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"(...)

Ik zou met iedereen een poos willen praten,
met die man daar op de stoep en die juffrouw daar op straat

en aan hen de beslissing laten

en dan zeggen: dank u wel, wat een meesterlijke raad!

maar dan nog zou 'k bang zijn om me toch weer te vergissen,
nu 'k weet dat ik het zelf toch moet beslissen.

(..)”
(Schmidt, 1987: 231)
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Voorwoord

“Alleen nog mijn scriptie doen ..” deze vijf woorden heb ik een jaar lang
gebruikt wanneer naar mijn studie werd gevraagd. Het sluitstuk van mijn studie
Bestuurskunde aan de Erasmus Universiteit Rotterdam ligt dan nu in de handen
van de lezer.

In de laatste dagen van januari 2004 begon ik aan mijn afstudeerstage bij
KPMG Integrity & Investigation Services en uit deze context is het
onderzoeksveld van mijn scriptie voortgekomen: private partijen die aan
overheden adviezen geven. Tijdens mijn stage heb ik meegewerkt aan twee
adviestraject die overheden van kennis moesten voorzien. Wat er met die
adviezen gebeurde, zodra ze overgedragen werden, was mij niet duidelijk. Het
was al helemaal een raadsel wat er van de adviezen in de praktijk terecht kwam.
Dit raadsel heb ik proberen op te lossen in deze scriptie. Niet met dezelfde
adviezen, maar met andere praktijkvoorbeelden. Ik weet nu wel waar en hoe ik
moet gaan zoeken, wil ik de doorwerking van een advies kunnen achterhalen.
Het is de bedoeling dat de lezer hetzelfde kan, wanneer die deze scriptie gelezen
heeft.

Een voorwoord is een gebruikelijke plaats voor het bedanken van mensen, ik
maak daarop geen uitzondering. Natuurlijk is een bedankje op zijn plaats voor de
mensen bij KPMG I&IS, de provincie Gelderland en de Regiopolitie Haaglanden
die aan dit onderzoek hebben meegewerkt. Daarnaast, maar zeker niet in het
minst, bedank ik hier twee mensen voor hun geduld: Vincent Homburg en Veroni
Vonk.
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1. Inleiding en onderzoeksopzet

1.1 Externen en de overheid

De minister en de rapporten

De Tijdelijke Commissie Infrastructuurprojecten (Commissie Duivesteijn) heeft
in augustus en september 2004 onderzoek gedaan naar de besluitvorming
rondom de Betuweroute en de Hogesnelheidslijn-Zuid. Het onderzoek leverde
volgens Ten Hoove (6 september 2004) een “onthutsend kijkje in de keuken van
het bestuur”. Tijdens de gesprekken van de commissie met diverse deskundigen
en betrokkenen bleek namelijk dat meer dan eens onwelvoeglijke rapporten
genegeerd of bekritiseerd werden. Zelfs aan het begin van het
besluitvormingstraject (1993) is selectief omgesprongen met adviezen van twee
externe bureaus (Ten Hoove, 3 september 2004). Toenmalig minister Maij van
Verkeer en Waterstaat bleek het rapport van het eerste adviesbureau, Knight
Wendling, van harte omarmd te hebben. In dit advies werd gesteld dat de
Betuwelijn snel veel geld zou opleveren. Er zouden zelfs banen verloren gaan in
de Rotterdamse haven als de lijn er niet zou komen. Het rapport van bureau
McKinsey was minder positief en concludeerde dat de Betuwelijn succesvol zou
kunnen zijn, maar dat het evengoed zou kunnen mislukken. Minister Maij koos
ervoor alleen de succesoptie van Knight Wendling als uitgangspunt te nemen.

Hoe valt deze keuze van de minister te verklaren? Er mag toch immers
verwacht worden dat minister Maij beide rapporten serieus neemt, haar
ministerie had er nota bene zelf om gevraagd. Was het dan een vlaag van
verstandsverbijstering, of kan haar keuze nog anders verklaard worden?
Misschien was het rapport van McKinsey simpelweg niet goed genoeg, sloot het
niet aan bij de ideeén van de minister, of was het politiek gezien ongunstig. Deze
verklaringen bieden een meer constructieve verklaring dan een tijdelijke
beperking van de geestesvermogens van de minister.

In deze scriptie wordt betoogd dat bovenstaande verklaringen samenhangen
met het begrip ‘doorwerking’. En dat dit begrip een belangrijke rol kan spelen in
de discussie rond het gebruik van adviezen. Waarom worden sommige rapporten
wel gebruikt en andere niet? En als ze gebruikt worden, wat bepaalt dan hoe?
Het zoeken van antwoorden op dit soort vragen vormt de kern van de studie naar
doorwerking van adviezen. Aan de hand van twee voorbeelden uit de praktijk van
KPMG Integrity & Investigation Services wordt de ontwikkeling van het begrip
‘doorwerking’ in deze scriptie voortgezet.

Nu is de studie van doorwerking van adviezen echter niet eenduidig op te
vatten. De hoeveelheid adviezen van externe partijen overstijgt vele malen de
geschreven (theoretische) kennis over de doorwerking ervan. Wellicht is dat te
verklaren met de notie dat het begrip doorwerking moeilijk te conceptualiseren
en te operationaliseren is, zoals Bekkers, Fenger, Homburg en Putters
concluderen (2004: 6).
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Hoewel doorwerking als begrip lastig te omschrijven en te meten wordt
gevonden, staat het wel in de politieke belangstelling. Recentelijk is er een
onderzoek uitgevoerd dat de doorwerking van strategische beleidsadvisering van
adviesraden en —colleges op rijksniveau onder de loep nam (Bekkers e.a., 2004).

Dit onderzoek is uitgevoerd naar aanleiding van het Actieprogramma ‘Andere
Overheid’. Naast de daarin voorgestelde versobering en verbetering van het
adviesstelsel met vaste adviesraden en -colleges besteedt het Actieprogramma
ook aandacht aan de inhuur van ad hoc externe adviseurs. Het eerste kabinet
Balkenende bezuinigde al € 105 miljoen op deze post. Balkenende II heeft daar
bovenop tot en met 2005 € 205 miljoen minder over voor hulp van buitenaf. In
een klein aantal jaren bezuinigt de rijksoverheid hierop dus € 310 miljoen. Het
kabinet hoopt met deze maatregelen de bedrijfsvoering van de rijksoverheid te
kunnen verbeteren. Drie activiteiten op rijksniveau moeten deze doelstelling
realiseren. Ten eerste moet er scherper worden gekeken naar de noodzaak van
extern advies. Ten tweede hoopt het kabinet door het inkopen van externe arbeid
en advies via raamcontracten te kunnen bezuinigingen. Ten derde wil het kabinet
de aanwezige kennis in de rijksorganisaties beter benutten door bijvoorbeeld
interdepartementale uitwisseling en het poolen van deskundigheid.

Het verwerven van kennis hoeft dus volgens het kabinet niet meer per se
buiten de overheid plaats te vinden. De Nederlandse Rijksoverheid vraagt zich
steeds nadrukkelijker af wat de meerwaarde van extern advies is of kan zijn.

Zoals gezegd gaat het in deze scriptie niet direct om de praktijk van de
doorwerking van adviezen van de Adviesraden of op het niveau van ministers.
Het onderzoek richt zich op de doorwerking van adviezen van KPMG Integrity &
Investigation Services bij (een deel van) de ambtelijke organisatie van de
provincie Gelderland en (een deel van) de organisatie van de Regiopolitie
Haaglanden. Maar ook op die niveaus wordt veel gebruik gemaakt van externe
kennis om beleidsvragen te beantwoorden. En dus speelt op die niveaus ook de
vraag wat advies van externe partijen toevoegt aan de dagelijkse praktijk.

1.2 Probleemstelling

1.2.1 Doelstelling

De discussie gaat over de positie van externe adviseurs van de overheid. Deze
wordt niet in de laatste plaats gevoed door de onduidelijkheid die er heerst over
de daadwerkelijke impact van de adviezen op de bestuurspraktijk. Het is voor de
betrokken partijen vaak niet helder wat er met de adviezen gebeurt in de
praktijk. Een goed geinformeerde discussie is het dus nauwelijks. Beter inzicht in
de doorwerking van de adviezen van externen kan bijdragen aan de inhoud van
de geschetste discussie.

