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GEMEENSCHAPPELILJKE
GESCHEIDEN

VERANDERINGEN

DE INSTITUTIONELE FACTOR IN ORGANISATIEVERANDERING

Het aantal shared services centers bij
overheidsorganisaties neemt flink toe,
want door uniformering en standaardi-
sering van bedrijfsvoeringsactiviteiten
zouden grote efficiéntievoordelen kun-
nen worden behaald. Uniformering
betekent dat verschillende organisatie-
onderdelen hun werkwijze op dezelfde
manier moeten veranderen. Maar uit
de praktijk weten we nu juist dat ver-
gelijkbare veranderingen verschillend
kunnen uitpakken bij verschillende
organisaties.

Soms leidt de implementatie van een
veranderplan tot het daadwerkelijk wij-
zigen van de werkwijze, terwijl andere
keren veranderen niet meer betekent
dan het verhangen van de bordjes
van afdelingen en directies. Ook het
onderzoek in dit artikel! laat zien dat
de implementatie van een shared ser-
vices center bij het ministerie van
Verkeer en Waterstaat tot verschillende
veranderingen bij de betrokken organi-
satieonderdelen heeft geleid. De bevin-
dingen in dit artikel plaatsen daarom
vraagtekens bij de haalbaarheid van de
beoogde voordelen van shared services
centers.

In 2003 is het ministerie van Verkeer
en Waterstaat (VenW) als een van de
eerste departementen begonnen met
het ontwikkelen van een nieuw orga-
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nisatieonderdeel: de Shared Services
Organisatie (SSO).2 Ondersteunende
activiteiten op het gebied van financié-
le administratie, personeelszaken, kan-
toorautomatisering en facilitaire zaken
die deel uitmaakten van de verschillen-
de onderdelen van het ministerie, zijn
ondergebracht in de SSO. Met deze
concentratie van activiteiten werden
vooral schaalvoordelen met betrekking
tot kosten en kennis beoogd. Deze
kostenbesparing was mede ingegeven
door het Programma Andere Overheid
en de bezuinigingen die de kabinetten-
Balkenende I en II het ministerie heb-
ben opgelegd.

De ontwikkeling van de SSO bete-
kende forse veranderingen van de
organisatieonderdelen van VenW. De
organisatieonderdelen hebben deze
veranderingen, die volgens planning



voor elk organisatieonderdeel gelijk
waren, verschillend geimplementeerd.
Dat is interessant — meer nog dan bij
andere veranderingen — want vanwege
de beoogde schaalvoordelen is het doel
juist om werkwijzen te uniformeren.
Waarom leidt de ontwikkeling van de
SSO bij vergelijkbare organisatieonder-
delen tot verschillende veranderingen?
De literatuur over shared services cen-
ters — de meest recente manifestatie
van Nieuw Publiek Management —
geeft hier geen verklaring voor, want
deze is tot op heden sterk normatief
van aard (Bergeron, 2003; Buijs en
anderen, 2004; Cohen, 2003; Opheij
en Willems, 2004; Strikwerda, 2004;
Strikwerda, 2005). Bovendien gaat
deze literatuur voornamelijk in op de
inhoud en het management van de
organisatieverandering zelf. Aangezien
de verandering voor elk organisatie-
onderdeel gelijk is, moet voor een ver-
klaring voor de verschillen in imple-
mentatie in een andere hoek worden
gezocht. Daarom wordt de variatie in
implementatie hier bestudeerd vanuit
een institutioneel perspectief, waarin
de focus niet ligt op de verandering,
maar op de organisatieonderdelen.

Sociologisch-institutionele theorieén
stellen dat eigenschappen van orga-
nisaties, zoals de mate waarin een
organisatie een eenheid kan worden
genoemd door gedeelde waarden,
een gedeelde missie, een hechte cul-
tuur en een gedeelde werkwijze en
de mate waarin deze werkwijze inter-
ne en externe legitimiteit geniet, van
invloed zijn op organisatieverandering
(Selznick, 1957; Boin, 1998). Wanneer
organisaties veel van deze eigenschap-
pen bezitten, is een organisatie in hoge
mate geinstitutionaliseerd. De centrale
vraag in dit onderzoek is in hoeverre
de variatie in de implementatie van
organisatieveranderingen bij organisa-

tieonderdelen van het ministerie van
Verkeer en Waterstaat als gevolg van
de ontwikkeling van de Shared Servi-
ces Organisatie kan worden verklaard
vanuit de mate van institutionalisering
van deze organisatieonderdelen. Om
deze vraag te beantwoorden is eerst
onderzocht hoe de implementatie van
de veranderingen verschilt. Vervolgens
werden de verschillen in de mate van
institutionalisering van de organisatie-
onderdelen onderzocht.

