren. Duidelijk werd dat van de kant van
Hollands Midden affiniteit bestond met het afrtemen van een dergelijke meting.
Niettemin zou het regionaal college hierover moeten besluiten, wat betekende

dat ook zij hiervan de voordelen diende in te zien. Daarnaast vormden de

kosten een punt van aandacht: voor de kwaliteitsmeting was in totaal een

bedrag van f 250.000 beraamd. Van dit bedrag zou een groot deel aan het

bevolkingsonderzoek worden besteed.

Uiteindelijk werd zowel voor een bevolkings- als ook voor een

omgevingsonderzoek íla stakeholderbenaderinga) gekozen. Deze onderzoeken
werden in de eerste helft van 1992 uitgevoerd.

In relatie tot mijn vraagstelling bleek dat in het kader van het noodzakeliike
besef dat nodig is om een "contractuele multi-organisatie" in te richten, het van

belang is te weten wat voor soorten informatie van wie er onder meer nodig
zijn voor het verkrijgen van een beeld van de effectiviteit van een organisatie
(afdelingen daarbinnen). Dit alles levert stuur- en regelrelevante informatie op

voor de "monitorvoorzieningen", waardoor contractuele afspraken zouden

kunnen worden gemaakt en er tevens met behulp van deze informatie
verantwoording aan hoger gelegen echelons kan worden afgelegd (Burger en

Treur, 1993). Anders verwoord: het noodzakelijke systeembesefop het punt
van de nul-meting werd in daden omgezet.

Project start-up
Bij de "project start-up" van de deelprojectgroep op 6 november 1991 werd
aangegeven dat de onderwerpen op basis van een zelf gekozen sturingsfilosofie
door de respectieve subgroepen uitgewerkt konden worden. Dit hield in dat er

op bepaalde punten tegengestelde voorstellen konden worden geformuleerd.

In principe was dit niet bezwaarlijk, als een en ander maar goed zou zijn
onderbouwd.
Er werd ons verteld dat de Hoofdofficier van Justitie de gedachte aanhing, de

stuur- en regelruimte zoveel mogelijk te deconcentreren: "alles naar de

districten toe".

Verv olgactivit eiten sub gro ep

Mijn subgroep besloot in verband met de voorbereiding van de

tussemapportage in Noordwijk aanZee, dat een ieder enkele thema's meer

specifiek zou uitwerken. Het onderwerp "audits" viel onder mljn
verantwoordelijkheid.
In de discussies die door "mijn subgroep" zijn gevoerd, werd mij duidelijk dat

er wel degelijk systeembesef bestond (en is bijgebracht) over dítgene dat

relevant is om een alternatieve "contractuele multi-organisatie" in te kunnen
richten. Het artikel "Resultaatverantwoordelijke eenheden en centrale
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beheersing" (Kastelein 1987) is zeker van invloed geweest bij de denkrichting
van onze subgroep. De drie groepsleden hadden over de uitwerking van het
inrichtingsvraagstuk van de regio - mede door dit stuk - geen (multi)centraal
organisatiemodel voor ogen. Hun ideeën over zowel centralisatie als
decentralisatie werden door dit artikel aangescherpt, waarbij er van mijn kant
op sommige punten invullingen en uitwerkingen zijn gegeven.

"Driedaagse" in Noordwijk aan Zee
De eerste dag was bestemd voor de presentaties van de drie subgroepen. 's
Ochtends kwamen de onderwerpen Gezag en Beleid aan de orde en 's middags
Sturing en Beheersbevoegdheden. 's Avonds zou worden ingegaan op het
thema Organisatiestructuur s).

In de presentatie van onze subgroep werd allereerst het theoretische kader
geschetst van waaruit wij de verschillende onderwerpen hadden uitgewerkt.
Dit betekende dat er werd uiteengezet dat er van organisatiestructuren grofweg
twee ideaaltypen kunnen worden onderscheiden: enerzijds de "multicentrale
aspectspecificerende structuur" (MCA) en anderzijds de "contractuele multi-
organisatie" (CMO). Daarnaast werd aangegeven dat indien wordt ingezien dat
de oude structuur kan worden gekenmerkt als een mca en men een verandering
wenst richting cmo, een bepaald traject dient te worden bewandeld, om met
enige kans van succes te komen van een oude naar een nieuwe structuur.
Vanuit dit kader gingen we vervolgens in op de onderwerpen: kwaliteitszorg
(inrichting van kwaliteitszorgsystemen, eisen aan en verantwoordelijkheid voor
het systeem) en managementinformatie (welke sturingsinformatie moet be-
schikbaar zijn op welk niveau en om wat voor soorten informatie gaat het).
Over controlling, audits (hoe, waar en door wie) en over het onderwerp
leidinggeven werd tevens door ons gerapporteerd. Op het onderwerp nul-
meting gingen we niet in, besluitvorming hierover had immers reeds
plaatsgevonden.

De subgroep "organisatiestructuur" legde zich toe op het definiëren van een

aantal begrippen. Uit de discussie bleek dat zij een meer centraal
organisatiemodel voorstonden. Zij waren bijvoorbeeld van mening dat de PIOF
(personeel, informatie, organisatie en financiën) functies grotendeels op
(centraal) korpsniveau geplaatst dienden te worden.

Over de door mijn subgroep gepresenteerde voorstellen, was de projectleiding,
met name één van de secretariaatmedewerkers, redelijk tevreden. Niettemin
dienden sommige onderwerpen nader te worden uitgewerkt.
Het onderwerp "audits" werd niet onverdeeld positief ontvangen. Zo bleek
men meer waarde toe te kennen aan doorlichtingen waarbinnen de "cultuur"
centraal staat. Onze presentatie over het onderwerp audits betrof het

management- en organisatiedoorlichtingssysteem (mod-systeem) zoals dat

onder meer ontwild<eld is door de Vakgroep Bestuurskunde van de Universiteit
van Amsterdam (MOD-handboek). Hierbij wordt naast de cultuur van een

afdeling tevens ingegaan op de technologie, de structuur, de verschillende
managementstrategieëen, de opgave van een eenheid en de effectiviteit ervan.



Ook werd door één van de projecunedewerkers naar voren gebracht dat prof.
Kastelein (één van de ontwikkelaars van het model) voorheen een presentatie
binnen de rijkspolitie over het mod-systeem had gehouden. Toentertijd was er
voor een ander systeem gekozen. Het kwam er op neer "dat er nu geen oude
koeien uit de sloot moesten worden gehaald".
De projectleiding stelde voor dat er naast het geschetsk cmo-model, een ander
organisatiemodel door ons gepresenteerd zou moeten worden; we zouden "te
weinig breed zijn begonnen". Andere vragen die wij dienden te beantwoorden
waren:
- met welke frequentie dient een doorlichting, wanneer de keuze hierop zou

vallen, te worden verricht?
- worden de verschillende afdelingen op basis van contractafspraken

afgerekend?
- welke concrete informatie moet op welk niveau aanwezig zijrf
- wat moet er in verband met beheersbevoegdheden centraal en wat

decentraal worden geplaatst?

Naar aanleiding van onze presentatie kwam in de wandelgangen de volgende
reactie los:

"De politie (de basis) zegt op dit moment met té weinig mensen een té
zwaar werkpakket te moeten aanpakken. Men is vertrouwd met lange
koffiepauzes, en men wordt niet afgerekend op resultaten. Indien dat zou
gaan veranderen door de regio in te richten "ó la contractuele multi-
organisatie", zou de basis daar wel eens tegen gekant kunnen zijn. Men zou
zichté veel aangestuurd voelen, terwijl men gewend is aan vrijheid en deze

wil behouden".

Hieruit is op te maken dat ondanks dat er gesproken kan worden van een
verkokerde en op throughput-beheersing gericht systeem, de basis in de
bestaande situatie over de eigen operaties in hoge mate autonoom is. Er zou,
anders gezegd, op de werkvloer voldoende scharrelruimte aanwezig zijn (zie
ook Burger, 1992).

De laatste dag van "de driedaagse" werden door de projectleiding enkele nader
uit te werken thema's teruggekoppeld. Voor 19 december dienden de
resterende vragen te worden uitgewerkt. Door onze subgroep werden de

onderwerpen management- en werkcontracten, monitorsystemen en
beheersbevoegdheden uitgewerkt en voor 19 december naar de projectleider
gestuurd.

Begin januari was de concept-eindrapportrge gereed. In verband met de laatste
bespreking hiervan vond 20 januari 1992 eenbijeenkomst plaats. Tijdens deze
dag werd aangegeven dat de randvoorwaarden waarmee de districtschefs aan
de slag zouden moeten, nu waren geformuleerd. Naar voren kwam dat er voor
gewaakt moest worden dat er:
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"straks weer meer opperhoofden dan indianen zouden zijn. Als je een
organogram van de regio Hollands Midden gaat maken, dan gaat
vervolgens iedereen met zijn luie kont in een vakje zitter." .

De tweede fase van het veranderingsproces werd afgesloten met een
bijeenkomst waarbd alle randvoorwaardelijke deelprojectgroepen aanurezig
waren. In verband met andere verplichtingen, moest ik deze bijeenkomst
verzuimen.

De eindrapportage

Hieronder wordt ingegaan op de in de eindrapportage opgenomen voorstellen
die door onze subgroep werden gepresenteerd en welke relevant zijn in relatie
tot de vraagstellingen.

M ana g ement - en w e rkc ontract en

Ten eerste werd in het hoofdstuk "Sturing en beheersbevoegdheden" van het
eindrapport ingegaan op de verschillende wijzen van aansturing van de

organisatie.
Beschreven werd dat de korpsleiding de decentrale onderdelen zou aansturen
door middel van jaarlijks op te stellen schriftelijke afspraken met de

districtschefs en de chef van de korpsrecherche:

"Hierin wordt vastgelegd tot welke prestaties de chef en zijn onderdeel
trachten te komen. Deze prestaties zijn meetbaar gemaakt. Ook zal in het
managementcontract worden vastgelegd welke bevoegdheden, budgetten
en ondersteuning de chef en zijn onderdeel krijgen toegewezen van de

korpsleiding.
Binnen de districten zal door middel van werkafspraken sturing en regeling
plaatsvinden. Chefs maken diverse werkafspraken met medewerkers
waarbd het te leveren prestaties betreft. De sturingsstaf werkt bij het
voorbereiden en opstellen van de werkafspraken ondersteunend. De wijze
waarop tot output wordt gekomen (througput) is de professie van de
decentrale chef waar de korpsleiding zo min mogelijk in treedt"
(Eindrapportage Organisatie en Bedrijfsvoering 1992).

De intentie was - zo bleek uit het eindrapport - om de regio op basis van
contractuele aansturing te laten reilen en zeilen.

Consequenties bij (on) gunstige resultaten
"In de aanvang van het werken met contracten is met name het
bedrijfsmatig leren werken erg belangrijk. Op de langere termijn worden
de prestaties zelf een steeds belangrijker aandachtspunt. Het niet nakomen
van het contract levert geen privaatrechtelijke wanprestatie op, maar is wel
een relevant thema voor het functioneringsgesprek tussen decentrale chef
en korpsleiding" (Eindrapportage L992,10).
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Op termijn zou de contractuele relatie dus geen vrijblijvendheid inhouden.

Arbitage
In verband met de contractuele relaties zou in eerste instantie het hoe en wat
van een arbitrage-instantie worden bestudeerd. Toezeggingen over het instellen
van een dergelijke instantie, werden nog niet gedaan.

Centrale en decentrale stuur- en regelruimte
Ook was in de rapportage opgenomen dat een chef van een decentraal
onderdeel volledig bevoegd zol zijn in het nemen van beslissingen in de
concrete uitvoering van de politietaak. Voorts zou dez,e persoon bevoegdheden
op het gebied van PlOF-functies (personeel, informatie, organisatie en
financiën) krijgen voor zover hij deze nodig heeft.
Ook werd vermeld dat op basis van centralisatiemotieven afgewogen diende
te worden wat op korpsniveau en wat op decentraal niveau geplaatst zou
moeten worden (zie Kastelein 1990,216-217).

Managementinformatie
In verband met de managementondersteunende informatiesystemen diende op
operationeel niveau in ieder geval voorhanden te zijn:
- kwantitatieve informatie voor een bedrijfsprocessensysteem;
- werkplannen;
- informatie over tijdsbesteding werknemers;
- inzicht in de toedeling en besteding van budgetten.

Op het tactische niveau (b.v. districtschef) informatie over:
- de voortgang van prestaties vanuit de contracten;
- de omgeving van het eigen onderdeel;
- de financiële uitgaven gerelateerd aan het contract.

Op het strategische niveau (korpsleiding):
- personele informatie;
- omgevingsinformatie gericht op strategisch beleid;
- gegevens met betrekking tot de kwaliteit van de dienswerlening extern (zie

voor een volledig overzicht Eindrapportage Organisatie en Bedrijfsvoering
t992, t2).

Certificering
"Om voortdurend zicht te houden op de geplande doelen/prestaties van de
organisatie-onderdelen in Hollands Midden is een systeem van controlling
noodzakelijk. Binnen de decentrale onderdelen ligt de conrollersfunctie bij het
hoofd Bedrijfsvoering. Op centraal niveau ligt de controllersfunctie bij de
sturingsstaf".

O r g ani s ati edo o rli c hting
"Naast de controllingactiviteiten zal elk organisatie-onderdeel iedere twee jaar
onderzocht worden in kwalitatieve zin op de throughput. Daarbij gaat het om
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zaken als motivatie, stijl van leidinggeven, beroepshouding, veranderings-
bereidheid".

Uit de in de eindrapportage opgenomen voorstellen die door onze subgroep
werden geformuleerd, kon worden opgemaakt dat het besef welke eisen er
worden gesteld aan het inrichten van een cmo, overduidelijk aanwezig was.

5.7 Conclusies in verband met systeembesef en remmen ten aanzien van
de contractuele multi-organisatie

In verband met deelname aan het project Organisatie en Bedrijfsvoering,
waarbij voorstellen moesten worden geformuleerd over de inrichting en
werking van de regio Hollands Midden, is onderzocht in hoeverre aan

bepaalde procesvoorwaarden bij (de)centralisatie/autonomisering is voldaan.
Het ging hierbij om de volgende vragen:
- In hoeverre leeft er zowel binnen de subgroep als in de deelprojectgroep

besef van de systeemeisen van een alternatieve "contractuele multi-
organisatie"?

- In hoeverre bestaan er wellicht remmen binnen zowel de subgroep als de

deelprojectgroep op grond van twijfel aan de haalbaarheid van een

contractuele multi-organisatie?

De hypothesen hierbij zijn dat indien dit besef van de systeemeisen er niet is
(1) en er sprake is van zekere refllmen (2), aanbevelingen in de richting van
een "contrastuele multi-organisatie" (vrijwel) niet in de eindrapportage van de

deelprojectgroep Organisatie en Bedrijfsvoering zouden worden opgenomen.

Wat betreft de eerste vraag geldt dat binnen de subgroep dit systeembesef -
met name nadat we verschillende keren bijeen waren geweest - overduidelijk
aanwezig was. Verklaringen hiervoor zijn:
1. Men was over (de)centralisatie-/autonomiseringsvraagstukken tamelijk

goed op de hoogte van de actuele theoretische stand van zaken en men hing
het standpunt aan dat het minder bureaucratisch moest en kon.

2. Door deelname aan het project kon ik het (de)centralisatie-

/autonomiseringsmodel van Kastelein onder de aandacht van de

subgroepsleden brengen en daarnaast literatuur aandragen die een en ander
meer toelichtte.

3. Er was sprake van een open en op samenwerking gerichte opbouwende
cultlrur waarbij een ieder van mening was dat er "gedegen" voorstellen
gepresenteerd zouden moeten worden met als uiteindelijk doel een

effectiever functionerende politie-organisatie. De toentertijd beoogde

korpschef had bij de start van de tweede fase aangegeven dat Hollands
Midden een "swingend" korps zou moeten worden. De "spirit" die
toentertdd uit deze opmerking sprak, leefde verder in onze subgroep.

Ook binnen de totale deelprojeagroep, alÍhans bij de leiding ervan, bestond
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het systeembesef. lmmers de door ons gepresenteerde voorstellen werden min
of meer allen in de eindrapportage opgenomen. Verklaringen die hiervoor
kunnen worden aangedragen, zijn:
1. Eén van de leidinggevenden die voor een belangrijk deel de eindrapportage

had geschreven, had affiniteit met en kennis over sturingsvraagstukken.
Deze persoon had in een eerder stadium aanbevolen dat er naast een
bevolkingsonderzoek een omgevingspeiling in de regio moest worden
uitgevoerd.

2. Orue subgroep had veel tijd besteed aan het uitwerken van de thema's en
de presentatie tijdens de Driedaagse was goed voorbereid. Aan de
acceptatiekant was, anders gezegd, de nodige aandacht besteed.

3. Daar waar nodig kon onze subgroep zowel de theoretische als ook de
praktische kant van de voorstellen toelichten.

Wat betreft rerrmen op grond van twijfel aan de haalbaarheid van een
"contractuele multi-organisatie" (de tweede vraag), was hiervan in de subgroep
geen sprake. We vroegen ons wel af, of de door ons gedane voorstellen
uiteindelijk uitgevoerd zouden gaan worden. Al eerder hadden de
subgroepsleden ervaren dat wanneer een en ander geïmplementeerd werd, dit
een mager uittreksel was van hetgeen ooit was voorgesteld.
In de deelprojectgroep daarentegen werden soms uitspraken gedaan die in
verband met de uiteindelijke inrichting van de regio overeenkomstig beginselen
van een CMO als reÍrmen zouden kunnen worden gekenmerkt. Zo vroeg de
projectleider zich af of de contractuele aansturing in een overbureaucratisering
zou gaan resulteren. Ook kwam naar voren dat er in korte tijd veel overhoop
moest worden gehaald, zodat sommige "prachtige" ideeën maar (even)
moesten blijven liggen.
In verband met de contractuele aansturing leek wel het district als
contractpartner van de korpsleiding te worden erkend. Echter, dat er binnen
het district tussen verschillende niveaus contractuele (werk)afspraken konden
worden gemaakt, bleek voor velen moeilijker voorstelbaar.

Ik denk dat een belangrijke reden voor de projectleiding om de CMO-
aanbevelingen in de eindrapportage op te nemen, te maken heeft gehad met het
"hoog inzetten", omdat de kans aanwezig is dat deze voorstellen verderop in
een traject wegens "compromis-sluiting" veelal minder ver komen dan in
eerste instantie de inzet was.
Mogelijk nog belangrijker is geweest, dat één van de projectleiders veel in de
door ons gedane voorstellen zag. Deze betrokkene heeft aangegeven dat hij
erop vertrouwde dat de voorstellen geïmplementeerd zouden gaan worden.

Inmiddels is er al weer geruime tijd verstreken sinds mijn onderzoek in
Hollands Midden.
Begin 1995, drie jaar na afronding van het project Organisatie en
Bedrijfsvoering, kwam uit een interview met een stafrnedewerker van de regio
het volgende naar voren:
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Jaarlijks worden er in Hollands Midden tussen de korpsleiding en de
districtschefs managementcontracten afgesloten. Hierin zijn onder meer
strategische doelstellingen opgenomen, waaronder het terugdringen van de
woninginbraken, roofovervallen en milieucriminaliteit met concreet genoemde
percentages. Een harde koppeling tussen de toegekende randvoorwaarden en
de te behalen doelstellingen bestaat nog niet.

Voor zover bekend wordt er uitgezonderd de afspraken tussen de afdeling
Organisatie en Bedrijfsvoering en de districten, nog niet met (horizontale)
w e rkc ontract e n gewerkÍ.

Wat betreft de monitorsystemen, heeft de totstandkoming van redelijk valide,
nauwkeurige en betrouwbare gegevens en daarop gebaseerde rapportages alle
aandacht. Zo'ndriejaar geleden is men begonnen met een inventarisatie van
onder meer cijfers over woninginbraken, verschillende vorÍnen van diefstal,
auto-inbraken en het ziektepercentage. Deze staan centraal in de
managementrapportages .

Eenvoudige arbitragevoorzieningen voor het geval zich conflicten voordoen
over contracten zijn er niet. Mochten er geschillen ontstaan, dan wordt er
vanuit gegaan dat de regiochef als arbiter optreedt. Ook speelt een rol dat er
nog geen duidelijke consequenties zijn verbonden aan het wel of niet halen van
de afspraken. Desalniettemin worden de districtschefs wel op behaalde

resultaten aangesproken.

Aan voorzieningen voor certificering wordt gewerkt. Er wordt bijvoorbeeld
nagegaan of slachtoffers van een misdrijf op de hoogte zijn gesteld van een

schaderegeling. Tevens geldt dit voor de publieksopvang, waarbij het erom
gaat of men klantvriendelijk is benaderd.

AJbouw (zo nodig in termijnen) van de gedwongen winkelnering bij staf- en
steundiensten is volgens de respondent niet aan de orde. Er bestaat een

"gezonde" verhouding van 80% primaire eenheden en 20% staf- en
ondersteuning en zowel de korpsleiding als de districten (chefO maken gebruik
van de facilitaire ondersteuning.

Eén van de valkuilen zou het ontbreken vanterughoudendheid met inÍerventies
van externe hogere echelons zijn. In 1993 waren er vijf doelstellingen in de

contracten opgenomen. Er kwamen toen allerlei nieuwe eisen vanuit de politiek
op de regio af . Zo veranderde de Wegenverkeerswet, waardoor veel mensen
op cursus werden gestuurd. Tevens gold dit voor de Vreemdelingenwetgeving.
De neiging van de werkvloer is er hierdoor één van "wij draaien wel gewoon

de assistentiesurveillance en hier en daar een project en verder doen ze maar".

Het openbreken van contracten, het tussentijds herzien ervan gebeurt vrijwel
niet. Er zou altijd goed over gesproken worden en in sommige gevallen
worden de contractafspraken aangepast.
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Met incentives voor de resultaatverantwoordelijke mnnagers en hun eenheden
gekoppeld aan hun resultaten wordt niet gewerkt. Zoals gezegd is er nog geen
sprake van een duidelijke koppeling tussen randvoorwaarden en doelstellingen.
Een belangrijke prikkel voor de districtschefs zott zijr, dat men op het gebied
van de resultaten niet voor elkaar wil onder doen.

De verplichte steun bij structureel tekonschieten kan door de korpsleiding
worden opgelegd. Dit gebeurt dan in overleg, aldus de respondent.

Tot slot bleek in 1995 de indexering van de verplichting tot produktiviteits-
verbetering in ontwikkeling te zijn. Men richtte zich op de ontwikkeling van
kengetallen, zoals bijvoorbeeld de verhouding woninginbraken en
bevolkingsdichtheid.

NOTEN

Voor de subgroepen vormde het machtscentrum in eerste instantie de

deelprojectleiding. De beoogde regiochef kon onder meer als machtscentrum voor de

deelprojectleiding worden opgevat.
Uit het onderzoek van Kastelein (Kastelein, 1990) bleek dat het merendeel van de
projecten te maken had met een lange doorlooptijd (langer dan 2 jaar).

Het thema sturing was in de volgende subthema's opgesplitst: leidinggeven,
managementhformatie, controlling, audits en kwaliteitszorg.
Beheersbevoegdheden was onderverdeeld in: toedeling piof-bevoegdheden, toedeling
bevoegdhedeu over gedeconcentreerde onderdelen.
Nul-meting en vervolgmetingen waren opgedeeld in: externe meting en interne meting
(zie deelprojectopdracht Organisatie en Bedrijfsvoering).
Bij een dergelijk onderzoek wordt een organisatie opgevat als een configuratie van
zowel interne als externe belanghebbenden (stakeholders), die hun bijdrage aan de
organisatie evalueren en onder andere afhankelijk van de uitkomsten van dit
evaluatieproces hun gedrag jegens de organisatie bepalen. Binnen deze benadering
zijn categorieën van stakeholders de volgende:
-autoriteiten en machtscentra, -klanten en doelgroepen, -toeleveranciers en
contractpartners, -interne leiding en leden van de organisatie, -andere belang-
hebbenden.

1)

2)

3)

4)
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DE BESTT]URSCONI'VENANTEN ENSCIIEDE,
HAARLEM EN MJMEGEN

6.1 Inleiding

Medio 1990 deed zich een interessante ontwikkeling voor: de Minister van
Binnenlandse zaken sloot voor een periode van vijf jaar met de burgemeesters
van Enschede, Haarlem en Nijmegen bestuursconvenanten met onder meer als
doelstelling een instrumentarium te ontwikkelen vóór en ervaring op te doen
mét "besturing op afstand".
Dit onderwerp sloot goed aan op mijn probleemstelling.

Per korps werd per jaar voor het uitvoeren van de bestuursconvenant (in de
praktijk ook vaak "bestuursafspraak" genoemd) fl. 1 miljoen extra (: plm3%
boven het normale budget) ter beschikking gesteld. Daartoe moest worden
voldaan aan bepaalde, in die convenant en in aangehechte bdlagen vastgelegde,
verplichtingen (Zie voor één van de bestuursconvenanten bdlage 2 bij
hoofdstuk 6).

Er waren heel directe, concrete, van jaar tot jaar gekwantificeerde
verplichtingen en meer algemeen geformuleerde, achterliggende doelstellingen.
Elders zal blijken dat deze heterogeniteit van doelstellingen enige problemen
heeft opgeleverd.
Sommige concrete gekwantificeerde "targets" bleken "veel te gemalí<elijk" te
realiseren, van andere bleek de doelbereiking met de beschikbare
"monitorvoorzieningen" onmeetbaar, van weer andere bleek de veronderstelde
zinvolheid bij nader inzien te ontbreken. De meer algemeen geformuleerde of
impliciete achterliggende doelstellingen tenslott€ waren voor meerderlei uitleg
vatbaar. Met vallen en opstaan werd echter van jaar tot jaar voldoende
consensus bereikt om door te gaan. Essentieel was dat de korpsen - binnen dit
kader - vrij waren om te experimenteren en te leren.

In jaarlijkse rapportages moest verantwoording worden afgelegd over het
verloop en de voortgang, de bereilÍe resultaten en de besteding van de gelden.
Deze rapportages moesten worden "gecertificeerd" ' door een externe
deskundige. Van jaar tot jaar werd op grond hiervan bezien of men al of niet
zou doorgaan.

Het convenant vereiste begeleiding door een begeleidingscommissie, bestaande
uit een vertegenwoordiger van de Minister van Binnenlandse Zaken, de
Korpsbeheerder of diens vertegenwoordiger, de Hoofdofficier van Justitie, de
Korpschef, een projectleider (een hoge lijn- of staffrrnctionaris van het korps),
een algemeen secretaris @innenlandse Zaken), een secretaris van het korps,

83



een en ander onder voorzitterschap van genoemde externe deskundige. Aan de

vergaderingen nÍtmen doorgaans ook interne en soms externe specialisten deel.

De begeleidingscommissies kwamen plm vier maal per jaar bijeen. Af en toe
werd bovendien een gezamenlijke bijeenkomst gehouden.

Aanvankelijk werden de meer technische onderdelen van de vergaderingen van

de begeleidingscommissies voorbereid in een overleggroep van interne en

externe deskundigen. Later werd dit beperkt tot een projectleidersoverleg'

Zoals gez.egd kunnen bij deze bestuursconvenanten directe et achterliggende

doelen worden onderscheiden.
De achterliggende doelen zijn niet letterlijk en eenduidig in de afspraken terug

te vinden. Ze moeten onder meer worden afgeleid uit de beleidscontext van de

afspraken (met daarin als belangrijkste noemers: besturing op afstand,

bedrijfsmatigheid, kwaliteitsinstumenten hiervoor en dergelijke) en uit hun

organisatiekundige consequenties. De achterliggende doelen werden in door

de begeleidingscommissies geaccordeerde werknotities samenvattend

geformuleerd als:
1 . het ontwikkelen van instrumentaria ( "monitorvoorzieningen" ) waarmee

bovengenoemde inspanningen en resultaten op een redelijk betrouwbare,

nauwkeurige en voor vergelijking vatbare manier kunnen worden gevolgd;

2. het ontwil<kelen van een rapportage-systematiek met behulp waarvan deze

gegevens herkenbaar en bruikbaar worden voor management, bestuur en

beleid;
3. het ontwikkelen van denkmodellen, aan de hand waarvan de gegevens

vatbaar worden voor evaluatie en voor de onderbouwing van manage-

ment-, bestuurs- en beleidsbeslissingen;
4. het zorgdragen voor implementatie binnen de eigen korpsen en voor

overdracht aan overig politieland van datgene uit de hierboven onder 1, 2

en 3 opgedane ervaringen, dat daarvoor - met het oog op het streven naar

effectiviteitsverhoging en kwaliteitsverbetering - in aanmerking komt.

Afgesproken werd dat aan het eind van de looptijd van de bestuursconvenanten

(in 1995) ook over deze achterliggende doelstellingen aan de Minister en aan

de Korpsbeheerders zou worden gerapporteerd. Zie hiervoor hoofdstuk 7.

Voor de uitvoering van de in de convenanten vervatte afspraken werden

tientallen projecten en activiteiten gestart, op uiteenlopende "systeemniveaus",

vele met hun eigen projectstructuren, andere "in de ltjn". De

begeleidingscommissies fungeerden ten opzichte van al deze projecten en

activiteiten als stuurgroep. Een gemeenschappelijk element was dat het

opzetten, volgen en evalueren ervan "passende monitorvoorzieningen"
vereiste. De operationalisering van dergelijke voorzieningen, aanvankelijk op

districtsniveau en op dat van de afzonderlijke projecten respectievelijk
activiteiten, werd gezien als noodzakelijke - zij het misschien niet voldoende -

voorwaarde voor welke verbetering of vernieuwing dan ook.
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Mijn betrokkenheid bij de bestuursconvenanten was gevolg van het feit dat de

voorzitter, toen hij voor die functie werd aangezocht, als voorwaarde stelde dat
een onderzoeker getuige zou kunnen zijn van het procesl). Naar zijn mening
diende bestuurskundig/organisatiekundig onderzoek als het even kon, plaats

te vinden op plekken waar "het gebeurt". Deze waarnemer behoefde wat hem
betreft niet uit zijn eigen vakgroep te komen, al gaf hij daar - gegeven de

schaarste aan interessante onderzoeksmogelijkheden - wel de voorkeur aan.

Ondanks aanvankelijk gereserveerde reacties bij de voorbereidingen van de

samenstelling van de commissies, heb ik in de periode vanaf begin 1991 tot en

met eind 1993 als een passief participerende waarnemer (ik mocht in
tegenstelling tot de activiteiten van de projectgroep Hollands Midden niet
meedoen aan de beraadslagingen) de gebeurtenissen in de

begeleidingscommissies kunnen volgen (zie voor een overzicht van de inhoud
van de bijeenkomsten bijlage 1 bij hoofdstuk 6). In Enschede woonde ik tien
vergaderingen bij, in Haarlem zeven en in Nijmegen heb ik elf vergaderingen
bezocht. Ik kreeg de gelegenheid documentatie en allerlei relevante stukken in
verband met de aan de orde zijnde problematiek door te nemen en ik heb naar

aanleiding van de waarnemingen en interpretaties met een negental
hoofdrolspelers interviews afgenomen (de Minister van Binnenlandse Zaken
Mw. Dales, een burgemeester/Korpsbeheerder, twee Hoofdofficieren van

Justitie, De Directeur Politie Binnenlandse Zakery twee beleidsmedewerkers
Binnenlandse Zaken, een projectleider en de voorzitter van de

begeleidingscommissies). Tenslotte zijn er talloze informele en "wandelgang"

contacten geweest.

In hoofdstuk 7 komen de eindevaluatie van de bestuursconvenanten en de

kansen voor de toekomst ter sprake. Dit beeld werd gevormd door algemeen
toegankelijke documentatie aangevuld met enkele gesprekken met beffokkenen.

Ook in dit onderzoek bij de bestuursconvenanten ging het weer om de

volgende vragen (zie ook hoofdstuk 1 en hoofdstuk 3):
1. In hoeverre is of wordt voldaan aan de meer "algemene vereisten" die van

belang zijn voor succesvolle organisatie-advisering, projectorganisatie en
interorganisationele coördinatie?

2. In hoeverre zijn of worden de specifieke "procesvoorwaarden" die gelden

bij een verandering van een organisatie(netwerk) van een meer "multi-
centrale aspectspecificerende structuur" in de richting van een

"contractuele multi-organisatie" vervuld?
3. In hoeverre worden de specifieke "systeemvoorwaarden" die gelden bij

een verandering van een organisatie(netwerk) van een meer "multicentrale
aspectspecificerende" structuur in de richting van een "contractuele multi-
organisatie" gerealiseerd?

In dit hoofdstuk komen de volgende "systeemniveaus" aan de orde: het

departement van Binnenlandse Zaken, de regio's, de districten en de onder de

districten ressorterende niveaus.
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6.2 Korte schets van de uitgangssituaties in de korpsen

In de korpsen van Enschede, Haarlem en Nijmegen waren in de jaren tachtig
veranderingen in de structuur van de organisatie aangebracht. Bekend is onder
andere geworden de vorming van relatief autonome wijkteams in Haarlem
(Horn 1989). Daling van het aantal slachtoffers van misdrijven en
vermindering van angstgevoelens werden door de korpsen onder meer hieraan
toegeschreven. In de jaren negentig werd onder meer gestreefd naar een
verbetering van de informatievoorzieningen, verbetering van het
personeelsmanagement, naar interne budgettering van
resultaatverantwoordelijke eenheden en naar meer projecÍnatig werken (zie de
projectplannen in het kader van de bestuursconvenanten Enschede, Haarlem
en Nijmegen 1990).

Enschede
Begin jaren '80 werden er in het Enschedese korps veranderingsprojecten
opgezet gericht op:
- plattereorganisatie;
- generaletaakstelling;
- verantwoordelijkheden zo laag mogelijk in de organisatie;
- optimale interne organisatie.

Het 7-S'en model van Peters en Waterman werd in dit korps als denkmodel
gehanteerd (1983).
In 1985 ging men over op wijkpolitie. Het effect van het instellen van de
wijkpolitie leek aanvankelijk bemoedigend. In 1989 had het korps echter onder
meer te maken met teruglopende bedrijfsresultaten en afnemende
arbeidsmotivatie. Besloten werd dat er een heroriëntatie zou moeten
plaatsvinden op de punten: doel en waarden, cultuur en kwaliteit van
management en personeel. Als knelpunten waar het Enschedese korps mee te
maken had, zag men:
- geen duidelijke missie;
- te weinig ondernemerschap;
- te veel intern gerichte cultuur.

Projecten die in verband hiermee werden opgezet, waren: missie-ontwikkeling,
ontwikkeling in de bedrijfsvoering, ontwikkeling menselijk potentieel,
evaluatie (Politie Enschede, Projectplan Bestuursafspraak 1990).

Haarlem
In de jaren 80 onderging het gemeentepolitiekorps Haarlem fundamentele
veranderingen. In Haarlem functioneren vanaf 1983 de eerste wijkteams. Door
middel van deze teamstructuur werd minder specialisatie, een meer
dienstverlenende mentaliteit en een verhoging van de doelmatigheid van het
politiewerk beoogd (Horn 1989). Het korps had een voorbeeldfunctie voor tal
van andere korpsen:
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"De 80-er jaren stonden in het teken van structuurveranderingen, maar de
nieuwe uitdaging zit in het hanteerbaar maken van informatie als
produktiefactor bij uitstek en het verbeteren van het personeels-
management" (Politie Haarlem, Projectplan in het kader van de
Bestuursafspraak Haarlem, 1990) .

Vanaf 1988 was er veel energie aan de automatisering van de
informatievoorziening besteed. De bestuursconvenant moest vooral nieuwe
impulsen geven aan de relatie tussen de factoren mens en informatie.

Het Haarlemse politiekorps heeft een pioniersrol gespeeld bij de implementatie
van gedecentraliseerde zogenaamde "resultaatverantwoordelijke" eenheden.
Men liep daarbij aan tegen de traditionele (MCA) aansturing vanuit, onder
meer, Binnenlandse Zaken.

Volgens mijn informanten bij Binnenlandse Zaken kwam het idee om
bestuursafspraken af te sluiten van het Haarlemse korps en sloot het aan bij de
indertijd zo succesvolle experimenten met de wijkÍeamstructuur. Haarlem had
een concreet voorstel gedaan voor het afsluiten van een convenant.
Binnenlandse Zaken had vervolgens het standpunt ingenomen dat er enkele
referentiekorpsen nodig waren, korpsen die redelijk met Haarlem te
vergelijken waren op punten als de omvang van het korps, de
bevolkingsdichtheid en de bevolkingssamenstelling.

Nijmegen
In het Nijmeegse korps werd in de jaren '80 een organisatie-
ontwikkelingsproces in gang gezet. Dit was gericht op een probleemgerichte
manier van denken en werken door middel van decentralisatie van de
basispolitiezorg, taakverbreding, despecialisatie en vermindering van het aantal
niveaus in de organisatie:

"Door de toenemende complexiteit en dynamiek van de omgeving zal er
meer zakelijk, bedrijfsmatig en outputgericht moeten worden gewerkt"
(Politie Nijmegen, Projectplan in het kader van de Bestuursafspraak
Nijmegen 1990).

In 1989 was er in Nijmegen, evenals vorige jaren, sprake van een groot aantal
misdrdven dat jaarlijks ter kennis van de politie kwam. De door het Nijmeegse
korps gekozen aangrijpingspunten, die voor een verdere verbetering van de
bedrijfsvoering waren gekozen, luiden:
- verbetering van de informatievoorziening;
- verbetering van het personeelsmanagement;

- verdere ontwikkeling en implementatie van planning en control;
- verbetering van de probleemgerichte, projectmatige aanpak van

ongewenste situaties in de gemeente.
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Dat er convenanten met de drie korpsen werden afgesloten, zou ook te maken
hebben gehad met de toegenomen twdfel over de produktiviteit van de politie
in vergelijking met andere organisaties uit de quartaire sector en het idee dat
die produktiviteit niet op de meer conventionele manier zou kunnen worden
verbeterd: er werd gezocht naar nieuwe voÍmen van besturing. Daar kwam bij
dat de publieke opinie en de politiek steeds meer belangstelling voor het
functioneren van de politie gingen krijgen:

"de politie lag en ligt politiek goed, een en ander moest meer inzichtelijk
gemaakt worden" (beleidsmedewerker Binnenlandse Zaken, juli 1 993).

Volgens de voorzitter van de begeleidingscommissies zou de instelling van de
minister iets hebben gehad van:

"op een desnoods ongewone manier iets doen aan preventie en aan het
verhogen van de effectiviteit".

Van belang kan nog zijn te weten dat de overleden Minister van Binnenlandse
Zaken daarvoor burgemeester en daarmee korpsbeheerder van Nijmegen was.
De korpschef van Enschede, later regiokorpschef Twente, was voorzitter van
het Landelijk Coördinerend Politieberaad 2).

6.3 Aanpak en verloop van het werk van de begeleidingscommissies

Zoals in 6.1 al is aangegeven werd dus voor elk van de drie (oorspronkelijk
gemeente-) politiekorpsen een aparte begeleidingscommissie ingesteld.
De begeleidingscommissies hadden tot taak het stimuleren en evalueren van
projecten en activiteiten binnen het kader van de bestuursconvenant.
De voorzitter had expliciet (contractueel vastgelegd) drie taken:
1. het leiden van de vergaderingen;
2. het inhoudelijk (systeem- en stuurkundig) adviseren;
3. het als deskundige zo nodig arbitreren bij verschil van opvatting tussen

contractpartners en het certificeren van de jaarlijkse rapportages.

De voorzitter was mede aangetrokken vanwege zijn specifieke denkbeelden en
deskundigheden, die bd Birmenlandse Zaketen vooral bij de Haarlemse politie
bekend waren en gewaardeerd werden.

De commissie was bevoegd externe deskundigen in te schakelen. Er waren op
"technisch" niveau wel collegiale "dwarscontacten" tussen functionarissen die
betrokken waren bij het werk van de drie commissies, maar tegengegaan
moest, volgens de voorzitter, worden dat er een "eenheidsworst" zou worden
voorgekookt of dat de inbreng van één van de deelnemende partijen tE zeruÍ zov
domineren. Op dit punt toonden met name enkele driehoeksleden zich bezorgd.
Dit min of meer spontaan ontstane "functioneel overleg bestuursafspraak"
(FOBA) verzorgde aanvankelijk ondersteunende technische werkzaamheden
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voor de commissies. Hierin zaten vertegenwoordigers van de korpsen, van de
universiteit Twente en van het ministerie van Binnenlandse Zaken. Het
functioneerde al vóórdat de begeleidingscommissies hun feiteldke
werkzaamheden aanvingen. Later werd het beperkl tot een overleg tussen de
projectleiders.