Eén van de wijzen waarop dit inzicht verkregen kan worden, is via een
theoretische weg. Het projecteren van een theorie op de waargenomen praktijk
kan helpen deze praktijk te verklaren. Dit kan ook in toekomstige gevallen nuttig
zijn. Het begrip van de ene case kan helpen het begrip in andere of toekomstige
soortgelijke gevallen te vergroten. Het verwerven van dit soort kennis vormt het
doel van het onderzoek dat in deze scriptie wordt beschreven. Dit onderzoek
poogt de kennis van doorwerking van externe advisering aan
overheidsorganisaties aan te vullen en zo bij te dragen aan het begrip hiervan.
Tot op heden is deze kennis in de bestuurskundige literatuur beperkt.
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Op basis van dit onderzoek wordt er een verklaring gezocht voor de
waargenomen praktijk. De daarbij opgedane inzichten worden zo geformuleerd
dat zij ook in andere of toekomstige gevallen van externe advisering kunnen
bijdragen aan het verklaren van de geconstateerde doorwerking van die
adviezen. Omwille van die bredere toepasbaarheid van de in het onderzoek
opgedane kennis moet deze enigszins ‘tastbaar’ zijn. Die concretisering van de
kennis vindt plaats via het identificeren van factoren die van invloed zijn op de
doorwerking van externe adviezen bij de overheid. De concrete doelstelling van
het onderzoek luidt dan ook:

e "Het identificeren van factoren die de doorwerking van externe
adviezen in de publieke sector beinvloeden.”

Deze doelstelling is er op gericht een verklaring te vinden voor de mate en
aard van de doorwerking van adviezen in het beleid en de organisatie van het
openbaar bestuur. Hiermee is geéxpliciteerd dat het onderzoek is gericht op het
kenobject van de bestuurskunde: de inrichting en werking van het openbaar
bestuur (Hakvoort, 1996: 6). Deze constatering is echter niet alleen formeel van
aard. Het duidt ook in algemenere termen aan waar het onderzoek zich op richt.

1.2.2 Plaats van het onderzoek

Het onderzoek dat in deze scriptie beschreven wordt, kan gezien de
doelstelling worden getypeerd als een exploratief onderzoek. Het onderzoek is
een poging het onderzoeksveld van de doorwerking van externe advisering aan
overheden te ontginnen, waarbij wel wordt voortgebouwd op bestaande inzichten
over doorwerking van kennis in organisaties.

Het resultaat van het onderzoek zal in de termen van Hakvoort te typeren zijn
als een isonome theorie (1996: 30-31), of te wel een theorie van het B-niveau.
Hakvoort deelt theorieén in naar het niveau van algemeenheid. Op het A-niveau
(nomothetisch) zijn algemene theorieén in de sociale wetenschappen te vinden.
Op het laagste niveau (C, of idionoom) bevinden zich de theorieén voor de
concrete gevallen, zoals een diagnose van een organisatieadviseur. Daar tussenin
zit dus het B-niveau. Theorieén van dit niveau noemt Hakvoort probleemgericht,
zij richten zich op één soort probleem of vraag, maar zij overstijgen het niveau
van het individuele geval, zonder algemeen verklarend te (kunnen) zijn.

Het is de bedoeling die kennis te verzamelen die kan uitmonden in een
verklaringswijze voor de doorwerking van externe adviezen binnen de publieke
sector. Deze kan helpen bij het verklaren van individuele soortgelijke gevallen en
dus bij het vormen van een idionome theorie als hulpmiddel gebruikt worden. De
verklaringswijze kan in principe echter niet gebruikt worden voor cases waarbij er
sprake is van andere advisering dan externe of die zich buiten de sfeer van de
publieke sector bevinden, de verklaringswijze vormt daarom geen theorie van het
A-niveau. Het ontwikkelen van een theorie van een dergelijk niveau valt ver
buiten de reikwijdte van het beschreven onderzoek.

Het identificeren van factoren die de doorwerking van externe advisering aan
overheden beinvloeden, is gebaseerd op onderzoek naar de praktijk van
dergelijke doorwerking. In feite is het toepassen van een zogenaamde
theoretische generalisatie (Zwanenburg, 2003b: 14) onderdeel van het
beschreven onderzoek. Immers wordt naar aanleiding van bevonden feiten een
theorie ontwikkeld die gericht is op het verbeteren van inzichten bij nieuwe
gevallen. Ter illustratie: tegenover de theoretische generalisatie staat de
statistische generalisatie die op basis van de feiten en de daaruit afgeleide
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theorie gericht is op het formuleren van wetmatigheden over het ‘gedrag’ van
nieuwe gevallen.

1.2.3 Onderzoeksvraag

Een theoretische generalisatie moet dus gebaseerd zijn op feiten die
geconstateerd zijn in de praktijk van het onderzoeksveld. Om die feiten te
achterhalen is onderzoek vereist. De onderzoeksvraag schept het kader
waarbinnen het onderzoek plaatsvindt.

Omwille van de theoretische generalisatie moet de vraagstelling van een
dergelijk onderzoek zich in ieder geval richten op de praktijk van het
onderzoeksveld. Om ook daarbij een richting te kunnen geven aan het onderzoek
worden in vraagstellingen meestal één of meerdere praktijksituaties benoemd die
het onderwerp zullen zijn van studie. In dit onderzoek moet de praktijksituatie
een geval van externe advisering aan een overheidsorganisatie behelzen.

Dit onderzoek maakt gebruik van twee cases die afkomstig zijn uit de praktijk
van de afdeling Integrity & Investigation Services van accountantsbureau KPMG
(KPMG I&IS). In paragraaf 1.3 wordt duidelijk gemaakt waarom voor het
analyseren van twee cases is gekozen en waarom juist die twee cases zijn
geselecteerd.

De combinatie van twee case-studies wordt toegepast om die kennis te
verwerven die kan leiden tot het vervullen van de doelstelling van het onderzoek.
Feiten an sich vormen echter nog geen kennis. Om tot kennis te kunnen komen
zal de praktijk geanalyseerd, geinterpreteerd, verklaard of anderszins uitgelegd
moeten worden. Om tot een dergelijke slag te komen, moet enige vorm van
theorie als uitgangspunt genomen worden en moet daarop de analyse,
interpretatie, verklaring of uitleg worden gebaseerd (Hakvoort: 1996: 20). Ter
voorkoming van onduidelijkheid is het nodig het theoretische aspect van
kennisverwerving ook in de onderzoeksvraag te verwoorden. Onduidelijkheid kan
immers de betrouwbaarheid en validiteit van het onderzoek aantasten!. De lezer
wordt er op geattendeerd dat hij/zij een theoretische grondslag van het
onderzoek kan verwachten. Daarmee wordt het ook mogelijk de analyse van de
feiten op waarde te schatten.

De noodzaak een theoretische generalisatie te baseren op zowel de praktijk als
de theorie van het onderzoeksveld vertaalt zich ook in de onderzoeksvraag. Deze
moet immers het concrete onderzoek vorm geven. Dit onderzoek is dan ook
gebaseerd op de volgende onderzoeksvraag:

e "“Hoe is de doorwerking van de advisering van KPMG Integrity &

Investigation Services aan de provincie Gelderland en de Regiopolitie

Haaglanden te typeren en hoe valt dit te verklaren?”

De vraag naar de typering van de doorwerking in de beide cases vormt de
basis voor de verzameling van de feiten omtrent de doorwerking. Met behulp van
enige theoretische inzichten worden de geconstateerde doorwerkingen in een
verklarend kader geplaatst. Het verklarende deel van de onderzoeksvraag biedt
de opmaat voor het formuleren van factoren die van invloed zijn op de
doorwerking van advisering van externe partijen aan organisaties uit de publieke
sector.