In dit artikel komt eerst de wijze
aan bod waarop het ministerie geor-
ganiseerd was en hoe de ontwikkeling
van de SSO daar verandering in heeft
gebracht. In het daaropvolgende theore-
tisch kader wordt op basis van sociolo-
gisch-institutionele literatuur een hypo-
these geformuleerd over de invloed van
institutionalisering (de onafhankelijke
variabele) op organisatieverandering
(de athankelijke variabele). Vervolgens
komen de bevindingen van het onder-
zoek aan de orde en het artikel besluit
met een discussie.

Ontwikkeling van een hared
Services Organisatie

Figuur 1 illustreert dat VenW voor de
ontwikkeling van de SSO volgens een
klassieke structuur was georganiseerd,
met een centrale staf en directora-
ten-generaal. Het organisatieonder-
deel Centrale Diensten fungeert als de
ondersteunende staf van het ministerie
en maakt zodoende beleid dat betrek-
king heeft op de interne organisatie
van het ministerie, bijvoorbeeld per-
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Figuur 1 Organogram ministerie van Verkeer en Waterstaat in oude situatie

soneelsbeleid. Daaronder kende het
departement vier beleidsdirectoraten,
die uit directies en afdelingen beston-
den. Het Directoraat-Generaal Perso-
nenvervoer (DGP) is bijvoorbeeld een
beleidsdirectoraat dat mobiliteitsbeleid

Een aanzienlijke

verandering in
werkwijze
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ontwikkelt. Zo houdt het directoraat
zich onder andere bezig met de file-
problematiek. Voor de uitvoering van
het beleid is het Directoraat-Generaal
Rijkswaterstaat (RWS) verantwoorde-

Minister
Staatssecretaris

SG-functie

Centrale Diensten

lijk. Het houdt zich bezig met de aan-
leg en het onderhoud van wegen, brug-
gen en dijken. Voor het toezicht op
de uitvoering is de Inspectie Verkeer
en Waterstaat (IVW) verantwoorde-
lijk. Daarnaast valt ook het Koninklijk
Nederlands Meteorologisch Instituut
(KNMI) onder VenW.

In de oude situatie waren de onder-
steunende activiteiten, zoals financiéle
administratie en personeelszaken, geor-
ganiseerd op het niveau van de directo-
raten-generaal. De organisatieverande-
ring hield in dat werkzaamheden en
medewerkers vanuit de verschillende
organisatieonderdelen van het ministe-
rie naar de SSO werden overgeplaatst.
Figuur 2 laat zien dat de SSO op het-
zelfde niveau is gepositioneerd als de
directoraten-generaal.

Beleids-
DG'’s

Uitvoering
RWS

Inspectie
VW

Figuur 2 Organogram ministerie van Verkeer en Waterstaat in nieuwe situatie
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De ontwikkeling van de SSO betekende
aanzienlijke veranderingen in de werk-
wijze voor zowel de medewerkers die
naar de SSO werden overgeplaatst als
voor de organisatieonderdelen. Binnen
de SSO moesten medewerkers samen
met collega’s die waren overgeplaatst
vanuit andere organisatieonderdelen
tot één nieuwe werkwijze komen. De
dienstverlening moest immers voor
alle organisatieonderdelen hetzelfde
worden, waardoor SSO-medewerkers
opdrachten konden uitvoeren voor
alle organisatieonderdelen. Bovendien
moesten zij hun vroegere organisatie-
onderdelen als ‘klant’ gaan bedienen.
Dat betekent ook dat deze organisa-
tieonderdelen hun werkwijze moes-
ten veranderen. In plaats van het hié-
rarchisch aansturen van medewerkers
die ondersteunende activiteiten ver-
richten, moesten organisatieonderde-
len hun organisaties gaan inrichten
op het inkopen van ondersteunende
activiteiten bij de SSO. Daartoe moest
een organisatieonderdeel zich gaan
gedragen als een opdrachtgever die de
ondersteunende dienstverlening die zij
wenst in opdrachten vertaalt en daar-
over met de SSO afspraken maakt en
onderhandelt over de gewenste prijs-
kwaliteitverhouding. Opdrachtgevers
moeten zich daarom bepaalde sturings-
instrumenten, zoals prestatie-indicato-
ren, eigen maken (Van Vliet, 2007).
De nieuwe opdrachtgever-opdrachtne-
merrelatie werd nog eens onderstreept
doordat medewerkers nu fysiek op
afstand zaten.