Gemiddeld werd er door de commissies drie tot vier maal per jaar vergaderd,
waarbij de bijeenkomsten doorgaans in een commissiekamer van het stadhuis
of in een vergademrimte van het politiekorps plaatsvonden.

Eén van de opgaven van de bestuursconvenanten was om meer inzicht te
krijgen in de mate waarin heÍ naar eigen inzicht besteden van extra middelen
voor de politie bijdraagt tot het bereiken van doelstellingen op het gebied van
kwaliteit, doeltreffendheid en doelmatigheid. De voorzitter deed hiertoe aan
de commissies een aantal aanpakvoorstellen, onder meer uitgaande van zijn
opgave, management en organisatie, en effectiviteit model (zie figuur 3.1,
hoofdstuk 3) 3), later geoperationaliseerd in het zogenaamde "vijf-plus luik":
income-input-throughput-output-ourcome, met als "plus luik" het overzicht van
de aangewende stuur- en regelimpulsen (figuur 6.1). Het volgtijdelijk
(longitudinaal) en naast elkaar (transversaal) vergelijken (met behulp van SPSS

e.d. technieken) werd gezien als voorwaarde om relaties tussen omgeving,
werl<nanbod en beschikbare middelen, aanpak en inzet, resultaten en effecten
van de korpsen op het spoor te komen en tot een betere onderbouwing van
beleids-, bestuurs- en managementbeslissingen te komen. De voorzitter
meende vanuit zdn modulaire opvatting wel, dat daarvoor het systeemniveau
district nog te hoog is. Het oplossend vermogen van dergelijke analyses op
rayon- en unitniveau schat hij hoger in. (Zie voor de invulling van het vijf-plus
format de variabelen in figuur 6.2.)

De centrale YÍaag zoa moeten zijn:

"W'elke varianten van aanpak en inzet geven bij welke typen opgave de
beste resultaten?'4).

In het verloop van de werkzaamheden van de commissies waren verschillende
fasen te onderscheiden. Over fase 1 tot en met 3 en de eerste helft van fase 4
wordt hier verslag gedaan (medio 1990 - eind 1993). De tweede helft van fase
4 en fase 5 zijn in hoofdstuk 7 beschreven.

le fase
Er vond een eerste globale consensusvorming plaats en de eerste rapportages
(de nul-metingen) werden door de korpsen geleverd zodat er een basis werd
gelegd waarop in beginsel vergelijking met de volgende rapportages mogelijk
werd (later zou blijken dat die vergelijkbaarheid technisch en cultureel moeilijk
te verwezenldken was). Op de werkvloer werd een groot aantal
vernieuwingsproj ecten gestart.
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2e fase
Gewerkt werd aan een verdere definiëring en systematisering van het monitor-
instrumentarium. Eerder genoemde projecten in de primaire sfeer werden
voortgezet.

3e fase
Optimalisering van de kwaliteit en de toegankelijkheid van de rapportages met
het oog op de externe afnemers vond plaats en er werden eerste pogingen
gedaan voor systematische evaluaties op de verschillende organisatorische
niveaus. Voortzetting van de projecten, gericht op het "structureel" maken
ervan, dat wil zeggen opnemen in de normale wijze van werken.

4e fase
Systematisering van de evaluaties en van de onderbouwing van beleids-,
bestuurs-, en managementkeuzes. Voortzetting van de projecten en van het
streven ze op te nemen in de normale bedrijfspraktijk

5e fase
Overdracht en duurzame implementatie van de verworvenheden van het
bestuursconvenant met betrekking tot de voorliggende en achterliggende
doelstellingen, zowel intern (elk van de drie korpsen en hun omringende
regio's) als extern (de overige politiekorpsen en departementaal).

l------ --....---- ---------------t?xtmeintrÍactier/- -------------i

figuur 6.1 (Kastelein 1994)

6.4 Algemenevoorwaarden

Terugkijkend op drie jaar bestuursconvenanten kan over de "algemene
voorwaarden" worden opgemerkt dat deze, in het begin, redelijk vervuld
leken.

Als één van de algemene voorwaarden geldt dat een projectorganisatie qua
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inrichting en draagvlal<verzorging past bij de afstanden die moeten worden
overbrugd naar relevante machtscentra, deskundigen en implementatie-
betrokkenen.
De begeleidingscommissies waren bemenst met leden van over het algemeen
formeel en feitelijk "zwaar kaliber". Maar de Minister en de Korpsbeheerders
participeerden zelf niet direct in de begeleidingscommissies. En de deelname
van de Binnenlandse Zaken-vertegenwoordigers liet in de loop van de tijd tal
van mutaties zien, en ze nam naar volume en formeel niveau ook geleidelijk
aan sterk af (overigens hadden de bestuursconvenanten ook te doen met
achtereenvolgens drie ministers). Ook onder de vertegenwoordigers van de
Korpsbeheerders deden zich nog al wat mutaties voor (overigens ook twee van
de drie Korpsbeheerders werden opgevolgd).
De voorzitter van de begeleidingscommissies trachtte door directe bilaterale
contacten met Korpsbeheerders, Hoofdofficieren van Justitie en topambtenaren
van Binnenlandse Zaken de lacunes te overbruggen.

Een andere voorwaarde is dat de projectaanpak past bij de aard van de
projectopgave. Dus projecten waar men weinig ervaring mee heeft zullen 'al
ontwikkelende' een resultaat dienen op te leveren. Er werd een gemengde
ontwerp-ontwikkelstrategie gevolgd. Het belangrijkste probleem bij de aanpak
was dat er - gegeven de opgave - in, en vooral ook offi, de
begeleidingscommissies, zeker in het begin, te weinig geneigdheid was tot
beeldvorming en teveel tot beslui»orming. Dit zou te maken kunnen hebben
met de traditionele cultuur van het primaire proces van de politie. Aan de
andere kant was men ook bevreesd dat betere "monitorvoorzieningen",
waardoor op den duur met behulp van longitudinale en transversale
vergelijkingen een beter zicht op mogelijke samenhangen en op effecten van
beleid, bestuur en management zou kunnen worden verkregen, in plaats van
tot kren te vroeg zou leiden tot (ver)oordelen entot hernieuwde bemoeiingen
van ambtenarij en politiek.

Een voorwaarde is ook dat bepaalde risico's gereduceerd moeten worden door
pas sende risicoreducerende voorzieningen.
Er liet zich een aantal risicofactoren gelden:
- de samengesteldheid en de ambiguiteit van de doelstellingen: ik zal dit

straks toelichten.
- de beperkte toegang tot de machtscentra, met name tot één van de

Korpsbeheerders (deze laatste situatie is na mijn vertrek sterk gewijzigd:
de Korpsbeheerder woont de begeleidingscommissiesvergaderingen
persoonlijk bij), tot het driehoeks-overleg en tot de achterliggende
netwerken: "Den Haag" en de gemeentelijke bestuurders \ryaren moeilijk
te spreken te krijgen, Ministers en Korpsbeheerders (deze laatste niet
altdd) lieten zich vertegenwoordigen.

- een bureaupolitiek krachtenveld dat zich vrij snel tussen betrokken partijen
manifesteerde: ik kom hier nog op terug.

- de relatief lange looptijd van het project, ondanks de opsplitsing in fasen:
Ministers, Korpsbeheerders, Hoofdofficieren van Justitie of hun
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vertegenwoordigers volgden elkaar op, en met hen veranderde ook
belevingen en prioriteiten.

- de regiovorming, een parallel proces dat door betrokkenen als
aandachtobserberend en tijdrovend werd ervaren: "We zijn nu op de helft
van de rit en de bestuursafspraak is een 'last' geworden door de
regiovorming. Dat vreet menskracht! " (burgemeester van Haarlem, juli
t993)

- qua aandacht en publiciteit andere concurrerende projecten, aangedreven
door de politieke actualiteit (BIS, Kwaliteit e.d.).

De aan het project toegekende urgentie leek vooral door deze laatste drie
punten te verminderen.

6.5 Specifiekevoorwaarden

In verband met de "procesvoorwaarden" die aan de orde zijn bij een MCA-
CMO-verandering, is onderzocht of en hoeverre:
- de betrokken partijen beseften dat het hier niet ging om een "eenvoudige

decentralisatie via de lijn", maar om een veeleisende MCA-CMO
transformatie;

- de partijen gemotiveerd waren tot de soort en ingrijpendheid van de
,.rilds1ingen die als een MCA-CMO beweging zijn op te vatten;

- er een zero-sumopvatting over de gevolgen van zo'n beweging voor de

machts- en invloedsverdeling bestond, die het proces zou kunnen reÍrmen;
- er vertrouwen in de technisch/administratieve uitvoerbaarheid van de

vereiste systeemvoorwaarden was;
- er de vereiste specifieke ondersteunende capaciteiten waren.

6.5.1 Procesvoorwaarden

De voorzitter had, voordat de commissies voor het eerst bijeenkwamen, onder
meer de korpschefs en de projectleiders bezocht, om na te gaan of er
voldoende overeenstemming van opvatting was en of er voldoende
gedrevenheid was om de bestuursconvenanten te gebruiken als middel voor een

stap op de weg van MCA naar CMO. Men was, aldus de voorzitter,
gemotiveerd en had in hoofdlijnen eenzelfde opvatting over "waar het met de
politie heen moest". In een brief van de voorzitter aan de Directeur politie van
het ministerie van Binnenlandse Zaken rapporteerde hij:

"Mijn indrukken zijn onverdeeld positief, zowel wat betreft de motivatie
van mijn gesprekspartners als wat betreft de overeenstemming in onze

opvattingen" (brief voorzitter, 24 november 1990).

Volgens beleidsmedewerkers van Binnenlandse Zaken werd vanaf het rapport
van de projectgroep organisatiestructuren (POS 1977) geroepen "geef die
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korpsen de ruimte!". Toen zou dat niet overgekomen zijn, maar nu wel:

"Er waren grote 'clashes' in Sittard. Tijdelijk een formatie-overschrijding
met één brigadier, dat was bijna slaande ruzie op het departement. Eén en
ander is wel veranderd, daar heeft de bestuursafspraak zoals het nu loopt
ook een aandeel in gehad".

Een projectleider merkte op:

"Heel lang was er bij de politie een vage notie dat men er wel was
voor de samenleving. Men was vooral outputgericht en niet outcome.
Nu wel. Eén van de kenmerken van dit traject is dat dat héél expliciet
is gemaakt" (projectleider Enschede, juli 1993).

Ik heb in mijn waarnemingen geen aanleiding gevonden om aan de motivatie
en het systeembesef van de betrokken partijen te twijfelen.

Op het departement leefde wel iets van een zero-sum opvatting over machts-
en invloedsverdeling. Begrijpelijk: zolang de monitorsystemen op punten als
validiteit en betrouwbaarheid gebrekkig waren, was er onvoldoende zicht op
wat er met de toegekende middelen aan resultaten was bereikt en voelde men
er weinig voor om de korpsen meer vrijheid te geven. Vandaar ook dat één

van de achterliggende doelstellingen bestond uit "het verder opzetten en
uitbouwen van monitorvoorzieningen". Hiermee zouden de inspanningen en
resultaten redelijk betrouwbaar gevolgd moeten kunnen worden.
Naar mijn idee werkÍe deze als het ware "voorwaardelijke" zero-sumopvatting
hierdoor niet remmend op het proces. Medewerkers van Binnenlandse Zaken
participeerden dan ook actief en creatief in de begeleidingscommissies.

Wel bleek er op sommige momenten vertrowven te ontbreken in de technisch-
administratieve uitvoerbaarheid van het binnen de bestuursconvenanten te

ontwikkelen alternatieve stelsel.
De door de korpsen geleverde monitorgegevens dienden niet alleen redelijk
valide, redelijk nauwkeurig en redelijk betrouwbaar, rnaar ook in redelijke
mate vergelijkbaar Íe zijn, om longitudinaal en transversaal te kunnen
vergeldken. Tegen dergelijke vergelijkingen op inter-korpsniveau bestond bij
de korpsen nogal wat weerstand, waarbij voornamelijk technische argumenten
werden aangevoerd, zoals moeilijk te verhelpen onvolledigheden en verschillen
in datavergaring, definitie- en conversie-onzekerheden, precisie- en
betrouwbaarheidsproblemen etc. Hoewel er ook directe uitingen waren van:

"We moeten de korpsen niet tegen elkaar opjagen, het zijn geen

fabrieken".

Ik heb de indruk dat, na een geleidelijke afname, deze weerstand onder invloed
van politiek en publiciteit, ook onder Korpsbeheerders weer toegenomen is.

93



Medewerkers van het Nijmeegse korps brachten in mei 1993 een jaarrapport
over 1992 uit waarin een eerste aar,zet werd gedaan om de cijfers van
"Nijmegen" op een sterk gevisualiseerde wijze naast die van Enschede en
Haarlem te zetten.

Wat de vereiste ondersteunende capaciteiten betreft: deze werden, voorzover
niet door de korpsen zelf geleverd, van de bestuursafspraakgelden onder meer
ingehuurd of uitbesteed: zo besteedde bijvoorbeeld het Enschedese korps
werkzaamheden uit aan de Universiteit Twente/Internationaal Politie Instituut
Twente (IPIT) en de twee andere korpsen trokken in verband met de evaluatie
extra personeel aan.
De voorzitter leverde ook inhoudelijke bijdragen aan de aanpak en uitwerking
van de werkzaamheden binnen de bestuursconvenanten.
Projectleiders, technische specialisten van de korpsen en externe adviseurs
kwamen in de twee eerste fasen (in het al eerder genoemde FOBA) onder
voorzitterschap van een IPIT medewerker regelmatig bijeen om gezamenlijk
tot definiëring van kernbegrippen en tot overeenstemming over de systematiek
te komen.

Op het punt van volume en kwaliteit \ryas er geen gebrek aan de vereiste
specialistische ondersteuning. Wel lieten de behoeften om de eigen inbreng te
profileren, zich soms moeilijk kanaliseren, al was, of werd men het op
hoofdlijnen wel eens.

6.5.2 Systeemvoorwaarden

Het begeleiden van het ontwerpen en ontwikkelen van de in dit proefschrift
elders beschreven "systeemvoorwaarden" voor de nieuwe politie, vormde één
van de kerntaken van de begeleidingscommissies (zie paragraaf 3.4 in
hoofdstuk 3).
Ook de bestuursconvenanten zelf, zijlr in CMO-termen op te vatten als
contracten, waarbij de éne partij @innenlandse Zaken) de andere partij (de

korpsen) jaarlijks extra middelen verschaft, op voorwaarde dat de
laatstbedoelde partd daarmee geheel naar eigen inzichten activiteiten ontplooit
om van tevoren overeengekomen resultaten (outputs en outcomes) te bereiken,
al moet hierbij bedacht worden dat deze bestuursconvenanten "eenmalig" (5
jaar\ zijn, en slechts betrekking hebben op drie procent (extra) van het totale
budget van de betrokken korpsen.
Overeengekomen was dat over de feitelijk ondernomen activiteiten en
resultaten zou worden gerapporteerd en dat aandacht zou worden besteed aan
mogelijke (causale/finale) relaties tussen de relevante variabelen.

Over de ontwikkeling van de contractering in input-output termen en over de
relaties tussen input, de interventies en de output, kon het eerste jaar nog
weinig worden gemeld. De eerste rapporten werden in de vorm van nul-
metingen met toelichting aan de Minister aangeboden. Ook ontbraken er nog
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tal van gegevens. Hoewel dit uiteraard niet anders kon, bleken enkele
Korpsbeheerders en HoofdofÍtcieren van Justitie toch teleurgesteld dat er niet
méér over de effectiviteit van de in het kader van de bestuursafspraken
ondernomen interventies kon worden gerapporteerd.

Ook het tweede jaar konden de rapportages nog niet in een voor alle partijen
"eetbare en voldoening gevende" vorm geserveerd worden. Dit kon ook niet
verwacht worden, het was immers een "leerproject", wat betekent dat met
"vallen en opstaan" doelen werden nagestreefd. De derde jaarrapportages
waren ten opzichte van het eerste en tweede jaat al een stuk verbeterd en de
voorzitter schreef in zijn brief aan de Minister en Korpsbeheerders:

"Het voortgezette streven naar systematisering en standaardisering van de
gegevensverzameling en naar een compacter en toegankelijker
verslaglegging heeft inmiddels geleid tot een instrumentarium dat de basis
kan vormen voor beleids- en managementrelevante evaluaties. In de
komende verslagperioden zal de aandacht van de begeleidingscommissies
vooral gericht zrjn op het opdoen van ervaring hiermee en op het
vastleggen en overdraagbaar maken van datgene wat geleerd is"s).

Met dit instrumentarium werd uiteraard een stelsel bedoeld dat ook na afloop
van de bestuursconvenanten zou blijven functioneren en verder ontwikkeld zou
worden, of met andere woorden de politie verder zou brengen in de richting
van een modulaire organisatie.

Toch bleek men halverwege de looptijd door de als te specialistisch of
technisch ervaren "bomen" de contouren van het beleids- en bestuursrelevante
"bos" kennelijk nog steeds niet goed te ontwaren: de contractpartijen (de
Minister en de Korpsbeheerders) constateerden nog onvoldoende houvast te
hebben aan de rapportages om hiermee beleid te voeren. Met name de
leesbaarheid van de rapportages en de mate waarin daarin de meer technische
kanten - in tegenstelling tot de beleids- en bestuurskanten - aandacht kregen,
waren aanleiding tot kritiek op de rapportage. Wat onvoldoende ingezien
werd, was dat zonder de technische onderbouwing de beleids- en bestuurskant
het toch uitsluitend zou moeten hebben van opiniëring op basis van ervaring
en intuïtie.

Zo vroeg de vertegenwoordiger van de Korpsbeheerder in Haarlem (tijdens de
vergadering van 1 december 1992) zich af hoe de informatie aan de
verschillende vertegenwoordigende lichamen en de pers moest worden
overgebracht:

"Voor de burgemeester is dit moeilijk".

De burgemeester van Haarlem zelf verklaarde dat er bij de derde rapportage
door de raadscommissie commentaar was geleverd op het taalgebruik. Het
voor haar begrijpelijke coÍnmentaar op de rapporkge luidde:
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"Mag ik alsjeblieft begrijpen wat er staat. Het is het jargon 'input-
throughput-output'. In het jaarverslag van 1992 staaneen aantal zinnen die
voor een (geïnteresseerde) buitenstaander niet te begrijpen zijn".

Wel gaf zij aan dat de rapportage van 1992 ten opzichte van die van de eerste

twee al stukken was verbeterd:

"Mensen trekken er hard aan".

De reactie van de directeur politie van Binnenlandse Zaken was:

"Bestuurders moeten kunnen zeggen'wat zijn mijn prioriteiten, wat
gebeurt er als ik die afspraken maak, kan ik z,e aan het einde van de

periode terugvinden en is het effect bewijsbaar toe te wijzen aan de

maatregel die we hebben afgesproken' . Zo ver en zo helder heb ik het nog

niet kunnen vaststellen. De wereld is gecompliceerd, er zijn zoveel
variabelen, er is moeilijk iets te zeggen over een causaal verband".

Met passende monitorvoorzieningen zouden de korpsen intern modulair,
contractueel kunnen worden gemanaged en er zou extern verantwoording naar

het bevoegd gezag mee afgelegd kunnen worden. In de startsituatie bleek dat
er, landelijk gezien, geen eenduidige gegevensregistratie plaatsvond. Er was

sprake van een diversiteit van de systemen. Onderlinge vergelijking werd
daardoor moeilijk of geheel onmogelijk. Ook de CBS-statistieken zouden

onbetrouwbaar zljn. Aan de in de convenanten opgenomen bepaling dat de

resultaten van de drie korpsen met die van andere korpsen vergeleken diende

te worden in gemeenten met inwoneraantallen tussen de 100.000 - 200.000 kon
dan ook niet in alle opzichten op korte termijn, zelfs niet binnen die van de

bestuursconvenanten, worden voldaan: de gegevens van de overige korpsen

waren er niet en men moest zich dus met zicl:zelf en met elkaar vergelijken
(voorzover de drie korpsen erin zouden slagen tot onderlinge compatibiliteit
te komen).

Het eerste jaar kon er tussen de drie korpsen onderling uiteraard nog geen

overeenstemming zijn bereikt over de vraag of en hoe de relatie tussen extra
middelen, meer of betere activiteiten en resultaten meetbaar was te maken, en

op welke wijze er gemeten moest worden. Ook hier bleek ieder korps zijn
eigen wijzen van definiëren, registreren en verwerken te hebben en bovendien
zou er sprake zijn van een zekere mate van "vervuiling".
Nog moeilijker was het interpreteren van de gegenereerde gegevens in termen
van evaluatie en ter ondersteuning van management-, bestuurs- en
beleidsbeslissingen, ofivel het invullen van het "plusvenster" (zie figuur 6.2).
In een notitie van september 1993 verwoordde de voorzitter dit als volgt:

"In de voor ons liggende periode zal, onverlet de voortgezette pogingen
om de kwaliteit en de toegankelijkheid van de informatie te verbeteren,
vooral aandacht en tijd moeten worden gestoken in de doelstelling "het
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formuleren van aannemelijke verklaringen" en "in principe toetsbare stuur-
en regelhypothesen".

Wat betreft mogelijkheden van arbitrage en cefiirtcering: tijdens de loop van
de experimentele bestuursafspraken was deze functie toebedeeld aan de

voorzitter.

Toen al het eerstejaar een deel van de gekwantificeerde "targets" was gehaald

of overtroffen, wilde Binnenlandse Zaken de in de bestuursafspraken
opgenomen streefcijfers verhogen. Op sommige punten zou binnen het jaar al

zijn voldaan aan de in de bestuursafspraak voor vijf jaar overeengekomen
verplichtingen. Echter: terughoudendheidvan de lijn is geboden als het gaat

om tussentijdse herzieningen van de contractuele overeenkomsten. Juist bij
relatief onbekende projecten als deze dient het leren voorop te staan. lndien er

tussendoor veranderingen worden aangebracht, zou het leren onvoldoende
aanbod kunnen komen. Daarom is op voorstel van de voorzitter (arbitersrol)
besloten, lopende de convenanten, geen veranderingen op het punt van de

concreet te realiseren doelstellingen aan te brengen.
In augustus 1993 werden wederom voorstellen voor aanpassing van de

bestuursafspraken gedaan. Deze waren meer formeel dan inhoudelijk en ze

waren onontkoombaar in verband met de opheffing van de oorspronkelijke
gemeentelijke politiekorpsen. De belangrijkste wijzigingen betroffen de

aanpassing aan de nieuwe regionale "setting" en de mede-ondertekening van
het convenant door de Hoofdofficier van Justitie.
De voorzitter hechtte in een begeleidingsbrief bij de jaarlijkse rapportage, de

verantwoording dus, zijn oordeel en advies met betrekking tot het al dan niet
voortzetten van de convenanten, en wees op punten die zijn irziens bijzondere

aandacht behoefden (certificeerder).

Als voorzieningen voor het modulair en contractueel functioneren van de

korpsen, ook na afloop van de convenanten, zljnarbitrage en certificering nog

niet aan de orde geweest.

6.6 Het krachtenveld: de betrokken partijen en hun speciÍieke belangen

Er is geen twijfel aan de principiële steun voor het gemeenschappelijk belang

van de bestuursafspraken, zoals die bij de partijen tot uiting kwam. Men bleek

duidelijk en soms sterk gemotiveerd om de doelstellingen te realiseren.

Bij een nadere analyse van de onderscheiden belangen van de diverse

betrokken partijen kwamen echter wel verschillende accenten naar voren'

Binnenlandse Taken: politiek en ambtelijk
Politiek wilde men aantOonbaar "scoren" in de sfeer van het verbeteren van de

kwaliteit en effectiviteit van de Nederlandse politie.
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De minister van Binnenlandse Zaken merkte op:

"Met decentralisatie hebben wij wel bestuur op afstand, maar geen non-
bestuur. In juli 1995 kijken we of er dingen af zijn, of daar met vrucht
over kan worden gepraat en of we met z'n allen gaan oogsten. Als het een
écht belofterijke weg wordt, gaan we het neerzetten (naar de Kamer toe)"
(Minister van Binnenlandse Zaken, oktober 1993).

Voorts:

"Datgene wat is afgesproken is goed onderzocht en gedeeltelijk ook heel
goed geslaagd. In zo'n ontwikkelingsmodel zijn er ook nevenprodukÍen,
dat kan verduiveld mooi zijn!
Ik ben vol ambitie, maar niet van de soort dat precies zegt wat moet
gebeuren wat ik wil, en ook niet dat precies moet gebeuren wat ik van
tevoren al bedacht had en dat ik dat dan wel zal rondstrooien. Zo werkÍ
dat hier niet!". (Minister van Binnenlandse Zaken, oktober 1993)'

Op het departement zou al langer de wens hebben bestaan instrumenten te
ontwikkelen die betrekking hebben op het verhogen van de kwaliteit van de
bedrijfsvoering.
Medewerkers op Binnenlandse Zaken verklaarde:

"De politie lag en ligt politiek goed, een en ander moest wel meer
inzichtelijk gemaakt worden".

In ambtelijk opzicht wilde men onder gewijzigde verhoudingen (het sturen op
afstand en de regionalisering) de departementale invloed behouden of wel
verbeteren. In dat verband werd er ook gezocht naar een nieuwe rol.
Zo zouden er bij aanvang van de regiovorming op het departement wensen
hebben bestaan als "moeten wU brj onze financiering ook rekening houden met
stimulansen om die kwaliteit te waarborgen"? Verder speelde ook de vraag of
dat in de toekomst in de vorm van outputfinanciering moest plaatsvinden:

"Vraag is hoe we in 1994 in verband met de regiovorming met deze
onderwerpen omgaan. Je krijgt dan een brede doeluitkerrng en dat geeft
de regio's nog meer vrijheid. Op het ministerie wil men in de toekomst
eventueel een databank hebben bestaande uit regioresultaten. Die kunnen
dan naast elkaar worden gelegd". (Directeur Politie, augustus 1993)

Korpsbeheerders
De burgemeesters/Korpsbeheerders wilden een beter zicht op de opgaven, op
de aanpak en inzet en op de output en effectiviteit en hierdoor meer greep op
de politie. En tegelijkertijd wilden zij meer eigen beleidsruimte ten opzichte
van Den Haag.
De Korpsbeheerder van Haarlem verklaarde gegevens nodig te hebben om in
de driehoek beleidsprioriteiten te kunnen vaststellen. Het ging om antwoord
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op de vraag "wanneer is het verantwoord ergens extra middelen in te stoppen".
Fén van de "crimes" van de politiegegevens zou volgens haar de onvergelijk-
baarheid zijn:

"Je kunt er nooit op bouwen, de één zeglhet komt door dit, de ander zegt
door dat. Daar worden bestuurders knettergek van. Het ontgaat mij dat je
niet betrouwbaar zou kunnen aangegeven wat het resultaat is".
@urgemeester van Haarlem, juli 1993)

Openbaar Ministerie
Door de verzwaring van de gezamenlijke opgave, de criminaliteitsbestrijding,
werd ook het streven gevoed een verbeterde afstemming te bereiken tussen de
politie en het Openbaar Ministerie.
De reputatie van politie en Openbaar Ministerie moest verbeteren: de
effectiviteit diende toe te nemen.

"Voorheen was het Openbaar Ministerie niet overmatig geïnteresseerd in
politie-gegevens en kon het daar ook weinig mee exerceren. De Procureur
Generaal kreeg alle CBS-statistieken van het ressort, die gingen ergens in
een brandkast en daar keek geen hond meer naar. Het was niet interessant!
We concentreerden ons op de grote strafzaken. Dus altijd incident-gericht.
Dat verandert. \VU zljr. largzaam aan het inzien dat het dom is je
voortdurend in allerlei strafzaken in te bijten". (Hoofdofficier van Justitie
Haarlem, juli 1993)

De fungerend Hoofdoffrcier van Justitie voor Nijmegen verklaarde dat tot niet
zo lang geleden de politie de beleidsplannen schreef, waarin dan stond
aangegeven:

"dat het bevoegd gezag moest vinden dat het aantal woninginbraken met
zoveel procent omlaag moest. Resultaten werden ook niet goed
geëvalueerd; datzegt veel over hoe serieusje elkaar neemt. Nu worden er
doelstellingen geformuleerd, en wat je met een bepaald project wilt
bereiken, en uiteindelijk telt het effect".

Ook wees hij in verband met de te verbeteren afstemming politie-Openbaar
Ministerie op de "ketengedachte" (van een proces-verbaal tot aan het opsluiten
van een boef). Ook de rechterlijke macht zou zich op de vraag bezinnen:

"wie je het beste kunt opsluiten: een grijze muis die drie hoog achter
woont of de grootste spraakmaker in de buurt! ".

Korpsen
Het startpunt van de convenanten had in Haarlem gelegen:

"Broer en Straver zijn altijd aan het zoeken hoe je in het kader van de
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kwaliteit toch weer uit kan vinden hoe het allemaal beter kan".
(Burgemeester Haarlem, juli 1993)

De korpsen (regiochefs, beleidsstaf en kader) wilden ook meer greep op de
eigen opgave, het management en de resultaten van de politie:

"Beleid maken is geen l«rnst, uitvoeren wel, dan moet je helemaal tot aan
de bodem om te zorgen dat er iets van terecht komt!". (districtschef
Nijmegen, september 1993)

Daarnaast wilde men meer ruimte voor het ontplooien van eigen initiatieven
in de organisatie.
De beleidsstaf en het kader wilde zich in het bijzonder profileren door bij te
dragen aan oplossingen die geaccepteerd en gepubliceerd werden. Gezegd
werd:

"Voorkomen moet worden dat we vijf jaar in een laboratoriumsituatie
zitten te kweken, en er pas dan mee naar buiten komen. Laat ze maat
horen waar we mee worstelen". (districtschef Nijmegen, september 1993)

Interne en externe adviseurs
Interne en externe (universitaire) medewerkers van het district Enschede waren
sterk gedreven voor "Twente vooruit". Dit elan speelde sterk in deze

begeleidingscommissie. Daarnaast had het korps Haarlem, met zijn erkende
pioniersstatus op het gebied van "wijkieams" en een erkend "systeemkundige"
plaatsvervangend korpschef, goede papieren en dito ambities. Tenslotte
vertoonde Nijmegen nog al wat jong en onveflnoed maar onmiskenbaar talent.
Allen wilden uiteraard scoren en probeerden zich te profileren door
oplossingen geaccepteerd en (soms naar het inzicht van de voorzitter voortijdig
en te pretentieus) gepubliceerd te krijgen.

Voorzitter van de begeleidingscommissies
De ambitie van de voorzitter was aan te tonen dítt, en hóe,
contractÍnanagement en resultaatverantwoordelijkstelling bij de Nederlandse
politie mogelijk en profijtelijk is.

6.7 Samenvatting

In dit hoofdstuk is de eerste helft van de looptijd van de bestuursconvenanten
besproken (1991-1993). Voor de eindevaluatie (1995) en de kansen voor de

toekomst verwijs ik naar hoofdstuk 7.

Bij het onderzoek van de Bestuursconvenanten Enschede, Haarlem en
Nijmegen heb ik eerst onderzocht of en in hoeverre de meer algemene
vereisten die van belang zijn voor succesvolle organisatie-advisering,
projectorganisatie en interorganisationele coördinatie verrmld rwaren. Na drie
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jaar bestuursconvenanten kon worden geconstateerd dat in dit opzicht het beeld
redelijk gunstig was. Zo leken er voldoende faciliteiten in de organisatie
aanwezig. In verband met extra risico's, zoals samengesteldheid en ambiguïteit
van doelstellingen, lange doorlooptijd, omvangrijke projectorganisatie, grote

diversiteit van het veld en dergelijke, vond er passende risico-reducerende
monitoring plaats. Ook werden de projecten gefaseerd aangepakt en werden
de "baselines" na iedere zomer in de vorm van te accorderen werknotities van
de voorzitter vastgelegd, en waren ze opgesplitst in duidelijk onderscheiden
deelprojecten.

De Minister en sommige Korpsbeheerders waren moeilijk binnen een redelijke
termijn aanspreekbaar: met andere woorden de toegang tot de relevante
machtscentra was moeilijk. Het belang vandeze relaties kwam tot uitdrukking
in uitspraken (waar het de participatie van één van de burgemeesters betrof)
als:

"Als we hem niet mee krijgen, dan mislukt het onherroepelijk!"

Zo'n beetje iedereen vond dat de tijd rijp was voor dit soort projecten. De

minister van Binnenlandse Zaken:

"De convenanten zijn mij dierbaar en het is maar een fractie van het

rverk! ".

De voor deze soort MCA-CMO transformaties vereiste
verandeings(proces)voorwaarden watet over het algemeen ook vervuld. De

vervulling van de systeemvoorwaarden was één van de werkzaamheden die in
de bestuursconvenantprojecten met redelijk succes ter hand zijn genomen.

Uit een in het voorjaar 1995 gehouden interview met een districtscommandant
komt het volgende naar voren:
In de regio Gelderland-Zuid worden er nu ook buiten het district waarop de

bestuursconvenant oorspronkelijk betrekking had, in de regio dus, tussen de

verschillende hiërarchische niveaus contracten afgesloten. Het gaat dan om
afspraken tussen het regionale niveau en de districten en tussen de districten
en de rayons. Op rayonniveau wordt aan de hand van relevante
monitorinformatie bekeken welke probleemvelden extra aandacht behoeven.

Deze worden in de managementrapportages (MARAPS) opgenomen, die
vervolgens naar de districten worden doorgestuurd. Deze laatste produceren

elk een districtsbeleidsplan, waarin de verschillende politiële taakvelden,
projectactiviteiten en te behalen resultaten zijn opgenomen, met als leidraad de

reeds geformuleerde regionale doelstellingen. BU dit alles wordt zoveel

mogelijk het "vijf-plus" format gehanteerd. Het "vijf-plus" format omvat
gegevens over het werkgebied, het werkaanbod, de bronnen en beperkingen,

de aanpak en inzet, de produktie en de effectiviteit van de politie (zie figuur
6.2).
De districten worden door middel van een lump sum gefinancierd.

101



De regio ondervindt weinig lijninterventies van hogere echelons.
Vanuit de politieke hoek komen ze wel. Men heeft er bij het opstellen van de
werkplannen dan ook voor gekozen, dezo niet voor de volle honderd procent
"dicht te timmeren". Wel vraagt men de burgemeesters, indien deze een
tussentijdse koersverandering wensen te overwegen, ten koste waarvan dit
dient te gebeuren. Men hanteert het principe "niet stapelen, maar kiezen".
Het Openbaar Ministerie zou volgens dez.e respondent wel te veel
interveniëren. Het gaat dan om recherche-zaken waar veel personeel op ingezet
moet worden. Hierdoor zou er een zware druk op het realiseren van de in de
werkplannen opgenomen doelstellingen komen te staan.

Wat betreft incentives voor de resultaatverantwoordelijke nwnagers en hun
eenheden gekoppeld ann hun resultaten, worden met name vernieuwende,
alternatieve werkwijzen beloond. In mindere mate vindt beloning bd het
behalen van doelstellingen plaats. Het gebeurt wel bij het terugdringen van het
aantal woninginbraken, omdat daaraan een prioriteit is toegekend.

Afsluitend werd opgemerkt dat in deze regio, in vergelijking tot een aantal
jaren geleden, op het gebied van sturingsvraagstukken het denkniveau sterk is
verbeterd.
Voorheen hield, aldus de respondent, alleen een regionaal eliteclubje zich met
deze materie bezig. Op dit moment zou het werk van de
begeleidingscommissies als een olievlek over de regio verspreid zijn, en zou
ook het middenkader zich de materie eigen hebben gemaakt. Als belangrijke
verklaring wordt genoemd dat de kennis op een functionele, bij de werksituatie
passende manier is overgedragen en niet in de trant van: "nu moet u een
kunstje gaan leren".

6.8 Tenslotte

Wat hebben de bestuursconvenanten nu tot dusverre opgeleverd? Voorzover
ik dat kan zien, daarbij ook uitgaande van de interviewgegevens en
documentatie uit de periode nd mijn participerende observaties, zijn er
verworvenheden op drie niveaus.

1. Op het primaire niveau:
Er zijn tientallen projecten geweest waaruit men geleerd heeft en waarvan de
lessen opgenomen zijn, structureel geworden zijn in de dagelijkse
politiepraktijk, variërend van nieuwe verhoortechnieken, het gericht
begeleiden van problematische Marokkaanse jongeren, de integrale aanpak van
buurtproblemen, het gebruik van verbeterde registratie- en communicatie-
apparatuur efiL. enz.

2. Op het niveau van de bedrijfsvoering:
Bedrijfsrelevante informatie wordt consequent geordend in de vensters income-
inputthroughput-output-outcome (het vijÍ-luik.) Dit gebeurt op districtsniveau,
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maar hoe langer hoe meer ook op dat van de rayons en de primaire eenheden.
Ook afzonderlijke projecten en activiteiten worden volgens een dergelijk
formnt gemonitored, waarbij deze soort informatie steeds meer gebruikt wordt
als basis voor contractuele afspraken en evaluaties. Wel is er nog een spanning
tussen het lerend enhet be- of veroordelend gebruik ervan.

3. Op bestuurlijk en beleidsniveau:
Ik heb na 3 jaar niet kunnen zien of de oogst op dit niveau wel wordt
binnengehaald. Het systematisch monitoren van relevante variabelen binnen het
geschetste vijf plus-luik-format, op alle systeemniveaus, maakt in beginsel
longitudinale en - voorzover men er in slaagt tot voldoende standaardisering,
dus vergelijkbaarheid te komen - ook transversale vergelijkingen mogelijk.
Dit kan op den duur leiden tot meer gefundeerde inzichten in causale en finale
samenhangen, die voor de onderbouwing van bestuur en beleid van
onschatbare waarde kunnen zijn. De vraag is echter of de hoofdrolspelers dit
al zien, en als ze het zien, of ze het ermee óón durven. Ook hier vreest men dat
er niet geleerd maar ge- en veroordeeld zal worden.
Voor het vervolg verwijs ik hier nogmaals naar het volgende hoofdstuk.
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Variabe'len "vijf-p1us luik" (bron: geaccordeerde
werknotiti e bestuursconvenanten 14-11-94)

1. INCOI"IE (WERKGEBIED)

1. i nwoneraantal
2. bevol kingsdichtheid
3. uitkeringsgerechtigden (in X van 1.1)
4. beneden modaa'l ("")
5. autochtonen/allochtonen ("")
6. jongeren ("")
7. horecagelegenheden (per 1000 inw.)
B. sociaal -economische groei -index
9. maatschappel i jke samenhang-1 ndex

2. INPUT (I"IERKMNBOD)

1. t.k.g. misdrijven totaal
2. t.k.g. misdrijven geweld (in I van 2.1)
3. t.k.g. misdrijven inbraak en diefstal ("")
4. t.k.g. misdrjjven financieel-economisch ("")
5. t.k.g. misdrijven mjlieu ("")
6. t.k.g. mjsdrijven zeden ("")
7. misdrijven verkeer ("")
B. misdrijven openbare orde en veilighejd ("")
9. noodhulpaanvragen (gereiateerd aan sterkte)
l0.procedurele hu'lpaanvragen (verklaringen, vergunningen e.d. )
ll.bjjzonder gefinancierde assistent,ie in fte

INPUT (BRONNEN EN BEPERKINGEN)

1. ratio formele/feitelijke organieke sterkte
2. gemjddelde personeelsinschal 1ng
3. gemiddelde leeftijd
4. bijzondere korpsinkomsten (bijv. i.v.m. 2a11)
5. te bedjenen oppervlak in km2s (gerelateerd aan sterkt,e)

3.THROUGHPUT (MNPAK EN INZEÏ)
1 . percentage I ei di ng
2. percentage staf en ondersteuning
3 . percentage pni ma i re funct i es
4. percentage opleid'ing en vorÍning
5. percentage ziekte
6. percentage vrouwelijk personeel
7. percentage a'l I ochtoon
B. ti jdsbestedingsnatio projectmatig/roostermatig
9. ti jdsbestedingsratio proactief/reactjef
10.tj jdsbestedingspercentage noodhulp
ll.percentage van de investerjngen in personeel
12. i dem operati onel e projecten of acti vi tei ten
13.idem infor/automatisering t.d.v. prim. proces
14.jdem systemen t.d.v. management, bestuur en beleid
15.arbejdsmotivatie personeel (interne politiemonitor)
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4.OUTPUT (PRODUKTIE)

1. 1n verzekeringstellingen
2. pv's naar 0M

3. percentage technische sepots
4. ophelderingspercentage totaal
5. ophelderlngspercentage geweldszaken
6. ophelderingspercentage inbraak en diefstal
7. ophelderingspercentage financieel -economische delicten
B. ophelderingspercentage mi l ieudelicten
9. ophelderingspercentage zedendelicten
l0.ophelderi ngspercentage verkeersdel icten
ll.ophelderÍ ngspercentage 0.0. en V.
12. semi ddelde aanri iti id

5. OUTCOI',IE ( EFFECTIV]TEÏT)
1. slachtofferschap
2. onveil igheidsgevoel
3. tevredenhejd over politie
4. arbeidssatisfactie personeei (interne politlemonitor)

PLUS

STUUR EN REGELKENMERKEN (BELTID, BESTUUR

EN MNAGEMENT)

1. m.b.t. de omgevingsrelaties
2. m.b.t. organisatie (cultuur, structuur, techno'logie)
3. m.b.t. operaties

(in trefwoorden die verwijzen naar de desbetreffende passend
geachte strategieèn, tactieken en interventies)

figuur 6.2

Toelichting

- De bedoeling is deze gegevens zoveel mogelijk op alle systeenmiveaus
beschikbaar te krijgen: regionaal, district, rayons en primaire eenheden.