! Kort gezegd versta ik onder validiteit het meten van de juiste gegevens en onder
betrouwbaarheid het juist meten van deze gegevens (Zwanenburg, 2003b: 2-3).
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1.2.4  Deelvragen

Om tot een concrete invulling van de onderzoeksvraag te komen, is deze
opgesplitst in deelvragen. Hierin komen de verschillende facetten van de
onderzoeksvraag aan de orde, waardoor het onderzoek een concretere vorm kan
krijgen. Het totaal van de antwoorden op de deelvragen Ileidt tot de
beantwoording van de onderzoeksvraag. De identificatie van de verschillende
componenten uit de onderzoeksvraag levert de volgende deelvragen op.

1. "Wat is doorwerking?”

Deze deelvraag slaat op het kernbegrip dat gebruikt wordt in het onderzoek.
Een heldere definiéring van het concept dat een centrale rol speelt in het
onderzoek maakt duidelijk wat eronder verstaan moet worden, zodat daarover
geen misverstanden kunnen ontstaan. De beantwoording van de eerste
deelvraag vormt daarmee de conceptuele basis voor de beantwoording van de
onderzoeksvraag.

Daarbij biedt een definitie een richting waarin het onderzoek zich verder kan
ontwikkelen. Immers verwoordt een definitie niet alleen wat er onder een begrip
verstaan moet worden, maar ook, al dan niet expliciet, wat er niet onder valt. Dit
laatste hoeft dan ook niet onderzocht te worden.

2. "Hoe is doorwerking inzichtelijk te maken?”

De gedachte achter deze deelvraag is dat doorwerking op dit moment vaak
nog weinig zichtbaar is; het is nog lastig de vinger te leggen op de doorwerking
van advisering. In feite wordt de vraag naar de mogelijkheden tot het ‘meten’ -
in de ruime zin van het woord - van doorwerking hier gesteld.

3. “Welke verwachtingen ten aanzien van de doorwerking in de beide cases
kunnen op basis van de theorie geformuleerd worden?

De beantwoording van deze deelvraag bundelt de theoretische inzichten uit de
beantwoording van de eerste twee deelvragen tot een geheel van factoren
waarmee de geconstateerde praktijk van de doorwerking in de beide cases
verklaard kan worden.

De antwoorden op de eerste drie deelvragen kan worden opgevat als een
hypothese, die de verbinding vormt tussen het theoretische gedeelte en het
empirische deel van het onderzoek. De beantwoording van deze deelvragen
vormt de afsluiting van de pre-analytische fase van een onderzoek (Zwanenburg,
2003b: 38-39). Dit de fase van een onderzoek waarin de probleemstelling
geformuleerd wordt en de theoretische inzichten verzameld worden.

4. “Welke doorwerking hebben de adviezen van KPMG I&IS gehad in de provincie

Gelderland en bij de Regiopolitie Haaglanden?”

Het empirische deel van het onderzoek komt met de beantwoording van deze
vierde deelvraag aan bod. De daadwerkelijke uitvoering van de case-studies
dient om deze deelvraag te kunnen beantwoorden. De vierde deelvraag gaat
specifiek in op de praktijk van de doorwerking in de beide cases. Het is het doel
van deze deelvraag een ‘body of knowledge’ te creéren dat groot genoeg is om
de beantwoording van de onderzoeksvraag mogelijk te maken.

Hierbij moet opgemerkt worden dat de beantwoording van deze deelvraag zijn
vorm krijgt in de termen die met behulp van de eerste drie deelvragen zijn
opgesteld. De verzamelde gegevens worden afgezet tegen de theoretische
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inzichten die in de hypothese zijn verwoord. Zo kan worden nagegaan of deze
voorlopige theorie staande blijft bij de confrontatie met de praktijk.

In de termen van Zwanenburg vindt in de beantwoording van deze deelvraag
zowel een eerste als een tweede analyse plaats (2003b: 39-41). Zowel het
vaststellen van de definitieve verzameling van gegevens - de eerste analyse -,
als de conclusies die naar aanleiding van de confrontatie van theorie en praktijk
getrokken kunnen worden - tweede analyse -, vinden in de beantwoording van
deze deelvraag hun plaats. Het antwoord op deze deelvraag vormt daarmee de
basis voor de formulering van de factoren die van invloed zijn op de doorwerking
van externe advisering in de publieke sector.

5. "Welke aanbevelingen aan adviesproducenten en adviesgebruikers kunnen
worden geformuleerd met betrekking tot de doorwerking van adviezen van
externe partijen in de publieke sector?”

Om tot een praktische bruikbaarheid te komen van de verworven inzichten,
worden op basis hiervan enkele aanbevelingen gedaan aan de producenten en
consumenten van extern advies aan overheidsorganisaties. De bedoeling is
enkele wenken te geven voor het succesvol laten doorwerken van adviezen van
externe partijen binnen de publieke sector.

Omdat de aanbevelingen pas gedaan kunnen worden als alle inzichten zijn
geformuleerd, wordt de beantwoording van deze deelvraag ook pas aan het eind
van de scriptie gegeven. Feitelijk maakt dit antwoord dan ook geen deel uit van
de beantwoording van de onderzoeksvraag an sich en slaat het eerder terug op
de doelstelling van het onderzoek. De beantwoording van de deelvraag is echter
ook niet van zo’n omvang dat het een aparte onderzoeksvraag rechtvaardigt.

1.3 Opzet van het onderzoek

Aan het begin van een onderzoek staan in principe alle mogelijke methoden
van kennisvergaring open voor de onderzoeker. Echter de eisen die de
onderzoeker stelt aan de kennis die hij wil verzamelen, beperken zijn keuze.

In deze paragraaf wordt de opzet van het beschreven onderzoek uiteengezet,
door de bespreking van de gebruikte methode van onderzoek. Hierbij wordt ook
ingegaan op de geselecteerde cases en de gehanteerde technieken van
gegevensverzameling. De bespreking belicht de keuze voor de specifieke
methode of de specifieke techniek, de voordelen en de beperkingen en de
kennis(soort) die ermee verzameld is.

Analoog aan Zwanenburg (2003a: 15) maak ik in deze scriptie een helder
onderscheid tussen de termen methode en techniek. Onder een methode versta
ik een globale wijze van kennisvergaring. Onder techniek wordt in deze scriptie
een concreet hulpmiddel in het onderzoeksproces verstaan.

1.3.1 De gecombineerde case-study als methode

Het doel van het onderzoek dat in deze scriptie wordt beschreven, is het
identificeren van factoren die van invloed zijn op de doorwerking van adviezen
die externe adviseurs verstrekken aan organisaties in de publieke sector. Zoals al
beargumenteerd gaat aan die formulering een theoretische generalisatie vooraf.
De bedoeling te komen tot een theoretische generalisatie bepaalt al in grote
lijnen welke eisen aan de te verzamelen kennis gesteld worden. Zo is
theoretische generalisatie volgens Zwanenburg (2003b: 14) het product van een
kwalitatief onderzoek. Volgens hem zijn generalisaties op basis van kwalitatief
onderzoek niet gericht op het vaststellen van wetmatigheden voor het gedrag
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van een populatie, maar op het ontwikkelen van ideeén en theorieén. Het
ontwikkelen van ideeén is in deze scriptie de rode draad.

Het uitgangspunt van kwalitatief onderzoek dirigeert de keuze van de
onderzoeksmethode al in een zekere richting. Volgens Zwanenburg is één van de
definiérende kenmerken van een kwalitatief onderzoek de beperkte mate van
structurering van het onderzoek (2003b: 18). Dit biedt de onderzoeker de
mogelijkheid zijn onderzoek gaandeweg nog aan te passen. Met deze
constatering lijkt het survey als methode niet geschikt. Deze methode vergt
immers een uitgebreide voorbereidende fase die moet leiden tot een adequate
gegevensverzameling. Wanneer de vragenlijsten zijn verstuurd, of de
telefoontjes worden gepleegd, kan er aan de inhoud van de vragen niets meer
veranderd worden, ook al mocht blijken dat dit toch nodig is. Het survey biedt
niet de mogelijkheid tijdens de fase van gegevensverzameling in te grijpen om
alsnog goede data te verkrijgen. De mogelijkheid tot ingrijpen is juist één van de
kenmerken van een kwalitatief onderzoek. Daarnaast is het survey een methode
waarbij een groot aantal eenheden en een klein aantal variabelen onderzocht
worden (Hakvoort, 1996: 89-90). De gegevens die dit oplevert, zijn overwegend
kwantitatief van aard en daardoor vooral geschikt voor het toepassen van een
statistische generalisatie, waarbij op basis van een partiéle ervaring uitspraken
worden gedaan over de gehele populatie (Zwanenburg, 2003b: 14). In dit
onderzoek is juist aandacht voor een klein aantal onderzoekseenheden (twee
cases) en een groot aantal variabelen.