Om de mate van verandering van een
organisatieonderdeel te kunnen bepa-
len en te vergelijken, is de variabele
geoperationaliseerd in elementen.3 De
data voor het scoren van deze ele-
menten is afkomstig uit interviews
met een gestructureerd karakter en
uit documenten. Per casus zijn zeven

respondenten geinterviewd. Steeds
waren twee van hen werkzaam bij een
opdrachtgevend organisatieonderdeel
en vijf van hen waren werkzaam bij de
SSO. Doordat het onderzoek is uitge-
voerd tijdens een stage4, was het ook
mogelijk om door informele gesprek-
ken de situatie te leren begrijpen.

Om te bestuderen in hoeverre de vari-
atie in de implementatie van verande-
ringen als gevolg van de ontwikkeling
van de SSO kan worden verklaard
vanuit de mate van institutionalisering
van de organisatieonderdelen, is een
vergelijkende casestudy nodig. Door-
dat de cases bestaan uit onderdelen van
hetzelfde ministerie, die dezelfde ver-
andering implementeren in dezelfde
periode, wordt gecontroleerd voor de
invloed van een groot aantal factoren
zoals het politieke klimaat, de econo-
mische situatie, de managementmode,
de leiding van het departement en de
ambtelijke omgeving van de onderde-
len.

Voor de selectie van de cases gold dat
een organisatieonderdeel ten tijde van
het onderzoek gebruik moest maken
van de diensten van de SSO. Een twee-
de criterium was dat medewerkers van
de directoraten-generaal, en niet alleen
taken, zijn overgeplaatst naar de SSO,
omdat dan sprake is van een wezenlijke
verandering. Op basis van deze criteria
bleken het Directoraat-Generaal Rijks-
waterstaat>, het Directoraat-Generaal
Personenvervoer en de Centrale Dien-
sten goede cases te zijn.
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Veranderen van instituties

Selznick (1957) onderscheidt organi-
saties en instituties. Een organisatie is
puur een technisch instrument, een
middel, gekenmerkt door structuren,
schema’s, regels en procedures om een
doel te verwezenlijken. Is het doel ver-
wezenlijkt, niet meer van belang of kan
het effectiever worden bereikt door een
andere organisatie, dan kan de organi-
satie worden opgeheven. Een institutie
daarentegen wordt door zowel haar
leden als haar omgeving als waardevol
beschouwd en is meer dan een instru-
ment. Een institutie is doordrenkt van
waarden die het gedrag van de leden
van de institutie richting geven.

Het onderscheid tussen organisaties
en instituties is ideaaltypisch en moet
worden opgevat als ‘a matter of analy-
sis, not of direct description’ (Selznick,
1957: 5). Het proces waarin een orga-
nisatie eigenschappen van een institu-
tie aanneemt, wordt institutionalise-
ring genoemd. Een institutie is dus een
organisatie die in een bepaalde mate is
geinstitutionaliseerd. In dit onderzoek
staat de mate van institutionalisering
als ‘a matter of degree’ (Selznick, 1957:
16) centraal.

Een in hoge mate geinstitutionaliseer-
de organisatie bepaalt zelf hoe formele
doelstellingen in de praktijk gestalte
krijgen. De organisatie ontwikkelt doel-
interpretaties en taakdefinities waaruit
een effectieve werkwijze voortvloeit,
die betrekking heeft op geselecteerde
instrumenten, favoriete werkmethoden
en een algemeen besef van bijzon-
dere vaardigheden die zijn ontwikkeld.

Door institutionalisering verworden
instabiele en losstaande activiteiten tot
stabiele en ordelijke patronen. Boven-
dien wordt een in hoge mate geinsti-
tutionaliseerde organisatie door zowel
haar leden als door actoren in haar
omgeving gewaardeerd en gesteund
(Boin, 1996; 1998).