- De bedoeling is voorts dat hun verloop in de tijd zichtbaar wordt en dat er,
behalve longitudinale, ook transversale vergelijkingen kunnen worden
gemaakt. Dit betekent dat de gegevens zoveel mogelijk een
kengetalmatige, geïndexeerde vorm moeten hebben en dat ze zoveel
mogelijk in grafische, gevisualiseerde voÍm gepresenteerd moeten worden.

- Wat de informatiecyclus betreft wordt gedacht aan: per eenheid minimaal
1 maal per jaar presentatie en reflectie. Naar aanleiding van de hierdoor
gegenereerde behoefte kan "ingezoomd" worden op meer specifieke
informatie.

- Een belangrijk beginsel is dat langzaam aan begonnen wordt met het
vullen en presenteren van dit "vijf-plus ltrik" , ook al zijn nog niet altiid en

overal alle gevraagde gegevens redelijk valide, beffouwbaar en

nanttkeurtg beschikbaar. De tekorten zullen dan zichtbaar moeten worden
in de vorm van lege regels en kolommen, of indicaties bij de ingevulde
regels/kolommen met betrekking tot de voorlopige gebrekkigheid.
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NOTEN

1) Het ging hier om een gezamenlijk leer- en ontwikkelingsproces tussen de
voorzitter/onderzoeker en de gebruikers. Wetenschappelijke kennistoepnssing werd
gecombineerd met wetenschappelijke kennisvorming.

2) Dit beraad is vervangen door de Raad van Hoofdcommissarissen.
3) Kastelein, J., Voorstel aatrpak verdere werkzaamheden begeleidingscommissies

bestuursafspraken politie Enschede, Haarlem en Nijmegen, 26 augusnrs 1991.
Kastelein, J., Notitie in verband met de evaluaties op korpsniveau, 27 augustus 1992
en 5 november 1992.

Kastelein, I., Notitie in verband met werkzaamheden begeleidingscommissies
komende periode, 7 september 1993.

4) Bestuursafspraak 1992, Nijmegen in vergelijking met Enschede en Haarlem,
gemeentepolitie Nijmegen, Nijmegen, mei 1993.

5) Begeleidingsbrief Voorzitter aan Minister van Binnenlandse Zaken bij het derde
jaarrapport betreffende de Bestuursafspraak Politie Nijmegen, 3l maaÍ 1993.
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DE BESTIJURSCOI]"VENANTEN ENSCIMDE,
HAARLEM EN IYIJMEGEN: EINDEVALUATIE EN
KANSEN VOOR DE TOEKOMST

7.1 Inleiding

Zowel in hoofdstuk 6 als in voorliggend hoofdstuk is de kernvraag in hoeverre
aan specifieke proces- en systeemvoorwaarden werd voldaan om te kunnen
spreken yan een ontwikkeling noar een contractuele multi-organisatie.

In het voorgaande hoofdstuk ging ik in op de eerste drie jaren van
gebeurtenissen in en rondom de begeleidingscommissies van
bestuursconvenanten die ik als participerende waarnemer kon volgen.
Het eerste deel van mijn onderzoek van de bestuursconvenanten besloeg de
periode begin 1991 tot en met eind 1993, was gebaseerd op participerend
observerende waarnemingen en heb ik beschreven in hoofdstuk 6.
Mijn beeld van wat zich daarna voltrok (tot en met de eerste helft van 1996)
vormde ik mij op grond van nagekomen informatie, grotendeels in de vorm
van algemeen toegankelijke documenten (notulen, werknotities, rapporten en
dergelijke), aangewld met enkele gesprekken met betrokkenenl;. In het hier
voorliggende hoofdstuk wordt hierover verslag gedaan.

In de bestuursconvenanten gaat het om meer zicht krijgen op de mate waarin
het naar eigen inzicht besteden van extra middelen voor de politie bijdraagt tot
het bereiken van doelstellingen op het gebied van kwaliteit, doeltreffendheid
en doelmatigheid. In de convenanten werd in dit verband gesproken over het
ontwikkelen van passende beheersinstrumentatie ten dienste van
korpsmanagement, korpsbeheer en beheer op afstand door de minister. In de
aanpak hiervan door de begeleidingscommissies werden vier fasen
onderscheiden: het ontwikkelen van: I. monitorvoorzieningen; 2. een
rapportage-systematiek; 3. denkmodellen en; 4. implementatiezorg et
overdracht aan overig politieland.

Gegeven mijn eigen onderzoelsvraagstelling was mijn aandacht vooral gericht
op deze gefaseerde realisatie van de beheersinstrumentatie, welke naar mijn
mening voor een deel een arbitraire interpretatie inhield van de op dit punt
vage tekst van de bestuursconvenanten. Ze moesten onder meer worden
afgeleid uit de beleidscontext van de convenanten, waarin genoemd waren:
besturing op afstand, bedrijfsmatigheid, kwaliteitsinstrumenten en dergelijke.
In de aanpak door de commissies werd dan ook gesproken over achterliggende
doelstellingen.

de
de
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Ook in dit hoofdstuk zal ik de eerder behandelde lijn volgen van nagaan of
voldaan is:
L. aan basisvoorwaarden voor een succesvol adviestrajecr waarbij sprake is

van een complexe projectorganisatie en van inter-organisationele
betrokkenheden, afgezier. van de specifieke doelstellingen van de

bestuursconvenanten (zie paragraaf. 7 .2) ;

2. aan specifiekeprocesvoorwaarden die aan de orde zijn bij de transformatie
van een MCA-stelsel (multicentrale aspectspecificatie) in de richting van
een CMO (contractuele multi-organisatie (zie paragraaf 7 .3);

3. en, aan het einde van het traject, aan de specifieke systeemvoorwaarden om
zo'n CMO ook daadwerkelijk te laten functioneren (zie paragraaf 7.4).

Ik wilde de basisvoorwaarden aftastpn (punt 1) om te kunnen uitsluiten dat een

eventueel falen van de onderzochte bewegingen op de MCA-CMO-as ten
onrechte zou worden toegeschreven aan het niet voldaan zijn aan de specifieke
voorwaarden.
De specifieke systeemvoorwaarden (punt 3) zijn onderzocht om te kunnen
oordelen of de onderzochte korpsen op weg zijn rraar op hoofdlijnen
gecentraliseerde organisaties, die opgebouwd zijn uit relatief zeer autonome
resultaawerannvoordelijke eenheden. rWat betreft punt 2 tenslotte, ging het om
de condities die er voor kunnen zorgen dat zo'n CMO tot stand komt.
Meer populair gezegd was de vraag of de korpsen om succesvol te kunnen
veranderen, kenmerken vertoonden van flexibiliteit, slagkracht en creativiteit
en of ze op een dynamische en innoverende manier klant- en markÍgericht
kunnen functioneren (de [reuw, 1994,238).
Ook zal hier worden ingegaan op een in de regio Usselland soortgelijk lopende

bestuursconvenant, waarin wordt voortgebouwd op wat er in de drie andere

convenanten en elders is ontwikkeld en bereikt.

Evenals in het voorgaande hoofdstuk komen ook hier de volgende
"systeemniveaus" aan de orde: het departement van Binnenlandse Zaken, de

regio's, de districten en de onder de districten ressorterende niveaus.

7.2 Algemenebasisvoorwaarden

Samengevat ging het om de volgende algemene voorwaarden:
- minimumeisen als erkende urgentie, toegang tot de legitimerende

instanties, tot relevante informatie, tot benodigde (professionele)

menskracht en middelen, en een ongeblokkeerd (groeps)proces;

- bij de opgave - in technische zin - passende aanpak en risicoreducerende
monitorvoorzieningen (zie " opgave-hardheid' en " risicofactoren" ) ;

- bij de opgave - in termen van machtsafstand, deskundigheidsafstand en

veldimplicaties - passende vertegenwoordiging respectievelijk verzorging
van cruciale externe machts-, deskundigheids- en velddraagvlakken'
(Wiersema 1980, Jol 1975, Kottman 1981, Kastelein 1991)
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Zoals al eerder opgemerkÍ, bleek mij al vrij snel gedurende het proces dat de
tekst van de bestuursconvenanten voot meer interpretaties vatbaar was. Dit
werd in de hand gewerkt doordat, zowel in de tekst zelf als in de bijlagen,
doelen van uiteenlopende aard en orde werden genoemd (Kastelein,
Eindevaluatie Bestuursafspraken politie Enschede, Haarlem en Nijmegen,
1996).

Ook bleek mij dat een aantal impliciet veronderstelde randvoorwaarden op het
gebied van de meetbaarheid en vergelijkbaarheid van situaties mét en zónder
bestuursconvenant-interventies niet vervuld was. Er was landelijk gezien geen
eenduidige gegevensregistratie en er was sprake van een diversiteit van
systemen. Om mogelijke problemen op deze punten te ondervangen (zie ook
punt 1) werden de bestuursconvenanten arbitrair geinterpreteerd door directe
en indirecte doelen te onderscheiden en werden essentiële maar ontbrekende
monitorvoorzieningen alsnog ontwikkeld.

De realisatie van de bestuursconvenanten vroeg deels om een instelling gericht
op leren en experimenteren. De politiecultuur en, zij het in mindere mate ook
die van openbaar ministerie en bestuur, is actiegericht. "Om praktische
redenen werd prioriteit gegeven aan vergelijkingen van de eigen situatie in de
tijd (longitudinaal). [n de tweede plaats kwamen vergelijkingen onderling
(transversaal). Dit had twee gronden: het vergelijken van de eigen situatie is
methodologisch en technisch eenvoudiger, maar het is ook minder bedreigend
dan het onderling vergelijken van verschillende korpsen of korpsonderdelen.
Men vreesde door het zichtbaar worden van verschillen, tegen elkaar
opgejaagd te worden. En men wilde zeker niet op zwakke informatiegronden
beoordeeld worden" (Kastelein, Eindevaluatie Bestuursafspraken politie
Enschede, Haarlem en Nijmegen, 1996, 6).

De lange looptijd van het project en de brede variatie in samengesteldheid van
de begeleidingscommissies (kenmerken die in potentie als faalfactor voor het
proces en/of resultaat zijn aan te merken) betekenden dat sommige van de
part{en zich lieten vertegenwoordigen en dat er vaak "wisseling van de wacht"
plaatsvond. Hierdoor konden de commissievergaderingen sterk worden
gedomineerd door de inbreng van de korpsen en hun adviseurs. "Via bilaterale
contacten, 'rondjes langs de hoofdrolspelers', probeerde de voorzitter de
betrokkenheid te stimuleren. Dit is slechts ten dele, en voornamelijk pas 'aan
het eind van de rit', gelukÍ" (Kastelein, Eindevaluatie Bestuursafspraken politie
Enschede, Haarlem en Nijmegen, 1996, 8). Ook de politieke en bestuurlijke
prioriteiten veranderden, niet in het minst omdat bijvoorbeeld inmiddels een
nieuwe bewindsman was aangetreden en een nieuwe departementale politietop
aantrad.

V/at betreft het bureau-politieke krachtenveld ging het mijns inziens om een
complexe formele en informele structuur. Er waren de
commissievergaderingen en er bestond een projectleiders-overleg dat vrij
regelmatig bijeenkwam en waaraan meestal ook Binnenlandse Zaken en de
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voorzitter deelnamen. Verder fungeerde er de eerste jaren ook het zogenaamde

"functioneel overleg bestuursafspraken" (FOBA), bestaande uit de

projecfleiders, interne en externe beleidsmedewerkers en adviseurs van de drie
korpsen, doorgaans ook de vertegenwoordigers van het bestuur en de algemeen

secretaris van Binnenlandse Zaken onder leiding van een extern adviseur.
Het ging niet alleen om de soms uiteenlopende belangen en visies van de
partijen: politie, het Openbaar Ministerie, het Bestuur en Binnenlandse Zaken.
Ook was er bij de korpsen, en in het bijzonder bij hun interne en externe
adviseurs, een sterke behoefte om zich met hun eigen gedachtengoed te
profileren (Kastelein, Eindevaluatie Bestuursafspraken politie Enschede,

Haarlem en Nijmegen, 1996,9).

Enkele gebeurtenissen die niet onvermeld kunnen blijven als het gaat om de

mate waarin deze negatief van invloed zijn geweest op het reilen en zeilen van
de bestuursconvenanten zijn de regiovorming, de lRT-affaire (met name in
Haarlem) en een aantal qua doelstelling aan de bestuursconvenanten verwante
projecten, waarvan niet duidelijk was in hoeverre ze de wind uit de zeilen
zouden nemen van de bestuursconvenanten (Outputmeting en Politie Output
Monitor, BIS 2) en dergelijke). Zo werd door korpsmanagers wel gezegd:

"Wat binnen de Bestuursconvenanten met veel pijn en moeite op poten is
gezet, wordt links en rechts gepasseerd door de jongste modes en wanen
van Den Haag".

En ook:

"Den Haag laat honderd bloemen bloeien en pikt er de mooiste uit"
(Uitspraken gesignaleerd door Kastelein in: Eindevaluatie
Bestuursafspraken politie Enschede, Haarlem en Nijmegen, 1996, 10).

Als een algemene basisvoorwaarde wordt in de theorie ook gezien het
toekennen door de belangrijlcste actoren van een zeker belang of urgentie aan

het project. Dit geldt niet alleen voor de bestuursconvenanten als geheel, maar
ook voor de vele afzonderlijke projecten. De tientallen afzonderlijke projecten
varieerden van onderwerpen van nieuwe verhoortechnieken tot het gebruik van
verbeterde registratie- en communicatie-apparatuur. Het
bestuursconvenantenproject als geheel bestond zoals gezegd uit het opzetten,
volgen en evalueren van passende monitorvoorzieningen.
Wat betreft de bestuursconvenanten als geheel is het de voorzitter niet gelukt
om de eindevaluatie en de voorgenomen beslispunten als het gaat om het vijf
plusJuik op de agenda van de minister van Binnenlandse zaken te krijgen. In
het 'vijf-plus' format worden de velden 'werkgebied', 'werkaanbod', 'bronnen

en beperkingen', 'aanpak en irrzet', 'produkÍie' en 'effectiviteit'
onderscheiden. Op den duur kunnen de ingevulde velden leiden tot inzichten
in causale en finale samenhangen. (zie voor een uiteenzetting van het vijf plus-

venster hoofdstuk 6, paragraaf 6.8). Wel bestond het voornemen om de

uitkomsten en een mogelijk vervolgtraject te bespreken. Doordat andere zaken
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meer prioriteit kregen, is het op de lange baan geschoven.
Bij de vanuit de korpsen opgezette afzonderlijke projecten bleek niet altijd dat
alle betrokken partijen voldoende belnng aan de vervulling van de opgave
toekenden. Een Marokkanenproject had bijvoorbeeld vanaf de start te kampen
met knelpunten in de integrale samenwerking. Het doel van dit
Marokkanenproject was het voorkomen dan wel verminderen van de
criminaliteit van met name Marokkaanse jongeren in Enschede door middel
van een integrale aanpak van de meervoudige achterstandssituatie waarin deze
jongeren verkeren. Activiteiten hiertoe waren onder meer het bieden van hulp
bij het kiezen van een opleiding, het vinden van werk en het aanvragen en
beheren van een uitkering (Eindrapportage begeleidingscommissie
Bestuursafspraak, Twente 1990 - 1995, 36).
Bij de andere instanties (o.m, het Consultatiebureau voor Alcohol en Drugs en
de Stichting Bijzonder Jeugdwerk Twente) vond de nadruk op
criminaliteitsbestrijding geen bijval omdat zij als organisatie een andere
doelstelling nastreven. Het was de instanties niet duidelijk welk voordeel zij
konden behalen door deel te nemen aan het project. Om de samenwerking
tussen de instanties te verbeteren werd in 1995 een aantal maatregelen
genomen.
Het Nijmeegse politiewijkproject Neerbosch-Oost liep tevens tegen knelpunten
bij de integrale aanpak aan. De wijk Neerbosch-Oost werd al enige jaren
geteisterd door een groep jongeren die zich schuldig maakÍen aan allerlei
delicten. Dit leidde tot een stijging van de onrustgevoelens in de wijk. De
doelstelling van het project was gericht op het terugdringen van de
onrustgevoelens van de bevolking in Neerbosch-Oost. (Evaluatie
Bestuursafspraken Politie Enschede, Haarlem en Nijmegen, Berenschot,
januari 1996, 35, 37-39). Hier hadden de samenwerkende instanties
verschillende opvattingen over de wijze waarop het project diende te worden
uitgevoerd.

Samenvattend: aan een aantal algemene voorwctarden die een rol spelen bij
or ganisatie-advis ering, proj ectorganisatie en interor ganisatione le c oördinatie
(hoofdstuk 3) werd óf gedurende de gehele periode van de looptijd van de
bestuursconvenanten óf in de laatste fase niet altijd voldaan. Genoemd zijn
onder andere de complexe formele en informele structuur waarbinnen de
doelstellingen van het convenant gerealiseerd diende te worden en de niet altijd
aanwezige instelling van 'willen leren en experimenteren'. Dit bleek mijns
inziens overigens geen overheersend en blijvend negatief effect op de
uitkomsten van de bestuursconvenanten te hebben. Zoals in hoofdstuk 6 al is
genoemd, bleek er geen twijfel aan de principiële steun voor het
gemeenschappelijke belang van de bestuursconvenanten. Ook werden, doordat
betrokkenen er bijvoorbeeld veel energie instaken, in sommige gevallen
dergelijke voorwaarden in een later stadium alsnog gerealiseerd. De voorzitter
concludeerde: "Deze bestuursafspraken hebben naar het oordeel van alle
betrokkenen een grote en gevarieerde opbrengst opgeleverd, en waren hun
geld dubbel en dwars waard (Kastelein, Eindevaluatie Bestuursafspraken
politie Enschede, Haarlem en Nijmegen, 1996, 16).
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7.3 Procesvoorwaarden voor een MCA - CMO transformatie

Om een MCA - CMO traject met succes te doorlopen, wordt gesteld
(hoofdstuk 1 en 3) dat ftort samengevat) tenminste de volgende specifieke
procesvoorwaarden verwtld dienen te zijn:
- de betrokken partijen beseffen dat het niet gaat om een eenvoudige

decentralisatie via de lijn, maar om een veeleisende MCA-CMO
transformatie;

- de partijen zijn gemotiveerd tot de soort en ingrijpendheid van de

veranderingen die als een MCA-CMO beweging zijn op te vatten;
- er bestaat een win-win opvatting (in plaats van een zero-sum opvatting)

over de gevolgen van zo'n beweging voor de machts- en invloedsverdeling;
- er is vertrouwen in de technisch/administratieve uitvoerbaarheid van de

vereiste systeemvoorwaarden;
- er zijn voor het realiseren van deze systeemvoorwaarden specifieke

ondersteunende capaciteiten.

In het voorgaande hoofdstuk concludeerde ik voor de eerste drie jaren van de

looptijd van de bestuursconvenanten dat de specifieke procesvoorwaarden in
grote lijnen vervuld waren. Gezien mijn aanvullende onderzoek over de twee

laatste jaren van de looptijd, blijkt er geen reden om deze conclusie te

wijzigen. Er waren over de gehele periode processen van transformatie gaande

waardoor de kans bestaat dat de organisatie wezenlijk (onomkeerbaar) van
gedaante verandert (zie ook de Leeuw, 1994, ll5). Dus de organisatie leek
steeds dichter te komen bij een situatie waarin het mogelijk is om succesvol

aan de systeemvoorwaarden te bouwen.

7.4 Systeemvoorwaarden voor een CMO

De systeemvoorwaarden die worden onderscheiden zijn:
- Contractering en afrekening in 'transformationele' (input-output) termen

(in plaats van in'operationele', throughput-specificerende termen);
- Monitoring van de contractafwikkeling en van de resultaten;
- Eenvoudige arbitragevoorzieningen voor het geval dat zich geschillen

voordoen over contractering of contractafwikkeling ;

- Zo nodig ook voorzieningen voor certificering, namelijk daar waar het gaat

om extern belangrijke aspecten van de operaties, die aan de output niet
(direct) meer te controleren zijn;

- Afbouw (zo nodig in termijnen) van de gedwongen winkelnering bij staf-

en steundiensten;
- Terughoudendheid van het externe hogere echelon met lijninterventies;
- Terughoudendheid met het openbreken en herzien van de contracten;

- Incentives voor de resultaatverantwoordelijke managers en hun eenheden

gekoppeld aan hun resultaten (input-output ratio's);
- Verplichte externe steun bij structureel tekortschieten;
- Indexering van de verplichting tot produktiviteitsverbetering.
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Mijn conclusie over de eerste periode van de bestuursconvenanten (die van
mljn participerende observaties) was dat het vervullen van de
systeemvoorwaarden één van de werkzaamheden was die in de
bestuursconvenantprojecten redelijk volgens plan ter hand werd genomen. Aan
de ontwikkeling van contractering in input-outputtermen en passende

monitorvoorzieningen werd serieus en voortvarend gewerkt. En er was
voorzien in arbitrage en certificerng (zie voor meer paragraaf 6.5.2 van
hoofdstuk 6).

Gedurende de twee laatste jaren bleef in de begeleidingscommissies de
aandacht op het punt van de beheersinstrumentatie enerzijds gevestigd op de
ontwikkeling vanmonitorvoorxieningen waaÍmee de inspanningen en resultaten
op een redelijk betrouwbare, nauwkeurige en voor vergelijking vatbare manier
konden worden gevolgd. Behalve van de kant van de wetenschappelijke
adviseurs kon men zich nauwelijks een voorstelling maken wat dergelijke
modellen inhouden. Dat het hierbij niet ging om triviale modellen van het
niveau meer blauw op straat --) minder criminaliteit op straat, werd wel
begrepen maar verder kwam het niet. Het concreet en operationeel maken van
verworven inzichten in de werking van meer algemene maatschappelijke
ontwikkelingen die van invloed zijn op de (oekomstige) vraag naar politiezorg
en welke resultaten politie inzet oplevert, is nog niet van de grond gekomen.
Zodoende kon ook geen ervaring worden opgedaan met de onderbouwing en
evaluatie van management-, bestuurs- en beleidsbeslissingen.

Op het niveau van hoe het korps in het algemeen 'reilt en zeilt' in vergelijking
met voorgaande perioden en met andere korpsen heeft het monitorvraagstuk
voor de gehele looptijd dan ook fundamenteel moeilijk gelegen (Berenschot,
Evaluatie Bestuursafspraken Enschede, Haarlem en Ndmegen, januari 1996,
27). Er waren de technische problemen van meetbaarheid en vergelijkbaarheid.
En belemmeringen van óndere dan technische aard waren:

"sterke weerstanden tegen het streven naar het gedetailleerd en
vergelijkend in beeld brengen van de 'ins, doors en uits' van de korpsen,
ingegeven door de vrees dat zulke korpsplaatjes pers, politiek en
bureaucratie een (vermeende) inkijk zouden geven in de politiekeuken met
tot gevolg onterechte bemoei'Íngen" (Kastelein, Eindevaluatie
Bestuursafspraken politie Enschede, Haarlem en Ndmegen , mei 1996 , 12) .

De monitoring van de afzonderlijke experimentele projecten van beperkte
omvang gaf geen grote moeilijkheden. Zoals al eerder genoemd ging het om
projecten als 'nieuwe verhoortechnieken', het 'gericht begeleiden van
problematische Marokkaanse Jongeren' en de 'integrale aanpak van
buurtproblemen'.

"Voor geschoolde stafrnedewerkers en wetenschappelijke adviseurs was het
geen groot probleem om per geval de gekozen projecten conform
methodologische en technische basisregels voor empirisch onderzoek te
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definiëren, te volgen en te evalueren" (Kastelein, Eindevaluatie
Bestuursafspraken politie Enschede, Haarlem en Nijmegen, mei 1996, 11).

Geconstateerd kan worden dat na vijf jaar bestuursconvenanten in de drie
korpsen een bescheiden begin is gemaakt met het prakrisch gebruik van
periodieke vergelijkende overzichten in het vijfplus- venster op het niveau van
hoe het korps in het algemeen 'reilt en zeilt' in vergelijking met voorgaande
perioden en met andere korpsen (zie voor een uiteenzetting van het vijf plus-
venster hoofdstuk 6, paragraaf 6.8). Ook blijkt het in het politiemanagement
meer en meer gebruikt te worden als basis voor managementrapportages en
managementafspraken.

Naast de contractering in input-outputtermen, arbitrage en certificering staat
de monitoring zo yer in de steigers dat deze systeemvoorwaarde voor een
belangrijk deel is gerealiseerd.

7.5 Bestuursconvenantregio Usselland

Voor de periode 1992 toÍ en met t997 loopt er een soortgelijke
bestuursconvenant in de regio IJsselland waarin zoveel mogelijk wordt
voortgebouwd op hetgeen er in de drie voorgaande convenanten en ook elders
is ontwikkeld en bereikt.

In Usselland is het vijf plus-luik regiokorpsbreed en in principe op alle niveaus
ingevoerd, al werken nog niet alle details.
Concreet wordt het vijf plus-luik toegepast in:
- beleidsplannen waarin het vijf plus-luik wordt uitgewerkt;
- het activiteitenplan waarin concreet is aangegeven welke projecten op

welke wdze zullen worden uitgevoerd;
- de managementrapportage waarin de geplande en werkelijke cijfers van de

laatste 4 kwartalen tegen elkaar worden afgezet;
- de managementafspraak waarin het vijf plus-luik als uittreksel dient uit het

beleidsplan.

Op het terrein van het werkgebied, het werkaanbod, de realisatie, de resultaten
en de effecten zijn alle vensters op de verschillende niveaus ingewld. Alleen
voor het stuur- en regelgebeuren is dit nog ontoereikend. Ook is er al een basis
gelegd voor het verlaijgen van inzicht in de relaties tussen de vensters. Er is
namelijk reeds vast te stellen waaruit het werkaanbod, de benodigde/bestede
capaciteit en de geleverde produkten per beleidscategorie bestaat (Berenschot,
Voortgangsevaluatie vijf plus-venster politie lJsselland, 1996, 19).
De randvoorwaarden voor de werking van het vijf plus-luik zijn dan ook bijna
allemaal vervuld (Berenschot, Eindrapport voortgangsevaluatie vijf plus-
venster politie IJsselland, 8). Anno 1996 is de bestuursconvenant IJsselland
wat betreft het vijf plus-luik gekomen op het punt waar de bestuurs-
convenanten Enschede, Haarlem en Nijmegen zijn geëindigd.
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7.6 Oordelen stakeholders over bestuursconvenanten Enschede,
Haarlem en N[imegen

Uit het onderzoek dat het adviesbureau Berenschot deed naar de evaluatie van
de bestuursconvenanten is gebleken dat zowel de betrokken korpsbeheerders,
de (hoofd)officieren van Justitie, de korpschefs en projectleiders van mening
zijndat een leereffect van de bestuursconvenanten is dat doelen voor de politie
niet in de effectensfeer geformuleerd moeten worden. Beoogde effecten, aldus
de respondenten, zijn nooit geheel afhankelijk van politie-activiteiten waardoor
het beter is om politiedoelen in termen van inspanningen en/of diensten te
formuleren. Men vindt dat de politie niet op effecten moet worden afgerekend,
maar op de gerealiseerde bijdrage (Berenschot, Evaluatie bestuursafspraken
Enschede, Haarlem en Nijmegen, januari 1996,28).

Als het gaat om het 5 plus-lukzijn de actoren van mening dat het een goed
denkraam vormt om systematisch kerngegevens over de omgeving, de
bedrijfsvoering en de resultaten te verzamelen en verkennen. Wel is men van
mening dat het 5-plus-luik nog onvoldoende aanknopingspunten biedt voor
gerichte sturingsmaatregelen.

Naar mijn mening is de conclusie dat de doelen voor de politie niet in de
effectensfeer geformuleerd moeten worden 'een brug te ver'. Inzichten in de
effectensfeer betekenen het verzamelen van consequent dezelfde informatie,
voldoende lang en op voldoende schaal. Ook verlangt dit de vorming van een
databank en het voorzien in enige deskundige ondersteuning voor de analyse
van dit materiaal.

7.7 Samenvatting bestuursconvenanten: eindevaluatie en kansen voor de
toekomst

Drie korpsen (Enschede, Haarlem en Nijmegen) kregen gedurende vijf jaar
(1990-1995) experimenteerruimte en middelen (in totaal 15 miljoen gulden:
een miljoen per korps per jaar) om naar eigen inzicht bij te dragen aan de
verbetering van de kwaliteit, de doeltreffendheid en de doelmatigheid van het
politiewerk, en aan een modernere beheersinstrumentatie ten dienste van
korpsbeheerders en minister. Een en ander werd vastgelegd in een drietal
"bestuursafspraken politie" en begeleid door drie begeleidingscommissies,
onder voorzitterschap van een externe deskundige.

Mdn onderzoeksvraagstelling hierbd is in hoeverre aan specifieke proces- en
systeemvoorwaarden werd voldaan om te kunnen spreken van een ontwikl<cling
tuar een contractuele multïorganisatie. Tevens onderzocht ik in hoeverre aan

basisvoorwaarden werd voldaan voor een succesvol adviestraject waarbij
sprake is van een complexe projectorganisatie envar, inter-organisationele
betrokkenheden.
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In de periode vanaf begin 1991 tot en met eind 1993 volgde tk als een passief
participerende waarnemer de gebeurtenissen in de begeleidingscommissies (zie
voor een overzicht van de inhoud van de bijeenkomsten bijlage 1 bd hoofdstuk
6). In Enschede woonde ik tien vergaderingen bij, in Haarlem zeven en in
Nijmegen heb ik elf vergaderingen bezocht. Ik kreeg de gelegenheid
documentatie en allerlei relevante stukken in verband met de aan de orde
zijnde problematiek door te nemen en ik heb naar aanleiding van de
waarnemingen en interpretaties met een negental hoofdrolspelers interviews
afgenomen. De materiaalverzameling in de periode 1994 tot en met de eerste
helft van 1995 vond plaast door het verzamelen van algemeen toegankelijke
documenten en interviews met verschillende betrokkenen (zie noot 1).

Zoals al gezegd,ligt in dit hoofdstuk de nadruk op de bevindingen die zich de
laatste twee jaar van de looptijd van de bestuursconvenantenperiode voordeden
(1993-1995). (Zie hoofdstuk 6 voor een beschrijving van de eerste drie jaren.)

Ten eerste ging het om ingrijpende, complexe veranderingen waarbij
voorwaarden op het gebied van advisering, projectorganisatie en
interorganisationele samenwerking van belang zijn. En om het werk van de
begeleidingscommissies een kans te geven dienden tevens de

procesvoorw(arden vervtld te zijn. Het zijn voorwaarden die de kans op een
succesvolle verandering vergroten. Wat betreft het werk van de

begeleidingscommissies, ten slotte, bestond dit onder meer uit het creëren van
de systeemvoorwaarden. Bij realisatie hiervan wordt het mogelijk gemaakt om
stuur- en regelbevoegdheden van afzonderlijke eenheden te vergroten en

tegelijk de interorganisationele beheersing op hoofdlijnen te verbeteren.

Zoals ik in dit hoofdstuk aannemelijk maakte, werd aan de algemene
basisvoorwaardenbij ingrijpende organisatieveranderingen niet altijd voldaan.
De lange doorlooptijd van het project dat een flink verloop aan menskracht
betekende en de IRT-affaire zorgden bijvoorbeeld voor het niet altijd
voldoende belang toekennen aan de vervulling van de opgaven door alle
betrokkenen. Desalnieffemin blijkt het op sommige punten ontbreken van de

algemene voorwaarden geen inbreuk op de opbrengst van het project te hebben
gehad. Er was principiële steun voor het gemeenschappelijk belang van de

bestuursconvenanten. De betrokkenen hebben te kennen gegeven dat de

bestuursconvenanten hun geld dubbel en dwars waard zijn geweest.

rWat de onderzoeksvraag betreft, namelijk in hoeverre aan specifieke proces-
en systeemvoorwaarden werd voldaan om te kunnen spreken van een

ontwikkeling nítnr een contractuele multi-organisatie, kan worden vastgesteld
dat de procesvoorwoítrden in grote lijnen zijn vervuld. Als het gaat om de

systeemvoorwaarden kan worden vastgesteld dat er tussen het ministerie van
Binnenlandse Zaken, de regio's en de verschillende niveaus daaronder
managementcontracten zijn afgesloten. Tevens zijn er voorzieningen van
certificering en arbitrage in het leven geroepen. De monitorsystemen zijn
volop in ontwikkeling. Voorwaarde immers voor het slagen van een
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contractuele multi-organisatie op al deze niveaus is de beschikbaarheid van
passende stuur- en regelinformatie. Er wordt dan ook serieus en hard gewerkt
aan de ontwikkeling van een contractuele multi-organisatie. Wil dit systeem

echter ten volle tot zijn recht komen dan is het van belang dat er in verband
met de monitoring naar kennis gezocht wordt met betrekking tot concrete
verschijnselengebieden (politie-eenheden in hun omgevingen) die
geoperationaliseerd wordt in verklarende - en als het meezit voorspellende -
modellen. Kennis in de betekenis van vereenvoudigde representatie van de

belangrijkste variabelen en hun onderlinge samenhangen is nog vrijwel niet
voorhanden. Dus dat relevante gegevens over ingezette activiteiten en behaalde

resultaten worden gemonitord en dat de relatie tussen de beoogde doelen op
zowel project-, districts- als regioniveau en de ingezette inspanningen
voldoende zijn geëxpliciteerd. De tweede voorwaarde behoefde vooral nog de

nodrge aandacht. Het bewerkstelligen hiervan wordt deels bemoeilijkt doordat
er een meer actiegerichte in plaats van een cultuur gericht op leren en
experimenteren bestaat. Ook leefde er weerstand om met behulp van dit soort
monitorgegevens vergelijkingen op inter-regionaal toe te passen (zie paragraaf

7.4). Zo werd er voor gekozen om vergelijkingen van de eigen situatie in de

tijd te maken. Dit is technisch gezien eenvoudiger dan vergelijkingen tussen

korpsen onderling te maken.

Gebeurt dit niet dan is de kans groot dat de convenanten eenpapieren proces

worden. Voor het verantwoord ondersteunen bij het stellen van prioriteiten,
bij de verantwoording van resultaten en de bijsturing van bedrijfsprocessen
bestaat dan onvoldoende inzicht.
De keuw betoogt dat de levensvatbare organisatie een intelligent systeem van

expertise moet zijn. "Organiseren wordt organiseren van en voor kennis. Dat
is met name het geval in organisaties die multi-zelftrandhavende eigenschappen

hebben. Het gaat onder meer om de verbinding tussen informatie en besturing:

informatiebehoefte wordt gekoppeld aan bestuurlijke opgaven (de t-eeuw 1994,

240).

7.7.1 Kansen voor de toekomst

Zoals gezegd zljn naar het oordeel van alle betrokken partijen de

bestuursconvenanten politie Enschede, Haarlem en Nijmegen succesvol
geweest.

Zo wordt het gezien als een stap op weg naar een andere wijze van sturing die

sterker gericht is op de producten en diensten die worden voortgebracht door
de politie.

De voorzitter van de begeleidingscommissies denkt wat betreft de

beheersinstrumentatie ten dienst van korpsbeheerders, "bevoegde gezagen",

en de minister, dat de "vijf-plus" systetnatiek als belangrijkste verworvenheid
moet worden gezien.
De consolidatie en proliferatie ervan vereist naar zijn oordeel echter dat:
- voor elk van de vijf vensters een zeker minimum aan variabelen wordt
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afgesproken dat in alle betrokken korpsen op uniforme wijze, gedurende
een langere tdd, in een bepaalde cyclus in vergelijkbare eenheden zal
worden geregistreerd;

- een databank wordt ingesteld, waarin het op deze wljze verkregen
materiaal ter analyse wordt opgeslagen;

- afspraken worden gemaakt over het analyseren van dit materiaal
((Kastelein, Eindevaluatie Bestuursafspraken politie Enschede, Haarlem en
Nijmegen, mei 1996).

Zotdendeze afsprakenuitblijven, danzalde nu al bestaande divergentie zich
voortzetten en zowel eenvoudige vergelijkingen als meer sophisticated
transversale en longitudinale analyses onmogelijk worden.

In die zin zijn de ogen op de regio IJsselland gericht. De verworvenheden uit
de bestuursafspraken Enschede, Haarlem en Nijmegen, in het bijzonder op het
terrein van de beheersinstrumentatie, worden in het kader van een
bestuursafspraak met de regio IJsselland verder uitgewerkt.

Duidelijk is dat monitorsystemen nooit geheel perfect zijn. Echter zonder dit
soort informatie is niet duidelijk hoe het ervoor staat en of het de goede kant
uitgaat. Zaken als veiligheidsontwikkelingen en politieprestaties zijn nooit
helemaal te vatten met informatievoorzieningen, maar zonder lukt het zeker
niet (Hacking, Bakker 1997).

NOTEN

(1) De jaarrapporten var de begeleidingscommissies, (2) De eindrapporten van de

begeleidingscommissies, (3) Het rapport van de voorzitter, (4) Het rapport van
Berenschot (Zie voor de precieze titels de literatuurlijst).
Outputmeting en PoliÍie Ou@ut MoniÍor (POM)
Doel van het project Outputmeting is een meetmethode voor de output van een
politieorganisatie te ontwikkelen, die een objectieve vergelijking in de tijd en tussen

korpsen mogelijk maakt. Het opgeleverde eindresultaat van het project is de Politie
Output Monitor (POM).
B eleidsinfo rmatie sy ste em ( B I S)

Het Beleidsinformatiesysteem van het Ministerie van Binnenlandse Zaken is een

database waarin informatie wordt opgeslagen over het functioneren van korpsen. Het
BIS is één van de middelen waarmee de Nederlandse politie de eigen
verantwoordelijkheden en bevoegdheden met betrekking tot de bedrijfsvoering verder
kan invullen. het BIS bestaat momenteel uit de modules Personeel en Financiën.

r)

2)
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ORGAIUSATIE-ONT\ryIKKELINGEN IN DE REGIO
AMSTERDAM.AMSTELLAI§D

8.1 Inleiding

In het regiokorps Amsterdam-Amstelland doen zich anno 1996 in het kader

van het meer resultaatverantwoordelijk stellen van de districten verschillende
bewegingen voor, die uiteindelijk tot een grotere effectiviteit en efficiency
dienen te leiden. Als organisatie-adviseur in deze regio ben ik bij een hierop
gericht project nauw betrokken geweest. Het betrof de decentralisatie van stuur

en regelruimte op personeelsgebied.

Ook bij mijn participerende observaties en de beschrijving van het project over

de decentralisatie van personele stuur- en regelruimte ging het weer om de

vraag:
Is er in de regio Amsterdam-Amstelland een herverdeling van stuur- en

regelactiviteiten op personeelsgebied waar te nemen tussen het centrale niveau

en de afzonderlijke onderdelen die gaan in de richting van een Contractuele
MultiOrganisatie (CMOX

De ontwikkeling van een CMO betekent een recentralisatie op strategische
hoofdlijnen en autonomisering van de onderdelen met betrekking tot de overige

stuur- en regelelementen. Bij stuur- en regelelementen valt te denken aan

managementterreinen als huisvesting, financiën, materieel en zoals in dit
hoofdstuk centraal staat het terrein personeel.

Uiteindelijk biedt toegenomen autonomie op onderdeelniveau meer
mogelijkheden om organisatie en omgeving op elkaar af te stemmen waardoor
de organisatie er beter in zal slagen haar opgave te verlullen en daarmee haar

bestaansrecht en ontwikkelingsmogelijkheden te continueren (effectiviteit).