Deze constatering brengt de aandacht op onderzoeksmethoden die gericht zijn
op het verzamelen van kwalitatieve data. Hakvoort onderscheidt een zevental
kwalitatieve = methoden van  onderzoek: case-study, veldexperiment,
simulatiemodellen, organisatie-onderzoek, action-research, comparatief-
onderzoek en institutioneel onderzoek (1996: 90-95). In eerste aanleg zouden al
deze methoden geschikt kunnen zijn voor verzamelen van de benodigde kennis.
De context waarbinnen het onderzoek plaatsvindt, leidt er echter toe dat een
aantal methoden afvalt. Zo gaan het inrichten van een veldexperiment en een
simulatie ver buiten de reikwijdte van dit onderzoek; het ontbreekt de
onderzoeker daarvoor aan tijd, mogelijkheid en kunde. De action-research
methode is eveneens ongeschikt binnen de context. Hierbij voert de onderzoeker
veranderingen door in een aantal variabelen (procedures, organisatievorm, e.d.)
van een organisatie, waarna de veranderingen die daarop volgen, bestudeerd
worden. In dit scriptie-onderzoek is het de externe adviseur die de verandering in
de variabelen stuurt, de onderzoeker beperkt zich tot de bestudering van de
gevolgen. De methoden van organisatie-onderzoek, comparatief-onderzoek en
institutioneel onderzoek leggen een andere nadruk op aspecten die in het
onderzoek zeker wel van belang zijn. De aspecten organisatie, vergelijking en
instituties moeten echter niet in het middelpunt van de belangstelling staan. Zo
blijft via een negatieve redenering de case-study als onderzoeksmethode over.

De keuze voor de case-study als onderzoeksmethode is echter ook positief te
formuleren. Zo biedt het onderzoekers de kans dieper in te gaan op één geval.
Ook is het volgens Hakvoort zeer geschikt op een theorie te toetsen aan de
praktijk (1996: 90-91). De case-study is volgens Hakvoort als methode van
onderzoek zeer toepasbaar als een theoretische generalisatie wordt nagestreefd
(1996: 90). Een nadeel van de case-study is het beperkte gezichtsveld dat de
onderzoeker zich oplegt. Conclusies kunnen dus alleen een geldigheid hebben
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binnen de context van het onderzochte geval, voor een nieuw, soortgelijk, geval
in een andere context kunnen dus andere verklaringen gevonden worden.

Deze beperking van de case-study wordt in dit onderzoek ondervangen door
het combineren van de inzichten uit twee case-studies. Er worden twee gevallen
van advisering door een externe partij (KPMG I&IS) aan een overheidsorganisatie
(Provincie Gelderland en Regiopolitie Haaglanden) bestudeerd. Daarmee wordt de
reikwijdte van de uitspraken over de doorwerking van de advisering in deze
gevallen vergroot. Zij zijn niet meer gebonden aan de organisatie-specifieke
context, maar zij kunnen meer in het licht van de publieke sector in het
algemeen worden bezien. Door de bevindingen van de beide cases tegen elkaar
af te zetten kan worden voorkomen dat enige toevalligheden als bredere factoren
benoemd worden. De vergelijking is vooral gericht op het vergroten van de
validiteit van de uitspraken over de doorwerking in de beide cases.

Uiteraard zijn er nog wel enige restricties aan de scope van de uitspraken,
deze worden in het afsluitende hoofdstuk benoemd. Met het toepassen van een
gecombineerde case-study wordt het gezichtsveld wel verbreed.

De cases

Mijn afstudeerstage heb ik bij KPMG Integrity & Investigation Services in
Amstelveen vervuld, in de eerste helft van 2004. Het Bestuurskunde-
afstudeertraject is gericht op een confrontatie van praktijk (stage) en theorie
(scriptie). Om hiertoe te komen, dient er een duidelijk verband te bestaan tussen
de stage en de scriptie. Hierom is uit de praktijk van KPMG I&IS een keuze
gemaakt in de cases die het onderwerp van onderzoek zijn.

De afdeling KPMG I&IS bestaat uit twee delen. De ene helft (Investigation)
houdt zich bezig met forensische accountancy, de andere helft (Integrity) met
advisering op het gebied van integriteit in ruime zin, ook aan overheden. Mijn
werkzaamheden tijdens de stage waren gericht op het Integrity-deel. Uit deze
context heb ik een tweetal cases geselecteerd.

Als cases heb ik de advisering aan de afdeling Facilitaire Zaken van de
provincie Gelderland en de advisering aan de Ploeg Operationele Ondersteuning
van het Bureau Verkeer van de Regiopolitie Haaglanden, die in de omgang
bekend staat als Bureau Zichtenburg?, geselecteerd. Bij de selectie van de cases
speelden de volgende overwegingen mee:

e Is er sprake van een geweest van een 'tastbare’ invulling van het
adviestraject?. Met deze eis worden cases waarbij er niets ‘op papier’ is
komen te staan, buiten beschouwing gelaten. Hiermee ontstijgt het
onderzoek het niveau van het beschouwen van meningen van
betrokkenen. Deze kunnen immers gestaafd worden met de relevante
documenten. Dit selectie-aspect komt met name de betrouwbaarheid
(her-testbaarheid) van het onderzoek ten goede;

e Heeft het advies enige tijd gehad om door te werken? De vervulling van
deze voorwaarde voorkomt dat er cases bestudeerd worden waarbij het
advies niet doorgewerkt zou zijn, omdat het de tijd daarvoor nog niet
had gehad. De vervulling van dit criterium versterkt de validiteit van het
onderzoek. Zo wordt immers voorkomen dat het onderzoek zich richt op
variabelen die er nog niet kunnen zijn, omdat de tijd ontbroken heeft
om die te vormen;

2 Omwille van de leesbaarheid zullen de adviesontvangende partijen in deze scriptie
voornamelijk aangeduid worden als: Facilitaire Zaken en Bureau Zichtenburg.
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e Is het adviestraject typerend voor de werkzaamheden van KPMG
Integrity? Deze voorwaarde heeft betrekking op het feit dat KPMG
Integrity incidenteel advisering geeft die een andere vorm heeft dan de
gebruikelijke workshops. Het was de bedoeling juist de meest
gebruikelijke vorm van advisering te analyseren. Zo wordt zoveel
mogelijk  gewaarborgd dat de onderzochte werkzaamheden
representatief zijn voor de praktijk van KPMG I&IS.

Beide cases kenden een tastbare afsluiting van het adviestraject. In beide
gevallen werden de bevindingen van de adviseurs expliciet teruggekoppeld aan
de opdrachtgever. Het adviestraject van de Regiopolitie Haaglanden vond plaats
in 2003. De advisering aan de provincie Gelderland gebeurde in de eerste helft
van 2004. De adviezen hebben dus tijd gehad om door te werken. In beide
gevallen wordt ook het derde criterium vervuld: de advisering vond voornamelijk
via workshops haar vorm.

1.3.2 Technieken van gegevensverzameling

Volgens Hakvoort (1996: 127) zijn er voor een bestuurskundig onderzoeker
twee categorieén waarnemingsobjecten:
e de gedragingen, handelingen, opvattingen en communicatieve uitingen
van individuen;
e en de inhoud van bestuursdocumenten zoals wetten, nota’s plannen
verordeningen en begrotingen.
Voor het onderzoek dat in deze scriptie wordt beschreven zijn uit beide
categorieén waarnemingsobjecten verschillende bronnen geraadpleegd.