Een institutie wordt recalcitrant
genoemd, omdat de institutionele iden-
titeit niet zonder meer ondergeschikt
wordt gemaakt aan formele doelstellin-
gen, indien doelstellingen en identiteit
conflicteren. ‘De institutionele theorie
voorspelt dat de implementatie van
hervormingen moeizaam zal zijn, wan-
neer deze hervormingen door organi-
satieleden als een bedreiging van de
institutionele identiteit worden gein-
terpreteerd’ (Boin, 1996: 153).

In een geinstitutionaliseerde organi-
satie zijn waarden en werkwijzen tot
routines geworden, waardoor deze
moeilijk planmatig zijn te verande-
ren. Medewerkers zullen geneigd zijn
een geinstitutionaliseerde werkwijze
niet in te ruilen voor een alternatieve
werkwijze (Wilson, 1989: 221). Wan-
neer doelstellingen niet overeenkomen
met de geinstitutionaliseerde werkwij-
zen, worden deze geherinterpreteerd
of simpelweg niet uitgevoerd (Boin,
1996: 150). Een sterke en uniforme
cultuur in een organisatie werkt ver-
starring in de hand (Zijderveld, 1988:
24) en zorgt ervoor dat die organisatie
weerstand zal bieden tegen nieuwe
taken die niet verenigbaar zijn met de
cultuur (Selznick, 1957: 19; Wilson,
1989: 101).

Het gaat hier niet om incrementele
veranderingsprocessen, maar om veran-
deringen die groot en vrij plotseling van
aard zijn en die bovendien niet overeen-
komen met het institutionele karakter
van de organisatie (Brunsson en Olsen,
1993: 127). De implementatie van een



bewust geplande verandering die niet
overeenkomt met het karakter van de
organisatie zal moeilijk verlopen.

Op basis van het voorgaande kan de
hypothese worden geformuleerd dat
een hoge mate van institutionalisering
van een organisatieonderdeel een nega-
tief effect heeft op de implementatie
van een verandering van dat organisa-
tieonderdeel. Meer concreet betekent
deze hypothese dat organisatieonder-
delen in mindere mate een geplande
verandering implementeren wanneer
het organisatieonderdeel voorafgaand
aan de verandering in hoge mate was
geinstitutionaliseerd. Medewerkers zul-
len geneigd zijn hun oude werkwijze te
handhaven, omdat de vroegere werk-
wijze was uitgekristalliseerd, terwijl
de nieuwe werkwijze nog ontwikkeld
moet worden.

Nu rijst de vraag hoe de mate van insti-
tutionalisering kan worden bepaald.
Volgens Boin (1998) wordt een in hoge
mate geinstitutionaliseerde organisatie
gekenmerkt door een hoge mate van
cohesie en integratie van de onder-
delen van de organisatie. De organi-
satie slaagt er in een balans te vinden
tussen de belangen van de verschil-
lende onderdelen en het doel van de
totale organisatie (Selznick, 1957: 9)
en kan daarom als een eenheid wor-
den beschouwd. Het tegenovergestelde
beeld ontstaat wanneer geen sprake
is van integratie van de verschillende
onderdelen van een organisatie. Een
dergelijk gefragmenteerde organisatie
wordt gekenmerkt door meerdere sub-
culturen, wat betekent dat elk organi-
satieonderdeel een specifieke cultuur
heeft (Schein, 1992: 14; Hargrove,
1994: 13). In dat geval is sprake van
een in lage mate geinstitutionaliseerde
organisatie.

Door de mate van integratie of frag-
mentatie van een organisatie te bestu-

deren, kan de mate van institutio-
nalisering worden vastgesteld. In dit
onderzoek gaat het om de cohesie
tussen de directies en afdelingen van
een organisatieonderdeel van VenW.
Integratie en fragmentatie zijn twee
waarden van de continue variabele
‘cohesie’. Boin (1998: 73) onderscheidt
twee dimensies van cohesie, name-
liik ‘gedachtegoed’ en ‘uitvoering’.
Gedachtegoed verwijst naar de opvat-
tingen over de doelstelling van het
organisatieonderdeel en de rol van de

Cohesie als

‘gedachtegoed’ en
‘uitvoering’

ondersteunende activiteiten binnen
het organisatieonderdeel. De tweede
dimensie van cohesie heeft betrekking
op de uitvoering van activiteiten op de
werkvloer.