Voor de beantwoording van de vraag werden er in 1995 en 1996 een tweetal
audits uitgevoerd bij de verschillende onderdelen in de regio Amsterdam-
Amstelland om de effecten (de mate van rechts(on)gelijkheid) van de

decentralisatie van personeelsbevoegdheden in zicht te krijgen. De reden voor
de korpsleiding hiertoe was dat er aanwijzingen waren dat door de toekenning

van meer relatieve autonomie aan de onderdelen op het onderhavige gebied,

de eenduidigheid van de rechtspositie van politiemedewerkers gevaar liep.
Bij de eerste audit ging het om een inventarisatie van de inwlling die er op

decentraal niveau aan de toegekende personeelsautonomie werd gegeven en

hoe deze door de districtspartijen werd ervaren. In aansluiting op de

uitkomsten werd door de korpsleiding besloten de personele

decentralisatiebeweging door te zetten. Waar mogelijk zouden in werk-
/managementcontracten de toegekende beslissingsruimte, de te besteden

budgetten en de daarmee te realiseren doelstellingen worden opgenomen.
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Alvorens hiertoe werd overgegaan konden de 16 regio-onderdelen bij de
tweede audit hun personele wensenpakket kenbaar maken om daarmee een
basis onder de contractafspraken te leggen.
In voorliggend hoofdstuk wordt ingegaan op de uitkomsten van de twee audits
en op de daaruit voortvloeiende beslissingen.

Zoals gezegd is één van de vereisten van een organisatie gebaseerd op
resultaatverantwoordelijkheidstelling de decenffalisatie van personele stuur-
en regelruimte. Ten opzichte van de in de overige hoofdstukken beschreven
empirische onderzoeken, lijkt dit (personeels)onderwerp in relatie tot de
probleemstelling wellicht enigszins futiel. Gezien het werk van de politie staat
of valt dit echter bij de competentie van de individuele politiemedewerker en
de mate waarin er tussen politiemedewerkers wordt samengewerkÍ. Anders
gezegd. is de arbeidsprestatie sterk gekoppeld aan de mens en niet aan andere
produktiefactoren. Indien stuur- en regelruimte op personeelsgebied in
belangrijke mate in de vorm van managementafspraken worden
gedecentraliseerd, is dit te zien als een belangrijke stap richting een organisatie
gebaseerd op een resultaatverantwoordelijke structuur. Daarnaast biedt het
organisatie-advieswerk een interessante inkijk om te kunnen illustreren hoe
zo'n proces verloopt en welke problemen hierbij een rol spelen. Door te
beschrijven wat zich na voltooiing van de voorgaande onderzoeken (zie
hoofdstuk 4,5,6 en 7) in de regio Amsterdam-Amstelland heeft afgespeeld,
wint het onderzoek aan empirische relevantie, actualiteit en reikwijdte .

Wat dit project betreft werd in 1991 de decentralisatie van stuur- en
regelruimte op personeelsgebied formeel in gang gezet. De korpsleiding
besloot toentertUd een lump sum naar de districten over te hevelen, waardoor
enkele zaken zoals overwerk en het aantrekken van tijdelijke arbeidskrachten
gemakkelijker geregeld konden worden. Dit met als doel om de effecten van
het personeelsbeleid te vergroten.
Het uitgangspunt hierbij was dat de regio als concern diende te blijven
functioneren, terwijl tegelijkertijd de afzonderlijke onderdelen meer dan
voorheen hun eigen identiteit zouden kunnen waarmaken. Concern in de zin
dat aspecten als rechtsgelijkheid, schaalvoordeel en samenwerking veilig
gesteld diende te zijn. Eigen identiteit bedoeld als zelforganisatie binnen de
eenheden met de bevoegdheid en verantwoordelijkheid om de eigen organisatie
in te richten, niet alleen wat betreft de interne vorrn maar ook wat betreft
externe relatie-patronen (de Leeuw, 1994, p.242).

Achtereenvolgens wordt ingegaan op de organisatiestructuur van de regio en
de vanaf 1991 op personeelsgebied in gang gezette decentralisatiebeweging.
Hierna volgen de projectbeschrijvingen en wordt het hoofdstuk afgesloten met
een samenvatting.
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In dit hoofdstuk gaat het om het centrale regioniveau en de in deze regio
fu nctionerende districten.

8.2 Veranderingen politie Amsterdam en formele structuur regio
Amsterdam-Amstelland

Het voormalige gemeentepolitiekorps van Amsterdam startte in 1985 een
omvangrijk veranderingsproces dat de instemming had van het lokale en
nationale bevoegde gezag. De veranderingen werden tngeznt omdat het korps,
nadat het bijna 20 jaar volledig op de openbare ordeproblematiek gericht was
geweest, zich diende te heroriënteren op haar rol in de samenleving zoals die
zich in de tachtiger jaren manifesteerde. Lange tdd was niet de functie van de
politie in de samenleving als uitgangspunt gekozen, maar de functie ten
behoeve van de overheid, gebaseerd op de idealen van de klassieke rechtsstaat.
Het beginsel van de rechtsgelijkheid stond in die opvatting centraal. De politie
was niet meer en niet minder dan het zwaard in handen van de overheid.
De Nederlandse samenleving maalÍe in de jaren 60 een omwenteling in het
denken over de maatschappelijke en politieke verhoudingen door. Het
functioneren van het politieke systeem werd ter discussie gesteld. De politie,
die uit de aard van haar taken als conservator van de bestaande orde gold,
werd als één van de eersten geconfronteerd met de gezagscrisis waarin de
Nederlandse samenleving terecht was gekomen. Door een in eerste instantie
starre en rigide reactie op de veranderingen, dreigde de politie in een isolement
terecht te komen (Horn, 1989).
Er werd gekozen voor een ontwikkelingsrichting die aansloot bij de
opvattingen zoals die in het rapport "Politie in verandering" (1977) zijn
neergelegd. De meest zichtbare vernieuwing uit de beginjaren was het ontstaan
van wijkteams en een ontwilfteling in de richting van een brede
basispolitiezorg. Eind 1991 was de vorming van de wijkteams voltooid. Rond
die tijd werd de fusie tussen rijks- en gemeentepolitie in gang gezet.

De regio Amsterdam-Amstelland is ontstaan uit een fusie van de
gemeentepolitiekorpsen Amsterdam en Amstelveen en de rijkspolitiegroepen
Uithoorn, Aalsmeer, Ouder-Amstel en Diemen.
Het regio-college besloot dat de nieuw te vonnen politieregio gevormd zou
worden naar Amsterdams model. Dit betekende dat er een negende district aan
de acht al bestaande districten werd toegevoegd, bestaande uit Amstelveen,
Uithoorn en Aalsmeer. De gemeente-teams Ouderkerk en Diemen werden aan
het zevende district toegevoegd.
Men zag er geen noodzaak in om de centrale diensten een verandering te laten
ondergaan 1). De regiovorming was voor Amsterdam-Amstelland dan ook
geen écht ingrijpende zaak.

Noties van waaruit de regio Amsterdam-Amstelland onder meer ging werken,
ztlrl:
- vraag- en resultaatgericht;
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bedrijfsmatig;
een procesgericht besluitvormingsproces met de erbij behorende
deconcentratie 2) van bevoegdheden en derhalve ook deconcentratie in
termen van medezeggenschap (Personeelsplan, Regiopolitie Amsterdam-
Amstelland, 1995).

8.3 Decentralisatie op p€rsoneelsgebied

8.3.1 Korte voorgeschiedenis

In 1991 werd de decentralisatie van personeelsbevoegdheden in gang gezeÍ eÍl
formeel ingekaderd door het "Ondermandaatsbesluit rechtspositie politie
1992" . Het reorganisatieproces beoogde personele procedures te verkorten en

meer op maat gesneden besluitvorming.

De decentrale onderdelen ervoeren de ondersteuning vanuit het centrale
(beheers) niveau als ontoereikend en tevens werd er vanuit het centrale niveau

aspect specificerend opgetreden. Decentrale personeelsvoorstellen dienden

door een centraal onderdeel te worden geaccordeerd, waarna ze vaak na een

té lange periode op decentraal niveau konden worden uitgevoerd. Ook was er

kritiek in tegengestelde richting; volgens het centrale niveau zouden de

onderdelen onvoldoende capabel met toegekende vrijheidsmarges omgaan.

Vrij snel werd vanuit verschillende hoeken aangegeven dat het tempo van het

veranderingsproces te hoog lag. Bepaalde rechtspositionele wijzigingen werden

niet goed aan de onderdelen bekend gemaakÍ. Tegelijkertijd werd aangegeven

dat de onderdelen op dit gebied nog onvoldoende waren toegerust.

In deze situatie komt een kentering wanneer er vanuit het centrale niveau een

aantal acties plaatsvindt, zoals:
- het tot stand brengen van een voor de decentrale onderdelen bestemd

software prografirma waarin juridische besluiten zijn opgenomen;
- het regelmatig aanbieden van een nieuwsbrief waarin zaken over onder

meer arbeidsvoorwaarden en wijzigingen op dit terrein zijn opgenomen;

- het mondeling consulteren van decentrale onderdelen;
- het verzorgen van cursussen over ambtenarenrecht.

Aansluitend op deze ontwikkelingen besloot de korpsleiding begin 1995 een

tussen-evaluatie naar de decentralisatie van personeelsbevoegdheden uit te
laten voeren. Het uitgangspunt hierbij was dat er een passende mix diende te

zijn of wel diende te ontstaan tussen centrale en decentrale stuur- en

regelruimte. "Het gaat hierbij zowel om het in stand houden dan wel bereiken

van een eenduidige rechtspositie als om het op districtsniveau waar kunnen

maken van verantwoordelijkheden" (notitie Kuiper 1995).
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8.3.2. Audit 1: aanleiding, vraagstellingen en aanpak

Zoals in de inleiding gesteld, waren er begin t995 aanwijzingen dat door de
toekenning van autonomie op personeelsterrein aan de onderdelen, de
eenduidigheid van de rechtspositie gevaar liep. Het beleid op bijvoorbeeld het
gebied yan. naamgeving van functies, bevorderingen en het toekennen van
beloningen zou op verschillende plekken in de regio verschillend worden
toegepast.
De korpsleiding vond, uitgaande van het principe van "vrijheid in
gebondenheid", dat dergelijke verschillen tussen de districten niet té groot
mochten worden. Eilandvorming en concurrentie, in plaats van samenwerking
en een gezonde competitie, zouden de kop kunnen gaan opsteken. Er werd
besloten om een audit naar bovengenoemd vraagstuk te laten plaatsvinden.

De vragen die in de audit centraal stonden, waren:
1. Welke zaken op personeelsgebied zijn centraal en welke zijn decentraal

geplaatst?
2. Welke inwlling wordt er op decentraal niveau aan de toegekende

autonomie op personeelsgebied gegeven en levert dit onderlinge verschillen
op?

3. Hoe wordt de toegekende autonomie door de districtspartijen ervaren?
4. Welke praktische aanbevelingen kunnen er op basis van de uitkomsten van

het onderzoek worden gedaan?

Deze eerste audit vond binnen 4 van de 9 districten plaats. Tevens waren er
medewerkers van de facilitaire diensten bij betrokken.
De districten die de meeste personele stuur- en regelruimte toegekend hadden
gekregen, werden voor het onderzoek benaderd. Hierdoor zouden mogelijke
contrasten op het gebied van de rechtspositie scherp naar voren kunnen komen.
Zowel bij onderdeelchefs als bij de personeelsconsulenten werden interviews
afgenomen. Bij het onderzoek waren de districten 3, 6, 8 en de dienst Centrale
Recherche betrokken.

Op het niveau van de ondersteuning werden de chef Bureau
Arbeidsvoorwaarden, een beleidsmedewerker Bureau Arbeidsvoorwaarden, de
chef bureau Salarissen en de chef Werving en Selectie benaderd.

Voor de uiteenzetting van het begrip "personeelsgebied", werd gebruik
gemaakt van de in de regelingen Besluit Algemene Rechtspositie Politie
(BARP) en Besluit Bezoldiging Politie (BBP) opgenomen onderwerpen. Onder
"centraal niveau" werd verstaan: de korpsleiding en/of de facilitaire diensten.
Met de begrippen "het onderdeel/het decentrale niveau" werden de districten
en de dienst Centrale Recherche bedoeld.

De doorlooptijd van het onderzoek bedroeg twee en een halve maand (medio
januari 1995 tot en met eind maart 1995).
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8.3.3. Samenvatting

Centrale en D ecentrale bevoegdheden
\Vat betreft de eerste vraag, namelijk welke stuur- en regelruimte op
personeelsgebied centraal en welke decentraal zdn geplaatst, bleken de
respectievelijke onderdelen tot op heden beperkte autonomie toegewezen te
hebben gekregen. Van decentrale besluitvorming en
budgetverantwoordelijkheid was nog weinig sprake. De onderdelen hadden
nog grotendeels met "uitvoeringsregelingen" te maken3).
Meer personele stuur- en regelruimte op onderdeelniveau betekent dat er
passender op de desbetreffende situatie kan worden ingespeeld waardoor de
kans toeneemt dat de politie haar opgave beter kan vervullen.

D ecentrale bevoe gdheden en Onderlinge vers chillen
Een aantal zaken die wél op districtsniveau konden worden gestuurd en
geregeld, bleken onderling verschillend te worden aangewend. Tevens
betekende de decentrale autonomie op sommige punten dat er tussen het
centrale en het decentrale beleid onvoldoende samenhang in de zin van
uniformiteit bestond. Het ging om de onderwerpen:
- aanstelling;
- buitengewoon verlof;
- gratificaties/beloningen.

1. Met betrekking tot aanstelling bleek dat:
- op onderdeelniveau het urenaantal van een dienstverband kon worden

gewijzigd. Hierdoor had men op centraal niveau geen betrouwbaar beeld
over de feitelijke totale korpssterkte;

- er geen duidelijke afspraken over de minimum sterkte op
onderdeelniveau waren gemaakÍ, waardoor formatieplaatsen soms voor
een langere periode niet werden "ingevuld";

- in de respectievelijke onderdelen verschillende criteria in verband met
de "honorering" van deeltijdwerk waren opgesteld.

2. Op het punt van buitenga,ttoon verlof (van de korte en de lange duur)
speelde dat:
- er districten waren die in verband met het toekennen hiervan de

"calamiteitenregeling" hanteerden, terwijl elders het zogenaamde

"sociaal verlof" werd toegepast.
- iemand óf voor een half jaar verlof zonder behoud van bezoldiging

kreeg, ófeenjaar op deeltijdbasis werd aangesteld;
- het per district verschilde of men in verband met een oriëntatie op een

andere functie wel of niet verlof voor de lange duur kreeg.

3. Wat betreft gratifrcaties/beloningen kwam naar voren dat:
- werkzaamheden die in het éne district als onderdeel van het werkpakket

werden beschouwd, daarentegen elders extra werden beloond
(bijvoorbeeld de begeleiding van surveillanten).
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Stuur- en regelruimte dat niet was gedecentraliseerd maar die door zowel het
centrale als het decentrale niveau als probleem werd ervaren, waren:
- de inconveniënten;
- het tegengaan van ziekmeldingen.

4. Op het punt van de inconveniëntena) gold dat:
- het voorkwam dat uitbetaling van de variabele component plaatsvond,

terwijl er conform een dagdiensttarief uitbetaald had moeten worden.
- het per district verschilde of een werknemer individueel voor

"verzwaarde uren" werd uitbetaald of dat deze gelden het gehele

wijkteam toekwamen (dit speelde bij het hanteren van intekenroosters).

5. Op het gebied vanziekte waren de onderdelen wél verantwoordelijk om
ziekmeldingen tegen te gaan, maar hadden hiertoe géén budget
beschikbaar.

"Ze willen wél dat het ziektepercentage omlaag gaat. Als we dan een

budget voor de aanschaf van ergonomische stoelen aanvragen, dan zijrr ze

opeens niet thuis. Dus wel de verantwoordelijkheid krijgen maar niet de
bevoegdheden. \ile halen dan wat van een ander budget af. We hebben die
stoelen gewoon nodig"

Waardering decentrale bevoegdheden
De aan de onderdelen toegekende autonomie werd door de districtspartijen en

de dienst Centrale Recherche als middelmatig beoordeeld: de respondenten
waardeerden de situatie op een schaal van 1 tot en met 10 met een 6.

Aangegeven werd dat budgetoverschrijdingen groter zijn indien de onderdelen
aanspraak maken op centrale budgetten @ijvoorbeeld het opleidingen- en
inconveniëntenbudget). Decentrale budgetverantwoordelijkheid zou tot meer
efficiency leiden, aldus de respondenten.

In aansluiting op bovenstaande conclusies werd een aantal uit de theorie
voortkomende aanbevelingen gedaan. De hieraan ten grondslag liggende
veronderstelling was dat het functioneren van de regio in zijn totaliteit met
name dón effectief is, indien de centrale aansturing zich in beginsel tot de
strategische hoofdlijnen beperkt en men zich decentraal op de meer tactische
en ook operationele zaken kan richten.

Centraal stond de aanbeveling dat de onderdelen onder bepaalde voorwaarden
meer personele stuur- en regelruimte dienden te krijgen.
In de adviesrapportage werden aansluitend op de eerste audit een

onnuikkelingJ- en een ontwerpffaj ec, onderscheiden.

Ontwerpffaject

1. De aan de districtsonderdelen toegekende en toe te kennen autonomie dient
gepaard te gaan met een verantwoordingsplicht (dit gaat verder dan het
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2.

principe "decentraliseren op basis van vertrouwen in het personeel"). Deze
verantwoordingsplicht betekent dat er zogenaamde werk-/management-
afspraken ("planning en controlrapportages") tussen het centrale niveau en
de respectievelijke onderdelen worden afgesloten.
In deze werkJmanagementafspraken zijn toegekende beslissingsruimte en
hiertoe te besteden budgetten opgenomen. Daarnaast staan de te realiseren
doelstellingen met betrelfting tot het personeelsgebied hierin aangegeven.
Tevens kunnen onderwerpen worden vastgelegd over de uitwisseling van
diensten en goederen tussen de verschillende niveaus. De verantwoordings-
informatie over de behaalde doelstellingen dient in principe te worden
samengevat in één tot hoogstens enkele A4's met toelichting en
commentaar.
Bewaking en begeleiding van de in deze afspraken opgenomen
doelstellingen, dient zowel vanuit het centrale als vanuit het decentrale
niveau door een "controller" plaats te vinden. Deze persoon kan onder
meer adviseren over de opzet, de bijstelling van de afspraak, en
bijvoorbeeld één en ander interpreteren in het licht van de doelstellingen
en de gemaakte afspraken. De nadruk dient hierbij te liggen op "wat" er is
gerealiseerd en niet op het "hoe".
Voorkeur hierbij is om deze controllersfunctie zowel op centraal als op
onderdeelniveau in te stellen (het ineenschuiven van beide werkzaamheden
is niet aanbevelingswaardig). Uiteindeldk kan er hierdoor ook een nauwere
relatie en een hechtere samenwerking tussen de verschillende niveaus
ontstaan.

Yoor de ontwikkeling van bovengenoemde punten dienden in ieder geval de
volgende stappen te worden gezet.

1. Op centraal niveau dient tussen de korpsleiding en de onderdeelchefs ter
sprake te komen welke stuur- en regelruimte nu precies centraal en welke
decentraal geplaatst gaan worden. Vooropgesteld hierbij kan en zal de
toegekende autonomie, vanwege de verschillende profielkenmerken van de

onderdelen, verschillen. Een dienst Centrale Recherche die zich onder
meer met de Plukse-wetgeving bezighoudt, zal vanwege de vele
(buitenlandse) onderzoeken en de soms uitzonderlijk onregelmatige
werktijden van rechercheurs, meer behoefte aan autonomie hebben dan
bijvoorbeeld een wijlÍeam in de Amsterdamse Pijp-buurt.

2. De onder de ontwerptraject geformuleerde instrumentaria zullen vervolgens
door de districts- en zo mogelijk wijkteamchefs nader uitgewerkt dienen te
worden.

De korpsleiding besloot bovengenoemde aanbevelingen over te nemen hetgeen
resulteerde in een tweede, hieronder beschreven, audit.

J.
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8.4 Audit 2

8.4.1 Inleiding en werkwijze

Zoals gezegd werd ter voorbereiding op een volgende stap in het personele
veranderingsproces audit twee verricht. Per afzonderlijk regio-onderdeel vond
een inventarisatie van het personele wensenpakket plaats. De uitkomsten
zouden, indien mogelijk, in een managementcontract worden vastgelegd.

Er werd een personeelschecklist ontwikkeld met behulp waarvan de
onderdeelchefs hun personele wensenpakket kenbaar konden maken. Per
onderwerp kon worden aangegeven of er:
1. in de huidige situatie sprake was van verantwoordelijkheid, besluiworming

en/of een budget op decentraal niveau;
2. in de toekomst sprake zou zijn van verantwoordelijkheid, besluitvorming

en/of een budget op decentraal niveau;
3. verantwoordelijkheid, besluitvorming enlof een budget gewenst was.

lndien men geen behoefte had aan een reeds op onderdeel geplaatst
personeelsonderwerp, kon dat ook worden aangegeven. De checklist bestond
in totaal uit 27 hoofditems onderverdeeld in ruim 200 onderwerpen.
Zowel het Hoofd Personeel Beheer en Organisatie als 15 van de 16
onderdeelchefs, in sommige gevallen samen met de personeelsconsulent of de
chefbureau Ondersteuning, vulden de checklist in.

Hierna zijn in figuur 8.1 de hoofdonderwerpen van de personeelschecklist
samengevat.

8.4.2 Samenvattend overzicht

In sommige gevallen werd bij de ronde langs de 16 regio-onderdelen scepsis
over het doel van het onderzoek naar voren gebracht. Men gafbijvoorbeeld
aan voor de zoveelste maal met wensenlijstjes geconfronteerd te worden. Tot
op heden hadden dergelijke lijsten de decentrale onderdelen weinig
opgeleverd, aldus sommige respondenten. Ook was men er in sommige
gevallen van overtuigd dat het centrale niveau door middel van de uitkomsten
meer dan tot op heden "aspect specificerend" acties zou kunnen ondernemen.
Een derde reden om terughoudend tegenover het onderzoek te staan, was de
eis om eerst een fundamentele discussie over het personele
inrichtingenvraagstuk te voeren. Nadien zouden er checklisten en dergelijke
kunnen volgen, aldus de chef van de dienst Centrale Recherche. Hierdoor
ontbreken de gegevens van dit onderdeel.

"Steeds weer lijsten die je afdeling passeren. Ik wil nu eerst eens een
discussie over het er achterliggende concept. Daarna maak ik alle tijd om
de punten en komma's in te vullen".
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CHECKL IST PERSONEELS-ONDERl^]ERPEN

- formatieplanning en beheer
- functi ebeschri jvi nglfuncti ewaarderi ng

instnoom/werving en selectje van de functielijst
- aanste'lling van op de functielijst voorkomende functies
- werving en selectie van njet op de functjelijst

voorkomend functies en exc'luslef priInaire opleidingen
- aanste'lling van niet op de functielijst voorkomende

functi es
- instroom prlmaire opleidingen werving en selectie

aanstel I ing (primai re instroom)
- verstrekken personeelsgegevens/managementrapportages
- vaststel len arbeidsvoorwaarden en rechtspositie
- afhandelen schadezaken (rechtspositjoneel )
- arbo-wetgevi ng/toepassi ng
- arbeidsomstandigheden
- ziekmeldingen
- ver'lof
- 1 oopbaanontwi kkel i ng/bevordeni ng/ 1 oopbaanpl anni ng
- opleiding
- studi efaci I i tei ten
- plaatsi ngldetacheri ng
- toelagen
- discipl inai re maatregelen
- ontslag van op de functie'lijst voorkomende functjes
- inhuren derden
- interne bezwaarprocedure
- beoordeling
- salarisadministratie
- personeelsadmi ni stratie

fi quur B. I

De personele stuur- en regelruimte waarover men meer beslissingsruimte of
duidelijkheid wilde hebben en die door meerdere onderdeelchefs werden
genoemd, zijn hieronder samengevat.

Formatieplanning en beheer
Men wenste deel te nemen aan het opstellen van het deelformatieplan en daar
mede een beslissing over te nemen. Tevens vond men het noodzakelijk om op
het gebied van de formatieverdeling binnen het eigen onderdeel wijzigingen
aan te brengen.

"Aan ieder wijkteam zijn een negen-tal projectleiders gekoppeld. Wie weet
wil ik er aan het ene team maar drie hebben en aan het andere wel dertien.
Dat kan nu dus niet. Het heeft met de 'hoe' vraag te maken en daar wil ik
zelf over gaan".

Funct i e b e s c hrij vi n g /funct i ewaarde r in g
Men wenste voorstellen voor de creatie van nieuwe functies te doen.

Werving/Instroom en selectie van de functielijst en primaire opleiding
Men wilde informatie aanreiken op basis waarvan wervingsquota worden
vastgesteld.
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Bij de werving en selectie van adspiranten (en surveillanten) wenste men een
adviserende rol te vervullen. Ook dienden de adspiranten bij de start van de
primaire opleiding direct aan een specifiek district te worden gekoppeld. Bij
het vaststellen van functieprofielen wilde men ook meer invloed uitoefenen.

"Nu kan het gebeuren dat ik er opeens tien agenten brj knjg, terwijl ik ze
niet nodig heb. Dat knjg je als je dat soort processen centraal wil plannen
en beheersen".

Aanstelling van op de functielijst voorkomende functies
Ook bij het aanstellen van medewerkers wilden de onderdeelchefs meer
beslissingsruimte hebben en zou bureau Arbeidsvoorwaarden een meer
toetsende rol moeten vervullen.

Werving en selectie van niet op de funaielijst voorkomende functies
De onderdelen wilden zelf functie-eisen voor niet op de functie-lijst
voorkomende functies opstellen.

Aanstelling van niet op de functielijst voorkomende functies
Bij niet op de functielijst voorkomende functies wenste men, na overleg met
de Dienst Personeel en Organisatie @PO), de individuele arbeidsvoorwaarden
te kunnen opstellen.

Ve rs t rekken p e r s one e ls g e g ev e ns /mana g ement rapp ofr a I e s
Vaak werd aangegeven dat er reeds professionele managementrapportages
werden opgesteld. De behoefte bestond om deze informatie structureel ter
bespreking aan de korpsleiding voor te leggen.

Arb o -w et g evin g /t o ep as s in g
Speerpunten op het gebied van het Arbo-beleid dienden als regionaal kader
explicieter te worden geformuleerd.

Opleiding
Men was van mening dat de opleidingen die vanuit bureau Opleidingen werden
aangeboden, zowel op inhoud als op effecten in de politiepraktijk geëvalueerd
dienden te worden. Ook zou het opleidingen-aanbod via de lijn plaats moeten
vinden en wensten de onderdelen meer over het aanbod geconsulteerd te
worden. Tijdens de uitvoering van het onderzoek konden politie-medewerkers
zich individueel opgeven zonder dat het management hiervan op de hoogte
was, laat staan hierop een sturende invloed kon uitoefenen.

Studiefaciliteiten
Men vond dat er een regiobrede studiefaciliteitenregeling moest komen. Het
was onvoldoende duidelijk welke eisen er aan medewerkers werden gesteld om
voor een hogere beroepsopleiding of een universitaire opleiding in aanmerking
te komen.
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P laat s in g / detache rin g
Er diende meer vrijheid bij het detacheren van personeel te komen waardoor
er beter op decentrale behoefte zou kunnen worden ingespeeld.

Beleid outplacement
Het outplacement-beleid diende duidelijker geformuleerd te worden.

Inhuren derden
Men wenste via een gedecentraliseerd consultant budget een adviseur te

kunnen inhuren.

P ers one e ls admi ni stratie
De behoefte bestond om zelfstandig decentrale informatie in het EMIS-
(personeels)systeem in te voeren. De Dienst Personeel en Organisatie zou
hierop achteraf een marginale check moeten kunnen uitvoeren.

Loopbaanontwikkeling /bevordering en loopbaanplanning
De onderdelen dienden meer bij het tot stand komen van het regionale
loopbaanbeleid betrokken te worden. Tevens dienden er voor dit beleid
duidelijke centrale kaders te worden geformuleerd.

Aan sommige door de onderdeelchefs naar voren gebrachte onderwerpen werd
in de "oplossingen-sfeer" reeds gewerkÍ. Het ging omvoorstellen die onder
meer zijn opgenomen in de concept regeling Organisatie-Onderhoud Regionaal
Politiekorps Amsterdam-Amstelland. Het ging dan bijvoorbeeld om:
- het zelfstandig wijzigingen in de formatieverdeling kunnen aanbrengen als

het een tijdelijke functie betreft die tot aan maximaal het einde van het
formatiejaar loopt;

- voorstellen indienen voor de creatie van een nieuwe functie;
- het formuleren van een studiefaciliteitenregeling.

8.4.3 Eindoordeel Audit 2 en korte termijn acties

Uit het onderzoek kwam naar voren dat er met het afsluiten van
managementcontracten waarin toegekende beslissingsruimte en, indien
relevant, daaraan gekoppelde budgetten en personele/organisatie doelstellingen
zijn opgenomen, een start kon worden gemaakÍ. Aanbevelingen waren dat de

in de contracten vastgelegde onderwerpen vergezeld dienden te gaan met
relatieve autonomie. Gebeurde dit niet, dan zou de operatie enkel gericht zijn
op het monitoren van activiteiten en personeelsprestaties. ContracÍnanagement
leidt dan tot overbureaucratisering en schiedt z'n doel voorbij. Menzal zich
minder vrij gaan voelen en scharrelruimte creëren. Het kunnen nemen van de

meest passende beslissing met daarbij behorende waarborgen (duidelijke
kaders en monitoring) vormden de "sleutel tot succes". Tegelijkertijd dienden
een aantal onderwerpen, alvorens deze in aanmerking zouden komen voor een

contractuele-afspraak, als regiobreed kader glashelder te worden geformuleerd.
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Aansluitend op de conclusies werden er op een viertal niveaus stappen
onderscheiden die resulteerden in enkele korte termijn acties, waarbij er bij de
eerste stap een koppeling met het theoretische kader is gemaakt. Het ging om:
1. het maken van afspraken bestemd voor het managementcontract;
2. het vanuit de Dienst Personeel en Organisatie beter op wensen van de

onderdelen inspelen;
3. consultatie door de onderdelen bij regiobrede onderwerpen;
4. het op centraal niveau bij bepaalde onderwerpen richtinggevende kaders

formuleren.

Ingevuld per categorie kon gedacht worden aan de volgende zaken.

ad L. Personeelsonderwerpen vastleggen in een managementcontract. Het
ging bijvoorbeeld om:
- zelf formatieversehuivingen kunnen aanbrengen, waardoor

bijvoorbeeld het aantal projectleiders per wijkteam in een district
varieert;

- een bepaald percentage "koppen" in "munt" omzetten;
- het detachement van medewerkers qua tijdsbestek en plaats kunnen

bepalen.

ad 2. De dienst Personeel en Organisatie diende wat betreft haar opstelling en
te nemen maatregelen te denken aan:
- het vervullen van een toetsende rol indien bij de aanstelling van

medewerkers door een onderdeel individuele arbeidsvoorwaarden
zUn geformuleerd;

- het zowel op inhoud als op effect evalueren van de vanuit bureau
Opleidingen aangeboden cursussen/opleidingen;

- het aandragen van een duidelijk invoerprogramma/kader waardoor
de onderdelen zelfstandig het Personeelsadministratie-systeem
kunnen bedienen.

ad 3. Het organiseren van een sterkere consultatie vanuit de onderdelen
alvorens er op centraal niveau beslissingen worden genomen. Terreinen
die hiervoor in aanmerking kwamen, waren:
- het opstellen van het deelformatieplan;
- het opstellen/wijzigen van functiebeschrijvingen (bestaande en

nieuwe);
- het formuleren van functieprofielen;
- het benoemen van doelgroepen indien er adspiranten geworven

worden;
- het regionaal loopbaanbeleid.

ad 4. Onderwerpen waarvoor regiobrede (richtinggevende) kaders
geformuleerd dienden te worden, zodat daarbinnen onderdeel- specifieke
beslissingen konden worden genomen. Genoemd werden:
- het Arbo-beleid;
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- deStudiefaciliteitenregeling;
- ouQlacement-beleid;
- detachering @ijvoorbeeld reiskostenregeling en afbouw toelage

inconveniënten);
- loopbaanontwikkelingsbeleid.

De volgende korte termijn acties zouden in gang worden gezet:

- De korpsleiding voert samen met de chef van de dienst Personeel en

Organisatie gesprekken met de onderdeelchefs over het door de onderdelen
aangegeven personele wensenpakket.

- Vervolgens wordt besloten welke stuur- en regelruimte decentraal komen
te liggen en welke hiervan contractueel worden vastgelegd.

- Er wordt nader bekeken welke zaken regiobreed anders vorm moeten

krijgen.

Als reactie op de uitkomsten van de audit gaf een lid van de korpsleiding aan

met plezier het vervolgtraject in te zetten. Tegelijkertdd diende de concern'

filosofie niet uit het oog te worden verloren.

"In het verleden was de decentralisatie meer dan nu doorgevoerds;. Een

onderdeel schafte bijvoorbeeld zelf meubilair aan. Toen de arbeidsinspectie

kwam controleren, bleek het niet aan de Arbo-normen te voldoen. Ook kon
men in een enkel geval met het eigen budget auto's aanschaffen. Men wist
ze ergens tweedehands te verkrijgen. Binnen no-time reden die wagens niet
goed meer. Of neem het voorbeeld van het inkopen van gebruikt meubilair,
dus spul waaraan duidelijk het één en ander mankeert' Absoluut efficiënt,
maar als leiding zeg ik dan 'zo ontvang je je gasten niet'. Dat is dan ook
mijn voortdurende zoÍg, een samenhangend geheel zijn met een uitstraling
die er staat!".

8.5 Samenvatting

Bij de decentralisatie van stuur- en regelruimte op personeelsgebied in de regio

Amsterdam-Amstelland ging het om de vraag of er sprake is van een

herverdeling van stuur- en regelruimte op personeelsgebied die gaan in de

richting van een Contractuele Multi-organisatie.
Sinds 1991 is dit veranderingsproces in gang gezet. Anno 1996 bleek het

merendeel van de 16 onderdelen deze beweging als onvoldoende krachtig te

ervaren. De twee in dit hoofdstuk beschreven personeels-audits, die onder

meer ter voorbereiding op de voortgang van het decentralisatieproces zijn
uitgevoerd, werden bij sommige onderdelen dan ook niet onverdeeld positief
ontvangen. Men geloofde niet écht in een voortschrijdende beweging op dit
terrein.

De korpsleiding erkende de noodzaak om de afzonderlijke onderdelen op het
personele vlak voldoende toe te rusten. Ingezien werd dat onderdelen voor een
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goed functioneren, meer dan ten tijde van de uitvoering van het onderzoek,
eigen personele stuur- en regelruimte nodig hebben. Tegelijkertijd mocht dit
niet leiden tot bijvoorbeeld verschillen in de rechtspositie van medewerkers.
Deze situatie zol zich in de regio hier en daar voordoen. Overigens zal
decentralisatie van stuur- en regelruimte op personeelsgebied altijd een zekere
mate aan rechtsongelijkheid met zich meebrengen. Het gaat er dan om een

aantal personeelsonderwerpen te benoemen die apert eenduidig aangepakt

dienen te worden.

De eerste audit was dan ook gericht op het zicht krijgen op onderlinge
rechtspositionele verschillen. Bij sommige onderwerpen bleek dit inderdaad
het geval. Op het gebied van aanstellingen, buitengewoon verlof en belonen
werd in sommige regio-onderdelen het beleid té verschillend uitgevoerd, aldus
de korpsleiding. Besloten werd om het personele decentralisatieproces door te
zetten, echter onder voorwaarden dat toegekende personele stuur- en
regelruimte vastgelegd zou worden in de vorm van een managementcontract.
Hierdoor zou het centrale niveau door middel van verantwoordingsinformatie
over activiteiten en personeelsprestaties zicht op de hoofdlijnen houden en
waar nodig kunnen bijsturen.

Bij de tweede audit werd ter voorbereiding op het afsluiten van manage-

mentcontracten per onderdeel afzonderlijk het gewenste bevoegdhedenpakket
geïnventariseerd. Beoogd werd om eenheidsworsÍ bij de te realiseren
veranderingen tegen te gaan. Aansluitend besloot de korpsleiding een aantal
personele stuur- en regelbevoegdheden zowel regiobreed als per onderdeel
afzonderlijk te decentraliseren. Geconcludeerd kan dan ook worden dat de

regio Amsterdam-Amstelland ontrvikkelingen doormaakt die in de richting van
een Contractuele Multi-Organisatie lijken te gaan. Er is namelijk zoals
geschetst sprake van:
- het decentraliseren van personele stuur- en regelruimte;
- het nader ontwikkelen en verfijnen van personele monitorsystemen;
- personele stuur- en regelruimte waar mogelijk vastleggen in een

managementcontract;
- het aanstellen van controllers ter bewaking en begeleiding van de

managementcontracten.

Wel bestaat de indruk dat de in 1991 in gang gezette personele veranderingen
van centraal naar decentraal niveau (de 16 onderdelen) in een tamelijk traag
tempo verlopen.
- Dit zou te maken kunnen hebben met een formele structuur die ten opzichte

van de voormalige gemeentepolitiekorpsen en het rijkspolitiedistrict vrijwel
ongewijzigd is gebleven. Het regiovormingsproces hield in dat er een
negende district aan de acht reeds bestaande districten werd toegevoegd.
De zeven centrale diensten ondergingen vrijwel geen verandering. Wellicht
verklaart dit het minder stringent decentraliseren van personele stuur- en
regelruimte.

- Ook heeft men er in de regio voor gekozen om op personeelsgebied in
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eerste instantie te reorganiseren op micro-niveau. Zo zijr.er bijvoorbeeld
op het gebied van de functie-waardering stringente wijzigingen
doorgevoerd. Ideeën over kwaliteit van de arbeid met aspecten als
taakverruiming en participatie hebben hiertoe geleid.

- Ook de schaal van de regio lijkt een verklaring waarom veranderingen niet
in een rap tempo zijn doorgevoerd. Als grootste politieregio voelt de
korpsleiding zich sterk verantwoordelijk voor het behouden van
eenduidigheid in beleid. Krachten die naar het oordeel van de korpsleiding
té veel in de richting van een federatie gaan, probeert men in de kiem te
smoren. Hierdoor ervaren onderdelen veranderingen soms als een jo-jo
spel. Índien men volgens de korpsleiding té zelfstandig optreedt, kan dit
betekenen dat de duimschroeven worden aangedraaid. Een lid van de
korpsleiding illustreerde dit met de opmerking:

"Het gaat mij niet om macht. Dat probeer ik ze iedere keer weer uit te
leggen. Als ze met dat antwoord niet tevreden zijn, dan zeg k tegen ze
'zorg dan dat je zelf ergens regiochef wordt"'.

Tot slot komt in de benaming van het project tot uitdrukking dat men aan de
veranderingen op een voorzichtige, weloverwogen manier uitvoering wil
geven.
Door de korpsleiding werd het project onder de noemer audit
ondermandatering op personeelsgebied naar buiten gebracht. Bij mandaat
wordt de bevoegdheid in naam van degene die het mandaat verleent
uitgeoefend. Decentralisatie daarcrfiegen gaat een aantal stappen verder. "Het
betekent delegatie (in de zin dat de taak van de "hogere" verschuift in de
richting van metabesturing), verschuiving in de richting van een
divisiestructuur (verlaging van de horizontale aftrankelijkheden, zwakke
koppelingen tussen- en sterkere koppelingen binnen de subsystemen) ook voor
lagere aggregatieniveau's, standaardisatie van de outputs van de divisie's,
toelaten van differentiatie in andere aspecten, verkleinen en veranderen van de
rol van de Technostructuur, helder positioneren van de Support Staff,
aanpassen van de informatiesystemen en het financiële besturingssysteem om
maar het belangrdkste te noemen" (de Leeuw, 1994, p.240).
Essentieel is dan ook dat de topleiding zich afuraagt wat er centraal moet
blijven, dus hoe de centrale besturing vorm te geven (zie ook Burger, 1992).
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NOTEN

1)

2)

De centrale diensten van de regiopolitie Amsterdam-Amstelland zijn Centrale
Recherche, Verkeerspolitie, Vreemdelingenpolitie, Executieve Ondersteuning,
Personeel en Organisatie, Materiële Ondersteuning, Financieel Economische
Ondersteuning, Informatiezaken en Automatisering.
In verschillende documentatie van het Amsterdamse korps worden begrippen als
deconcentratie, mandaat en decentralisatie wisselend gebruikt.
Bij deconcentratie betreft het toedeling van bevoegdheden aan lager gelegen
organen/eenheden. Dan kan er sprake zijn van mandatering waarbij de bevoegdheid
in naam van degene die het mandaat verleent wordt uitgeoefend. Decentralisatie
betekent: delegatie. Het naar beneden afstaan van beslissingsbevoegdheden waarbij
een organisatie-onderdeel niet meer volledig oÍdergeschikt is aan het geheel maar
vooral en vooreerst aan de eigen besturing.