Zwanenburg en Hakvoort onderscheiden in globale termen vier soorten van
technieken van gegevensverzameling (Zwanenburg, 2003a: 18; Hakvoort: 1996:
133). Hoewel zij niet exact dezelfde termen gebruiken is er voor de -
kwalitatieve — onderzoeker keuze uit:

e documentenverzameling / inhoudsanalyse;

e ondervraging;
e oObservatie en
e experimenten.

Opvallend hierbij is dat beide auteurs het experiment beschouwen als een
methode van onderzoek én een techniek van gegevensverzameling. Zoals
aangegeven bij de bespreking van de keuze van de onderzoeksmethode wordt
van het experiment geen gebruik gemaakt. Om dit correct op te zetten ontbreekt
het de onderzoeker aan tijd, mogelijkheden en kunde.

Van observatie als onderzoekstechniek is eveneens geen gebruik gemaakt, zij
het om andere redenen. Van deze techniek zou het meest optimaal gebruik
kunnen worden gemaakt door het bijwonen van workshops die onderdeel
uitmaken van de onderzoekscases. Zoals al is aangegeven bij de beschrijving van
de selectie van de cases is dit niet meer mogelijk: beide adviestrajecten waren al
afgerond voordat dit onderzoek van start ging. Het observeren van een workshop
die door KPMG I&IS verzorgd werd voor een andere organisatie levert daarnaast
mogelijk irrelevante of zelfs verstorende inzichten op. De waarnemingen bij een
dergelijke workshop hoeven niet te slaan op de workshops die bij Facilitaire
Zaken en het Bureau Zichtenburg zijn gegeven. Het is voor een onderzoeker
echter moeilijk het onderscheid te maken tussen waardevolle en waardeloze data




Impact
Over de doorwerking van integriteitadvies

als er geen vergelijk mogelijk is tussen de workshops in de cases en een andere
workshop. Helaas was dat in dit onderzoek inderdaad niet mogelijk.

De twee andere typen technieken zijn wel aangewend, hieronder wordt
beschreven waarom en hoe.

Inhoudsanalyse

Inhoudsanalyse kan op verschillende ‘voorwerpen’ worden toegepast: boeken,
kunst enzovoorts. De inhoudsanalyse in dit onderzoek is beperkt gebleven tot
geschreven bronnen. In dit onderzoek zijn twee typen geschreven bronnen
geanalyseerd: relevante wetenschappelijke literatuur en documenten uit het
onderzoeksveld.

Het onderzoek van relevante wetenschappelijke literatuur (Hakvoort, 1996:
144) is vaak de eerste stap in een bestuurskundig onderzoek. Literatuurstudie
helpt bij de familiarisatie met het onderzoeksonderwerp en is dus ook toegepast
bij het vooronderzoek. Bij de studie van relevante literatuur hebben steeds twee
vragen een rol gespeeld: welke inzichten verschaft deze bron? En welke kennis
levert deze bron niet? Deze twee vragen beantwoorden aan het exploratieve
karakter van dit onderzoek. Waar mogelijk is gebruik gemaakt van andere
onderzoeken, maar ook is gezocht naar de leemtes die er zijn in het begrip van
de doorwerking van externe advisering in overheidsorganen. De doelstelling van
dit onderzoek poogt enige van die open plekken in te vullen.

Naast de studie van de literatuur is de techniek van inhoudsanalyse toegepast
op documenten uit het onderzoeksveld. Van het Bureau Verkeer, waar Bureau
Zichtenburg onder valt, zijn bijvoorbeeld de laatste drie jaarplannen bestudeerd.
Van de provincie Gelderland is de gedragscode geanalyseerd. Deze documenten
zijn in de termen van Zwanenburg te kenmerken als ‘onpersoonlijk’ (2003b: 34-
35). Ze beschrijven niet de persoonlijke ervaringen van iemand uit het
onderzoeksveld, maar zijn bijvoorbeeld gericht op het verwoorden van
professionele constateringen of het formuleren van beleid.

De analyse van deze documenten is gericht op het verzamelen van
‘kwalitatieve’ data. Het begrijpen van de inhoud van de documenten stond
centraal, niet het tellen van bepaalde woorden of enig andere kwantitatieve
techniek.

Interviews

Ook de gehouden interviews waren gericht op het verzamelen van kwalitatieve
gegevens: ervaringen, meningen en gevoelens. De interviews waren in
tegenstelling tot de documentanalyse gericht op de personen die zich in het
onderzoeksveld bevonden. Hiermee konden de ideeén die geformuleerd waren bij
het analyseren van documenten getoetst en aangevuld worden.

Bij het afnemen van de interviews is steeds gebruik gemaakt van de
kwalitatieve interviewtechniek, ook wel het focused interview (Hakvoort, 1996:
134-138). Bij deze techniek staat van tevoren globaal vast waar de interviewer
het over wil hebben, maar deze beschikt niet over een gestructureerde
vragenlijst met vaststaande antwoordmogelijkheden. Noch is het een volledig vrij
interview dat alle kanten op kan gaan. Omdat er meerdere personen
geinterviewd zijn die zich in een soortgelijke situatie bevonden, is er voor
gekozen om wel een (beperkt) format te ontwerpen waarop de interviews
gebaseerd waren. Hiermee is het mogelijk de uitspraken van verschillende
personen met elkaar te vergelijken en te combineren. De betrouwbaarheid
(hertestbaarheid) van de uitspraken in dit onderzoek kan op deze manier
vergroot worden. Bij zowel Bureau Zichtenburg, als Facilitaire Zaken zijn de
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leidinggevenden, lagere managers en werknemers geinterviewd. Bij de provincie
Gelderland heeft ook een gesprek plaats gevonden met Barbara Huits, zij heeft
het integriteitproject voor het gehele ambtelijke apparaat van de provincie
gecodrdineerd. Ook is Pieter van der Zwet geinterviewd, hij is senior manager bij
KPMG I&IS en is bij beide adviestrajecten de projectleider geweest. Een volledig
overzicht van de gebruikte interviewprotocollen en de geinterviewde personen is
terug te vinden in bijlage A.

De beperkte mate van structuur van het kwalitatief onderzoek maakt deze
techniek volgens Hakvoort (1996: 136) geschikt voor een explorerend
onderzoek. Omdat hierbij niet alles van tevoren vast kan staan, moeten ook de
technieken van gegevensverzameling in kunnen spelen op onverwachte
ontwikkelingen. Tevens geeft het focused interview de geinterviewde de ruimte
uit te weiden, wanneer hij/zij daartoe de behoefte voelt. Hierdoor kan de
ondervraagde inzichten naar voren brengen waarop de onderzoeker van tevoren
niet op geanticipeerd had of kon hebben.

Quickscan

Om een volledig beeld te kunnen krijgen van de doorwerking van de
advisering in alle lagen van de onderzochte organisaties is onder zoveel mogelijk
medewerkers een zogenaamde quickscan uitgezet. Dit instrument is te
kenmerken als een kleine enquéte. Hierbij zijn de antwoordmogelijkheden echter
niet vooraf geformuleerd. De respondenten is gevraagd in eigen bewoordingen te
reageren op de vragen. De gehanteerde vraagstelling ging in op ervaringen,
meningen en inschattingen van de ondervraagden. De kennis verkregen uit deze
quickscan is voornamelijk gebruikt ter verifiéring van de kennis opgedaan uit
documentanalyse en interviews. In totaal zijn bij Facilitaire Zaken tachtig
quickscans verspreid, daarvan zijn er 27 ingevuld retour gezonden. Bij het
Bureau Zichtenburg zijn er acht van de veertig verspreide quickscan ingevuld
geretourneerd.

De expliciete aandacht voor de groep medewerkers die de adviezen van KPMG
niet heeft aangevraagd, maar ondergaat, is gelegen in de veronderstelling dat
integriteitadvies zich niet kan beperken tot de top van een organisatie. Het moet
de gehele organisatie bereiken, wil het effect sorteren.

Een voorbeeld van de gebruikte quickscans is te vinden in bijlage B.

1.3.3 Het gebruik van theorie
“Ongeinterpreteerde feiten bestaan niet...” Zwanenburg (2003a: 16).

Zonder het gebruik van theorie bij het verklaren van een verschijnsel komt
men wetenschappelijk gezien nergens. In het dagelijkse verkeer redt men het
nog wel met een gok, het ‘boerenverstand’ of de klompen. De huidige
wetenschapsopvatting eist echter dat voordat de verklaring gegeven kan worden,
vaststaat welke manier van verklaren de onderzoeker hanteert.