Een organisatieonderdeel heeft een
bepaalde doelstelling, die subonder-
delen van het organisatieonderdeel
op een bepaalde manier interpreteren
en uitvoeren. Wanneer elk subonder-
deel de doelstelling van het organi-
satieonderdeel op haar eigen manier
interpreteert en uitvoert, ontstaat een
gefragmenteerde organisatie. Leven
in een organisatie bepaalde gedeelde
waarden, dan zullen mensen de doel-
stelling van een organisatie op een
meer gelijkvormige manier vertalen in
werkwijzen en zal de variatie tussen
eenheden binnen een organisatie klein
zijn. We spreken dan van een geinte-
greerde organisatie.

Voor een indicatie van de dimensie
‘gedachtegoed’ kan gekeken worden
naar de interpretatie van de doelstelling
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en naar de cultuur van het organisatie-
onderdeel. Voor een indicatie van de
dimensie ‘uvitvoering’ is de samenwer-
king binnen een organisatieonderdeel
onderzocht. In de samenwerking bin-
nen een organisatieonderdeel komen
het gedachtegoed en de cultuur van
het organisatieonderdeel tot uitdruk-
king. Is sprake van integratie, dan wer-
ken directies ‘samen aan de zaak’.
Is sprake van fragmentatie, dan zijn
directies bezig met ‘eigen profilering
van de kleine groep’ (Veenswijk, 1995:
86-87).

Bevindingen

Mate van verandering

De ontwikkeling van de SSO heeft
geleid tot verschillende veranderingen
bij de organisatieonderdelen. Zo ver-
schilt de hoeveelheid activiteiten en
medewerkers die zij aan de SSO heb-
ben overgedragen. DGP heeft bijvoor-
beeld een deel van de ondersteunende
activiteiten uit haar stafafdelingen niet
aan de SSO overgedragen, maar in
eigen beheer gehouden. DGP achtte
deze activiteiten van te groot belang
om aan een nieuwe en onervaren orga-

Tabel 1 Overzicht van veranderingen bij onderzochte organisatieonderdelen

Element

DG Rijkswaterstaat

DG Personenvervoer

Centrale Diensten

Capaciteit eigen be-
stuursneutrale onder-
steuning van een DG

Heeft nog zelf onder-
steuning in de orga-
nisatie

Heeft nog zelf onder-
steuning in de orga-
nisatie

Nagenoeg alle
ondersteuning is over-
geheveld naar de SSO

Organisatie van op-
drachtgeverschap

Nog niet uitgekristal-
liseerd

Bestaande functies met
nieuwe taken

Nieuw ingericht
opdrachtgeverschap

Managementinformatie-
voorziening

Verkrijgt alle informatie
van de SSO

Houdt zelf informatie
bij

Verkrijgt alle informatie
van de SSO

Aansturing van SSO-

Opdrachtgever geeft

Opdrachtgever geeft

Opdrachtgever geeft

SSO -medewerkers

deelde werkwijze

5 | medewerkers formele opdrachten formele opdrachten formele opdrachten
-09’ Acceptatie van stan- Wenst dat producten tot | Wenst dat producten tot | Is bereid producten af
< | daardproducten stand komen volgens stand komen volgens te nemen die tot stand
< 9 " . .o
5 eigen werkwijze eigen werkwijze komen Yolgens SSO-
= werkwijze
'é Vertrouwen in maat- Vraagt weinig maatwerk | Vraagt weinig maatwerk | Vraagt om veel maat-
%D werk van de SSO en voert bijzondere ta- | en voert bijzondere ta- | werk aan de SSO
ken zelf uit ken zelf uit
Aanname nieuwe, ge- | Moeilijk Moeilijk Gemakkelijk

Aansturing van mede-
werkers

Nieuwe leidinggevende

Nieuwe leidinggevende

Nieuwe leidinggevende

Bedienen van opdracht-

Oude werkgever

Oude werkgever

Alle opdrachtgevers

gevers

Fysieke werkplek Nieuwe SSO-werkplek, | Werkplek bij oude Nieuwe SSO-werkplek,
bij de andere SSO-col- | werkgever bij de andere SSO-
lega’s collega’s

Integratie in nieuwe Moeilijk Moeilijk Gemakkelijk

groep

Toelichting: de gemarkeerde cellen duiden op relatief minder of moeilijker verandering ten opzichte van

een niet-gemarkeerde cel. De scores zijn relatief. Dit betekent bijvoorbeeld dat wanneer gescoord wordt dat
SSO-medewerkers van casus A een fysieke werkplek bij de oude werkgever hebben, relatief meer medewer-
kers bij de oude werkgever zitten dan bij de andere cases.




nisatie af te staan. De Centrale Dien-
sten daarentegen hebben hun volledige
stafafdelingen aan de SSO overgedra-
gen. Naast deze stafafdelingen had-
den de afzonderlijke directies van de
Centrale Diensten ook elk een eigen
bedrijfsbureau. Deze bedrijfsbureaus
zijn echter niet aan de SSO overgedra-
gen, omdat deze moeilijker waren ‘los
te weken’ van de directies.