Zie voor een uitgebreide uiteenzetting de rapportage Audit ondermandatering op
personeelsgebied, H. Treur, maart 1995, Regiopolitie Amsterdam-Amstelland.
Inconveniënten staat voor "ongemakken in het kader van diensttijden".
In het verleden was de decentralisatie in de Amsterdamse regio op bepaalde punten
verder doorgevoerd. Indien bleek dat bepaalde beslissingen niet conform het
regiobeleid werden genomen, dan werd zo'n bevoegdheid teruggedraaid. Een
voorbeeld is het door de onderdelen zelf kunnen aanstellen van tijdelijke
arbeidskrachten. Toen men op centraal niveau ontdekte dat het bij aanstelling
regelmatig om vrienden of familie van het zittende personeel ging, werd deze wijheid
weer ingetrokken.

3)

4)

5)

13s
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9 CONCLUSIES

9.1 Inleiding

In voorliggende studie ging het om de vraag naar de verdeling, respectievelijk
herverdeling, van stuur- en regelactiviteiten tussen de afzonderlijke
("modulaire") politie-eenheden en de sturende en regelende niveaus of centra
in hun (inter)organisationele omgeving. Ik wilde weten of - zo eÍ inderdaad
"herverdeling" zou kunnen worden geconstateerd - deze de Nederlandse politie
op weg brengt naar een meer "modulaire organisatie", dat wil zeggen een
grootschalige - en daarmee per definitie op hoofdlijnen gecentraliseerde -
organisatie, maar opgebouwd uit relatief zeer autonome, resultaat-
verantwoordelijke eenheden, waannee en waartussen op basis van relevante
monitorinformatie contractueel wordt onderhandeld en afgerekend.

Voor het onderzoek heb ik gebruik gemaalÍ van de modulaire
organisatietheorie van Kastelein. In een paar zinnen kan over deze theorie het
volgende worden opgemerkt (zie voor meer: hoofdstuk 1 en 3):
1. de gebruikelijke, maar doorgaans niet als zodanig herkende, "multicentrale

functionele aansturing" van eenheden in grote complexe organisaties berooft
deze eenheden van mogelijkheden om effectief in te spelen op hun eigen
situatie;

2. tegelijkertijd leidt deze aansturing tot toenemende onbeheersbaarheid van
zulke organisaties als geheel;

3. "contractuele multi-organisatie" biedt in beginsel mogelijkheden om zowel
de strategische bestuurbaarheid van de organisatie als geheel weer te
herstellen, als om de tactische en operationele stuur- en regelmogelijkheden
van de afzonderlijke eenheden te verruimen;

4. er moeten twee soorten specifieke voorwaarden worden vervuld om tot een
dergelijke succesvolle recentralisatie en tegelijkertijd autonomisering te
komen (afgezien van de algemene voorwaarden die gelden voor elke
ingrijpende reorganisatie) :

a. voorwaarden om het veranderingsproces op gang te krijgen en te laten
slagen (de "procesvoorwaarden") ;

b. voorwaarden om het nieuwe systeem daadwerkelijk te laten functioneren
(de "systeemvoorwaarden").

Hypothesen die voortvloeien uit genoemde theorie en die in voorliggend
onderzoek centraal stonden, zijn:
1. eenheden binnen grote complexe organisaties die meer overeenkomstig zijn

ingericht met - wat genoemd wordt - een "resultaatverantwoordelijke
eenheid", vertonen een grotere mate aan interne en externe passendheid dan
eenheden die meer overeenkomsten vertonen met wat - in de zin van de
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2.

3.

theorie - als een "extern op throughput-aspecten gestuurde eenheid"
aangeduid wordt.
dergelijke "resultaatverantwoordelijke eenheden" zullen, zowel van
binnenuit als door hun omgeving, als effectiever worden beoordeeld.
de kansen dat een eenheid autonomer en passender is en als effectiever
wordt beoordeeld, zijn afhankelijk van bepaalde proces- en systeem-
condities.

Vanaf eind jaren zeventig vonden ook bij de rijks- en gemeentepolitiekorpsen
decentralisatieprocessen plaats, met als oogmerk om de flexibiliteit,
slagvaardigheid en zelfstandigheid van de operationele eenheden te vergroten.
Vanuit de hierboven aangegeven theoretische oriëntatie wilde ik een
vergelijkend onderzoek doen bij eenheden die feitelijk nog niet betrokken
waren in dergelijke decentralisatieprocessen én bij eenheden die er feitelijk wél
in betrokken waren, of waarbij een dergelijk proces al was voltooid.
Na de nodige verkenningen startte ik het onderzoek door van een aantal

operationele politie-eenheden, waaÍvan op grond van de verkregen informatie
waarschijnlijk was dat ze op het punt van autonomie zouden contrasteren, na

te gaan:
1. of de kenmerken van die eenheden en die van hun interorganisationele

omgevingen inderdaad varieerden tussen die van "extern gestuurde
eenheden" in "multicentrale aspectgespecificeerde organisaties" en die van
"resultaatverantwoordelijke eenheden" in "contractuele multi-organisaties";

2. of er daarmee samenhangende verschillen in "passendheid" en
"effectiviteit" 'waren aan te treffen, en;

3. of de genoemde specifieke "procesvoorwaarden" en specifieke "systeem-
voorwaarden" daarbij een rol speelden ofhadden gespeeld.

Tijdens bovengenoemde onderzoeksactiviteiten begon - tegen veler
verwachting in - de "grote reorganisatie" van de Nederlandse politie vorm te

krijgen. Het besef was sterk gegroeid, mede onder invloed van de toenemende
lokale grenzen overschrijdende criminaliteit, dat de organisatie van de politie
(148 gemeentepolitiekorpsen en 17 rijkspolitiedistricten) te verbrokkeld was

en daardoor ondoelmatig en kostbaar. Er werd gekozen voor schaalvergroting
en verbetering van de bedrijfsvoering met als doel een betere kwaliteit van het
politieprodukt en een grotere doelmatigheid: bij aanvang van het derde
kabinet-Lubbers, in 1989, werd besloten tot een samenvoeging op korte
termijn van rijks- en gemeentepolitie (Cramwinckel en Ponsaers 1994, p.264-
26s).

Vanuit het vraagstuk van "herverdeling van stuur- en regelactiviteiten" was dit
een bijzonder interessante ontwikkeling. Ik zou kunnen nagaan of de

regiokorpsen als "multicentraal aspectspecificerende organisaties" zouden
worden opgezet of meer of minder in de richting van een "contractuele multi-
organisatie" zouden worden gestructureerd. Tegelijkertijd echter viel mijn
draagvlak voor het doorlichten van afzonderlijke kleinere eenheden in verband
met autonomie-aspecten weg.
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Dit betekende dat mijn rol als organisatiedoorlichter van operationele eenheden
uitgespeeld raakÍe. Als participerend waarnemer ben ik in plaats daarvan
vervolgens deel gaan nemen aan onder meer een aantal projectorganisaties, die
belast waren met de structurering en het instrumentatie-ontwerp van de
regionale organisatie.
Met bovenaangeduide positieverandering werd niet de probleemstelling en het
object van onderzoek, maar wel de "kijkÍroek" gewijzigd: in het eerste deel
van mijn empirisch onderzoek keek ik als het ware vanuit de eenheden naar de
(inter)organisatorische omgeving, in het tweede deel kijk ik vanuit die
omgeving naar de eenheden.

De centrale vraag hierbij is:
1. of de Nederlandse politie op weg is naar "modulaire organisatievormen".
Voorts:
2. zijner empirische aanwijzingen dat eenheden in Nederlandse politiekorpsen

die meer lijken op RVEn in een CMO-omgeving
a. een groter "passendheid' vertonen ten aanzien van hun opgave en
b. "effectiever" zijn dan eenheden die meer lijken op EGEn in een MCA-

omgeving?
En tenslotte:
3. zijn er empirische aanwijzingen dat, voorzover er zich inderdaad

veranderingen op de lijn van MCA/EGE in de richting van CMO/RVE
voorgedaan hebben of voordoen,
a. de specifieke "veranderings- ofprocesvoorwaarden" die gelden bij een

beweging van MCA naar CMO en
b. de specifieke "systeem- of functioneringsvoorwaarden" die gelden voor

een CMO-systeem, een rol spelen?

Voor een schematische weergave van het hierop aansluitende
onderzoeksontwerp verwijs ik naar figuur 9.1

Essentie van de centralisatie-/
autonomiseringsonderzoeken

C ---+--1+

Veranàerings-
píoce§sen

Figuur 9.1 (Kastelein, 1994)
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9.2 Decentralisatie vóór de regiovorming: uitkomsten

De eind jaren 70 in gang gezÈtte "decentralisatie" is in belangrijke mate terug
te voeren op de door de Projectgroep Organisatie Structuren geschreven
rapportage Politie in Verandering (1,977).
In 1975 was door het ministerie van Binnenlandse Zaken de Projectgroep
Organisatie Structuren (POS) ingesteld. Ze formuleerde een theoretisch model
met betrekÍdng tot de bestaande en de wenselijke organisatorische opzet van
politie-organisaties. Politie-organisaties zouden in die tijd als weinig flexibele
complexe bureaucratische organisaties hebben gefunctioneerd. Ingrijpende
(decentralisatie)veranderingen waren geboden. Dit had onder meer als gevolg
dat er in verschillende gemeentelijke korpsen en rijkspolitie-districten werd
geëxperimenteerd met teams die, in vergelijking met de gangbare situatie,
konden beschikken over meer autonomie. Bekendheid kregen onder andere de
wijkteams in Haarlem, de contractuele structuur in de gemeentepolitiekorpsen
Eindhoven en Rotterdam en de zelJbeheerprojecten in het Rijkspolitiedistrict
Breda.

Een mijzelf enigermate verrassende conclusie (overigens overeenkomstig met
wat Burger - 1992 - elders constateerde) uit het onderzoek zoals beschreven
in hoofdstuk 4 (en bijlage 1 bij hoofdstuk 4) is dat er (tot aan het moment waar
rijks- en gemeentepolitiekorpsen materieel opgingen in de nieuwe
regiokorpsen) zowel binnen gemeente- als rijkspolitie-organisaties in feite
slechts weinig afdelingen waren onder het regime van contractuele
verhoudingen en \ryaar onderling werd. afgerekend naar de mate waarin
overeengekomen resultaten werden behaald. Wel werden in een aantal gevallen
serieuze pogingen ondernomen om stuur- en regelruimte van een
(multi)centraal niveau over te hevelen naar een zogenaamd middenniveaul).
Een probleem dat hierbij speelde was de tendens tot het ontstaan van wederom
een "multi-centrale aspectspecificerende" aansturing van de afzonderlijke
eenheden, nu echter vanuit dat middenniveau. Anders gezegd: de afzonderlijke
afdelingen (de basis) ervoeren datde bureaucratie voor een deel dichter tegen
hen was aan komen te liggen. Volgens het middenkader zou de basis de
toegewezen stuur- en regelruimte nog als een té grote ballast ervaren,
waardoor overheveling van stuur- en regelruimte tot aan de werkvloer
vooralsnog niet had plaatsgevonden. De basis zag ontoereikende opleiding en
kennis als belangrijke redenen waardoor zij onvoldoende in staat werden
gesteld om hun eigen afdeling met behulp van resultaatverantwoordelijke
norÍnen te runnen (de kip en het ei...).

Ook komt uit dit onderzoek bij de voormalige rijks- en gemeentepolitie naar
voren dat decentralisatie in veel gevallen met bezuinigen wotdt geassocieerd.
Opmerkingen als: "de bezuinigingen zijn gedecentraliseerd en vóór die tijd
hebben wij in redelijke welstand het werk kunnen uitvoeren " en "men heeft
de schuld gedeconcentreerd, in de 60-er, begin 70-erjaren had men moeten
deconcentreren, maar niet nu, nu je failliet dreigt te gaan", waren geen
uitzondering. En daar waar het kop-muntstelsel2) was ingevoerd, beschikte
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men veelal wél over voldoende financiën, maar werd de personeelsterugloop
als té sterk ervaren.
Bij een aantal "extern gestuurde eenheden" bleken de chefs geen behoefte aan
eigen stuur- en regelruimte te hebben: "Als ik wat nodig heb, dan krijg ik dat.
Ik wil ook geen budgeuen; zoals het nu gaat, vind ik het goed". Deze
afdelingen hielden zich óf met zogenaamde moeilijke unica Sijvoorbeeld
moordzaken) bezig of hadden in het verleden met een dramatische situatie te
maken gehad @ijvoorbeeld een doodgeschoten medewerker). Voor de directe
politieke omgeving en de korpsleiding waren dit mogelijk redenen om in ieder
geval deze afdelingen, waar nodig, van voldoende middelen te voorzien.

Het mij ter beschikking staande materiaal wekte dan ook de indruk dat er bij
de oorspronkelijke rijks- en gemeentepolitie nog weinig echte veranderingen
gaande waren van "multicentrale aspectspecificatie" in de richting van
"contractuele multi-organisatie", met op de werkvloer reëel
"resultaatverantwoordelijke eenheden" in de zin van onze definitie.

9.3 Regiovorming: uitkomsten

Zoals gezegd. deed zich in het kader van de regiovorming de gelegenheid voor
om participerende observaties te doen in vier grote projectorganisaties: in een
project Organisatie en Bedrtjfsvoering en in de begeleidingscommissies van
drie Besruursafspraak-projeuen De vergelijking tussen meer MCA- en meer
CMO-achtige situaties was hierbij niet aan de orde, slechts die naar de
bewegingen tussen MCA en CMO en naar de condities waaronder die
bewegingen al of niet plaatsvonden.

9.3.1 Hollands Midden: Organisatie en Bedrijfsvoering

Het project Organisatie en Bedrijfsvoering, waarin ik een adviserende rol had,
vormde een onderdeel van de tweede fase van het proces gericht op de
vorming van de regio Hollands Midden. De eerste fase moest resulteren in
zicht op de doelen en op de hoofdstructuur van de nieuwe politieregio en de
tweede fase op de uitwerking van die hoofdstructuur. [n de derde fase zol deze
regio (her)ingericht worden en gaan proefdraaien.

Ik probeerde in de eerste plaats uit het zich voordoende beeld- en
besluiwormingsproces af te leiden in hoeverre aan de basisvoorwaarden voor
een effectieve organisatie-advisering (Wiersema 1980), projectorganisatie (Jol
1975) en interorganisationele coördinatie (Kottman, 1978) was voldaan. Dit
om te voorkomen dat me zou ontgaan, dat een eventueel falen van de

veranderingsprocessen wellicht zou zijr. toe te schrijven aan het niet voldaan
zijt aan deze "algemene voorwaarden". Pas als deze in redelijke mate vervuld
zouden zijn, zol getraceerd kunnen worden of het al dan niet vorderen op de

weg van MCA naar CMO beïnvloedt werd door de mate waarin aan de meer
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specifieke vereisten voor (de)centralisatie/autonomisering voldaan werd.
Anders gezsgd: of zich binnen de projectgroep en in de relevante omgeving de
specifieke "veranderingsvoorwaarden" voor een beweging van MCA in de
richting van CMO voordeden.
In grote lijnen waren de basisvoorwaarden voor effectieve organisatie-
advisering, projectorganisatie en interorganisationele coördinatie vervuld. Wel
werden er zo nu en dan klachten door projectleden geuit over een te geringe
menscapaciteit in relatie tot de te realiseren opdracht. Ook typeerden enkelen
de opdracht als te vaag, waardoor men er onvoldoende houvast aan zou hebben
om ze effectief aan te pakken en uit te werken. Het project kenmerkte zich
echter per definitie door een onzekere opgave, waardoor de aanpak niet op
voorhand besluitvormend maar eerder beeldvormend diende te zijn. De
projectleiding had dit bij aanvang van het project ook duidelijk naar voren
gebracht: men diende zich in alternatieve, zo mogelijk contrasterende,
voorstellen te verdiepen. Wellicht ging het hier om een cultureel probleem: de
politie is traditioneel meer een besluitvormende dan een beeldvormende
organisatie.
Een aspect in verband met de effectiviteit van het project dat er naar mijn idee
uitsprong, en dat onder de noemer "algemene voorwaarden" kan worden
geplaatst, is dat er zich binnen de projectgroep geen evidente deelbelangen
manifesteerden die het groepsproces blol<keerden: het gemeenschappelijk
belang werd niet alleen formeel maar ook feitelijk onderschreven.

In verband met de "procesvoorwaarden" is bij het project Organisatie en
Bedrijfsvoering gekeken in hoeverre er bij de projecfleden erug besef van de
specifieke "systeemvoorwaarden" bestond en of een nieuw op te tuigen
"contractuele multi-organisatie " a/s realiseerbaar werd beschouwd.
Bij ontbrekend besef en sterke twijfel op het punt van deze alternatieve
inrichtingsvoorwaarden, zouden voorstellen om de regio op een dergelijke
manier op te bouwen, niet in de eindrapportage van de projectgroep worden
opgenomen, aldus de hypothesen.
Het bleek dat de meeste systeemvoorstellen die door een subgroep (waarvan
ik deel uif,naakte) aan de projectleiding werden gedaan, in de eindrapportage
zijn opgenomet Zo was de intentie om inderdaad met "management- en
werkcontracten" te gaan werken, en op termijn zouden deze contractuele
relaties geen vrijblijvendheid inhouden. Districten dienden in hoge mate
autonoom te functioneren. Verder was aangegeven welke informatiestromen
("monitorvoorzieningen") daartoe minimaal op operationeel, tactisch en
strategisch niveau voorhanden moesten zijn. Op het punt van "certificering"
zou er, om voortdurend zicht te houden op de doelbereiking door de
onderscheiden organisatie-onderdelen in Hollands Midden, een systeem van
controlling worden ingesteld.
Verklaringen voor het kennelijk aanwezige systeembesef en de grotendeels
ontbrekende twffil aan de haalbaarheid bij leiding en leden zijn:
- projectleiding en verschillende projectmedewerkers hadden, behalve de

politie-academie, postacademische opleidingen Management en Organisatie
gevolgd of waren daar mee bezig: men was op de hoogte van relevante
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denkbeelden en strategieën en was van mening dat de beoogde regionale
doelstellingen meer kans van slagen zouden hebben indien de regio op een
meer modulaire wijze zou worden ingericht;
er was in en rondom de projectgroep sprake van een coöperatieve, op
samenwerkinggerichte cultuur: met name de projectleiding was "in" voor
nieuwe, alternatieve ideeën.
in alle bescheidenheid zij tenslotte nog opgemerkt dat ik in deze
projectgroep actiefheb geparticipeerd door de projectleden te informeren
en te adviseren over ontwerp- en invoeringseisen van de systeem-
voorwaarden.

Ik kon in het mij ter beschikking staande tijdsbestek niet meer uit eigen
waarneming vaststellen in hoeverre de in de rapportage opgenomen voorstellen
ook daadwerkelijk zijn uitgevoerd, of zouden worden. Wel zijn er inmiddels
tal van aanwijzingen dat de toentertijd geformuleerde inrichtingsvoorstellen
reeds is belangrijke mate zijn ingevoerd (zie bijvoorbeeld hoofdstuk 5
paragraaf 5.7 en hoofdstuk 6 paragraaf 6.7).

9.3.2 Bestuursconvenanten: uitkomsten

In hoofdstuk 6 en 7 ben ik ingegaan op de bestuursconvenanten tussen
Binnenlandse Zaken en de (oorspronkelijk gemeente»olitiekorpsen Enschede,
Haarlem en Nijmegen.

Hoofdstuk 6 is gebaseerd op participerend observerende waarnemingen en
beslaat de periode 1991 tot en met 1993. De laatste periode van de looptijd van
de bestuursconvenanten is beschreven in hoofdstuk 7 en is gebaseerd op
informatie in de vorm van algemeen toegankelijke documenten.

De minister van Binnenlandse Zaken ging medio 1990, gehoord de korpschefs
van de respectievelijke korpsen en de Hoofdofficieren van Justitie,
bestuursconvenanten aan met de burgemeesters/Korpsbeheerders van
genoemde plaatsen3). Deze convenanten liepen van 1 juli 1990 tot 1 juli 1995.
Het hoofddoel van de afspraak was ervaring op te doen met 'besturen op
afstand' en in het bijzonder 'inzicht te krijgen in de mate wanrin naar eigen
inzicht van korpsbeheer en korpsleiding te besteden extra middelen voor de
politie bijdragen tot het bereiken van, deels zeer concreet en la,vantitatief
geformuleerde, doektellingen op het gebied van lcwaliteit, doeltreffendheid en
doelmatigheid' . Bij de achterliggende doelen, die overigens niet letterlijk en
eenduidig in de oorspronkelijke afspraken waren terug te vinden, maar uit de
toenmalige beleidscontext waren af te leiden, ging het om het ontwikkelen van
instrumentaria ("monitorvoorzieningen"), een rapportage»stematiek,
denlonodellen met betrekking tot de beleids-, bestuurs- en nnnagement-
consequenties van het gesignaleerde en het zorgdragen voot implementatie
binnen de korpsen en overdracht aan overig politieland van verworvenheden
in verband met bovengenoemde punten.
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De minister had over deze periode per korps per jaar in totaal een bedrag van
één miljoen gulden voorwaardelijk ter beschilÍ<ing gesteld. De korpsen hadden
in ruil hiervoor, naast het werken aan de hierboven genoemde algemene
doelstellingen, onder meer de volgende meer concrete jaarldkse verplichtingen
op zich genomen:
- lagere percentages ter kennis van de politie gekomen misdrijven vastgelegd

in een proces-verbaal;
- hogere oplossingspercentages van de bij het korps ter kennis gekomen

misdrijven vastgelegd in een proces-verbaal;
- lagere percentages slachtoffers van criminaliteit;
- hogere percentages veiligheidsgevoelens en tevredenheid metde politie;
- verhoging van de percentages vrouwen en allochtonen in het

politiepersoneel.

Evaluatie van deze verplichtingen vond plaats aan de hand van de door de
(oorspronkelijke gemeente) politiekorpsen aan te leveren gegevens afkomstig
tit werkdrulcmetingen, registraties van oplossingspercentages, bedrffi-
onde rzo eken en dergelijke.

Per korps was er een begeleidingscommissie ingesteld. Deze commissies
waren verantwoordelijk voor de evaluatie van de bestuursconvenanten en van
de binnen dat kader lopende projecten en dienden jaarlijks rapport uit te
brengen aan de minister en aan de korpsbeheerders over het verloop, de
voortgang en de daarbinnen bereikte resultaten.
Evenals bij het onderzoek Hollands Midden toetste ik ook in deze drie
projecten marginaal of de algemene yoorwcutrden voor een effectieve
organisatie-advisering, projectorganisatie en interorganisationele coördinatie
waren verwld. Primair spitste ook hier het onderzoek zich toe op de relatie
tussen de specifieke voorwaarden bij (de)centralisatie/autonomisering en de
voortgang op de lijn MCA-CMO.

Periode 1991-1993
De algemene voorwaarden waren in grote lijnen vervuld. Wel was er op een
gegeven moment, zoals bij veel relatief langlopende projecten het geval is,
sprake van een doelambiguïteit: directe en achterliggende doelen werden door
sommigen door elkaar gehaald, wat mede te maken had met personele
discontinuïteit en veranderende politieke en ambtelijke prioriteiten. Verder
waren de druk bezette korpsbeheerders en in een enkel geval ook de korpschef
en de Hoofdofficier van Justitie vaak moeilijk op korte termijn aanspreekbaar.
De Minister werd in de commissies door beleidsambtenaren vertegenwoordigd.
Mijn indruk is dat deze vertegenwoordigers redelijk op de hoogte waren
van wat de Minister tijdens de looptijd van het proces wenste aan of bij te
sturen4). Voor de vertegenwoordigers van de Korpsbeheerders bleek dit soms
in mindere mate het geval.

In de begeleidingscommissies zaten formele en toegevoegde leden (interne en
externe adviseurs), elk vanuit verschillende netwerken. Er was sprake van een
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conglomeraat van belangen. Ondanks concurrentie en rivaliteit, zoals
bijvoorbeeld tussen de tot de korpsen behorende beleidsstaf en het kader en
diverse externe adviseurs die oplossingen geaccepteerd en gepubliceerd
probeerden te kdjgen, was er ook bij de bestuursconvenanten geen twijfel aan

steun voor het gemeenschappelijk belang: men was gemotiveerd en deelde in
grote lijn de inzichten.

De motivatie nam bij sommigen enigermate af toen de personele inwlling van
de in 1989 in gang gezette regiovorming in het derde loopjaar van de
bestuursconvenanten een zware wissel op het proces begon te trekken. De
regiovorming slokte, aldus de respondenten, veel tijd en menskracht van de
korpsen op. Orzekerheid over wat de toekomst zou brengen en de vele
vergaderingen die nodig waren om de reorganisatie soepel te laten verlopen,
eisten veel tijd en energie van de korpsleden op alle niveaus (Kroes e.a. 1994).

Opmerkingen werden gemaakt in de trant van "hoe lang blijft dit nog
doorzieken?". Punt is echter dat de bestuursconvenanten tegelijk ook in dienst
staan van diezelfde regiovorming, met als doelstelling het bijdragen aan de
vormgeving van meer contractuele relaties tussen enerzijds regiokorps en de

diverse externe machtscentra (Korpsbeheerder, driehoek, ministerie) en
anderzijds regiokorpsleiding en eenheden binnen de regio.

De procesvoorwaarden waren in grote lijnen vervuld. Alle in de commissies
participerende partijen waÍen gemotiveerd. Dit kon onder meer worden
opgemaakt uit de tddens de vergaderingen gevoerde discussies, uit interviews
en uit wandelgangcontacten.
Ook bleek er bij de korpsen en op het ministerie geen héél sterke pre-occupatie
met het idee dat vemtiming van invloed van de eenheden op de aanpak en inzet
van het werk in de korpsen, gepaard zou gaan met een voor de hogere niveaus

en voor het ministerie evenredige vermindering van invloed op dit gebeuren.
Een verklaring hiervoor brengt mij op een andere procesvoorwaarde, namelijk
het besef van de noodzaak tot het ontwil*elen van monitorinstrumentaria. Mlen
zag tndat het verkrijgen van een beeld over de mate waarin, naar eigen inzicht
van de korpsen te besteden, extra middelen bijdragen tot het bereiken van een
grotere effectiviteit, tegelijkertijd betekent dat er gewerkt moet worden aan het
genereren van valide, voldoende nauwkeurige en betrouwbare monitor-
gegevens zowel voor de eigen sturing als voor het afleggen van de
verantwoording, Wel was er bij de korpsen op een gegeven moment huivering
om resultaten onderling te vergelijken, omdat men vreesde dat ze ten. onrechte
als prestatie-indicatoren zouden kunnen worden gebruikt. Men achtte daarvoor
de tijd nog niet rijp.

De uitwerking van de systeemvoorwaarden behoort tot de in de
bestuursafspraken te realiseren doelstellingen en dit proces verliep - met
vallen en opstaan - redelijk volgens plan.

Aan de ontwikkeling yan contractering in input-outputterrnen en vaÍr
bijpassende monitorvoonieningen werd door de korpsen hard gewerkt. Zacht

145



uitgedrukt mankeerde er in het begin van het project wel het een en ander aan
de informatievoorzieningen met betrekking tot de bedrijfsvoering en de
bedrijfsuitkomsten (deze was onoverzichtelijk, weinig valide en betrouwbaar
en voor een belangrijk deel noch longitudinaal noch transversaal
vergelijkbaar). Getracht werd om de kwaliteit maar ook de toegankelijkheid
van de informatie voor korpsleiding en bestuurders te verbeteren, zodat de
rapportages voor alle relevante partijen betekenis zouden krijgen.
Halverwege de looptijd werd door één van de korpsen een rapportage
aangeleverd waarin de eigen uitkomsten op punten als "opgave, aanpak en
inzet en resultaten" met die van de andere twee korpsen werden vergeleken:
een duidelijke vooruitgang in de ontwikkeling van de monitoring en van de
rapportage-systematiek. Om met de minister te spreken:

"Datgene wat is afgesproken is goed onderzocht en gedeeltelijk ook heel
goed geslaagd. Ook zijner nevenprodukten, dat kan verduveld mooi zijn!".

Wat betreft de systeemvoorwaarden arbitrage en ceftirtcering tenslotte, had
voor de bestuursafspraken de onaftrankelijke voorzitter deze rollen toebedeeld
gekregen (wat betekende dat hij arbitreerde bij verschillen van opvatting over
de contractafivikkeling en dat hij jaarlijks de rapportages certificeerde). In de
van de grond komende modulaire regio-organisatie, die als blijvende
verworvenheid van de bestuursconvenanten ook na afloop daarvan moet
functioneren, komen dergelijke voorzieningen echter nog niet duidelijk naar
voren.

Periode 1994-1995
In de laatste periode van de looptijd van de bestuursconvenanten, zie hiervoor
hoofdstuk 7, kwam naar voren dat aan de algemene basisvoorwaarden bij
ingrijpende organisatieveranderingen niet altijd werd voldaan.
Zoals gezegd leken de basisvoorwaarden in het begin van de looptijd redeldk
vervuld. Halverwege de projectperiode gingen zich echter een aantal
risicofactoren manifesteren die qua urgentie een remmende werking op het
bestuursconvenanten project teweeg brachten.
Zo volgden bijvoorbeeld gezien de relatief lange looptijd van het project
korpsbeheerders en HOvJ's of hun vertegenwoordigers elkaar op. Hierdoor
veranderen ook visies en prioriteiten. En er werden landelijk gezien nieuwe
oanyerwante projecten gestart waardoor energie en aandacht zich meer gingen
verspreiden.
Als algemene voorwaarde is het van belang een zeker belang aan het project
toe te kennen. Wat betreft dit punt bleken bij de tientallen afzonderlijk vanuit
de korpsen opgezette projecten, andere dan de politie betrokken partijen (onder
meer gemeentelijke instellingen) er niet altijd voldoende belang aan toe te
kennen.
Alles overziend is echter zeker gebleken dat er van het begin tot aan het einde
principiële steun voor het gemeenschappelijk belang van de

bestuursconvenanten als geheel is geweest. Wat niet lukte is om de
eindevaluatie van de bestuursconvenanten als geheel en de beslispunten bij het
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vijf plus-luik (zie paragraaf 6.8) op de agenda van de minister van
Binnenlandse Zaken te krijgen.
Concluderend bleken de algemene basisvoorrvaarden in voldoende mate
vervuld om geen belemmering te zijn voor de beweging van een MCA naar
een CMO-structuur.

Wat betreft de procesvoorwaarden waren deze voor zowel de eerste als voor
de tweede periode van de looptijd van de bestuursconvenanten vervuld. Aan
voorwaarden om succesvol aan de systeemvoorwaarden te werken, werd
voldaan (zie hoofdstukT paragraaf 7.3).

Ook voor de bestuursconvenanten geldt, net als voor het project Hollands
Midden, dat er inmiddels sterke aanwijzingen zijn dat de ingezette lijn van het
werken aan de systeemvoorwaarden verder wordt doorgezet. Met name waar
het gaat om de concrete uitwerking van de monitorsystemen, de verschillende
rapportages en het doorvoeren van contractuele relaties tot en met het rayon-
en soms teamniveau, is voortgang geboekt.
Zo wordt er in de regio's waar de bestuursconvenanten zijn ingevoerd met
standaard- en doorlichtingsrapportages gewerkÍ. Deze kunnen worden gezien
als monitorvoorziening ten dienste van de beheersing en beïnvloeding van het
politiewerk en de resultaten. De eerste zijn onderdeel van een normale
informatiecyclus en de tweede vinden plaats op grond van gerichte
onderzoeken, wanneer er bijzondere vragen beantwoord moeten worden. In de
standaardrapportages wordt op elk systeemniveau (activiteit, project, team,
rayon, district, regio of land) voor de presentatie van kengetalmatige
informatie het zogenaamde vijf plusJuikformat gehanteerd (1. income, 2.
input, 3. througput, 4. output, 5. outcome met als plus de stuur- en
regelinvloeden, met andere woorden: 1. werkgebied, 2. werkaanbod en
werkomstandigheden, 3. aanpak en inzet, 4. produktie, 5. effecten) (zie
Kastelein 1994, p.I7 figuur 7 en hoofdstuk 6 figuur 6.1). Betrokkenen hebben
te kennen gegeven dat de bestuursconvenanten hun geld dubbel en dwars
waard zijn geweest.

Om het systeem yan conffactuele multi-organisatie echter volledig tot zijn
recht te laten komen is het van belang dat relevante gegevens over ingezette
activiteiten en behaalde resultaten worden gemonitord en dat de relatie tussen
beoogde doelen op zowel project-, districts- als regioniveau en de ingezette
inspanningen voldoende zijn geëxpliciteerd. Tot op heden is dit nog
onvoldoende gebeurd. Blijft dit uit dan kan binnen het systeem van
contractuele multi-organisatie de monitoring en contractafwikkeling vervallen
tot een papieren proces. Het gaat erom in plaats van te inventarisercn hoe
prestaties te meten, te meten welke omgeving vraagt om welke aanpak en inzet
om de beste prestaties te krijgen.
Voor een stap in deze richting is geadviseerd om landelijk gezieneen minimum
aan politiële variabelen af te spreken die op uniforme wijze gedurende langere
tijd worden geregistreerd. Om het materiaal te kunnen analyseren zal een
databank moeten worden ingesteld.
Overigens wordt er in de regio lJsselland, waar in 1992 ook een
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bestuursconvenant is gesloten, voortgebouwd op wat er in de andere
convenanten al is ontwikkeld en bereikt.

Op de valreep van het verschijnen van dit proefschrift kan nog worden
vermeld dat de Raad van Hoofdcommissarissen een projectorganisatie heeft
ingesteld, die de in de bestuursconvenanten ontwilkelde en in lJsselland verder
uitgewerkte 5 plus monitorinstrumentatie binnen 5 jaar, ten dienste van alle
sturingsniveaus, vanaf dat van teamchefs tot aan de politieministeries, landelijk
moet gaan invoeren. Hoewel geen voldoende is dit wel een noodzakelijke
voorwaarde voor modulaire
resultaatverantwoordelijkstelling (Borghouts, d'Hondt en Kastelein 1997).

9.4 Personele decentralisatie in de regio Amsterdam-Amstelland

In m|n huidige werkkring, de regio Amsterdam-Amstelland, zijn
overeenkomstige bewegingen waar te nemen. Het gaat dan bijvoorbeeld om de

decentralisatie van stuur- en regelruimte op personeelsgebied (Zie hoofdstuk
8).
Het onderzoek bestond uit een tweetal audits die in 1995 en in 1996 werden
uitgevoerd bd de 16 onderdelen in de regio Amsterdam-Amstelland. De
korpsleiding had tot het onderzoek besloten om de mate van
rechtsongelijkheid, die voor politiemensen werkzaam op de verschillende
onderdelen zol zljn ontstaan, in kaart te brengen. Volgens velen was de
rechtsongelijkheid een gevolg van een eerder in gang gezet
decentralisatieproces van personele stuur- en regelruimte. Toentertijd was naar
voren gekomen dat het beleid op het gebied van bijvoorbeeld naamgeving van
functies, bevorderingen en het toekennen van beloningen in de onderdelen té
verschillend werd toegepast, aldus de korpsleiding. Men was van mening dat
rechtspositionele verschillen niet té groot mochten worden. Hierdoor zouden
eilandvorming en concurrentie in plaats van samenwerking en een gezonde

competitie de nadruk krijgen.

ln de eerste audit werd bij een viertal onderdelen geïnventariseerd hoe er met
de reeds aanwezige decentrale stuur- en regelruimte werd omgegaan. Een
belangrijke uitkomst was dat er in algemene zin nog weinig besluitvorming en
budgetverantwoordelijkheid decentraal was toegewezen. Wel bleken er
duidelijke verschillen aanwezig bij de toepassing van onderwerpen als
aanstelling, buitengewoon verlof en beloningen.

Uit de theorie voortkomende aanbevelingen van het onderzoek (audit 1) die
werden overgenomen door de korpsleiding waren in het kort:
- het doorgang laten vinden van de personele decentralisatiebeweging om de

onderdelen hun eigen passende personeelsbeleid te kunnen laten uitvoeren;
- het waar mogelijk vastleggen van toegekende personele stuur- en

regelruimte, hiertoe te besteden budgetten te daarmee te realiseren
doelstellingen in managementcontracten;
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- het aanstellen van controllers om het geheel te bewaken en ondersteunen.

Om zicht te krijgen op hetgeen de onderdelen aan personele stuur- en
regelruimte nodig hadden, werd via audit 2 elke onderdeelchef apart benaderd.
De korpsleiding stelde als randvoorwaarde, dit om de centrale personele
besturing effectief vorm te kunnen bldven geven, dat zaken als sterkte en
formatie een regio-aangelegenheid bleven. Ook zouden er geen
budgetoverschrijdingen ten laste van het concern mogen ontstaan en diende er
zoveel mogelijk personeel te worden aangetrokken.
Op onderwerpen als arbo-beleid, opleidingen, plaatsing/detachering,
loopbaanontwikkeling en werving, instroom en selectie van de functielijst en
primaire opleiding (in totaal kwamen er 27 hoofditems onderverdeeld in ruim
200 onderwerpen aan bod) werden door de onderdelen wensen en eisen
gesteld.
Uiteindelijk werd besloten dat een aantal personele onderwerpen voor ieder
onderdeel afzonderlijk contractueel zouden worden vastgelegd. Ook werden
afspraken gemaakt over bijvoorbeeld meer consultatie van de onderdelen bij
regiobrede onderwerpen en meer serviceverlening aan de onderdelen door de
dienst Personeel en Organisatie.

Dat de aandacht bij dit project in eerste instantie primair gericht was op de
rechtspositie van politiepersoneel heeft mogeldk te maken met het moeilijk vat
krijgen op mogelijkheden tot efficiencyvergroting en verhoging van
arbeidsproductiviteit. Ook wordt dit laatste bemoeilijkt en soms geblokkeerd
door de machtspositie van politiemensen, georganiseerd in vakbonden en

dienstcommissies (Van Reenen 1996).

Aan zicht krijgen op resultaten en hoe dezp te beïnvloeden wordt echter ook
gewerlÍ in de regio Amsterdam-Amstelland. Naast het decentraliseren van
personeelsbevoegdheden en verantwoordelijken vastgelegd in contractuele
afspraken, zullen zaken die betrekking hebben op de randvoorwaarden, de
bedrijfsvoering en de prestaties contractueel worden vastgelegd. Ook in deze
regio wenst men meer op resultaten te sturen en informatie te generen
waardoor vragen beantwoord kunnen worden als:
- welke doelen moeten worden gesteld;
- welke (bij)sturingsmaatregelen moeten worden genomen ter realisatie van

de beoogde doelen;
- zijnde resultaten het gevolg van gerichte sturingsmaatregelen of door toeval

bepaald?
- welke sturingsmaatregelen leveren de beste resultaten op?

Ook deze beschreven koersveranderingen gaan richting een ontwikkeling van
een contractuele multi-organisatie.
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9.5 Conclusies

Het ging in dit onderzoek om de volgende vragen:

1. Zijn er in de Nederlandse politiekorpsen herverdelingen van stuur- en
regelactiviteiten waar te nemen tussen de operationele eenheden en hun
organisatorische omgevingen, die de kenrnerken hebben van bewegingen van
een MCA/EGE-situatie in de richting van een CMO/RW-situatie?

2. Zijn er empirische aanwijzingen dat eenheden bij de Nederlandse politie die
meer lijken op RWn in een CMO-omgeving:
a. een grotere passendheid vertonen ten aanzien van hun opgave en
b. effectiever zijn dan eenheden die meer lijken op EGEn in een MCA-

omgeving?