Hierboven is beschreven hoe de gegevens van de cases van Facilitaire Zaken
en Zichtenburg verzameld worden. In deze paragraaf wordt besproken hoe deze
data met behulp van theorie een betekenis, een lading, een functie krijgt.

In hoofdstuk 2 worden drie modellen opgezet die verschillende
verklaringswijzen bieden voor doorwerking van adviezen. Globaal komen de
theorieén hier op neer. Het instrumentele model beschouwt doorwerking als een
lineair proces. Het politieke model ziet doorwerking als het resultaat van een spel
tussen machten. Volgens het conceptuele model hangt de mate van doorwerking
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af van de denkwereld van de betrokkenen.

Deze drie theorieén van doorwerking dienen als brillen die elk hun eigen visie
geven op de verzamelde gegevens uit de praktijk van Zichtenburg en Facilitaire
Zaken. Eén voor één worden de modellen gebruikt om de gegevens van de cases
te duiden. Elk van de modellen biedt een andere definitie van doorwerking en
daarmee ook andere indicatoren en factoren. Daardoor lopen ook de wijzen van
verklaring van de modellen uiteen. Door het combineren van de inzichten uit de
drie modellen wordt voorkomen dat het antwoord op de onderzoeksvraag
eenzijdig en daarmee kortzichtig is. Het antwoord op de onderzoeksvraag zal
daarom juist bestaan uit de gecombineerde inzichten van de drie modellen, om
zo de validiteit van het antwoord te vergroten.

Met behulp van de drie modellen zal nog een vierde verklaringswijze voor de
geconstateerde doorwerking opgezet worden. Onderzocht wordt of de
verschillende actoren (opdrachtgever, KPMG I&IS, deelnemers aan de
workshops) dezelfde ideeén hadden over de workshop. Wanneer de actoren een
ander idee hadden over de gewenste doorwerking, kan worden aangenomen dat
de doorwerking van het advies niet voor alle partijen bevredigend is. Als
bijvoorbeeld de opdrachtgever heel concrete do’s en don’ts had verwacht uit de
integriteitworkshops en KPMG I&IS wilde de deelnemers alleen aan het denken
zetten, dan kan er wel sprake zijn van doorwerking, maar zal de opdrachtgever
toch ontevreden zijn.

Deze manier van werken dient nog een doel. Met de inzet van deze drie
modellen van doorwerking wordt de theoretische kennis van het begrip vergroot.
Immers zal niet alleen de praktijk aan de theorie worden getoetst, maar ook de
modellen worden beoordeeld op hun kracht in het voorspellen van de praktijk.
Waar nodig worden de modellen dan ook aangepast aan de praktijk.

1.4 Structuur van de scriptie

De opbouw van deze scriptie is gebaseerd op de beantwoording van de
deelvragen en uiteindelijk de onderzoeksvraag.

In het volgende hoofdstuk, Wat, waar en waarom van doorwerking, wordt de
theoretische grondslag van het onderzoek gelegd. Allereerst wordt een definitie
van het begrip doorwerking geformuleerd. Hierna wordt bepaald hoe dit begrip,
dat in de praktijk nogal wat vragen oproept, inzichtelijk valt te maken. Hiermee
worden de eerste twee deelvragen beantwoord. Deze antwoorden vormen samen
de basis voor het formuleren van de hypothesen waarop het onderzoek is
gebaseerd. Dit antwoord op de derde deelvraag is erop gericht theoretische, ex
ante, verwachtingen te formuleren ten aanzien van de doorwerking van de
adviezen die KPMG I&IS heeft gegeven.

Aan de hand van het theoretische kader wordt in het derde hoofdstuk een
analyse gemaakt van de geconstateerde praktijk van de advisering van een
externe partij aan organisaties uit de publieke sector. De advisering van KPMG
I&IS aan Facilitaire Zaken en Bureau Zichtenburg en de doorwerking ervan
worden in dit hoofdstuk uiteengezet. De waargenomen praktijk wordt beschreven
in de termen van de hypothesen van hoofdstuk 3. In dit hoofdstuk wordt
daarmee tevens een slag gemaakt in de confrontatie van theorie en praktijk.
Hiermee vormt Doorwerking: daar, dat en daarom het antwoord op de vierde
deelvraag.

Aan de hand van de inzichten verzameld in de voorgaande hoofdstukken wordt
in het laatste hoofdstuk, Conclusie: over de invioed van factoren, een antwoord
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gegeven op de onderzoeksvraag en wordt de doorwerking in de beide cases
getypeerd en verklaard. Op basis hiervan worden factoren geidentificeerd die de
doorwerking van advisering van externe partijen aan publieke organisaties
beinvloeden. De scriptie wordt afgesloten met de beantwoording van de laatste
deelvraag en daarmee aan adviesproducenten en -consumenten enkele
aanbevelingen doen omtrent de doorwerking van adviezen.
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2. Wat, waar en waarom van doorwerking

2.1 Inleiding

Een andere minister en andere rapporten

Tijdens het eerder genoemde onderzoek van de Commissie Duivesteijn is ook
voormalig minister van Verkeer en Waterstaat Netelenbos ondervraagd. Ook deze
minster bleek alleen oog te hebben voor succesopties. In 2000 en 2001 ontving zij
drie adviezen van haar ambtenaren over de zogenoemde Zuiderzeelijn (de
Volkskrant, 17 maart 2005). Volgens deze rapporten zou de snelle
spoorverbinding tussen Schiphol en Groningen nauwelijks positieve effecten
hebben. De aanleg van de spoorlijn zou wel gepaard gaan met grote risico’s. Dat
er herhaaldelijk gepleit is voor aanvullend onderzoek en overweging van
alternatieven heeft de minister nooit gemeld aan de Tweede Kamer. Volgens de
Commissie heeft de Kamer daardoor een te rooskleurig beeld voorgespiegeld
gekregen van de Zuiderzeelijn.

Ook uit dit voorbeeld blijkt dat adviezen niet per se het gewenste effect
hebben. In dit geval legt een minister de raad van haar ambtenaren naast zich
neer. Ook nu weer komen de vragen naar voren of de adviezen niet goed genoeg
waren, of dat ze niet aansloten op de denkbeelden van de minister, of dat het
politiek gezien ongunstige adviezen waren? Kortom: waarom hadden de adviezen
niet de doorwerking die van te voren verwacht kon worden?

In dit hoofdstuk wordt ingegaan op mogelijke antwoorden op die laatste vraag.
De context van de onderzochte cases van Bureau Zichtenburg en Facilitaire
Zaken wijkt weliswaar af van het gegeven voorbeeld. Maar ook in die context
dient zich de vraag aan of adviezen door zullen werken en op welke manier.

Zoals al in de Inleiding is gezegd, biedt het begrip ‘doorwerking’ de
mogelijkheid een constructief antwoord te vinden op de vragen rondom het
gebruik van adviezen. Met de invulling van de eerste drie deelvragen wordt een
basis gelegd voor dit antwoord. In dit hoofdstuk worden die drie deelvragen
beantwoord.

De beantwoording van de eerste deelvraag “Wat is doorwerking?” formuleert
het concept doorwerking zoals dat in het onderzoek gebruikt wordt. In paragraaf
2.2 wordt de eerste aanzet tot een definitie gegeven. In deze paragraaf wordt
een eerste (instrumentele) visie op doorwerking uiteengezet. Daarbij wordt ook
duidelijk dat deze instrumentele visie het begrip ‘doorwerking’ niet geheel kan
inkaderen. De vragen die de toepassing van deze visie oproept, worden in
paragraaf 2.3 Wat is ook doorwerking? ingevuld met de formulering van twee
alternatieve visies: de conceptuele en de politieke. Tezamen geven de drie visies
die in de paragrafen 2.2 en 2.3 worden geformuleerd het antwoord op de eerste
deelvraag.