Voor wat betreft de medewerkers die
naar de SSO zijn overgegaan, is geble-
ken dat onder de medewerkers van
Rijkswaterstaat en DGP sprake was van
vrij veel onrust en weerstand. Eenmaal
bij de SSO is hun werkwijze nauwelijks
veranderd ten opzichte van de situatie
voor de overgang naar de SSO. Zo wor-
den de diensten die Rijkswaterstaat van
de SSO afneemt nog grotendeels vol-
gens de werkwijze van Rijkswaterstaat
tot stand gebracht en dus niet volgens
een geiiniformeerde SSO-werkwijze.
Ook werkt het merendeel van de oud-
medewerkers van Rijkswaterstaat nog
uitsluitend voor Rijkswaterstaat en niet
voor alle opdrachtgevers van de SSO.
Onder de medewerkers van de Cen-
trale Diensten was daarentegen geen
sprake van weerstand en hun werk-
wijze is juist wel veranderd.
Interessant in het geval van DGP is
dat na de overgang naar de SSO een
groot deel van de medewerkers fysiek
nog een werkplek heeft bij DGP. Daar
heeft DGP over onderhandeld. Als
gevolg hiervan integreert deze groep
medewerkers slechts weinig in de SSO.
Bovendien is de werkwijze voor de
oud-medewerkers van DGP groten-
deels hetzelfde gebleven, zowel voor
de mensen die fysiek bij de SSO als bij
DGP zitten. Uit de interviews kwam
dan ook naar voren dat oud-medewer-
kers van DGP meer moeite hadden
met het loslaten van de oude werk-
wijze dan andere SSO-medewerkers.

Op basis van tabel 1 kunnen we con-
cluderen dat, ten opzichte van DGP en
Rijkswaterstaat, de Centrale Diensten
het meest en het gemakkelijkst zijn
veranderd.

Mate van institutionalisering

De mate van institutionalisering van
de organisatieonderdelen verschilt dui-
delijk. Bij Rijkswaterstaat is sprake van

Durven en kunnen

loslaten

een heel sterk geinstitutionaliseerde
cultuur die wordt gekenmerkt door
de professionele normen van ingeni-
eurs, het rationele ‘ingenieursdenken’
(Koot en Dobbinga, 2004), en waarin
mythen en symbolen van bouwwer-
ken een belangrijke rol spelen. Zo
zijn de muren van de kantoren en
het drukwerk rijkelijk voorzien van
foto’s van de Afsluitdijk, de Deltawer-
ken en de Nieuwe Waterweg. In haar
verleden heeft Rijkswaterstaat steeds
werkwijzen en methoden ontwikkeld
om prangende problemen op te los-
sen. Medewerkers identificeren zich
dan ook sterk met de geschiedenis en
de werken van de organisatie. Inte-
ressant is dat ook medewerkers die
ondersteunende werkzaamheden ver-
richten, zich verbonden voelen met
de uitvoerende werkzaamheden van
Rijkswaterstaat. Binnen het ministerie
neemt Rijkswaterstaat een bijzondere
positie in en vergeleken met andere
directoraten heeft de organisatie een
behoorlijke mate van autonomie. Niet
alleen is Rijkswaterstaat het oudste
en het grootste onderdeel van VenW,
maar ook kent het afwijkende proce-
dures omdat het bijvoorbeeld voertui-
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gen op de begroting heeft staan. Vol-
gens Koot en Dobbinga (2004: 112)
zijn het vigerende harmoniedenken,
de sterke hiérarchie, de grote mate
van volgzaamheid en het gecentrali-
seerde bestuur (Dobbinga, 2001: 23)
kenmerkend voor de organisatie van
Rijkswaterstaat.