3. Zijn er empirische aanwijzingen dat, voorzover er zich inderdaad
veranderingen op de lijn van MCA/EGE in de richting van CMO/RVE
voorgedaan hebben of voordoen:
a. de specifieke procesvoorwaarden die gelden bij een beweging van MCA

naar CMO en,
b. de specifieke systeemvoorwaarden die gelden voor een CMO-systeem, een

rol spelen?
(Om hierover uitspraken te kunnen doen, zou aan de eerder genoemde
"algemene voorwaarden" moeten zijn voldaan.)

Ad 1.

Een hoofdconclusie uit het aanvankelijke onderzoek bij de voormalige
gemeente- en rijkspolitiekorpsen (hoofdstuk 4), is dat er in veel gevallen naar
de letter al wel sprake was van decentralisatie, feitelijke structuur-
veranderingen echter, waarbij afdelingen onder het regime van contractuele
verhoudingen functioneren en waar onderling wordt afgerekend naar de mate
waarin overeengekomen resultaten worden behaald, kwamen, althans in mijn
onderzoeksveld, nog niet voor. (Zie ook Burger 1,992.)

Uit de onderzoeken naar de regionalisering en de ontwikkeling en het ontwerp
van stuur- en regelinstrumentaria (hoofdstuk 5 tot en met 8) kwam daarentegen
naar voren dat er op strategisch en tactisch niveau inderdaad, niet alleen
verbaal maar ook materieel, met resultaat wordt geprobeerd de regio's, de
districten en basiseenheden daarbinnen, op basis van contractuele aansturing
en resultaatverantwoordelijkstelling in te richten en te laten functioneren. Het
blijkt dat de overheveling van stuur- en regelruimte ook werkelijk tot aan de
basis gaat plaatsvinden, en niet zal blijven steken op een middenniveau,
waarbij de onderliggende afdelingen wederom aftrankelijk zouden zijn aan een
conglomeraat van staf-, steun- en overlegcentra.

Bij de totstandkoming van de regio Hollands Midden diende er
organisatorische randvoorwaarden over de werking en inrichting van de
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districten, mede in relatie tot het centrale niveau in de regio en de onder de

districten ressorterende onderdelen, te worden geformuleerd. Het bleek dat
relevante veranderingsvoorwaarden bij een dergelijke operatie vervuld waren
(zie hoofdstuk 5).

Bij de projecten Bestuursconvenanten kregen de korpsen Enschede, Haarlem
en Nijmegen 5 jaar (1990 - 1995) per korps per jaar 1 miljoen extra waarbij
voldaan moest worden aan bepaalde verplichtingen (zie de hoofdstukken 6 en
7). Om dit te kunnen realiseren werden voorwaarden grotendeels vervuld die
zaken als 'besturing op afstand', 'bedrijfsmatig werken' en het succesvol
kunnen werken met 'kwaliteitsinstrumenten' mogelijk maken. Het ging hier
om het niveau Binnenlandse Zaken, de regio's, de districten en voor een deel
de onder de districten functionerende eenheden.

Ook bleek bij het hoofdstuk over de organisatie-ontwikkelingen in de regio
Amsterdam - Amstelland dat er bij de decentralisatie van stuur- en regelruimte

op personeelsgebied voorwaarden vervuld werden die in de richting van een

CMO gaan. De districten zouden er vanuit het regioniveau stuur- en

regelruimte bijkrij gen.

Ad2.
Ten aanzien van de tweede vraag moet worden vastgesteld dat uit het
eerstgenoemde onderzoek bij de voormalige rijks- en gemeentepolitie niét
bl|kt - en achteraf gezien ook niet kón blijken - dat eenheden in een bij
benadering al wat meer "contractuele multi-organisatie" passender en

ffictiever zijn dan die in het gebruikelijke "multicentraal aspectspecificerende

netwerk".

Afgezien van het statistisch ontoereikende aantal onderzochte gevallen om tot
een steekhoudende conclusie te komen, bleek de centrale variabele MCA/EGE
- CMO/RVE nauwelijks te variëren: er was over het algemeen weinig contrast
op het punt van autonomie. En voorzover er enige variatie was, bleek dat er
geen noemenswaardig verschil was in effectiviteit tussen de meer "extern
gestuurde eenheden" en de meer " resultaatverantwoordelijke eenheden" .

Ad 3a.
De specifieke "procesvoorwaarden" voor een beweging van MCA naar CMO
bleken in grote lijnen vervuld. (In het voorgaande onderzoek bij rijks- en
gemeentepolitie bleek dit voor de procesvoorwaarde ontbreken van de zero-
sumopvatting met betrekking tot de herverdeling van macht en invloed niet
altijd het geval).

Ad 3b.
Van een realisatie van "de systeemvoorwaarden" tot op de werkvloer was in
het voorafgaande onderzoek bij rijks- en gemeentepolitie nog geen sprake. In
de projecten Bestuursconvenanten en in de regio Amsterdam-Amstelland wordt
daarentegen expliciet en met succes gewerkt aan deze voor modulair
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organiseren vereiste "systeemvoorwaarden". of deze modulaire inrichting van
de politie-organisatie ook tot aan de werkvloer zal worden doorgezet, werd
tijdens mijn waarnemingen nog niet altijd duidelijk. wel blijkt uit mijn
nagekomen informatie dat men er in ieder geval in twee van de drie korpsen
inmiddels toe is overgegaan om met de districten en ten dele zelfs met rayons
en basiseenheden "contracten" af te sluiten en de afwikkeling ervan aan de
hand van de nieuwe monitorvoorzieningen te volgen.

Het gegeven dat er in het onderzoek geen sprake was van verschil tussen de
gevallen op de dimensie vervuld zijn van de vereiste voorwaarden maakÍ dat
een conclusie ten aanzien van de consequenties van het niet vervuld zijn ervar^,
niet kan worden getrokken (zie figaw 9.2).

De relatie tussen het vervuld zijn van (de)centratisatie/autononiseringsvooMaarden en
de slaa-gkans van het proces in Hollands-Midden. Enschede, Haarlan, uijnegen en knsterdan-
Anstelland (n=5)

P rocessen Voorwaarden
niet vervuld

Voorwaa rden
vervu I d

Ges I aagd
of kansrijk 0 5

Niet geslaaqd
of niet
kans rj j k

0 0

figuur 9.2

Tot slot wil ik hier nog kwijt dat in mijn onderzoek de nadruk heeft gelegen
op condities om te komen tot een goed functionerende contractuele multi-orga-
nisatie. Zoals ik in paragraaf 1.3 van hoofdstuk t heb aangegeven, komt de
effectiviteitsvraag hierbij niet expliciet aan de orde. wel meen ik voorzichtig
iets te kunnen opmerken over de vraag of de huidige regionale politie-
eenheden (districten, wijkteams, rayons) 'het beter doen' dan eenheden bij de
voormalige rijkspolitie en gemeentepolitiekorpsen. Ik baseer mij dan
voornamelijk op indrukken en geluiden die afkomstig zijn van het
Bestuursconvenantenonderzoek (hoofdstuk 6 en 7) en het onderzoek naar de
organisatie-ontwikkelingen in de regio Amsterdam-Amstelland (hoofdstuk 8).

Ik constateerde dat de modulaire organisaties bij de politie in opkomst zijn.
Ook heb ik overwegingen om te menen dat de eenheden die onder dit 'regime'
functioneren, het effectiever doen dan eenheden bij de voormalige rijks- en
gemeentepolitie. Effectiever in de zin van bijvoorbeeld meer tevredenheid over
het functioneren van de politie vanuit de maatschappij, minder
onveiligheidsgevoelens en slachtofferschap.

Op het niveau van de basiseenheden worden er velerlei initiatieven ontwikkeld
die projectmatig vorm krijgen en waarbij 'de klant' centraal wordt gesteld. De
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politie inventariseert bijvoorbeeld bU het terugdringen van
onveiligheidsgevoelens welke problemen burgers als het meest nijpend
ervaren. Op basis van uitkomsten die qua personeelsinzet uitvoerbaar zijn en
in de lijn van korpsdoelstellingen liggen, wordt dan een passende aanpak
gekozen. Een dergelijke werkwijze wordt in de wijken zeer gewaardeerd en
de politie boekt hiermee zowel pre- als repressief succes. Men houdt zich
bewuster bezig met te nemen maatregelen waardoor bepaalde problemen
effectiever teruggedrongen kunnen worden. Er wordt serieus gepoogd
problemen dichter bij de wortel aan te pakken waardoor positieve resultaten
worden geboekt.
Ook wordt ingezien dat een integrale aanpak over het algemeen meer effect
sorteert dan wanneer de politie zelfstandig allerlei acties onderneemt.
Behalve dat de politie zich richt op bepaalde dadergroepen is men ook steeds
meer bezig om de aandacht te vestigen op potentiële daders die in de toekomst
voor problemen kunnen gaan zorgen. Hetzelfde geldt voor de plaatsen waar
strafbare feiten plaatsvinden. Naast de zogenaamde 'hot-spots' waar men zich
op richt, wordt ook steeds meer gekeken naar gebieden waar risico-analyse
aantoont dat problemen zich aan het ontwilftelen zijn en dreigen uit te groeien
tot nieuwe probleemgebieden.
Men is bewuster bezig met de termijn waarop activiteiten effecten kunnen
sorteren. Er wordt ingezien dat bij het ontbreken van inzichten op dit punt,
men zich vastlegt op binnen bdvoorbeeld 1 jaar te behalen resultaten, terwijl
die activiteiten pas na 1 jaar effect kunnen krijgen. Investeringen hebben dan
plaatsgevonden maar door het vroegt|dig stoppen met activiteiten wegens
gebrek aan resultaat, is de kans verkeken. Juist waar de oogstperiode in zicht
kwam.

NOTEN

Onder een "middenniveau" ressorteren verschillende afdelingen die zich bezighouden
met de kemtaken van de organisatie @ijvoorbeeld recherche, surveillance, verkeer).
De centra van het "middenniveau" bestaan naast leiding, uit staf en ondersteuning
( " lestonniveau " ) en uit diverse overlegnetwerken.
Toepassing van het "kop-munt" stelsel betekent dat bij iedere formatieplaats die niet
wordt ingevuld, jaarlijks ongeveer f60.000 gulden wordt uitgespaard. Voor dit bedrag
kunnen middelen worden aangewend. Deze regeling kan beperkt worden toegepast.

Eind 1993 is in verband met de gewijzigde verhoudingen ook de Hoofdofficier van
Justitie de convenanten gaan ondertekenen .

Er van uitgaande dat dezp sturing ook andersom plaatsvindt. Ook had de minister in
het interview opgemertÍ dat zij niet een persoon is die precies aangeeft wat er moet
gebeuren; "zo werkt het hier niet", aldus de bewindsvrouw.

2)

l)

3)

4)
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SUMMARY

1. Introduction: subject and problem deÍinition

This study deals with the subject of distribution and re-distribution of actuall)
steering and adjusting activities among single basic police units on the one
hand and steering and adjusting levels or centers in their (inter)organizational
environments on the other. I wanted to know if indeed such a "re-distribution"
could be observed, and if this would bring the Dutch police on the way
towards a more "modular organization". By this I mean a large-scale (and so
by definition at least centralized on main lines) organization, composed out of
relatively autonomous but result-responsible units ("modules"), which are
(within a global policy framework) predominantly controlled by means of
management-contracts and work-evaluations based on relevant monitor-
information.

2. Theory

The tendency towards more global central contol and more autonomy of (sub)
units does not only exist in private enterprises, but also in public
administration and public organizations. In the sixties and seventies the aim
was mainly to motivate the organizational units and their members, and to
increase the involvement of the work teams at the base of the large
organizations (Kastelein, 1990 and 1993). One hoped to improve their
productivity and satisfaction by giving them better feedback and thereby
reducing their alienation from the common endeavour. This "participation
motive" was reinforced by the cultural wave of democratization and self-
estimation, which later on ebbed away rather quickly (Kastelein, 1990). In the
eighties another motive became prominent, namely that of the controllability
of the organization as a whole in combination with "the fine tuning" of the
various front units to their specific environments.

Five formal-rational arguments for centralization and central control can be
distinguished:
- an external "more general" or "higher" interest, imposed from the outside

on the units concerned;
- a demand for equal rights, existing outside and/or within the units

concerned ("equal strikes for equal folks");
- the combining of means, power or influence ("stronger together");
- economy ofscale ("cheaper by the dozen");
- the desirability of standardization, uniformization or compatiblity (derived

from one or more of the motives mentioned above).
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The question of whether, to which extent and in what way there really should
be any central control, should be answered by weighting on the one side the
required material and moral constraints and costs against the values gained on
the other. In doing this, five categories of factors restricting the effectiveness
of cental steering, regulation and support of peripheral units should be taken
into consideration:
- the scale of the field upon which central control is or should be exercised

(number and size of the units concerned);
- the diversity of the units concerned (differences in number and size of the

units concerned);
- the dynamics in the fields concerned (variation-range and variability of the

variables to be controlled);
- the interdependencies within the fields concerned (mutual dependence of

the variables to be controlled);
- the assertivity of the groups and/or persons within these units.

The sfronger one or more of these factors arise, the higher the costs of central
conffol probably will be, and the more the likelihood of both a control-echec
for the central orgars and ofaliernting groups and persons subordinated to this
central control. These considerations are important since a large part of the
internal affairs of (sub)unis mostly are externally determined by many aspect-
oriented centers. Thus the actual material conftol sftucture is different from the
simple, formal hierarchical one. This way of control is called: "multi-central
aspect specification (MCA)". In MCA environments the internal processes (the
"throughputs") of the smaller units are not only specified by the traditional
line-officials but also by a manifold of external specialized aspect-controlling,
-coordinating, -supporting and supplying centres. Not recognizing this kind of
(functional) contol structures is supposed to be one of the main causes of the
failure of many decentralization and autonomization projects.

A different means of control is both conceivable and feasible: one in which
central steering and regulation is limited to some strategic mainlines and the
above indicated aspect-oriented steering, regulation and support of the
(sub)units by external centers is replaced by input-output steering and
regulation, based upon self-management, contracts and (semi)market
relationships between the units (the above mentioned centers being transformed
into client-oriented service-providers).

A necessary provision for this system is dedicated monitor systems: the units
need reliable and timely information, relevant to their steering and regulation
needs. These "dashboards" also have another function, namely as information
source for the external accounts concerning the contracts.
Another kind of provision is the possiblity of "arbitration" in case of conflicts
about the contracts. In some cases this system also requires provisions for
"certification" of those external interests where some insight into the "black
box" of the "autonomous module" is unavoidable.
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Such an alternative organizational system is called: "contractual multi-
organization" (CMO). All existing control structures in empiric reality can be
positioned on a line between both these extreme ideal types MCA-CMO.

There are several requirements for a successful transformation from MCA to
CMO. As already indicated: one of the failure factors is that the multi-central
aspect specifying character of the initial situation is not recognized. Each
"aspect specifying" center stands for a particular interest and will not be
decharged by the simple decision to decentralize.

Another failure factor is the lack of awareness concerning the structural and
instrumental provisions that are minimally required for the desired situation to
really work. To realize the required provisions such as contracts, monitor
systems, arbitration and certification, some qualitative and quantitative
expertise is needed.

Last but not least there are two other failure factors, both in the field of
motivation. There is often an unspoken "zero-sum assumption" at all levels
of organization: the distribution of influence can be changed, but the total
amount of influence exercised in the (inter)organization, as a whole, remains
the same. However, the net-yield of an extensive MCA-network is very low
and, in principle, the total amount of effective influence in a CMO-situation
will increase: a "win-win assumption". The "zero-sum assumption" does not
motivate and in many cases works as an inhibition or an impediment to the

desired change (Kastelein, 1990).

The transformation from MCA into CMO depends greatly on the motivation
of the members of the organization. On the central level, this motivation is

mostly derived from the awareness and recognition of the "control-echec" of
the MCA-practice and the frustrations caused by it.

On the lower decentral levels, motivation can be derived from a resistance to
the alienation, stemming from the McA-system, and the resulting demand for
more involvement and autonomy. Both kinds of motives complete each other.
To summarize the necessary motivation-conditions ("process conditions ") :

1. a predominant part of the members of the organization must recognize the
MCA- character of the existing situation (instead of simply thinking in
terms of "centralization") ;

2. a predominant part of the members of the organization must have an

awareness of the CMO-provisions that are required to make the desired
situation really work (instead of only thinking in terms of a simple
hierarchical "decentralization" as a solution);

3. a certain extra (instrumental as well as change process) expertise for
realizing these particular provisions (monitor systems, contracting,
certification and arbitration) should be available;

4. on the central levels as well as at the base of the inter-organization there
must be a decisive:
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- doubt on the zero-sum assumption: no a priori exclusion of a win-win
outcome;

- motiviation for change, stemming from the above indicated sources.

Once a CMO-organization is started, it requires the material implementation
of the provisions ("system-conditions") meant under 2 (above):
1. suitable management- and support-contracts;
2. dedicated monitor-systems;
3. provisions for arbitration and sometimes for certification;
4. significant interest for the units involved to at least fulfil the contracts and

to increase their performance;
5. absence of frequent line-interventions;
6. absence of forced trade with support centers;
7. provisions for performance-incentives, absence of "punishment" in the

form of budget-cutting for successful units.

Main hypotheses derived from this theory are:
1. A specific fit between a unit's system and its contingencies (qualitative and

quantitative workload, resources and constraints) will be connected with
predominantly positive judgements of internal and external stakeholders
about the effectiveness of this sub unit;

2. (Sub)units within "multi-cenfral aspect speciffing (inter)organizations" will
have more difficulties in finding and establishing their optimal fit,
regarding their particular internal and external contingencies, than "result-
responsible units" within "contractual multi-organizations". These result-
responsible units will more easily find their optimal fit.

3. (Sub)units within "multi-central aspect speciffing interorganizations" will
gain less positive judgements about their effectiveness than units within
"contractual multi-organizations " .

4. A successful change along the MCA-CMO line requires the presence of the
motivation as well as the (insfumental, sfuctural) system-conditions which
are summarized above.

3. Research

My field research was carried out in the period l9n-1996, aiming at empirical
indications -and if possible evidence- that the phenomena described in this
theory occured in the Dutch police. The following stages can be
distinguished:
- Three orienting investigations, in order to select a number of units that

were probably significantly contrasting in respect to "autonomy" (there
already had taken place, spread over the country, some
decentralization/autonomization programs) :

- 15 interviews with chief commissioners of municipal police forces and
8 interviews with district commanders of the state police;

- a written inquiry in municipal and state police forces;
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- a connected interview program.
- Four comparitive case-studies (extensive management and organization

audits by means of a standardized program): two in municipal units, two
in state police units.

- Participant observations, connected interviews and document studies in the
steering committees of three police forces, charged with the task to initiate
and steer organizational reform projects.

- Participant observations, interviews and document studies in the project
organization that designed a new regional police force, as a merger of a
number of municipal forces and state police units.

- Inquiry, interview program and document study concerning a
decentralization program in a newly formed regional police force.

- Updating of earlier acquired material by interviews, document studies and
participant observations.

A complication during the course of the field research was that within one or
two years from the beginning the developments concerning organization and
control of the Dutch police came quite rapidly into operation. The 148
municipal police forces and,l7 state police districts merged into 25 regional
forces and 1 national supporting force.
As a result the original research design, aimed at a transversal comparison of
a rather large number of units, more or less contrasting with respect to their
position on the autonomy-dimension had to be left for a more dynamic,
process observing approach.
As a consequence the original hypotheses-testing ambition was replaced by a
more humble, explorative and plausibility-seeking attitude.

4. Main conclusions

Concerning the question whether or not in the Dutch police units can be
observed in different positions (and in movements between these positions)
between MCA- and CMO-environments, my conclusions can be summarized
as follows:
Before "the great national police-merging process" (mentioned in former
paragraph) there has already occurred here and there more or less fundamental
decenralization-projects, but in the first two research stages actual empirical
changes could not yet be observed. During the following research stages,
focussed on the reform processes and on the organization re-design and
implementation programs, it became however evident that indeed significant
and effective material progress was made in fitting up the new regional forces,
according to the theoretically required provisions to let them function on the
basis of contractual steering and result-responsibility. There are strong
indications that a considerable ffansfer of steering and adjusting functions now
really is going down to the shop-floor and that this process will not stop
somewhere in between top and base (which so often happens, as Burger, 1992,
observed).
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Concerning the question if there are empirical indications that units which
show the theoretically foreseen characteristics of "result-responsible units in
a CMO-environment" really show:
a. a better fit to their work-load and their working-conditions, and
b. a higher degree of effectiveness
than those that are more similar to "dependent units in an MCA-environment",
I have come to the following conclusions:

1. As already mentioned, in the intended comparison at the beginning of my
investigations (stage 1 and 2) empiric variations (contrast) with respect to
"autonomy" hardly did exist. So this question could not be answered (and

even if the contrast would have been there, the number of cases (n : 4)
would have been too small).

2. During the later stages of the research the so called "process-conditions",
required for a significant move from MCA towards CMO, generally turned
out to be fulfilled).

Implementing the so called "system conditions" was explicitly part of the aims

of the mentioned organization reform and re-design projects and programs,

which I investigated in the stages 3 and further. As far as my observations
reach (in 5 regional forces, in a time span in which not all the projects reached

their deadlines and effecs could not yet be evaluated), I have to conclude that
in this respect a considerable progress is made in the direction of a "modular
organization". More and more "management contracting" and "result
accounting", based upon suited monitor provisions (the now so called "five-
plus instrumentary") are becoming normal practice . The policy-decision is

now to implement wittrin a couple of years this instrumentary in all the Dutch
forces.

Alttrough we undoubtedly have to conclude that there are significant changes

in the Dutch police on the MCA-CMO dimension, I am unable to answer the

question concerning the theoretically crucial role and contribution of the

"process-" and "system-conditions", because I was unable to systematically
compare situations (or processes) in which these conditions were not and in
which these conditions were indeed fulfilled.

So summarizing I conclude that in the Dutch police the "modular
organization", as mentioned inparagraph 2, is indeed progressing. But I have

no evidence that units, operating under the new conditions are more effective
than those under the former regime. It is however my opinion, beyond the

scientific bearing surface but shared by many a police official, that they

actually are more effective.

NOTE

') I.e. empirically perceptible, instead of foÍmlly designed.
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BIJLAGE 2 BIJ HOOTIDSTI]K 3

Fasen van de gebrulktc Eanagement cn orgulsaticdoorlichdng (MOllsystcem)

L. Innoduaie
In fase een wordt tussen ds tsi.ling van een organisatorischc eenheid ea de ondcrzockers

overeenstemming bereikt over het uitvoeren van de doorlióti"g, Op basis van dezc wilsoverceutcaoing
wordt de doorlichting in de 'naastruimere" kring van leidirggeveaden geihtroduccerd" Het gaat vooral om

het hoe en wat, door wie en waoaeer van ds doodichting-

2. Interviews inteme leiding en staf
In deze fase van het onderzoek wordt door middcl van half-open intervicws informatie vcrzamcld die het

mogelijk maakt om de positie van de afdeling op de diverse modeldimensics helder te krii;en. Daartoe

wordr een zo volledig oogelifte besórijving gcwaagd ran de cenhcid pg1 be6sLting tot de diversc

blokteu uit het model.
In het bijzonder wordt tijdens deze interviews ook iugegaaa op de'proces-'en'systeemvoonraardea" bij
(de) centralisatie/autonomiscring.

3. Tijdsbe*eding en contetenondazock
In verband met het ve-rtrijgcn van een zo'n reëel mogelifi beeld van de structuur (fcitclifie iateracties cn

communicaties) van de afdeliag wordt naast interviews cen tijdsbcstedings- en contactcnonderzoek

(TCO) uitgevoerd. Het TCO-spteem bestaat uit een cenvoudig te bedieneu z^kcomputer die' bij het

afgaan vareen signaal" een aaatal rnagen stelt over die activiteit die op dat moment wor& verricht.

4. Obse*atie groepsbespreking
Het bijwonen van eeo ofe*ae groepsbesprekiag(en) heeft tot doel eea aanvullende indÍuk tc kÍijgetr

van zowel de aard van de werkzaenheden en de problemen waannee men zió bezighoudt, de sfcer

waarin dat gebeurt en de wijze waarop daarbij gecommuaiceerd co beslist wordt.

5. Obsenatie wetkoomen en monitorryslemen
Enig inzicht in ds \a,g;kzaamhedetr var de cenhcid ir de techtrologie en in dc gehantecrde

monitorsystemen wordt vertregea door directe *t"ras6ingen. Enig ilziót ia de rclaties met atrdere

eenheden binnen en buiten de eenheid wordt verkregen door cen steekproefsgewijze analpe nan de

correspondentie van de eenheid.

6. Enqtate
Er wordt een cnquëte onder de EedewerkeÍs var ds afdeling versprcid om cen hdruk te hijgen van hct

werkpakket van d} bden yal1 ds afd6ling ea de subjectieve interpretatie hierran (de'nissie") door de

respondenten. Daarnaast wordt -om de effectiviteitsdiscussie oeer dieptc te gevea- gcrnaagd naar dc drie

sterkte en dc drie arakste putrtetr vaa d6 afdsling'

7. MCA-CMO checklist
De mca-cmo checklist is eea wagenlijst waarin gewaagd wordt naar de mate van stuuÍ- en regelruimte

(mate van autooomie) van de eenheid, en het belang erva! vooÍ de effectiviteit, Eet trctrckkirg tot

tenminste 4O managementaspecteu (zie hicrna).
Aan de persoon (of personen) in dc eenheid die het meeste zicht heeft op kat de cenheid wel ca wat de

eenheid niet mag" wórdt gewaagd om deze lijst -na ecn toelichting van en eventucel in overleg mct de

onderzoeker- inie vullen. Op grond hiervan wordt de positie vao de afdeling op de lijn tussea (volledig)

mca eu (volledig) cmo bcpaald (mca-cmo score), waardoor het mogelifi wordt om minder cn meer

autonome eenheden gÍoepsgewijs Eet elkaar te vergeli}etr (Burger' 19Í2).

8. Votemeterpeiling
Door middel van d]e votÉmeter wordt op saelle wijze iaformatie verkregen over het maoagement en de

effectiviteit vÍm een 6fd6ling Iedere deelnemer aan de votemetcrpeiliíg kaa met bchulp van ccn

drukknop peÍ vraag anouieme voorkeur kenbaar maken voor een aantal om§chreven

antwoordmogelifthiden op eeu vragenlijst, De vragen betreffcn typeringen van de verschillende

managementvormen en oordelen over werk en weldj".
De directe terugkoppeling van de uitkomsten is aanleiding tot een groepsdiscussie waaruit aaarnrllcnde
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ioÍormatie wordt verkregen.

9. Eteme effectiviuit
Voor eeu beeld vaíde eÍernc cffcctivitcit worden intcrvicws Det naast hogcrc lcidirygovcndcn, llantea,

toeleveranciers, autoritciten cn dergelifrc afgenomeo ovcr het reilen cn zcilea vaa dc dc§bctrcfrcnde

eenheid.

10, Convenie
Bij de conversie van het onderzoeksmatcriaal docn allc bij de betrèffcade doorlióting betrolllea
ondcrzoekers mee (in beginscl minimtr2t §*,ce, Daxinaal vier waarnan cr cen minstcns vijf doorliótiagcn
heeft meegemaakt). Per nodelrariabelc worden hralitatievc kenschetstcn en laattetcningen gcmaakt cn

worden op- grond van de beschikbare data tenslotte rclgers 'ranking and scaling by judgcmenf de

profielscoiei gemaakt. Kwalitatieve kenschetsen en tanttckeningen betrcffende nict-nodelsystemeo

worden samengevat in een kleurbecld.

11. Terugrappoftage
Ia deze fase ior-d-en hèt profie! het kleurbecld ea dc orrerige bevindingen .- 69 afdsling geprescnteerd

en met betroktenen besproken.
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BULAGE 3 BU HOOFDSTT]K 3

Berekening MCA-CMO index:
De positie op de denkbeeldige lljn tussen (volledig) MCA en (volledig) CMO is bepaald door peÍ ssp€ct het
cijfer op blad I (mate van aulonomie) te vermenigwldigen met het ciifer op blad 2 (relatieve inportantie), de

sorD vrn deze produkrcn is vervolgens gedeeld door het lotral rantel rspeten.

Bereltming TCO-indexen:
Bii ha berekenen van de TCO-iadexen zijn de volgendo formules gebruikt:

HIERARCHISCH/TUNCTIONEEL ACCENT:
Neergaand lljnverkeer (ASlrPh + DIRSLIPh + ONDERGUit) +
Functionele interventies (ESTONh + ISTONitr)

POLYARCHISCH/ZELFINMEREND ACCENT:
Opgaand liinverkeer (AsUPuit + DIRsUPuit + ONDERGitr) +
Functionele service (ESTONuit + ISTONuit)

HORIZONTAAL ACCENT:
Horizontaal verkeer @UEENin + uit + COLLEGin + uit)

Berekening passendheid:
De irteme en exteme passeadheid zijn berekend door middel ven 'discrepaotiescores', dat wil zeggen hoe hoger
de score hoe minder passendheid (als het resultaat vsÀ de berekening 0 is, is cr sprake van een 'perfocte
passendheid').

INTERNE DISCREPANTIE:
De som vaa de verschillen tussen de profiolcijfem van:
- technologie en structuur;
- technologie en cultuurl
- structuur e! cultuuÍ;
plus het rantal melen 'r' bii deze scores, plus l/3 neal het rantal discrepaatieverhogende pijltjes (dezo wijzen
van de gemiddetde score af en duiden op het feit dat er een ontwikkeling gaaade is waardoor dc betreffende

oenhcid op dat punt minder passend wordt).

EXTERNE DISCREPANTIE:
De som vrn de verschillen tussen de profielcijfers van:

- technologie eu werkpakket;
- technologie en randvoonvaerden;
- cultuur en werkpekket;
- cultuur en randvoorwaarden;
- structuuÍ €a werkpakket;
- structuur en randvoorwaarden;
plus het aantal malen 'x' bii deze scores, plus l/3 maal hot ranlrl discrepantieverhogeade pijltjes.

Berekening effectiviteit:
Omdat zoveel mogelijk gestroefd wordt naar 'gemeten' data, is de effectiviteit van de casos op de volgende

maoier bepaald:

EXTERN EFFECTIVITEITSOORDEEL OVER HET WERK VAN DE EENHEID:
In dit verband is er gebruik gemaakt vaa de 'scorelijsten' voor de 'omgevingspoiliag'. Op deze enquète-

foruulieren hebben extome stekeholders aaagegeven wat hun oordoel is over de eenheid - cn over de produkteo

en dieosieo van de eenheid - uot betrekking lot een Sroot uatal deehspocten'

De score die door het hoogste perceotage respondeuten gegevea werd, is de score die door de ouderzoeker aan
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hot deelespect is toegekond. Vstr dezo cijfers of ecores is vcnrolgens het rekentundig gemiddelde bepaald (als

de modus 'geen metiag' was, dan is het betroffende deel-rspect buiten beschouwiag gelalcn).

De scores staan vooÍ de volgeodo categorieëa:

I = sleht
2 = onvoldoeode
3 = noch good, noch slocht

4=8d
5 = voortreffelijk

ln veóand E€t het ext€me effectiviteitsoordeel is het gemiddelde bepaald vea de volgende deelaspecten:

M.b.t. dc cenheid
- hertonbrerheid;
- bereitbeerheid;
- deskundigheid;
- snelheid;
- zorgvuldigheid;
- cliëntSerichtheid;
- openheid;
- alertheid;
- discretie;
- coosisbntie,

M. b. t. & produlaenldie^sten
- kwrlileit;
- h^rutiteit;
- bruikbrarheid;
- levertijd;
- flexibilitoit;
- vaerdigheid;
- beschikbaaÍheid;
- betrouwbsrrheid.

INTERN OORDEEL OVER HET WERK
In verband met het inteme oordeel over het werk is er gebruik gemrakt van een enquète of van de uitkomsteo

van de 'vote-meterpeiling': hierin konden de leden ven de eenheid aangeven wat hun oordeel is over de eenheid

met betrekkiag tot een gÍoot rantel deel-aspecten'

De score die door het hoogste percentage Íqspondent€n gegeven woÍd, is de score die door de onderzoeker aaa

het deelespect is loegekeod. Van deze cijfers of scores is wederom het rekenkundig gemiddelde beprald (als de

modus 'geen mening" wrs, drn is het betÍeffende deel-aspect buiten beschouwing gelaten).

lo verbaad met het iatorne effectiviteitsoordeel oveÍ het weÍk is het gemiddelde bepaald van de volgende deel'

ssposten:
- professiooele kwaliteit ven het wcrk;
- lsflsrtileit ven het werk;
- snelheid van dienstverlening;
- incasseringwermogeo;
- flexibiliteit;
- verstandhouding met celheden buiten de interorganisatie;
- verstandhouding met eenheden binnen de interorgaaisetie;
- reputatie bij hogere leiding binnen de interorgaaisatie;
- reputatie bij hogere leiding buiten de interorganisatie;
- Íeputstie bii cliënten;
- Íeput tie bíj toeleveranciers;
- rÉputrtie bij andere extemen.
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INTER,N OORDËEL OVER HEf,WELZUN
Voor de bo,rckeqhg van het ooÍdo.il oveÍ hot uaolzijn geldt télrolfile ds voor de bqekming veo het inteme
oordccl ovcr hct wcÍk. I{et gcniddcldo is bcpr8ld van de volgcnde §reo dccla6poeteo:
- vcrslandhouding hiarcn de eoho;idi
- rrbeidwotdoeuiry il wolbcvirden.
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BULAGE 1 BU HOOFDSTTJK 4

VOORONDERZOEK I: EEN EERSTE VERKENNING BU GEMEENTE- EN

RUI§FOLITIE

1.1 hleidi14

deceutraal moeslen wordea uitgevoerd.

Wat betreft de vraag uesr het ver,rouwcn in de

Bij de start van het onderzoek (nedio 1989) wareo gemeetrte- en rijkspolitie nog afzonderldk en wees niet§

erop dat cen grootschelige fusie en roorganisatie in het nabije verschiet leg. In mijn onderzoek was het

onderscheid tusseo beide sooÍten korpsen iu principe niet van beleng. Het ging om oe,n eopirische

vergelijking ven 'toqstaaden' vaa korpsoenheden van rer en van minder g{delontraliseerde snrring ca

rrgitiog 1au boveasle deel vgu figuur 1.1, hoofdstuk 1) co om facloren dio vcrenderingsproccssen in de

richting vaa MCA nasr CMO beinvloeden (zie onderstc deel figuur 1,1, hoofdstuk l). Door middel van een

vooronderzoek wilde ik uiteindelijk uitkomen b[i eeaheden waarbij de kans op duidelijke MCA-CMO

contÍasten zo groot mogelijk wrs. Dasrom moesten gemeentePolitiekoÍps€o en districten ven de rijkspolitie

worden geselecteerd waerbinneo waarschijaliik méér ca mínder sulonome efdelingen firoctionoerden.

Er werden 15 hoofdconmissarissen v8r gemeoutepolitie cn 8 districtscomroen.lqíteu v.rr rijkspolitie

ge-rnterviewd om aaawij"i.geo te krijgeo of er reeds min of meer decentrele ea rcsultaatveraatwoordelijlte

cenheden binnea de respectievelijke politie-organisaties waren te trsceÍeo die konden worden vergeleken met

m*t (multi) centradl aangcstuurde cenheden, 7a jt, dar was de vraag vaa boleng óf ea in welke mate de

specifieke proces - ea systecmvoor.naarden die we van belaag rchteo bij (de)ceatralisatie/autonomisering ook

indordaad waren vervuld (zie bijlage lA bij vooroaderzoek I voor de vragenlijst).

1.2 Uitkomsten

uit het eerste vooronderzoek komt naaÍ voÍen dat werd ingezien dat het oude §ysteeE det neer goed

functioneerde, Het motiefom te ofltkomen aan ha beheersingsedtec vaa de oude §tructuur leefde dus in

beide politie-orgaoiseties (rijks- ea gemeentepolitie). Onwede over de werksituatie ia de oude organisatie op

de weikvloer bleek inderdaad een tweede motiefom te roorganisereu' Bij de gemeentepolitie was er in de

oude strucruur onvrede bij de basis en bij de rijkspolitiebasis zou dit er deels zijn geweest. De respondenten

EeÍkten op dst w8t betreft het voordeel voor de basis vsn de nieuwe structuur, dit er deels wel en deels aiet

wes.
De win-win opvattiflg - het ideo dat het decentralisatieproccs niet neerkomt op het geven van invloed aen

legere echelons teo koste vga het evenredig inlevcren vau invloed door de leiding - leek bij de

geteentepolitie - uitgezonderd bij #n korps - te leven. Daar ochter elloen de top van de korpsen deze vraag

heeft beanwoord, is het niet duidelijk in hoeverre dit een re&l beeld is. Bij de rijkspolitie werd een

gevarieerde voorstelling omtrent de win-win krrestie geschetst. Wel vonden de informaoten &t meer zsken

uitwerbaarheid van het alternatief

werd verteld dat er trviifels waren, EuaÍ deze konden (deels) worden weggenomen. De aterne capaciteiten

hiewoor - om bijvoorbeeld de monitoriostrumentatie te helpen opbouwen en de begeleiding te kuDtreu l€veÍetr

- weren er grotendeels.
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+

V etandeting scottd itie s gemeentepolitie ( oP ) en rij kspo ljtie ( RP )

Veranderlngecondities GP RP

-ErkennLng beheereingseehec
-vervreemdlngB f ruaÈrat ie
-WLn-wln opvattl.ng
-TwiJfe1 techn./adm. haalbaarh.
-Beechikbaarheid techn./adm. capacitelt

+
+
+
t
+

+
t
:
+

fiquur b.1.1

Legend.e
niet vervuld (faalfactor)
gedeelteliJk vervuld
vervul,d ( Buccesfactor)

Dit brengt nij bii de kem ven het vraagstuk. Waren er inderdaad afzonderlijke'modulaire'eeoheden (+ l0-
l0O leden) in de korpsen die iaderdaad verantwoordelijk waren gesleld voor hun eigen primire Prccessea en

hadden zij hiervoor ook de bevoegdhedea en materiële mogelijlàedea gekregen? Aaders gezogd; konden zij
hun eigen operaties, organisatie en omgevingsbetÍekkingen ook grotendeels zelf stureu en regclen? Weren de

hiervoor vereiste managemeulondersteuoende informatievoorzienilgen (monitorsystemen) op efdelingsaiveau
aanwezig? Werd er rcëel met het sturiagsinstrumeot 'contraclen' gewerkt? Hadden de oenhedea oen rcëel

eigen belang bii goede resulteten en werd er op cnigerlei w[ize 'afgerekend'? En waren cr in verband met de

contrectuele besturing arbitragemogelijtàeden @ijvoorteeld een geschilleuconnissie) en voor zover nodig
certifi catiemogelljkheden voor interne kwoliteitsmeting aztweÀg?
Binnen de onderzochte organisatias leken deze kenmerten op de keper be.schouwd toch groteudeels (nog) niet

te zijn gerealiseerd. Wat betreft het dagellikse work vro de afdeliagen waren er in de loop vra de tijd eakele

stuur- en regelbevoegdheden bijgekomen. Reële en rctuele hformrtie waarmee het reilen en zeileo vgn de

eeoheden op een system,tische oenier in ksart woÍdt gebracht zodst contrs§ten met omgeviagspeniien
(gemeentelijke instanties, het openbaar nini5tgris) kunnen worden efgesloteu en verantwoording kan worden

afgelegd over !e behalen output eE eventueel outcome w8Íea op det moment nog niet voorhanden.

Eeitelijk gerealiseerde (de ) centralisatle / autononiseting bij
geneentepolitiè (GP) en rijkspolitie (RP)

Syeteemvoorwaarden GP RP

-crotere autonomie op afdellngen
-BeEchikbaarheid van monitorsystemen
-Gebruik van contracten
-sancties verbonden aan uitkomsten
conÈracÈen

t

figuur b.1.2

Legende
- nl.et vervuld (faalfactor)
t gedeeltelijk vervuld
+ vervuld (aucceEfactor)
. geen Lnformatie over deze syateemvoorwaarde
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VOORONDERZOEK 2: EEN ENQITETE

2.1 Inleiding

ln vooronderzoek 2 ging het erom me€Í inzish te krijgen in de wijze waerop (de)centralisatieprocessen zich

bimen gemeentepotiiiekorpsen en het korps rijkspolitie h.dden voltrokken eo hoe deze korpsen na de

(de)ceniralisatie waren iaglricht. Hiertoe werd onder afdelingshoofden ven oenheden die venatwoordelilik

woÍen v(rcr openbare orde, hulp- en dienstverleniag en opsporiag en vervolging van strafbare feiten een

errquète versPreid'

2.2 Methode van ondenoek

ln de eerste helft ven 1990 werd bij de gemeentepolitie door de betreffende korpsleidingen bij de efdeliags-

hoofdeu de enquëte geïntroduce€rd (soms mondeliag, rcms schriftelijk) om een zo hoog mogelljke betrok-

kenheid en *"p".* t" verkrijgen. De keerzijde hiervan is dst de top wellicht sfdeli!8en voor het onderzoek

had geselecteerd die als relatief'gunstig'Dear voÍetr zouden komen @ijvooóeeld 8Ío!o outPut, grote

tevredenheid onder het personeel).