In paragraaf 2.4 komt de tweede deelvraag aan bod: “Hoe is doorwerking
inzichtelijk te maken?” De drie visies op de definitie van doorwerking worden
hierbij aangevuld met het benoemen van de verschillende indicatoren voor

14



Impact
Over de doorwerking van integriteitadvies

doorwerking. Het begrip ‘doorwerking” wordt hiermee ‘meetbaar’ gemaakt. De
benoemde indicatoren worden gekoppeld aan de visies op doorwerking die in de
voorgaande paragraaf zijn benoemd. Elke visie brengt namelijk zijn eigen
‘meetpunten’ met zich mee.

De derde deelvraag “Welke verwachtingen ten aanzien van de doorwerking in
de beide cases kunnen op basis van de theorie geformuleerd worden?” wordt in
de afsluitende paragraaf beantwoord. Aan het slot van dit hoofdstuk wordt
voortgebouwd op de inzichten uit de voorgaande paragrafen gebundeld. Met het
benoemen van (visie-afhankelijke) factoren wordt een complex van
verwachtingen ten aanzien van de doorwerking in de beide cases geformuleerd.
Het gaat daarbij om de benoeming van theoretische factoren, die als basis dienen
voor het vervullen van de doelstelling van het onderzoek. Het benoemen van
deze factoren maakt het begrip doorwerking tastbaarder. Het biedt de
mogelijkheid vooraf in te schatten waarom een advies door zal werken, of niet en
hoe. Ook kan met het antwoord op de derde deelvraag achteraf beredeneerd
worden waarom een advies doorgewerkt heeft zoals wordt waargenomen. De
verwachtingen bieden de mogelijkheid verklaringen te geven voor de praktijk van
de doorwerking in de cases van Facilitaire Zaken en Bureau Zichtenburg, zoals
die in het volgende hoofdstuk wordt geschetst. Tevens dienen ze als basis voor
de theorie over doorwerking van adviezen, zoals die in deze scriptie wordt
geformuleerd.

In paragraaf 2.6 wordt ter afsluiting een analysemodel, bestaande uit drie
onderdelen, geformuleerd. In drie onderdelen worden de elementen van de drie
visies op doorwerking gebundeld tot een samenhangend geheel. Het laatste is
gericht op de confrontatie van de visies op doorwerking van de verschillende
actoren in de cases.

Uit de confrontatie met de praktijk volgt in hoofdstuk 4 een aangescherpte
verzameling verwachtingen/factoren die voorspellend wil zijn voor de praktijk van
doorwerking van adviezen van externe partijen aan overheidsorganisaties. In dit
hoofdstuk wordt daarvoor de theoretische basis gelegd.

2.2 Wat is doorwerking?

In 2004 gaf de Rijksoverheid € 517 miljoen uit aan de inhuur van externe
kennis en arbeidskrachten (De Groot, Jonkhart, Meijering & Klip, 2005: 19).
Hieronder vallen ook de uitgaven voor adviezen van externe partijen. Ten
opzichte van 2002 is dat een bezuiniging € 243 miljoen. Hieraan ligt de nieuwe
instelling van de Rijksoverheid ten opzichte van het inhuren van externen “nee,
tenzij” ten grondslag (De Groot e.a., 2005: 19).

Voor verstrekkers van externe kennis is het noodzaak geworden de
toegevoegde waarde van hun kennis aantoonbaar te maken. En daar zit juist de
moeilijkheid, hoe is die toegevoegde waarde zichtbaar te maken? Het is de
centrale stelling in dit onderzoek dat het toepassen van het begrip ‘doorwerking’
hieraan een bijdrage kan leveren.

Zoals in de Inleiding al werd gesteld, is het echter niet geheel duidelijk wat er
onder ‘doorwerking’ verstaan moet worden. Volgens Bekkers e.a. is het begrip
moeilijk te conceptualiseren en te operationaliseren (2004: 6). Deze constatering
komt ook tot uitdrukking in de summiere definitie die gebruik wordt binnen de
Rijksoverheid. In De staat van advies (Ministerie van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties®: 2001a) wordt een uitgebreid oordeel gegeven over de

® Bij volgende literatuurverwijzingen zal het Ministerie van Binnenlandse Zaken en
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toestand in de adviessector op Rijksniveau. Een definitieve bepaling van het
begrip doorwerking wordt echter niet gegeven. Het Ministerie definieert
doorwerking als volgt: “[De m]aximale effectiviteit van een advies wordt bereikt
als er sprake is van doorwerking in de besluitvorming en het beleid” (Ministerie
BZK, 2001a: 65). Hoe doorwerking dan zichtbaar kan zijn, bepaalt deze definitie
echter niet.

Deze definitie geeft echter wel blijk van een opvatting van het concept
‘doorwerking’ die in deze scriptie wordt omschreven als het “instrumentele”
model van doorwerking.

2.2.1 Advies als instrument

De twee voorbeelden van de adviezen aan de ministers roepen dezelfde vraag
op: waarom is het gegeven advies niet gewoon omgezet in beleid? Waarom
bestaat er geen lineair verband tussen de aangeleverde kennis en de gebruikte
kennis? Dit is niet de enige verwondering die het vraagstuk op kan leveren, maar
wel de meest basale. In deze paragraaf wordt de visie van doorwerking die dit
soort vragen oproept, uiteengezet.

Zoals eerder opgemerkt is de theorievorming op het gebied van doorwerking
adviezen beperkt. Daarom wordt in dit onderzoek gebruik gemaakt van de
theorievorming rond (het gebruik van kennis in) beleidsprocessen (Bekkers e.a.,
2004). Met name die kennis die ingaat op het gebruik van (wetenschappelijke)
kennis in de totstandkoming van beleid(sprocessen) leent zich hiervoor®.

Rationaliteit in beleidsprocessen

De instrumentele visie op doorwerking van adviezen vindt veel inspiratie in de
visie op (het gebruik van kennis in) beleidsprocessen die in de Nederlandse
bestuurskunde is vormgegeven door Hoogerwerf (1989: 20-23) Het sleutelwoord
in deze benadering is ‘rationaliteit’. Bekkers e.a. (2004: 12) verwoorden het als
volgt: “In een rationele opvatting van beleid verlopen beleidsprocessen grofweg
volgtijdelijk en lineair: op een maatschappelijk probleem wordt door het
openbaar bestuur in eerste instantie gereageerd met een aantal alternatieve
beleidsmaatregelen, waarbij uiteindelijk het beleidsalternatief wordt gekozen met
de optimale kosten-baten verhouding (...).” Rosenthal, Ringeling, Bovens, 't Hart
en Van Twist beschrijven de rationele visie op beleidsprocessen als het
uitgangspunt dat beleid het product is van doelgericht en weloverwogen
handelen (1996: 83-84). Beslissingen over het te volgen beleid worden in de top
genomen nadat alle mogelijke alternatieven op basis van hun merites tegen
elkaar zijn afgewogen.

Een rationele actor

In Essence of Decision analyseren Allison en Zelikow (1999) met behulp van
drie theorieén de Cuba-crisis van oktober 1962. Zij richten zich op het uitleggen
van de besluitvormingsprocessen rond deze crisis. Eén van de theorieén die zij

Koninkrijksrelaties worden afgekort tot Ministerie BZK.

* Hierbij moet opgemerkt worden dat deze theorieén zich vooral richten op de
beleidsprocessen op het niveau van nationale overheden. In het onderzoek dat in deze
scriptie wordt beschreven bestaat de praktijk uit organisaties op een lager niveau. Het
onderzoek richt zich dan ook op processen op organisatieniveau. In de paragrafen 2.4 en
2.5 zal de benodigde vertaalslag naar de cases plaatsvinden.
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hanteren, noemen zij het ‘rationele actor model’ (1999: 23-26). Deze theorie
voor het analyseren van beleidsprocessen biedt de basis voor de instrumentele
visie op doorwerking, zoals die in deze paragraaf ontwikkeld wordt. Hieronder
wordt het paradigma van Allison en Zelikow uiteengezet. Dit model wordt later in
deze paragraaf vertaald naar het vraagstuk van de doorwerking van adviezen.