Ook bij DGP is sprake van een sterke
mate van integratie. De medewerkers
zijn stevig verbonden door de inhoud
van het werk. De waarden en opvat-
tingen zijn sterk bepaald door het
maken van beleid op het gebied van
personenvervoer. Medewerkers worden
gedreven door de problemen op hun

beleidsterrein die op hen atkomen en
die om een goede en snelle reactie vra-
gen. Onderwerpen als files, rekening-
rijden en problemen met de spoorwe-
gen verschijnen vaak in de actualiteit.
De politieke en bestuurlijke hectiek
die dit met zich meebrengt bindt de
medewerkers en de afdelingen van het
directoraat. Medewerkers vanuit de
verschillende directies van het directo-
raat werken dan ook veel samen in pro-
jecten. Door de dynamiek binnen het
directoraat zijn ook de medewerkers
van de ondersteunende stafafdelingen
nauw betrokken bij de beleidsdirecties.
Deze integratie vertaalt zich dan ook in
de werkwijze. Elke directie werkt met
identieke procedures en systemen en
de ondersteunende staven leveren aan
alle directies dezelfde ondersteuning in
de bedrijfsvoering.

De Centrale Diensten daarentegen zijn
veel meer gefragmenteerd dan Rijkswa-

Tabel 2 Overzicht van de mate van institutionalisering bij drie organisatieonderdelen

Element DG Rijkswater- | DG Personen- | Centrale
staat vervoer Diensten
Variatie in visie op taken en doelen tussen Gedeelde visie | Gedeelde visie | Gedeelde visie
£ directies van het organisatieonderdeel
z Samenbindende elementen als waarden, | Sterk aanwezig | Aanwezig Geen
“g mythen, riten en legenden
o Identificatie met directie, organisatieon- | Organisatie- Organisatie- Directie of
g derdeel (DG) of met het gehele ministerie | onderdeel onderdeel ministerie
c
-“é Gezamenlijke (informele) activiteiten voor | Weinig Ja Weinig
S | 2| het gehele organisatieonderdeel
= |2
8 Personeelsblad voor het organisatie- Veel RWS- Ja Geen
onderdeel drukwerk
Samenwerking tussen de directies van het Ja Ja Weinig
organisatieonderdeel
80 | Samenwerking tussen de staven van directies |Ja Ja Ja
?8‘ en de centrale staf van het organisatieonder-
2 | deel
Variatie in invulling van taken en geleverde | Weinig Weinig/geen Veel
ondersteuning per directie (de hoeveelheid
maatwerk)

Toelichting: de gemarkeerde cellen geven aan dat sprake is van een relatief hogere mate van institutionalise-

ring ten opzichte van een niet-gemarkeerde cel.

106




terstaat en DGP. Tussen de afzonder-
lijke directies van de Centrale Diensten
bestaan simpelweg geen samenbin-
dende elementen en geen gedeelde
waarden. Typerend is bijvoorbeeld de
intranetsite, die niets meer is dan een
lijstje met links naar de websites van
de directies. Medewerkers voelen zich
weinig verbonden met medewerkers
van andere directies, omdat de werk-
zaamheden van de directies erg uiteen-
lopen. Dat leidt er ook toe dat direc-
ties nauwelijks samenwerken. Binnen
de directies is daarentegen juist wel
sprake van integratie en zij hebben een
grote mate van zelfstandigheid. Ook
organiseert elke directie zich op haar
eigen manier, waardoor de structuren
van elkaar verschillen. Sommige direc-
ties voeren bijvoorbeeld zelfstandig
ondersteunende activiteiten uit in een
bedrijfsbureau, terwijl andere directies
meer gebruikmaken van de stafafdelin-
gen van Centrale Diensten. Daardoor
is dus ook op het gebied van de onder-
steuning sprake van fragmentatie.

Op basis van tabel 2 kan worden
geconcludeerd dat Rijkswaterstaat en
DGP in hogere mate zijn geinstitutio-
naliseerd dan de Centrale Diensten.