Van de kant ven de onderzoeker is echter getracht mogelijke bias in het enquètemaleriral zoveel mogeliik te

voorkomen door:
l in overleg met dc top te bestuiten welke afdelingshoofden cea enquèle zoudel onw.ngen;

2. per korps minstens tweederde van de afdelingshoofden een eoquëte !e leten invullen.

Bij het onderzoek waren 15 gemeentepolitiekorpsen betrokken: An§teÍd8m, Delft, Den Haag, Deventer,

Eiidhoven, Emmeo, Enschede, Groningen, flaartom, Hoogevoen, Leiden, Lelystad, Rotterdem, Sittsrd en

UtÍecht.

Ter voorbereiding van de enquète bi.onen de rijkspolitie werden in de PeÍiode van november tot febnuri l99l
eerst bij g van dJ tZ districccommandantea interviews afgenomen (zie vooronderzoek 1). Ook hen werd bii

deze gelegenheid gevraagd of er ouder afdelingshoofden een enquèt€ kon worden verspreid.

Dit waren s6mmndmten ven de rijkspolitiedistricten Amsterdam, Breda, Den llaag, Dordrecht, Drente,

Limburg, Middelburg en Utrecht.

De enquète bestond uit vragen met gesloten antwoordcategorién (zie bijlage lB bij vooronderzoek 2). Bij

een esntal gesloten vragen kon oen oP€o toelichting worden gegeven'

Van de 120 verspreide gemeentcpoliiie<nquètes werden 65 exemplaren iagewld geÍeloumeerd (54%). Ook

bif de rijkspotitieweraen 120 formulieren verspteid waerbij er 74 ingewldwerdea geretoumeerd (61,5%).

Hieronder volgen de uitkomsten van de eaquëte.

2.3 Enquéte-uitkomsten

Uitgezonderd dc zero-swn opvatting aangaatdc machts- cn invloedsverdeling ea de wiifel ten aataien wn de

technkch/dministratieve mogelijkhcdcn iot het reslis€reD vaa een nieuwe/altemetievo orgroisatiestructuur d'e

bij de lagere echelons leefae, eo aie rls remmen kooden worden rengemerkt, le*iea de procesvoottrtaardcn

binoen d-e gemeentepolitiekorpsea (mereadeels) vorvuld, Gezien de stsod vsn realisgtie van de 'systeemvoot-

waerdeo. liken er echter nogweinig efdelingen te frrnctioneren als 'resultaatverantwoordelijke eeoheid'. De

EsnagementterÍeinen persooeel, financiën, uitrusting en huiwe.sting werden na de (de)centralisatie nog

grotendeels vanuit exteme centra gestuund eu geregeld.

Bij de rijkspolitie tekeode er zich wat &treft de procesworwaarden eenzelfde beeld af als bij de

gemeentepolitie.
Íijt"o tri naar de mate waarin binnen de onderzcrchte rfdelingen, respectievelijk districten van de rijkspolitie

dJ syrteemroor*aarden watea vervgld, dao was een eeíste hdruk det resultdatverantwoordelijkstelling vto'

deze oeoheden ten opzichte van die bij de gemeentepolitie al meer wss ontwikkeld. Er zou bij meer d'n de

helft van de afdelingin reeds met werkcontracten wordeu gewerkt. En ook de meeste afdelingen zouden op

de te onderscheideÍrErnagementterreinen el in belangrijke mÀte §tuur- en regelruimte bezitten. De vraag is
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echter in hoeverre dit cen beeld vea de reële siturtie geeft. Zou er écht oen vcrschil zijn tussen de inrichtiag
van eenhedea op het punt vsn 'Íesultaswenatwoordelijkstelling'bianeo enerzijds de gerenlepolitie ea
anderzijds de rijkspolitie? Deze mogelijkheid bestoad, immers beide eaquètes worden in oen verschillende
periode afgenomen: de rijkspolitie-eDquëte weÍd ia eea laler stedium verstuurd. Hierdoor zouden deze
afdelingcn meer tijd hebben gehad voor het inrichten van hun groep als rpsulteatvereatwoordelijk eeóeid.
Echt geloohvaardig luidt deze verklaring niet: het verschil in tiid betrof hooguit en balfjaar.

llate vaarin bLnnen de rijkspoTitie(RP) en gemeentepolitia (GP) p!oces-
voorraarden tLjdens het (de)centtalisatiet,raject zijn vewuld.

Procegvoorwaarden RP
n.74

CP
n. 65

Inzl-cht beheersechec d.c. leidlng
Inzicht beheerschec politieke omgeving
onvrede basia ln oude organlsatie
Àfwezigheld nulaom ldee d.c.le1ding
Afwezlgheid nulgom ldee staf
ÀfwezLgheid nulsom Ldee overLge lijn
Àfwezlgheld nuleom J,dee specl.alieten
Àfwezigheld nulsom ldee baais
ceen terijf6I techn.adm. d.c.leiding
ceén ÈwLjfel techn.adm. 6taf
ceen tldijfel techn.adm. overige lijn
ceen twij fel techn. adm. epeciallsten
ceen terLJ fel techn. adm.basls

99r
70t
90r
21r
12r
16r
16r
19r
66r
54r
50r
35r
41r

97r
88t
88t
13r
14r
27r
29t
28t
?4*
67r
51r
33r
32t

figuur b.2.1

llate r,aerin binnen de rijkspolitie (RP) en de geneentepolitie (GP)
syst,eenvoonaarden zijn vetvuTd.

Syeteemvoorwaarden RP
14

GP
65

Uanagementcontracten
Werkcontract6n
conBequentl-eE gun6tLge resultaten
ConEeguentieE ongunstige regultaten
certificering
ÀrbLtrage

40r
57r
51r
43r
75t
35r

50r
32r
33r
2Ar
67r
36r

flguur b.2.2

Bij de uitkomsten betreffende de systeemworwaarden vaa de rijkspolitie-enquéte ten opzichte ven die van do

gemeentepolitie, dient aaar mijn idee enige relativering te woÍden aangebracht, ea wel om de volgende
redenen.
l. Uit lstere interviews met rijkspolitie-chefs van de afdelingen die de mquèle hrdden ingevuld, bleek

det zij soos een té rooskleurig beeld aangaande de mate van feitclijke (de)ce,ntrrlisatie hadden
geschetst. Het is waarschijnlijk dat de respondenteo voomemelljk vanuit de formele situetie hebben
geredeneerd, zonder zich te realisereu dat 'formeel ge(de)ceutraliseerd' nog niet belckent dat ook el
loereikende stuuÍ- en regelruimte en stuuÍ- en regelvoorzieningen op de drie menegeoentterÍ€inetr
(operaties, organisatie en omgeviagsrolaties) beschikbaar dn.
Ook - zo gaven deze chefs aan - bleek dat toezeggingen, in het verlodeo gedam, nietwarea
nagekomen.

2. Uit het onderzoek van Burger komt naar voren det 'vooralsnog ook ia organisaties waar dthans
wrbaal grootxbeeps werd ge(de)centraliseerd, weinig feiteliike veÍschillen lijken te zijo uet neer
treditionele organisaties met betrekking lot de mate van autonomie eE de mrte v8n

autonomisering'(Burger, 1992).
Er is geeo reden om aen te nemeu dat de situatie bij de rijkspolitie anders wrs. Ist€geodeel, het
'politieprodukt' is (nog) weinig 'hard' in ds zin van genakkelijk meetbear ia tcrma v8n output. Er - dat
was in ieder geval aog tea t[jde ven het onderzoek - is nog uitgebreid onderzoe& gaande om beter zicht te
krijgen op dítgene det op het politiesysteem afkomt ('income'), wat daervan wordt opgepakt ("inPut'), hoe
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dat wordt verwerkt ('throughput") wst eÍ concÍeet uitkomt ('output') en datgene w8t het leoslott€ in de
omringende samenleving beweÍkstelligt ('outcome') en last but not lesst wet do relaties zijo hiertussen.
Verantwoord cfrekenen op rasultaten veÍgt dcfitrities, weegfactoren en meetpuateu die op dit mooent aog
slechts ten dele voorhanden zijn. In de 'Bestuursafspraken Politie' (zie hoofdstuk 6) en ook in eeo aantal
endere projecten, wordt hieraan overigeos hard gewerkt.

YOORONDERZOEK 3: INTERVIEWPROGRAMMA AFDELINGSCIIET§

3.1 Inleiding

Uit de enquète bij gemeentepolitiekoqpsen en het korps rijkspolitie (vooroodenoek 2) werden 20 h beginsel
contr.steÍcnde cases geselecteerd (n - geneetrtepolitie = 65, en n - rijkspolitie:74).
Tien ceses (5 rijkspolitie en 5 gemeentepolitie) lekea ia grote liinen !c voldoen aan de criteria vsn resultatt-
verantwoordelijlctellizg cn tien (5 rijkspolitie en 5 gemeeutepolitie) rfdelingen leken !a zijn ingcricht
overeenkomstig kenmerken vui efrern gestuurdc ccrtcid, Hel ginS cr om, B8 to 8un of tn ltderdaeÀ l. dc
passetdheidsv*sdtillen vertoaden die theorctisch mogen worden verwrcht en 2. in het vcrenderingstraject
to mrken haddeu gehad r.el de proces- oo, grteemwonoaarden.
Op grond vaa het interview-materiaal werden de variabelen vgn het basismodel van m.rgemÉnt en
organisatie met empirisch oateriaal belegd (zie vooÍ oen beschrijving van dit model hoofdstuk 3). Voor de

onderscheiding van deze eenheden op het putrt ven (de)èentralisatie/eutooomisering zijn de enquèlc-
uitkomsten gebruikt. (Zie voor de vregeulijsten bijlage lC bij vooronderzoek 3).

Bil de eaquète-uitkomslen werden de volgende selectiecriteria gehenteerd om te bepden ofeen eenheid bij
beuadering greol sf ainder overeenkomstig beginselen vtn atern gcstuurde eerteid (ege) of
rcsultaatvcrantwoordelijlu eenhcid (r.te) was ingericht:
- gls de qtsteemwonvatrden aiet G) of Sedeeltelijk (t) vervuld zijn: relatief mecr EGE.
- als de systeemworwaarden wel (+) veÍvuld zijn: relatief meer RVE.

Omdat uit de eaquète al naar voren was gekomen dst vooÍ de functioaerings- of systeemvoorwaarden gold
dat deze nog weinig wareo gerealiseerd, zijn de andere cÍiterie* buiten beschouwing gelaten. Dit relativeert
uiteraard de mogelijkheden om de gestelde vragen efdoende te beantwoorden.

syEteemvoorwaarden EGE RVE

Àutonomle
I.{onitorsystemen
tlanagementconÈracten
l{erkcoatracten

ala! -/t alg: +

figuur b.3.1

niet vervuld (faalfactor)
gedeeltellJk vervuld
vervuld (auccesfactor)

'r zie voor de volledige liist van 'systeem- of fuactioneringsvoorwaarden' hoofdstuk 3.

Voor de selectie van tien 'extem gestuurdo eenheden' is gekeken in hoeverre de oenhedea (zie figuur b.3,1):

- weinig of geen stuur- en regelvrijheid op de respectievelijke managemeatlerreioen hadden;
- ten aanzieu van de relevante monitorvoorzieningeu peÍ mlnsgelrentterrein hoogstcns twee vsn de

vijf(beleid, planning, voortgangsbeweking, overleg ea evduaties) voorzieningen hedden
gerealiseerd;

- zelden of nooit werk- of oanagementcontÍect€n afsloteu.

t
+
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Criteria voor de selectie vao tien 're.zultaatverantwoordelijke" eenheden zijn (zie figuur b.3.1):
- nin of meer volledige handelingwrijheid op de verschillende míagernentterreineor;

- minstens drie van de vijf mr"agemeotoadersteunende DonitorvooÍzienhgen op afdelingsuiveau
(beleid, planning, voortgangsbewaking, evslustie.s en oveÍleg);

- ze werken op contractuele basis (werk- en/ofmanagemeutcontr&cten).

De onderzoeksrqsulteten hebben betrekking op: het efdeliagsniveau, het korpsniveau eB Psrtiien waarmee de

politie ssmenwerkt (zoels bevoegd gezag)

Achtereeovolgens wordt op de volgende vragen ingegean :

l. Zija er eanwiizingen dat de afdelingen die als meer 'ÍesultastverantwooÍdelijke eenheid*' zijn te
typeÍen, passender zijn dan de afdelingen die gls meer 'exleru ge.stuurde eenheid*' zijn te typeren

Àid!

2, Welke 'proces- en systeemvoorwaarden*" kunnea worden gesigaaleerd?

(* in termen vaa de modulaire organisatietheorie en in het bijzonder daarbinaen de (de)centralise-

tie/aulonomiseringstheorie)

3,2 Conclusies

ln verband met de e€rste vraag leken zowel de zogenaaurde 'Íesulhsweretrtwoordelijke'rls 'extem
gestuuÍde eenheden' weinig/niet passend te zijn. Er waren geeu siSdficante ver§chillen tussen profielen van

deze eenhe.den te coostateÍen. De kenmerken van de organisatie (technologie, §tructuuÍ eo cultuur) en het

Eanagement (strategién met betrekking tot de dagelijkse operaties, de oigeu organisatie en de

o6gevingsrelÀties), hingen weiaig/niet semetr (psssa bij) met de kenmerken vetr hutr opgeve (weÍkpskket'

bronoen en beperkingeo). Dit zou verklsard kuanen wordea oodat cr feitelljk uog oovoldoeade verschil was

tussen afdelingen die ia neam meer en miuder Í€sulteawefirntwoordelijk waren iagericht. Bij nader inzien krn
er do. ook geen conclusie worden getrokken over de mate van passendheid en de mate ven

'ÍesultBawerentwoordelijkstelling' (zie fi guur b. 3.2 en b. 3. 3).

Geiaventariseerd is voorts welke in theorie onmisbsÍe verraderings- cn frmctiooerhgsvoorwaarden ('Proces-'

en 'systeemvoorwaarden') bij deze politie'eenheden wareo vervuld (vraag 2).

Bij beide typen afdelingen leken de veranderingsvoorwaerden v(x)Í cetr deel gerealiseerd.

Over de gehele linie was een écht begin met het instellen vsa auloaome eenhedea nog aiet gemaakt. Zo werd

opgemerkt dat afdelitrgen nC de decentralisatie meer rutonoom wsÍ€n, masÍ dat financiëlo middelen

ontbraken om deze invloed daedwerkelijk 8sn te kunnen wenden:

'AIs we geen papier meer kopen maar wel vijf computeÍs, daa moeten wij dat weten. Alleen de

ruimte is er niet, de schaaf is er el overheen gegean'.

.Maoagement-' en 'werkcoutracten' bleken bij nader inzien veelal niet aatr de vereisten te voldoen om ook

&ht zo te kunnen worden aangemerkt.

Bij een aaatal 'extem gestuurde eenheden' bleken de respondenten ook weiaig behoefte te hebben esn eigen

stuur- en regelruimte:
'Às ik wat nodig heb, dan krijg ik dat. Ik wil ook geen budgetteo, zoals het nu 9.8t, vind ik het

goed".

Deze afdeliogen zouden dus met (vrijwel) geen tekorten te maken hebben. Eéo vao deze afdelingen hield zicb

bezig met 'het schuim van de samenleving' (drugsgebruik, prostitutie) eu een sndere afdeliog was belast met

"moordzaken'. Eén van deze chefs vertelde dat er ia het verledeu eea medeweÍkeÍ was doodgqschoien. Dit

kan betekenen dat er pas din een aanzet tot verandering wordt gegeven' zoals bij de
.resultaawerentwoordelijke oenheden' het gevel was, indien er weinig/niets meer te besteden valt. En een

dramatische situatie zoais zojuist genoemd, lijkt tot gevolg te hebben dat er voldoende kan worden besteed'
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'over-all' ptofiél van

o[g.vlttg

werkPakket
randvootibraarden

orgaal!ati.

technologie
Btructuur
cultuur

20 gémeente- en tilkspolitie-eenhaden

achaalwaarden
L2 3 { 5

zeker . a .
onzeker. .\>.

routl,ne .
hiërarchiach .
conEerverend .

onzeker
onzeker

zoek
flexlbel
innoverend

eLndprodukÈ
ontr^rl-kkeltng
coöperatle

raDrgarcEt

operatlemanagement methode
organlsatlemanagement ontirerP
omgevlngsmanagement confrontatLe

ronl,toroadc rrtcuaLng

operatiemonitoring elementàIr
organisatiemonitoring elementair
omgevJ.ngemonitorlng elementalr

. . ultgebreld

. . uitgebreid

. . uitgebreid

Legenda

m
x

gemlddeld profiel
gemiddeld profiel ult voorgaand onderzoek
óntwikkeling in piJlrichtlng ln gang of verwacht
er heeft ziétr een ónÈwlkkeling voorgedaan of kan nog naiJlen
duideltJke aprelding van kenmerken dle tot gemiddelde leiden
epreiding vair kenmeiken gePaard aan lnterne strlJdigheld of
tegènEtelllngen

figuur b.3.2 (Kastelein 1990)

paBEendheideindex (zle voor de berekeningghrijze bijlage 3 bij hoofdgtuk 3)!
-interne diecrepantle: 2

-externe diecrepantle: 3.66
-managementdigcrePantie t' 2. 66
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Hieronder zijn saocnvettcnd de verschillen en overoenkoms0ea opgeoorneo oveÍ de Dite wrarin de 'procos-'
en 'systeemvoorwrerdeo' bij do cenhedeo zijn vervuld (figuur b.3.3).

Proceavoorwaarden EGE RVE

-InzLcht beheereechee leiding
-Inzlcht beheergechec polltlek
-Onvrede baeLg oude organlsatle
-Àfwezlgheld nul-gom Ldee onder
verechLll.ende geledingen

-c6en technlsche/
admlnLgtratleve twiJ fel
onder verochLllende
gÉledlngen

+

t

+
t
l
t

syBteemvoorwaarden EGE RVE

-Àutonomle
-Uonl,torayatemen
-!,Íanagementcontracten
-l{erkconÈracten
-c€rtlfl-c€rlng
-Arbitrage

t
t
t
i

figuur b.3.3

- nLet vervuld (faalfactor)
i gedeeltélijk vervuld
+ vervuld (BucceEfactor)

NOOT

l. Dit zijn de managementterreinen personeel, organisatie, uitrusting, huisvesting,

financiering, produktie en exteme betrekkingen.
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BIJLAGE 1A BIJ VOORONDERZ)EK I

\mAGENLUST/CHECKLI§T ONDERZOEK 'CENTRALISATIE/DECENTRALISÀTIE
RUKS. EN GEMEENIEPOLITIE
Interyiew respondetrt Rilksoolidc (ecn soortgelifre wagealijst is gebruitt voor intervic*s bij
gemeentepolitierespondenten)

gï:Y: ï1-*:'="=y=t:ti:tiÍï=*)= = = = = = = = = = = = = = = = = = = = = = = = = = = = = = = = =

Algemeen

1.1 Hoevecl mensen werken er ia het district?
1.2 Hoeveel groepen/posteafaadere afdelingca rijn er ia hct district aanwczig?
1.3 Wordt er gereorganisecrd in het district (regiovorming niet mcegcrckend)?
L.4 Zo ja, wat betekent dit/wat heeft dit betekend voor de structuur vaa hct district?
1.5 7a nee, waarom niet?
1.6 Voor veel gemeentepolitiekorpseu is het rapport'Politie in Vcrandering'c€n aanzet gcwcest oE te

§aan reorgenis6ren, geldt dit ook voor de RP, voor uw district?
1.7 Is er een ander Íapport van bel"ng geweest in het kader van de rcorsanisatie?

(De)centralisatle/Autonomlserlng (uitleggen wat wij hierondeÍ veÍsta.n)

2.1 Speelt 91 snigerlei proces vatr (de)centralisatie/autouomiseritrg iE het district, of heeft dit proccs zió
er afgespeeld?
2.22a ja wat is er zoal (ge)decentraliseerd, geautonomisccrd?
2.3 7a dee, wat zijn redenen gewcost oE aiet tc (de)centraliscreo/autonomiscrcn?
2.4 Op welk niveau in uw organisatie zijn bevoegdhcden etr verantwoordelilhedea voor pcrsoneel
huisvesting, organisatie etc. geplaatst? (als er ge(dc)ceutraliseerd is)
2.5 Wat is volgens g gsp l6srlzamg indeling (analyse) van basispolitietaten ia termcn van activiteiten, (1e
en 2e lijns politiezorg) (referen aaa de verschillende ana\acs in verbard Ect wertlastonderzock)
2.6 Hebben de eenheden die de verantr*,ool6sliikheid voor basispolitietaken dragea meer bevocgdheden
toegewezen gckregen?
2.7 Zo ja, waar bestaan deze uit? (operaties, organisatie, omgeving/mensen, middelen cn materiaal)
2.8 7a tee, waarom niet?
2.9 Zib er op het basisniveau monitorsystemen aanwezig? (nbt. beleid plarnin& checkpoinq
terugkoppeli"g cn evaluatie)
2.10 Wat voor sooÍt informatie wordt hieruit verkregen?
2.ll Met betrekking tot wat voor soort hformatie ziju de basiseeaheden aftankelifr vaa andere niveaus,
x1[dslingen?
2.12 Worden er wel eens contractcu tussen het basisniveau cn aadere eeahedea afgesloten? (ondersóeid
interoe en externe afdelingea ea werk- en manageaentcontracten)
2.13 Zn ja, waar bestaan deze uit?
2.14 Heeft het consequenties als de normeu in het contract niet worden gehaald?
2.15 Heeft het gevolgen wanneer de eenheid, "goed", misschien zelfs "bcter'presteert d." in het contÍact
overeengekomeu is?
2.16 Als er niet met coutracten wordt gewerkt, wat is de reden hiervoor?
2.L7 ls et in het district een certificeringsvoorzisni'g aaawczig?
2.18 Is er in het district een arbitrageiostantie aanwezig?
2.19 Kunt u iets vertellen over de effectiviteit vao het district in rclatie tot hct rcorgaaisatieproccs?
2.?l Hoe definieert u de effectiviteit van het district?
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Succes. cn Faalfactorea mct bctre}ltng tot hct dcccntrallsadc/autouomlscrlryrlroccs (hct

trajec0

3.1 Wat is/zijn voor de leiding (een)reden(en) geweest om te reorganiscren 
-

3.2 Wordt/wérd ingezien aat fei aistrict in de oude structuuÍ niot mccr gocd frractioncerdc?

3.3 Hoe staat/stond de werkvloer tcgetrover dit reorganisatieproces?

3.4 levert het werkea in de aieuwe §tructuuÍ voor de basis iets eÍra's op volgcas u?

3,5 7a g,wat?
3.6 Zcro-sum
3.7 Twijfel technische/admidstratieve uiwocrbaarhcid?
3.8 Capaciteit, begeleiding ct. om technisch/administratievc voorzieningea tc rcaliscren

Regionaliserlng (ceutrzaldccentraal)

4.1 Hoe ki}t u tegen dit Proces aan?

4.2W^t zal het volgcns u voor het district betekenen?

4.3 Hoe ziet u de óu)afnanfcUfrneid vaa uw district, afdelingen daarbinneD' ia hct tader van dc

regionalisering?
+.i Hoe moeide cerste eo tweedelij". politiczorg in dit tader wordcn gczien? @v. grotere

alhankelijkheid van het korps met betretkiog tot de twecdelijns-politiezorg)
a.5 Zdlei de basiseenhedeo biooen het district meer of minder aftaatcli$ wordca?

4.6 vitrdt u dat de regionalisering tc laagzaam, tc snel gaat?

4.7 Zie wagea 'succes- en Faalfacloren'
4.8 Denkt u dat het regionaliseriagsproces zal wordcn ingevoerd?

4.9 7A p, waarom?
4.L0 7-n nee, waaroo niet?
4.1L Z14let een toetrape van de effectiviteit en efficiency van de politieorganisatic in hct kader ran de

regiovorming toenemen?
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BIJLÀGE 18 BIJ VMRONDERZOEK 2

rÀn DE oEEIIQITETEERDEII VBRSmEXEE rOt[.ICEtIllo Bra, DB Er{outIE
cEtf,rRÀr,rsÀrIE/DECEtEfnËJIStrIE BTaTXSPOLTIIE XEDE rlt IEE r.Iqm lnx DE
REOTOVORI{II|C (sooRBeEÍ.IarxE EtÍouE:lE I8 VOOR' BÀSISEEIIEEDEII \rlll
OEUEETITEPOLIIIE OPCESIEIJ))

Geachte mevrougr, méneer,

Met behulp van deze enquéte !íordt getracht een globale lndruk te krlJgen of
en in hoeiere er tugsén eenheden (dlstrictën, groePen, Post€n an andere
afdelingen) van de RiJkepolitie verechLllen zJ-Jn in de nate waarin zlJ
hiërarchigèh en functloneel dan wel contractueel worden aeng€atuurd.

Daarnaaat wordt geprobeerd een l-dee te kriJgen van de Euqc?a- en
faalfactoren die-eàn ro1 kunnen sir€Ien blJ decentralisatle/aut-
onomieeringBproceEaen In verband met central,ieatie en decentrallsati€.

Deze enguete h€eft een orLënterand karakter. OP grond,van de,reaultaten van
de enquète zal met èen aantal eenheden van de RijksPolltle, die onderling
aaruneikeliik verechillen Bet betrekkLng tot de wiJze van aanaturLng en met
betrekking-tot de eigen Etuur €n regelruimte, nadèr contact gezocht worden.

Voor baslBeenheden vaÍr gemeentePolltlekorpeen ie een aoortgell-Jhe enquètè
opgeeteld.

In voorliggende enquète hrordt onder dcccatraliratl'c/eutoaolircrLag
verEtaan:-ieder(e1 reorganlEatie of veranderingsproces waarbiJ aprake ls
van overdracht van hiërarchl-eche en/of functlon€le verantwoordeliJkheden en
bevoegdheden naar lagerè afdellngen/eenheden blnnen een grotere
organlsatie.
voor eventuele vragen en oPmerkingen kunt u miJ berelken oP de volgende
telefoonnummera:

kantoor: O2O - 525 4189
b.g.g. : O2O - 525 2tOL
privé :02O-755113

Uet vriendelijke groeten,

DrE Henja Treur
vakgroeP BeEtuurakunde
universiteit van ÀmEterdam

191



la.

Naam groep/poEt/anderE8...... .....ln Diatrict:

Naan invuller!...

werkadreE,s

PIaatE:

Te1éfoon:

rlíorrErE cErrRÀr.raÀ8IE/DECBEnÀr.rAlllE

1. RI{'X§POLTITE/IISEXEEÍ

lb.
Hoeveel, peraoneel hrerkt er binnen de bedoelde eenheld?

t t totale formatie:

t I full-time:

t I part-time:

lc.
i{elke r.rerkzaamheden worden er bLnnen de bëdoelde eenheid verrLcht?

ld.
Hoeveel personeelaleden binnen de bedoelde eenheid behor€n tot des

-leiding:

-overige leidinggevenden: . .

-executLef perEoneel:

-recherche-ondèrateunlnÍr: . . .

-adminiEtrat ie s . .

-andere categorleën:......

1c.
Kunt u ln procenten een achattLng geven van de verdelLng.van de gemlddelde
menginzet Ëinnen de eenheLd over de volgende r'rerkcategorieën?
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op lokatLè bureau and6ra

(1)

12l

aurveilleren/ algemeen

verkeergtoez icht , verkeeraregel Lng e . d .

maggacrlminalLtelt (1)

andere en zware criminaltteit (2)

bijBtand (g€en l-ngerooeterde) biJ
ongevallen, ordeProblemèn (behalve UE)

l,í.8.

opleiding, sPort, schletoefenlng e.d-

ander8, zoals:

ziekte

lf.
Heeft de eenheid zelf
op externe verzorgingt

recherchewerk

verkeerEdienat

technigche expertlge

verbindingsmiddelen

huisvesting

adminiEtratief werk

materië1e/ financiële
zaken
anderg nL.:..

SrrGN 100 t

Inbraken, DiefEtal vanaf/ult motorvoértuj,gen, DiefeÈal van
motorvoertuJ-gen, líinkeldief 3tal, ( Bron) f latsdief stal, OverLge
maEEacrLminailteit e.d. (verniellngen en ni8handellngen).
Andere vermogenacrLminalLteLt, GerdeldscrLminalitelt, Fraudevormèn,
zedendelicten, DrugserlminalLt€Lt, (vuur ) hraPencrlminalltelt €. d.

de beechlkking over, resPectlev€ItJk ie re aang€wezen
en/of ondergt€uning met betrekking tots
intern gedeeltelijk nLet onbekend
aanwezig lntern intern

7239
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19.
Kunt u een globale gchetg geven van de formele organLsatLestructuur van de
eenheid?

th.
Heeft er zich binnen uw dLEtrict in enigerlel vorra een decentralleatle/
autonomiserLngsprocea afgespeeld (zi. to.licbtbg) ?

ll er ie geen aprake van dit ProceE (ga door naar vraag 2)
t I het procee ie gaande
t I het proceE lg formeel afgerond

tl niet bekend (ga door naar vraag 2)

11.
sind6 $ranneer is decentrall-satle/autonomlEerJ.ng binnen uw dlatrlct In
enigerlei vorm aan de ord6?

sindE 19 . .

1j.
I; het decentralisatie/autonomlseringeproceg reeds formeel afgerond?

t I Ja
al neen, het zal formeel zlJn afgerond in 19..
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DECENTR.AL I SÀT IE /AIIIONOI{I SERING

víaE8..r Gr ([og) llgtg Bprrl3. Lt vea cca dcccntrrutrtl./
eutoaonircriagrproccr, vul daa Gaa 'o' L[.
vul ..a '-' La ralrrocr hct dcccatreliratic/
autoaonircrLngrprocct &.Efee]-g.fg9EgS!! ir.
vul a.o 'I" ia veaaccr hct dcccatrrlJ'ratJ.c/
autoaonircringrprocct qaaldc is.

2t.
In hoèverre Le er in verband met de eenheid biJ de prlmalre taken een
feiteliike
handellngavri j held/autonomie met betrekking tot de volgende manage-
mentgebieden aanwezig:

volledig
extern
bepaald

volledLg door nl.et
(leiding v/d) bekend
basieeenheLd
bepaald

t23459
tr»eraoaccl
(werving, aelectle,
beoordeling, Lnechaling,
etc. )

organieatLc
(werLÍnethoden, werk-
verdellng, werkEtructuur
planning etc. )

uitrurtiag
(vervoér-, verbindinge-
middelen, kantoorbehoefte,
PC'B etc. )

huirvcrtl.ag
(Iokatle, inrichting
etc. )

finaaclcriag
( inveaterLngen,
inkoop etc. )

produktic
( dien6tverlening,
ontsrikkellng van
dienstvormen)

extérlc bGtrekkiÀg.ll
(relatieg met burgers,
o.!í., gemeentebestuur)

cvt. aqdéra
r€IevlÀta elpccta[
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vul bLJ vrreg 2b ooa '-" la raanacr bct la dc tocholrt
mrdt gcnelircctd.

vul blj vreeg 2b ..! *o' Ln weanocr bct rocdr I't gar.llLaaard
VuI aiàtr ia btJ 2b weBlc.r airtl ia dc dcrbotrcffoadc clt.gorl.
erordt aeg.rtrccfd.

2b.
zijn er met betrekklng tot de in vraag 2a geno€ode managenentgebl'eden
inlormatl,evoorzienl,noàn aanwezi.g zoals: geformuleerd beleid, PlannLng,
perioaiek overleg, voortgangabewakJ.ng en evaluatlés.

geformuleerd
beleld

planning

periodiek
overLeg

voortgangB-
bewaklng

evaluatles

andere info.
voorzlenlng.

pér6. org. uitruat. huiav. fin. prod. èxt. andar

2c,.
Worden er !!gE@!E!gg!g (heeft betrekking oP de produktLe) afgesloten
tuE5en de eenheid en andere interne en/of externe eenheden of tnstellingen,
en zo Ja op tdelke onderwerpen hebben ze betrekkLngÍ, of verwacht u dat dlt
Ln de toekom8t het geval za1 ziJn?

zèlden of
noolt

1

op dit
momenÈ

In de
toekomst

Toèlichting onderwerpen:

aoma
2

alE regel
3

niet bèkend
9
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randvoorwaarden) afgeEloten tusE€n de eenheLd en andsre (De€r centrale)
eènheden, en zo Ja op welke onderwerp€n hebben ze betrekking, of denkt u
dat dtt in de to€komst het geval zal zJ-Jn?

zelden of
noolt

1

(m.b.t. beleidsdoelstelltngen, nLddelen,

nLet bekend
9

2d.
worden er

op dit
moment

ln de
toekomBt

BomE aIB regèl
23

ToelichtLng onderwerpen :

2e.

t{anneer GÍurstiq€ rasultrtGp worden geboekt, heeft de betrokken eenheld
hiervan ook op een of andere manLer enlg merkbaar proflJt, en zo ja ln
srelke maÈe en in welke vorm, of denkt u dat dit in de to€komst h€t geval
zal zL)n?

neen
1

oP dit
moment

in de
toekomEt

ToelichÈing onderhrerpen :

enLge mate
2

volledlg
3

nl€t bokend
9
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2f.
Heeft het voor de eenheid congequentleB tanneer ln het kader van h€t
contract oacruartloc rcgultetca oP een of andere nanl,er worden gèboekt, en
zo ja in wefte míte én in welke vorm, of denkt u dat dit in de toekomEt het
geval zal zljn?

volledig
3

neen
1

eniga mate
2

niet bekend
9

op dit
moment

in de
toeko]lat

Toelichting onderuerPen !

29.
zí)n et naaat de hlërarchigche nlveaug andere mLn of meer 9EÉE!gÈ9,Lt1È!
LaitaatLcr die de krralitelt van het Prlmalre Procoa van de-eenheLd to€tsen,
éi- ro Ja ,elke, of denkt u dat dlt ln de toekolo3t het geval zal ziJn?

niet gedeel,telijk volledig
aanhrezig aanwezlg aanwezLg

]-23

nLet
bekènd

9

op dtt
moment

In de
toekomEt

Toellchtlng onderhrerPen :
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2h.
IE er, behalve het hl,érarchtEch hoger ge.legen nÍ.veau, e.n net ooreo blllodo
l"lrtratLc die ln geval van coafll,ctoa tusaen de eenhald en andera e€aheden
t"t Elegeld! "ft.iE!g 

komt, en zo Ja tslke, of d6nkt u dat dLt Ln de
toékomst h€t géval za]- zL)íL?

nlet gedeéltel,iJk volledlg nl'et
aanwezLg aanwe.zig aaawezJ.g bekend

L239

l-n de
Èo€komgt

op dlt
momént

Eo€llchtlng oíderirer!,én 3
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3. §UCCES- Er làÀr.lAqBoEEl{

3a.
In hoeverre vond/vindt
district in de oude altuatle niet goed meer
$ranneer dlt niet Epeelt/8Íreelde wat Lz/zLJa,
te (de) centrallseren/autonomlgeren?

naar uw indruk dat hèt
functloneerde/functloneert, en
was/waren de reden(en) om toch

begef nlet besef gedeelteliJk b€sef niet
aanwezJ.g aanwezig aanwezig beke[d

L239

l-n het
begin

op dit
moment

Toellchting:

3b.
In hoeverre vond/vindt dc oolitioka ooocvl'no tlaar uw lndruk dat hot
dlstrict in de oude eituatl,e niet goed meer functioneerde/functl,oneert, en
wanneer dit niet Epeelt/E!,ee1de wat Le/zi.)rt, was/waren de reden(en) om toch
te decentraliseren/autonomiseren?

besef
beeef, nLet gedeelteliik begef,
aanwezlg aanwezig aanwezig

t23

nÍet
bekend

9

in het
begin

op dit
moment

Toelichting:
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3c.
In hoeverre heergte er naar uw indruk Ln de oude organiEatieEtructuur bU
de baEiE oavredc ovcr dc ucrkeLtuatLc, ei zO Ja waar beatond deze Onvrede
zoal ul-t?

onvrede
niet aanrrrezig

1

onvrede gedeel- onvrede
teltjk aànwezlg aanwezig

23

nlet
bekend

9E
ToeIJ-chting:

34.
In hoeverre lccfds ln hct bosia blnnen uu, dl"strict (btJ de leiding, ataf,
de ltJn etc.l tret laee dat het (de)c€ntralLsatLe/altonomiaerlngeprocee
neerkómt op Èet geven van lnvloed aan de bagia en het avanredig J.nleveren
van invloed door de leldlnE?

Ldee leeft idea leefÈ idee
niet gedeeltelLJk leeft

123

niet
bekend

9
d€ diEtrlctE-
Ieiding

de advieerende
staf

de IlJn

het aPecialiBt.
perEoneel

de baEig
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3C.
fn hoeverre lorft op dLt ror.rt binnen un dlstrlct (blJ de lelding, stàf,
de IiJn etc.) tret taee aat het (de)centrallaatle/autonomiaerlngaprocea
neerkómt op iret geven van lnvloed aan de baglg en hèt €venredig lnleveren
van Lnvloed door de Leidinga

eeringeproces twijfel aan de rnogelijkheden in !9L.1!
kunnen ieal,iseren van de nl-euwa organLsatieatructuur

idee leeft l-dee leeft ldee
niet gedeeltelijk leeft

L23

geen gedeelteliJke
twiJfel twiJfeJ.

t2

nlet
bekend

9

de districts-
Ielding

de advl-gerende
staf

de lijn

het apecialiEt.
peraoneel

de basis

de diEtrictE-
Ieiding

de adviserende
staf

de liJn

het BpecialiEt.
personeel

dè basl-a

3f.
In hoeverre bestond er E-tsLDlglE van het (dg)centrallaat auÈonomL-

twlJ feI
3

nl-et
bekend

9
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In hoeverre beBtaat er

tuur l-n uw digtrLct?

twtJfel aan da mogeltJkheden Ln EE
rëallEerén van de nleuwe organr,satiastruc-

g6en gédeeltelljke
twtjfel twiJfel

t2
twlJ feI
3

niet
b€k6nd

9
de dlgtricts-
Ielding

de advi8erènde
staf

de lljn

het EpecialisÈ.
personeel

de basie

geen
BUCCe6

1

3h.
tíat ia gegèven de 6tand van zaken op dit homènt uw oordeel aangaande het
(cle)cenfràlisatie/autonomieeringsproceg, en geef zo nodLg een toelichtlng?

welnlg
guccegvol

2

zeer
eucceavol guccegvol

34

niet
bekend

9E
Toelichting:

3t.
I,íat verhracht u in verband m€t het ondén^rerP van deze anquète van de komende
reglovormlng?

het is een vorm van (regionale) cPntraliaatie die de vorml"ng van meer
zelfgtandlge eenheden zal;

verhinderen
bemoeilUken
enlgermate bevorderen
sterk bevorderen

niet zal beinvloeden

niet bekend
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1.1

L,2

13

t.4
1.5

1.6

L.7

1.8

2.1
a',
2.3
2.4
2.5
2.6
2.7
2.8

3.1
3.2
3.3
3.4
3.4
3J
3.6

BIJLAGE lC BIJ YMRONDERZOEK 3

PROFIELVRAGEN

Omqevlns
l.lYerlqakkei (zelcr-onzc}cr)

Waaruit bestaat het wcrkpalhet van de afdeling?
Hoe tomen de opdrachten/werkordcrs tot statrd?

Hoe staat het Det dc uitvoeringrrriËeid? (mate waaria eisen van ioàoud cn vormgcving rraa

opdrachtea van te vorcn nog onomsóreven zih)
Wat is de oE ng viao het vcrzorgingsgebied/de markt?
Waaruit bestaat hct assortiment van opdrachten?
De verandcrlifrheid?
Waaruit bestaat de matc vaa verwevenheid van opdrachtcn?
Tendensen (veranderiagen plaatsgevonden of vcrracht)?

2.Randvoorcaarden (zclcr-onzeker)

Waaruit bestaan de raadvoorwaarden om het primaire pÍoces tc kunnen realiseren?

Waar komea de randvoon/aardeu vasdaan?
Hoe is de financiering gercgeld met betrekking tot huisvcsting uitrusting cn pcrsonccl?

Hoeveel formatieplaatsen zijn cr op de afdcling (zie cnquëtc)?
Waaruit bestaat dc externe hulp Eet betrckLing tot randvoorwaardc!?
Met welke centra moet 1s[sning gehoudeo worden?
Waaruit bestaat het klimmi q6sia de eeahcid moct werkcn, pr.' goodwill?

tendenseo?

0runlsatie
3. Technologic (routinc.zoek)

Waaruit bestaat de hardware op de afdeling (huisvesting; inÍichtirS, uitrusting)?
Differentiatie, flexibiliteit, routhe, zoek?
In hoeverre is cr sprake van arbeidsdeliag (gelilrsoortig-saneagcstcldc opcraties)?
Waaruit bestaan de elemcnten per taak?
Operationele alternatieven, inschakeling er.terae deskurdigcn?
In hoeverre is het werk aan gewoonten, voorsórijften gebondcn?

Tendeasen?

4.Structuur (hiërarchisch-Oeidbel)

Hoeveel niveaus, hoeveel medewerkers per chel?
In hoeverre gelden rege§ procedures ten aanzien van d€ conmrrnicatie, beslui§ornin& futrctie-

en taakomschrijving?
Waaruit bestaat het doel, de vorm, de frequentie wat betreft contacte! leiding-medewerkcrs en

medewerkers onderling?
4,4 Tendensen?

S.Cultuur (conservercnd-lntoverend)

5.1 In hoeverre is er sprake van eetr exteroe oriëntatie eo vernieuwingsgeriótheid van de eenheid

5.2 Vindt deelname aan ercerne seminars, currsussen plaats?

5.3 Bestaat er eetr literatuur circulatie?
5.4 In hoeverre is er betrokkenheid bij extern overleg?

2M

4.t
4.2

4.3



55 Is er een aan/ontmoedigrng van nieuwc ideeën?

5.6 In welke mate legt de eenheid verlvorven vaardigheden vast?

5.7 Hoe is de leidersóapssti! te tlryeren?

5.8 Tendenscn?

Manacement
6.Operatlemanagement (methodc+lndprodukt)

6.1 Hoe wordt gestuurd en geregeld Ect bctrekkiDg tot de kwalitcit cn vooÍtgang Yarr het wcrt?

6,2 Bezetting en functioneren van het personeel?

6.3 tÉiding etr toezicht?
6.4 Beschikbaarheidmateriëlevoorzieniagcn?
6J Tendensen?
6.6 planning,beleidvoortgangsbewakingevaluaties,overlcg?

T.Organisatiemanagpnent (outwra'ontnillrcli'g)

7.1 Sturing cn regeling m.b.t. werk (middel) lange termijn?

7.2 Financiën(meerjarenbegroting)?
73 Personeel(scholingsPlannen)?
7.4 Organisatie(werktructuurplan)?
7.5 Materiële voorzieningen (huisvestings/hardwarcplan)?

7.6 Pr. plan?
7.'1 Tendensen?

7.8 Beleid, planning etc.?

8. Omgevlngsmanagement ((conÍtontade'coolrraticgericht)

g.1 Hoe wordt er gestuurd en geregeld Eet btÍcklirg tot verkri!3en naa opdrachten cn orders

(organisaticplan)?
8.2 M.b.t. middeleq goodwill (pr plan)?

8.3 Verkijgenacceptatieprodukt(stratcgieplan)?
8.4 Tendensen?

85 Beleid Planning etc.?

9. EÍfectivitett/\ilerk (negadeÍ'posltief)

g.L Oordeel werkresultaten van de eenheid (doeltreffendheiQ?

9.2 Oordeel werlorijze eigcn eenhcid (doelmatigbeid)?

9.3 Oordeelresultaten,opvangenwerlrpiekea?
g.4 Oordeel resultaat eo werkwijze van opvatrgeE vao veranderde wcrtopdrachten (Ílexibiliteit)?

9.5 Wisselendeopdrachten(slagvaardigl6id)!
9.6 Tendensen?

10. Efiectiviteit/uetzijn (negatieÍ'posldeO

10.1 Plezier in het werk?
lO.2 Tewedetrheid mcdewerkers over onderlinge vcrstandhouding? fulezicr bij het werk)?

10.3 verloop(veel/waarom)?
L0.4 Verzuim?
10,5 Optreden van de eigen eenheid bij het voorkomen vatr persoodi}e of sociale PÍoblemen?

10.6 Tendensen?
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3.2

3.3
3.4

SUCCE§- EN FAALFÀCTOREN/VRAGEN EN AANDACIITSPUNïEN (vqvok oo
cnouèteondelzock)

(Introductie van het ooderzoek)

Alsemeen

1.1 gor afdsling is veratrtwoordelifi voor?
1.2 Hoe l".g bent u chefvan dezc afdcling (geweest)?

1.3 In hoeverre is er op de afdcliag het één en ander veranderd tcn opzióte vaa dc situaic voor
het decentralisatieproces (meer/minder autonomie op de vcrsóillende managementterrcinea)?

MCA lnzicht

2.L In hoeverre bestaatftestond [s1 in?ich1 dat dc oude organisatie aict alleeo door hct
lij.-aoage.cot werd gestuurd en geregeld tnaar o.a ook door staf- cn steundicnstcn?

Mate van r:ye

3.1 Kunt u iets meer vertellen ovcr de Batc valr autouomie op de verschilleude

EatrageEentterreitren?
In hoeverre is de autonomie op de mamgemcntterreincn vcrnecrdeÍd daa wel vermiadcrd ten
opzichte van de situatie voor het deccatralisaticproccs?
Zip et op 61fdslingsaivcau op de verschillende Earr.gementterreiaea budgettcu te bc§tedel?
In hoeverre àp deze budgetten wij besteeöaar of is dc uitgave vaa deze budgenea door
externen gespecificeerd?

3.5 Op welke matragementteÍÍeine! zou dc afdeling Eeer/mhdeÍ auto[oaie mo€ten hcbbctr en
waarom?

3.6 In hoeverre en welke informatievoorzieniagen ziju ter oadersteuaing ran het managemcnt

otrtoeÍeikend en in hoeverre cn wclke ioformatievoorzieningcn zijn cr ten ovcrvlocde?
(wanneer de monitoring duidelifr aóterblijft ten opzichte raa de autoaomie op ecn

manageEentteÍïein of andersom, hier op ingean!)

3.7 lVat is er veranderd op het terreitr van de modtoring tetr opzióte van de situatie voor de
reorganisatie?
Ingaan op de werkcontracteu en rniuragëmetrtoootractcn
Zijn kengetallen ontrrikkeld aangaande doelgrocpctr, diensten, arbeidscapaciteit, middelca en
kosten?
Wat wordt op de afdeli'rg verstaaÍ onder outPut c[ outcores?
Zijn er kwalitatiefgoede rnanagers op de afdeli'g aanwezig die met het instrumcnt contractcn
ku.onen werken?
Ingaan op gunstige/onguistige resultaten in het lader van cen contract

Ingaan op certificering en arbitrage

Ingaan op besef van het beheerséóec vaa de oude organisatiestructuuÍ bij de top cn dc politict.
Ingaan op venneemdingsfrustratic bij de basis ia de oude situatic cn wat cÍ vooÍ de basis zowel

positief als negatief veraaderd is na het decentralisatieproces
zero-sum opvattitrg in het begin en op dit moment bij de versóillende éóelons?
Twijfel en capaciteit technisó/arlninictratieve uiwoerbaarheid van een altcrnatief in het

begin/op dit momeat?

3.8
3.9

3.10
3.Ll

3.t2
3.13

Trahct

4.t
4.2

4.3
4.4
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Oordeel deccntrallsadeoroccs/oordeel eÍÍectlvltelt

5.1 Iagaan op oordeel van de respondentcn aangaande de deccntralisatie (versóil met oude

orgaaisatie)?

Recdovormins

6.1 Wat betekent de rcgiovormiag voor uw afdcling (mccr mindcr autonoBie' waar halgt dit van

af)?

Tco

j.l Welke partijen worden door de rcspondcnt opnat als'leverancieC, als'afncmcr' ca als

'bezoeker" van de politie.

8.1 Wat is gegeven de stand van zalen ran het decentralisatieproces uw oordeel ovcr de cffectiviteit

van de afdeliag?

I niet effectief

[] wernig effectief

[] "oe 
-/tW + effectief

[] ctrectief

ll zeer effectief

Toelichring vragen!

8.2 Wat is uw oordeel aangaande de effectivitcit van dc afdelhs voor dat dc rcorgaaisatie werd

ingevoerd?

I niet effectief

0 werorg effectief

0 noe -/t% + effectief

[] effectief

ll req effectief

Toelióting vÍagen, en waatreer cr t.o.v. de situatie aa het deccntralisatieproces aldcrs is gescoord hier

oP inÈalken!
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BIJLAGE 1 BIJ HOOFDSTI'K 5

OYEIUZICTTT BUEENKOMSTEN PROJECT'ORGANISAflE. EN BEDRUF'SVOERING'
(HOLI,AT{DS.MIDDEN)

23 sept. 1991

15 okt. 1991

28 okt. 1991

29 okt. 1991

6 nov. 1991

T rov.tfm 8 dec.91
9,10,11 dec.91

mbl..rryz

l0 iebr.1992

Oriëntcrcnd gesprek met cetr van dc projcctleiders. Aal dc ordc komt hoc de

medewerkers ia de organisatie ranlriikca tcgco concepten als

'rcsultaatvcrantwoordelilrstelling' var politie'afdclinger.
Eerste vergadering vaa de deelpro.lectgroep'Organisatic cn Bcdrijfsvocringl. Dc
uit te werkca onderwerpcn worden onder de subgroepis verdecld-
Bitenkomst van dc subgrocp Organisatie cn Bcdrijfwocring (hicril
participcrcn drie politiemedcwerkcrs cn ilzclf). Er wordt gcbrainstormd over de

onderwcrpen cn deze worden onder dc ledea wrdccld.
Start van de tweede fase van het Íeorgadsatieprooes in hotel Oraajc ia
Noordwifr na Zne, waarbij allc ncgen deelprojcctgrocpen aamczig zijn.

Bilateraal wordt gesprokca over dc mogelifr uit tc vocrcn
De zogenaamde lroject start-up'vergadcring van de projcctgrocp'Organisatie
en Bedrijfsvoeringl vitrdt plaats. .

Bijeenkomsten vaa de subgroep.
Driedaagse' Io Noordwi$ zes /4,s. De uitgcwcrlte ondcrwerpen: gezag cn
beleid, sturing en behecrsbevocgdhedes en organisaticstructuur wordcu aan de
projectleiding gcpÍËsenteerd. Vastgesteld wordt welke ouderwcrpcn mccr
expliciet moeten worden uigewerkt.
De concept-ein&apportage wordt in Noordwifi aza /49 besprokca mct dc
projectgroep'Organisatic en Bedrijfsvoeringl.
Afsluiting van de tweede fase.
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BIJLAGE 1 BIJ HOOFDSTUK 6 TNPSTUUNSCONIENANIEI\O

o\/ERZTCHT INHOUD BUEENKOMSTEN BESTLTLJR§CONI',ENAI{IEN ENSCIIEDE HAAnI,EM

EN NIJMEGEN

Enschede

l.Enschede, 18 maafi 1991

1. Taak cn werkwijze van de begeleidiagsconmissie
-werkwijze (rol van de vootzitter e! vervatrger burgemeester)

-vorm vatr rapportagc cn adviscring

2. Stand vaa zakeu bestuursafspraak Enschede
-ontwikkelingen Enschedese torps
-overzicht resultaten per 1jan. 1991

3. Evaluatie
-evaluatiewerkzaamhcdcn uitbcstcdea Univcrsitcit Tweat€

4. Verhouding bestuursaBpraak-rcgiovorming
-ta lgEZ wórdt de bestuursafspraak in rcgioaaal perspcctief gplaatst

2.Enschede, 17 apil 1991

1. Concept-rapportage begeleidingscommissie
-algemeen
-inhoudelifl<

3.Enschede, 2i olaober 1991

1. Ingekomeu stukkeo cn mededelingen
-61is1 6;"i.1ss over Íapportage per 1 mei 1991 (reactie korps)

-brief korpschef aaa begeleidi"g"commissic inzakc aaavulling rapportagc bcgelci li"gscommissie

-tweede versie projectplan (bespreking)
-politiële enquète 1991 (toelichti"g)
-iarticipatie ministerie van Justitie aan experiment bestuursafspraat

2. Voorstèl aanpak verdere werkzaamhedeabegeleidiagscommissie
-organisatie van gegevens

-kernvariabelea
-inzoomen op deelproject of activiteitengroep

3. Relatie begeleidingscommissie en functioneel overleg

4.Enschede, 3 Jebruai 1992
1. Keuze inzoomprojecten

-voorstel zo nu en dan projecten te preseateren

2. Stukken en mededclingen
-contract universiteit Twcnte t.b.v. onderzock produkt en procesevaluatie bcstuursconvcnant en

misdaadanalpe
3. Concept-rapportagebegeleidiagsco--issie lmlaaÍt1992

-indeling
-advies

S.Enschede, 13 mei 1992
1. Presentatieproject'Marokkaansefirngercn'
2. Presentatie protct'Eftrciëatie cn effectieve inzct medewerkers'
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6.Enschede, 1 september 192 (zeff in Pba)
1. Opmerkingen oveÍ hetgeen te bespreken is tijrteos de bi!:enkomst met de hinister 19 oltobcr

1992
-onderzoek Daar voÍm en ióoud van de rapportage over 1991 nan de drie torpscn (cnquëtc

wordt afgeuomen onder de'afaemers')
-in verband met vergelijling vaa 3 vcrgelijkbarc inzoomprojecten wordt voorgesteld item te
kiezen
-19 oktober wordt benut ter voorbereidiag ran de reactie vaa ds niaistsl op hct advics cn de

rapportage 1991 van de begclcidingscommissie
2. Evaluatie op korpsniveau (notitie voorzitter)

-projecten
-korpsniveau
-oiveau bestuursafspraak

T.Enschede, 5 olaober 192
Vergadering gaat niet door wegens ouvoldoeade deelnemers

&Enschede, 23 maax 1993

1. Informatie met betrekking tot omzetting bestuursafspraak

2. DunEy Rapportage
3. Concept-rapportagebestuursafsprd*1912
4. Bijeenkomst drie co--issies en Bianenlandse Zalcn op 25 aaatt L993

9.Enschede, 29 juni 193
1. RapportagebestuuÍsafspradrL9l2
2. VoortgangFuactioneelOverlegBestuursafspraat
3. Bijeenkomst drie commissies en Binnenlandse Takea op 25 maart L993

4. Stand van zaken inzoomprojecten

5. pee§1glling, planning bestuursafspraat komende jaren

lL.Enschede, 7 olaober 193
1. Voortzettiag Bestuursafspraat
2. Bestuursafspraak in de komeade periode

3. Politiële enquëte 1993

4. Stand van zaken inzoompro.lecten

ll.Enschede, 29 oldober 1993

1. Stand vaa zaken inzoomprojecten
2. Bestuursafspraakkomendeperiode
3. Politiële enquëte 1993
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Haarlem

l.Haarler4 28 lebruai 1991

1. Opening vcrgadering

2. tàak ea werkwijze begeleidingscommissie
-instellingsbeschikking wordt alkoord bevoaden

Jeveringlerste tappóttage wordt gesteld op 1 mei

-brief vórziner ore. bestuutsafspraken Ensóede, Nijmegen cn Haarlem

3. Evaluatic opzet traject bestuursafspraak
iotitie projectleider over de voor i990 beschikbare gegeveÉ' het primairc politieproces cn

outputfrnanciering
-in workhopachÍge bijeenkomst zullen de versóilleode korpsea output en outcomc definities

definiëren
-Haarlem neemt voortouw bij de ontwitkeling van dc kosten'effectiviteitsanalpe

-bespreking r-. interne alrl-6stin& het Basam onderzoek

4, Stand van zaken organisatie'aanpak
-uiteenzetting stand van zaken Haarlemse korps

5. Bedijfsvoeringsgegevens 1990

-Haarlemse É[""a"up"o duren in vergelifiing met atrdcÍe horpsea langer

6. Regiovorming zal de nodige aaadacht opeiseo

2.Haarlem, 15 aPril 191
1. Conceplteksten,aanbiedinosbriefenioleidiogÍa?portage

-concept-tekt van aanbiedingsbrief wordt door iedereen attoord bevonden

-door de voorzitter voorgestelde structuur vÀ! dc raPportage wor& door allen onderschreven

2. RapPortage nulmeting-' 
-uiir.'e*i"à projectleider overzicht verplichtingen ainisterie etr politie

-op..tHig"o io verband met betrouc/baaÍheid van de gegevensvcrzamelingen

3. Aktieplanbudgetbestuursafspraak
lJ.p"rÀ"ot iaat het 

"ro- 
i".lk" cffecten ir verbaad Eet c)cÍa gelden zijn gere"li<eerd

4. Kosten-effectiviteitsaml)§e
-bijeenkomst 3 korpsen'waar geprokerd is mcer inzicht te lrijgen in de effccten var de erÍra

financiële insPa'ningeo

j.Haarler4 21 ohober 1991

1. Brief ministerie BrZa, rappottage eeÍste Éeting

-kan bestuursafspraa.k ^ii "ooisteleo 
komen om resultateo toeko,st tc formuleren?

-output indicatoren bcscbikbaar stellen

-waag is of Justitie bij overleg wordt betrokkea

2. relatiË begeleidingscómissie-ovcrleggroep 3 korpsen en evaluatie bcstuursafspraak

-rapport v1n de vóorziner wordt met enkcle opmerkingrc! overgeaonen 
-

-evaluatie bestuursafspraak, projectleider geeft toeliótiíg op opzet vas de cvaluatie van de

bestuursafsPraak
3. Overzicht Projecteu

-begeleidi"g.ctmmissie onwangt aantal criteria met een selectie van de daaraan getoetste

projectetr

4.Haartem, 19 dccember 1991

1. Mededelingen
-BiZa zal fraarlem bczoeken in verband 6s3 lslslandksmiag van dc perccotages

2. Selectie van projecteo t.b.v. evaluatie

-de 6 projectèn worden in ecÍste instantie allcmaal bestudeerd
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3.

S.Haarlent 22 juni 1992
1. Bespreking'Parkietenproject'
2. Bespreking project'NLP in politieverhoor'

6.Haarleru 29 teptembet 1992
1. Toelichting doel vaa de bijeeakomst Eet de miaister op 19 ottobcr

-besturingsmodel projectleider zal cerstkomcnde vergadering wordea besproten
Tusseostand project belodagsdiffetentiatie Promes
Evaluatie introductic functioneringsgesprekkea

7.Haarlery I december 192
1. Reacties n.a.v. laatste Foba-ovcrleg

-Foba viodt dat er met het model Brocr tan worden gewcrk
2. Besprckingaotitie'eenbesturingsnodelvoordcpolitic-organisatic'

-met voorbehoud wordt ingestemd met het model Broer

Nijmegen

l.Nijmege6 I maart 1991

1. Openirg voorzitter
2. Taak en werkwijze begelei.lingsgs6miasig

-instellingsbeschikking wordt aangevuld met vermelding dat 1 maat geldt als oplevcrtermija ran
de rapportage naar de miai<ter
-algehele bijval burgemeester dat begeleiding primaire taak commissie is
-voorstel voorzitter te rapporteren ovcr viertal categorieën vatr gcgcÍvens

3. Stand van zaken bestuursafspraak Nijmcgeu
-plannen Nijmegea kunnen beter/saeller worden uitgevoerd

2.Nijnegea 22 apil l$l
1. Rapportage 1990

-voorstel voorzitter aanbiedingsbrief, inleiding en samenvatting 6s1 highlights aar rapportage to€
te voegen
-voor nul-eting 1990 is in overleg met BiZa nict de politicmonitor maar eigea mectinstrument
gebruikt
-slachtofferperceutage oveÍ 1990 wordt og 438Vo vastgesteld
-instemming voorstel voorzitter met het opstellen van de inleiding

j.Nijmegen, 24 olaober 1991
1. Brief minister BiZa inzake rapportage 1990

-minister raagt zió af bij anderc 2 torpsea dc te bcreitea doelstcllingen niet tc 'liót" zijn
-er is behoefte aan een informatiesysteen dat voor meer dan alleen de lotale situatie kan
wordeu gebruikt
-voorzitter àel Eaag d21 6inist6lis aangeeft bij welkc mriabelen vraagtckens kunncn wordeu
geplaatst en wat de reactie van korps is

2. Notitie voorzittet oygl aanFàk verder werkzaamheden begeleidingsconnissie
-voorstel om lijstje met kcrugegeveus te prduceÍe[
-volgorde (deel)projecten: income, input throughput, output en outcome
'projecten uitkiezen di6 {5 highlighis gevolgd kurrcn worde1
-vooÍstel projectvoorzitter functiooele Sroep liltie van 6 variabeleu te latcn ontwikkelea.

3. Overzicht activiteiteo bestuursafspraak ccrstc ha§aar 1991

-betrokkenheid medewerkers bianen het korps laat stilende lijn ziea
4. Plannen jaarschijf 1992
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-planneE moetetr trog met be\rocgd gczag worden bcsprokcn
EÍerne evaluatie
-in verband met negatieve p€r§ voor de politie wordt bcvollingsenquëte voor 1991 ciad

november gehouden, die voor l992vmr1aar l9{2

4.Niimegen, 9 januad 1992
1. Standpunt burgemeestcr iuake de rapportage 190

-rootàttet wil persoonlifi gesprck met burgcmccster over dieas brief
2. ptanningq- en evaluatiemodel

-voorzitier merkt op dat gckozen termiaologie niet gehccl overecntomt net wat itr

systeemkundc gebruikelifi is
3. Plannenjaarschijfl992/highligh6

-de commissie kan uit het palket cca aantal highlights kiezen, het korps bicdt 7 prolrccu aan

-voorzitter scietst criteria voor dc tcuze van de h.l.

-projectlcider heeft aantal crircria gctozen
-4 projectcn wordc! gckozea

4. Rapportage over 1991
-Validiteit van de in de bastuursafspraak omschrevcn variabclen

-over validiteit van de variabelcn is contact gcwee§t tussetr BiZa cn dc lorlnco
-Gestreefd wordt aaar het verhogea van dc kwditeit vaa de reeds gctozen indicatoren

S.Nijmegen,26 maart 1992
1. Brief burgemeester Nijmcgen rapportage 1992

-voorzitter heeft gesprek gehad mct burgemcester

2. Rapportage 1991

-opmerking BiZa: rodc lijn zit onvoldoende in hct stuk
-deelÍapportages
-uitkomsten lsyslkingsonderzoek
-begeleidende brief, voorgestcld wordt om de datum voor de rapportage tc vcrschuivcn naar 1

april
3. Brief hoofdofficier inzake opzet bestuursafspraak

6.Niimegen, 27 mei 1992
1. De ageudapuntcn
Z. UeaJdetng; uitnodiging 3 begeleidingsconmissies door BiZa voor g§zamen$c bijecnkomst mct

de minister
3. BesprekingÍaPpoÍtagesbetrefrendeoperatiooeleprojectea
4. Bespreking vaa dc schriftclifie door BiZa iagebrachte opmerkingen

T.Nijmegen 2 september 192
1. PresentatieoperationeelprojectVoorsteokamp
2. Bijgesteldecvaluatie-opzet1992Neerbosch-Oost
3. Rapportage eeÍste hal&ar 1992 Neerbosó-Oost
4. Evaluatie-opzet Ír9í2 plafiing ea control
5. Evaluatie-opzetlg92misdaadanalyse
6. Notitie voorzitter evaluatie op Lorpsniveau

&Nijmegen, 1ó december 1992

1. Reactie minister rappoÍtage 1991

-minister w€nst aarpassisg bestuursafspraa.L in het liót van de rcgiovorming

-datum rapportage woÍdt als te woeg crvaretr door de commissic

2, Evaluatie op korpsniveau
-proberen Eet verklaÍitrg§model te komen
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-ia Fo.h is model ontwilteld
-pÍE§Gntiatis amhratiemodel polide
Jaarplannen 1993

-aaatal operatioaelc propcteu is uitgpbrcid

g.Niimegen 24 ayil I9j
1. BesprcLingconccPt-rappoÍtage1g9
2. ptarrning voor het volgendc jaar

3. Voorbcspretiry vaa dc bi!:cnkm§t bcstuur§afspÍaíL op 25 maart 1993

llNiimeen 29 scotember 1993

f. ipactie,- de.ioisto co de blngcmccstcr op dc ral,poÍtagc 1992

L CoatractaalPassilg
3, Notitie mlt àe vooàtet tn'wÉand net toortzeËiEg Bcstunsa&praalt

4. Ha[iaarliik<crapPortagpHiglt[hts
5. Terugmeldittg Oog»geest
6. Eraluatie op hcpsniveau

I decen&er 1993
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Ministcric van BinícítaÍdsc.Zakcn
EA90/605ru4

Gemccntc Frsehdc
5ll t

BIJIÀGE 2 BIJ HooFDS:rUK 6

Bestuursafspraak l'
tusscn de mhister van Binnenlandsc Zaken

en dc burgemecstcr van de gcmccnte Enschede

afgcsloten tc l{aarlcm op maandag 3 seprcmbcr 1990,

vmr de peridc van I juli 1990 tot t juti 199í
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BESTUURSAFSPRAAK

Dc Minister van Binnenlandse Zakcn cn de Burgemeester van Enschede
gehoord de korpschef en de Hoofdofficier van Iustitie van het Arrondissement Almelo
besluiten tot het aangaan van bcstuursafspraken, bctrekking hebbcnde op de bcdrijfs-
voering en de effectiviteit van het gemeentelijk politiekorps van Enschede. De afspra-
ken hcbben betrekking op de periode van I juli 1990 tot t juli 1995. Dezc afspraken
laten onverlet de met b€trekking tor het korps geldende gezagsverhoudingen.

Met de afspraken wordt beoogd inzicht te verkijgen in de mate wa.rrin extra
middelen voor de politie bijdragen tor het bereiken van doelstellingen op het gebicd
van kwaliteit, doeltreffendheid en doelmatigheid- Tevens worden in dit kader concrete
resultaten vastgelcgd met behekking tot overigens voor Binnenlandsc Zakcn belang-
rijke beleidsonderwerpert zoals het allochtonen- en het cmancipariebeteid.

De in hct kader van dcze bcstuursafspraken tc realiscrcn cxperimcutcn kunnen
2 | Uilaragen aan de onnrikkeLing van instnrmentaria tcn behoevc van hct direae korps-

I beheer door de burgemeestcr van een gemeentclijk politickorps, alsook tcn bchoevc' van dc behccrsverannvoordclijkheid zoals deze is voorzien voor de Minisrcr van
Birmcnlandsc Zakcn in hct politicbcsrcl, zoals dat thans in dc politieke bcsluiwomring
aan dc ordc is.

De Ministcr van Binncnlandsc Takenzalin 1990 f. 500.000,-, yan 1991 tor co
met 1994 clk kalendcrjaar ecn bedrag van ééo miljocn guldcn, co in 1995
f. 500.@0,- aan de gemccnte Enschedc tc1lqsghikking stclleo- Dezc gelden dicaea
uitsluiteÍrd tcr financiering van maauegclco tc ncmen door het Easchedesc korps van
gemecniepolitie, in het kadcr ea tcn bchocve van hct berciken van de hieroa vermelde
tc bcrciken doclen Ten behocvc van de bcstcding van de geldeu wordr door de
gemecntc cca globaal projehenplan met cen daarbij behorendc financiële rarniug pcr
projctÍ en perjaar gemaah In dat projekrcnplaa zal in elk geval geld moercn wordcn
uitgetrokkco voor hct vcrrichten van cvaluatic<odcrzock

Met betrckking tot de srerkte van hctEnschedesc korps garandecrt de Minisar
van Birmcnlandsc Zaken dat gedurcndc dc wertiogsduur van deze bcsnrursafspraak dc
organieke sterkÍc, exclusief contingenten niet zal daleu beneden de "eindstcrkte 1993"
zoals dczc is vastgelegd in dc stcrktecirculaire 1990 (EA9O/186/IJ8). Deze garantic
venralt wannecr binnen de looptijd wordt ovcrgcgaan tot de feialijkc instclling van
ecu regionaal politiekorps waarin het huidige Eoschedcsc korps opgaat (zic voor de
conscquentics van zo'n siuratie hieronder). Evenecus vcrvalt dc garantie wann@r er
gencrieke aanpassingen plaarsvindea van de sterkte van de gcmeentepolitiekorpscn
zoals dezc zijn vastgesteld op grond van het Íegcringsstandpunt tcrzake d.d- I juni
r989.

Voor hct gemeentelijk politiekorps van Enrchede geldt in hct kader van dezc
afspraak een inspanningsverplichting ten aanzien van de in bijlage l. bcschreven doe-
len en uitgangspunten met betrekking tot de capaciteitsverdeling.

Er zal door be ide ondergetekenden een begelcidingscommissie worden ingc-
steld. DeÈ begeleid.ingscommissie zal jaarlijks een rappoÍt uitbrengen over hct ver-
loop en de voortgang van het experiment en de daaóinnen bereilce resultaten. De
begeleidingscommissie zal in ieder geval bestaan uit vertegenwoordigers van de direc-
tie Politie van het ministerie van Binnenlandse Zaken, het gemeentelijk politiekorps
van Enschede en het Openbaar Ministerie in het Arrondissement AlÍnelo. De
begeleidingscommissie zal worden voorgezeten door een onalhanketijk deskundige.

Daamarst kan de commissie exteme deskundigen inschakelen.
De commissie zal ter beoordeling van de betrouwbaarheid van de gegevens, die

betrekking hebben op deze afspraak. alsmede ter analyse van de gegevens alle mede-
werking van het politiekorps ontv:rngen en toegang hebben tot de betreffende gege-
vensverzameiingen. lndien een van de betrokken partijen zulks wenst, wordt het toe-
gelaten dat een exteme deskundige zich een oordeel vormt over de gegevens en de

daaràan te verbinden conclusies.
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Mcdc op grond van dc jaarlijksc raPpoÍtagc zullen bcide ondergctckcndcn jaar-

lijks bcsluitcn over het voortzcttcn van hctgeen voorwloeit uit dc afspraak-

Wanneer vóór het cinde van dezc bcsqrursafspraak wordt overgcgaan tot fcitelij-
kc instell.ing van oen regionaal politiekorps waarin hct huidigc Erschcdesc korps van

gemeentcpolitie opgaatr zuuen d€ vcrPtichtingefl, die voorwlocicn uit dczc afspraak

vervallen. De Minister van Binnenlandsc Zakcn vcrUaart bercid tc zijn de alsdan

beëindigdc afspraak vooÍt te zettcn met dc bcheerdcr van hct rcgionale korps, mis de

in dcze afspraak voor dc Enschedesc politie gestclde doelen ook in het rcgiooale korps

herkenbaar lunnen wordcn bercilÍ als rcsultaat van dc middcls dezc afspraak. mogclijk
gemaaktc cn in gang gezene ontwikkelingctu

Dc resularen dic in het kader van dezc afspraak worden bereikt door de politic

zijn ter wij gebruik van beide partijcn cn bcsch.ikbaar voor publicatic.

Na afloop van dezp afspraak per I juli 195, of na b<Ëindiging tengcvolge vatr | 3
de insrclting van ccn regionaal politickorps zonderdat dc afspraak woÍdt vooígczct 

I

met dc nieuwc korpsbchccrder, dan wel na tusscnti.ldsc bc*iindiging op grond vaa de

rapportcring door de bcgeleidingscoorrissic, bestaiur er Yoor gcco vaa dc partijco

hicruit voorwlociende verplichtingen. Evenmio vlocien uit dczc afspraak vcrdcre vcr-

plichtingen voort wannecr ecn vaa beide parti.len in gcbrekc blijft voor wat betneft bct

nakomeo van het overecngekomeoc.

Haarlerr,3 scprcmbcr 1990 llaarlcrn" 3 scptcmbcr 1990

Dc burgcoccstcr van Enrhcdcrniandsc Zaken
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bijlage l.

De bestuursovereenkomst kent de volgende bepalingen:

voor wat betreft de door de gemeentepolitie van de gemeente
Enschede te bereiken resultaten ten aanzien van de effectiviteit in
yergelijking met korpsen uit de klasse van 100.000 - 200.000 inwo-
ners:

- een oplossingspercentage van dc bij het korps ter kennis gekomen mis-
drijven, vastgelcgd in ccn proccs-verbaal dat cr in dc jaren 1990 tot cn
met 1994 in absolute zin, als volgt uieiec

4 I l99O:.23%

I reer24%
1992:25%
1993:26%
1994:27 %
itr 1994 zal bct s-jaÀÍlijksc voortschrijdcnde gcmiddcldc oplossingspcr-
ccntage tcÍrminstc 25% bcdragen cn zal het voortsctuilleodc gcmiddcldc
oplossingspcrccnuge tc,r opzichtc vaa hct voortscbrijdcndc gcmiddcldc
van korpsco in cen gemcentc mct hwonertallcn nrssco dc 100.000 eo
200.000 2lohogcrhgga-

- ecnslachtoffcrscbapvancrkrinalitcitvolgensde inopdrachtvanhet
ministcric van Birmenlandsc Zaken ontwikkelde gcstandarÍdisccÍdc
6syqlLiogscoquëtc rhr 6g in 1994 vergelekcn mct de korpscn in geoccn-
tcn tusscn dc 100.000 cn 2@.000 inwoners tcn minstc 5 % lager li6 In
1994 zal hct 3-jaaÍlijks voortschrijdcndc gcmiddcldc tco hoogsrc 40 %
bcdrageo-

§-8. lndica cn zodra dc slachofrerschapgcgcvcns over 1989D0 bckeod
zijo is het mogclijl dat deze pcÍccotages dsdar nader wordca vastge-
steld-)

- cco aaotal tsr kcÍrnis van de politie gekomcn misdrijvcn, vastgelcgd in
cco proccs-vcóaal, dat in 1994 ten minst6 l0% li6 bcnedco hct nivcau
van hct aanal van hetjaar 1989.

inspanningen betreffende de taakuitvoering:

- jaarlijks wondt een aantal projecten betrcffende de taakuiwoering opge-
zet, waarin op projektmatige wijze via ecn probleemgerichte aanpab
ongewenste situaties worden aangepakr
De begeleidingscommissie kan zich inzicht doen verscha.ffen in dergelij-
ke projectrnatige aanpakken, alsmede in de cvaluuie van de rcsultaten
ervan-

ten aanzien van de capaciteitstoedeling gelden de volgende uitgangs-
punten:

een inteme sterkteverdeling waarbij:
. tenminste 75 7o van de basissterkte (organieke sterlÍe zonder contin-

genten) van het korps werkzaam blijft h primaire functies (functies
die in hoofdzaak bestaan uit primair uitvoerend en ondersteunend
politiewerk):

. tenmhste 5O ?o van de basissterkte werkzaam is in hrncties met ecn
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gencrale taakstclling, uitgeoefend door gebicdsgebondcn tcaÍns:

tcnminstc lOTo van dc basisstcrktc wcÍkzaam is bij dc Ccntralc
Recherchc;

- het lcvercn van minimaal ecn bijdragc van I % van dc normvergocding
(personeel en materieel) aan bovenlokalc criminaliteiubestrijding cn ove-

rigcns datgenc wu (inter-) rcgionaal wordt ovcrecn gekomcn.

ten aanzien van oyerige inspanning;sverplichtingen:

betreffende de vervr.rlling van vacaures.
Het aarutcllingsbelcid zal in eerste instantie gericht wordcn oP vmuwen

en allochtoncru
- in het kadcr van hct positiefakticplan Ernancipatic vcrplicht het korps

zich 6 nrouwcn aan te stcllcn en tc plaatscn op dc politie-
opleidingssc-ttool;

- gedr.ueodc dc loo,ptijd vur dc afspraalc arllen 12 ledcn uit dc allochonc | 5
gemecoscbap woÍden aaÍlg6tcld en gcplaast op dc politicopteidings- |

school.

ten aanzien van overige zaken:

- medewcrting aan evaluatic oodcrzockeo"

- invcstcring vaa ti.irí van Enschcdcsc korpslcdcn in beleidsontwikkeling
en projectcn tco behocvc vaohctdepartcmenL

Evaluatie

Dc cvaluatic zal plaatsvindcn aan dc hand van door dc gcmecatcpoliÉc

Easchedc aan tc lcvcren informatic cn gegeveDs verkegeo rnct bchulp
van:

- wer*drukmcting:
Het feitclijk vertoop van dc werkdnrk van t99G 1994 moct iozichtclilt
worden geuraalÍ-
De wertdnrk wordt vasrgesrcld met bchulp van dc geregistrecndc waag
[96 eanrien yga de taakvelden'!crteer", "crimioalircil" en "o,pcabare

orde co hulpverteaing" over de periodc van bet te cvalucreajaar. De aaa'

levering van dc gegevens geschicdt volgcns dc gcstandaardisccrdc wcrk-
dnrkmcting.

- oplossingspcÍcentages:
Oplossingsperccntages worden per caegorie en per taalweld gespecifr-

ceerd aangeleverd

- resultatery'gegevens bevolkingsenquëte:
lnformatic over slachtoffcrschap, veiligheidsgevoelens cn waardering

voor de politie wordt verhegen met bchulp van de in opdracht van het

ministerie van Binnenlandsc Zaken ontwikkelde gestandaardisccrde

bevolkingsenquëte.

- resultacery'gegevens bedrijvenonderzock:
Het bedrijvenondcrzoek geeft aanvullende informatie met btrekking tot

omgevingskenrnerken en geeft inzicht in een lot nu toe nog niet te verkla-

ren deel van de werkdruk.
De onrwikkeling van ha bedrijvenonderzock is nog niet afgerond. Zodra

dit insmrment beschikbaar is, dan wordt dit instÍument een onderdecl van

de evaluatie.
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- cfÍiciëncy-kengetallen:
Ecn "bcdrijfsvocringrcnderzock" vindt plaats mct bchulP van de volgen-
dc kcogctallen,ontlecnd aan gegevens uit de cnquëtc op grond Yut aÍL l7
Besluit Vergoeding Politiekosten 1986:
. bruto inzctbare uren primair proccs/bruto korpscapacitciq
. bruto inzctbarc uren korps- cn rcamlcidingfbruto korpscapaciteit:
. feiaLijkesterkre/organiekesterl«e:
. bruto inzctbarc uren primaire onderstcuning/bruto korpscapacitciq
. bruto inzctbare uren algemenc ondcrsteuning/brulo koÍpscapacitciq
. bruto inzctbare uren vcrkecr, algemcnc surveillancc/truto

korpscapacitciq
. bruto inzetbare urcn recherche/ bruto korpscapaciteiq
. bruto inzctbare urcn generale taaksrclling/bruto korpscapacitcic
. aantal urca zickle/truto korpscapaciteit:
. aaotal uren cursuí bruto korpscapaciaiq

6 | aanal uren lichamel§ke vaardighcidTtruto korpscapacircig

I aantal urcn ziektc,cursus, licbamclijke vaardigheden&ruto
korpscapacircig

. otalc korpsuigaveoy'aantal bruto inzctbare urcn arn primaiÍr
proccssco;

. uitgavcn aan pcrsooecfaantal pcrsoncclslcdctt;

. automatiscriogskostcry'totalekorpsuitgavan

- beleidsplanncn:
Bcleidsplanaen Doctca aaÍrwlcadc informatie kunneu bicdcn mct
bctrekking tot de gestoldc doelcn co de bereilrc resulatcn voor zover
relcvant in hct kadcr vatdezr,, bcsnursafspraak

- kostca+Ecctivircitsaoalyrc:
Dc "mccsraardc" van hct expcriment moct woÍdcn afgezct tcgen dc
'meer' kostco. Ecn vcóand dicnt tc wordcn aaagcgeven ursscn dc door
hct korps geplcegdc inspanning in dc sfccr van het ootwikkcldc ptojck-
tcnplan, het daaraan bcstcdc geld en dc bchaalde mccropbrcagst in
tcrmcn vao gcleverdc produlric, dc kwaliait crvan eo dc rrct dic pÍduk-
tie bcoogdc eEectco.

- financiëo:
Dc bcstcding van hct via de bcsuursafspraak bcschikbaar gesaldc gcld,
zal door dc geoccutc Eosctredc op herkenbare wijzc opgenorncn wordca
in de vcrantrroordingsproccdure op grond van hct Bcsluit Vergoediog
Politiekosten 1986.

Als referentie voor boveogenoemde informatie./gegevens anllen de meest Íecente
gegeveÍrs gehantecrd worden.
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