Discussie

Wanneer we de cases nu met elkaar
vergelijken, blijkt dat Rijkswaterstaat
en DGP minder zijn veranderd ten
gevolge van de ontwikkeling van de
SSO dan de Centrale Diensten. Boven-
dien zijn Rijkswaterstaat en DGP ook
in hogere mate geinstitutionaliseerd
dan de Centrale Diensten. Kortom,
de relatief minder en moeizamer ver-
anderde organisatieonderdelen zijn in
hogere mate geinstitutionaliseerd dan
het organisatieonderdeel dat relatief
veel en gemakkelijk is veranderd. Dit
betekent dat de variatie in mate van
organisatieverandering kan worden

verklaard vanuit de mate van instituti-
onalisering. Uit de bevindingen van het
onderzoek blijkt dus inderdaad dat een
hoge mate van institutionalisering van
een organisatieonderdeel een negatief
effect heeft op de implementatie van
een verandering van dat organisatieon-
derdeel.

Maar omdat juist bij de Centrale Dien-
sten de verandering gemakkelijk ver-
liep, rijst de vraag of het verschil in de
aard van de werkzaamheden tussen de
Centrale Diensten en de beleidsinhou-
delijke directoraten-generaal niet een
alternatieve verklaring vormt. Immers,
op voorhand lijkt het waarschijnlijk dat
de ondersteunende activiteiten door
de beleidsinhoudelijke directies als
minder bepalend worden beschouwd
voor de eigen identiteit en het eigen
functioneren dan door de Centrale
Diensten. Interessant is nu dat juist bij
de Centrale Diensten de verandering
gemakkelijker is verlopen dan bij de
andere organisatieonderdelen. Doordat
de Centrale Diensten als organisatie-
onderdeel slechts in lage mate was
geinstitutionaliseerd, werd datgene wat
de afzonderlijke directies gezamenlijk
hadden, namelijk de overkoepelende
stafafdeling, zonder tegenzin aan de
SSO overgedragen. De afzonderlijke
directies, die elk op zich wel een hoge
mate van institutionalisering kenden,
veranderden daarentegen niet. Hoewel
de mate van institutionalisering dus
een plausibele verklaring voor de vari-
atie in de ontwikkeling van de SSO
lijkt te zijn, blijft het de vraag of de
afwijkende positie van de Centrale
Diensten binnen het departement geen
alternatieve verklaring op zichzelf is.
Bovendien is het niet uitgesloten dat
ook andere, niet-onderzochte, factoren
alternatieve verklaringen zouden kun-
nen opleveren.
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Hoewel het geringe aantal cases de
generaliseerbaarheid beperkt, is het
een interessante vraag wat deze bevin-
dingen nu kunnen betekenen voor
de recente ontwikkelingen binnen de
overheid. Reeds onder het kabinet-
Balkenende II is met het Programma
Andere Overheid de trend gezet naar
meer shared services centers. Ook de
huidige operatie Vernieuwing Rijks-
dienst bevat plannen om met shared
services centers, zowel binnen als tus-
sen ministeries, efficiéntiewinsten te
boeken. Hoewel ministeries bereidwil-
lig genoeg zullen zijn om deel te nemen
aan interdepartementale shared servi-
ces centers, omdat daardoor niet alleen
de diensten maar ook de bezuinigingen
kunnen worden uitbesteed, is het nog
maar de vraag in hoeverre de plan-
nen echt van de grond zullen komen.
Schaalvoordelen kunnen immers alleen
worden geboekt als werkwijzen daad-
werkelijk veranderen. De hoge mate
van institutionalisering van sommige
ministeries zou de realisatie van de
schaalvoordelen daarom nog wel eens
kunnen belemmeren.

Noten

| Dit artikel is gebaseerd op een doctoraalscriptie:
Variatie in Verandering: De implementatie van een
Shared Services Center bij het ministerie van Verkeer
en Waterstaat, Universiteit Leiden, Leiden, 2005.
De auteur bedankt Sanneke Kuipers, die tevens de
scriptie begeleidde, en twee anonieme reviewers
voor commentaar op een eerdere versie van dit
artikel.

2 De SSO van het ministerie van Verkeer en Water-
staat bedient ten tijde van het onderzoek alleen
het eigen ministerie.

3 De indicatoren voor het bepalen van de mate van
verandering en de indicatoren voor de mate van
institutionalisering van een directoraat-generaal
kunnen wegens gebrek aan ruimte niet in dit ar-
tikel worden gepresenteerd. De indicatoren kun-
nen worden opgevraagd bij de auteur en zijn te-
vens te raadplegen op de website van de auteur.

4 Het onderzoek vond plaats in het voorjaar van
2005.

5 Alleen het hoofdkantoor van Rijkswaterstaat is be-
trokken in de ontwikkeling van de SSO.
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