De uitgangspunten van het rationele actor model zijn:

e Het optreden van een overheid bestaat uit bewuste keuzes. Overheden
ondernemen die acties die het bereiken van strategische doelen en
doelstellingen maximaliseren (1999: 24);

e Een overheid treedt op als één. In de analyse van de Cuba-crisis leidt dit
er toe dat de Verenigde Staten, de Sovjet Unie en Cuba de actoren zijn
(1999: 24, 77);

e Een probleem is hetgeen dat de actor aanzet tot beleid. Besluiten
worden genomen als antwoord op geconstateerde problemen (1999:
24);

e Het optreden van een overheid is een rationele keuze (1999: 24).
Doelen worden gekozen op basis van de grootste strategische waarde,
waarbij verschillende alternatieven van besluiten worden gewogen op
hun toegevoegde waarde de doelen te bereiken. De gevolgen van de
besluitvorming zijn bekend en de relatie tussen de kosten en baten van
elk gevolg bepalen de keuze in de besluitvorming. Beslissingen worden
kortom gebaseerd op basis van een rationele afweging van de
toegevoegde waarde van elke alternatieve keuze. Die keuze die de
grootste maximalisering van de doelstelling tot gevolg heeft, vormt het
beleid;

e Beleid en beslissingen worden geanalyseerd aan de hand van het vinden
van het doel dat gediend wordt met het geconstateerde beleid of
beslissingen (1999: 24-25).

Deze uitgangspunten leiden voor Allison en Zelikow (1999: 25) tot de
aanname dat een toename in de voorspelde ‘kosten’ van een alternatief leidt tot
een afname van de kans dat dit alternatief gevolgd wordt en vice versa.

Aan de basis van deze theorie van Allison en Zelikow staat de notie van de
‘homo economicus’. Parsons beschrijft deze als “a calculating self-interested
individual” (1995: 272). Volgens Parsons bepaalt de homo economicus zijn
keuzes na “(...) the acquisition of all the information necessary, comparing the
information on different options, and then selecting the option which will enable
him to achieve his goals and interests” (1995: 272).

Stone vertaalt dit begrip van de homo economicus naar een model van
beleidsontwikkeling. Volgtijdelijkheid is hierbij het sleutelwoord:

e Een onderwerp wordt op de politieke agenda geplaatst, waaruit een
probleemdefinitie volgt;

e In de wetgevende en uitvoerende lichamen van de overheid worden de
verschillende mogelijke oplossingen voorgesteld, geanalyseerd,
gelegitimeerd, geselecteerd en afgestemd;

e De gekozen oplossing wordt geimplementeerd door een uitvoerend
overheidslichaam. Betrokken actoren sturen de oplossing gaandeweg
steeds bij;

e Als het beleid volgens de geldende managementnormen wordt
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uitgevoerd, volgt er nog een evaluatie. Hierdoor kan soortgelijk beleid
worden aangescherpt (Stone, 2002: 10-11).

Schematisch ziet een dergelijk model van beleidsontwikkeling er als volgt uit:

Qmgening Qpenbasgr BastuLly e
probleem heleid effecten
~ ) = —
_"g:l/:?nplnssmgen > Heleidsproces {:j;?
input transformatie output outcome
feedback

Figuur 2.1 “Eastons systeemmodel” (naar Rosenthal e.a., 1996: 115)

Kennis en rationaliteit

Welke rol speelt kennis in een dergelijke aanname van rationaliteit als
belangrijkste drijfveer voor het nemen van besluiten in het algemeen en het
ontwikkelen van beleid in het bijzonder? De definitie van ‘beleid’ zoals
Hoogerwerf die formuleert, illustreert die rol: “Beleid wordt hier omschreven als
het streven naar het bereiken van bepaalde doeleinden met bepaalde middelen
en bepaalde tijdskeuzen” (Hoogerwerf, 1989: 20). Het is daarom van belang bij
het vormen van beleid dat men weet wat de doelstellingen zijn en hoe en
wanneer die doelstellingen bereikt kunnen worden. Kennis is de basis van alles
wat een overheid doet. Net als beleid is kennis in een rationele opvatting van
beleidsprocessen “doelgericht, doeltreffend en doelmatig” (Hoogerwerf, 1989:
21).

In een dergelijke opvatting van het belang van kennis zijn er drie aanleidingen
aan te wijzen voor het ontwikkelen en gebruiken van kennis (Bekkers e.a., 2004:
14-16). Daarbij is de basisaanname dat kennis en adviezen worden gevormd
door onderzoekers, adviseurs of kennisinstituten die buiten de organisaties staan
die de uiteindelijke beslissing over het beleid zullen nemen.

Het eerste idee van het ontwikkelen en gebruiken van kennis kent
verschillende namen. Bekkers e.a. (2004: 14-15) noemen het het ‘push’-model,
of (science) push model. Hanney, Gonzalez-Block, Buxton & Kogan (2003)
gebruiken de term classic/purist/knowledge-driven-model. Onderzoekers,
adviseurs of kennisinstituten produceren kennis op basis een eigen analyse van
een vraagstuk. Het initiatief voor het onderzoek ligt bij de kennisproducent zelf.
Volgens Hanney e.a. bestaat er een lineair verband tussen de kennis die gevormd
wordt en de actie die daarop ondernomen wordt. De gebruikers van de kennis
passen de kennis toe in besluitvorming of het ontwerpen van beleid. Bekkers e.a.
stellen wel dat die kennis of het advies wel moet voldoen aan verschillende eisen.
Kwaliteit is daarbij de meest basale (Bekkers e.a., 2004: 14), maar ook inhoud
en onderwerp bepalen (de mate van) het gebruik. Inhoudelijke kenmerken als
complexiteit, validiteit en betrouwbaarheid, toepasbaarheid en radicaalheid zijn
volgens Bekkers e.a. bepalend. Hoe concreter, meer kwantitatief geformuleerd
en exact-wetenschappelijk het onderwerp, hoe gemakkelijker beleidsbepalers
kennis oppakken en gebruiken (Bekkers e.a., 2004: 14-15).
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In tegenstelling tot het ‘push’-model bestaat er in het ‘demand pull’ model
(Bekkers e.a., 2004: 15) wel een directe relatie tussen de producent van kennis
en de gebruiker ervan. De gebruiker van de kennis is degene die het initiatief
neemt tot de productie ervan. Een onderzoeker of adviseur handelt dus in
opdracht. De gebruiker is degene die een probleem constateert en vraagt om een
uiteenzetting van de verschillende alternatieve oplossingen (Hanney e.a., 2003).
Volgens Bekkers e.a. zijn met name de wensen en mogelijkheden van de
beoogde gebruiker die bepalen of en hoe de geleverde kennis een plaats vindt in
besluitvorming of beleid (2004: 15): “Adviezen worden intensiever benut
naarmate ze beter aansluiten bij de behoeften van de opdrachtgever.”

De rol van de onderzoeker of adviseur staat juist centraal in het derde model
binnen de rationele uitgangspunten. Het ‘verspreidingsmodel’ (Bekkers e.a.,
2004: 15-16) is gebaseerd op de aanname dat het gebruik van kennis vooral
afhankelijk is van de pogingen die onderzoekers en adviseurs hebben
ondernomen om hun ideeén wereldkundig te maken. Wetenschappelijk
onderzoek dat slechts in wetenschappelijke tijdschriften wordt gepubliceerd,
bereikt het doelpubliek - beleidsmakers - nauwelijks (Bekkers e.a., 2004: 16).
Ook dit model valt binnen de rationele opvatting, omdat het aanneemt dat
beleidsmakers inzichten zullen gebruiken, als ze die maar kennen.

Een instrumentele visie op doorwerking

Advies als instrument; een voorbeeld

In februari 2001 presenteerde de werkgroep van Rijn haar rapport over de
arbeidsmarkt in de collectieve sector (Ministerie BZK, 2001b). Het kabinet had de
opdracht gegeven de arbeidsmarktproblematiek van de publieke sfeer te
onderzoeken. In het rapport komt de werkgroep tot de conclusie dat de
arbeidsmarktpositie van de overheid als werkgever op de korte en middellange
termijn nog verder onder druk komt te staan. Het wordt voor de overheid moeilijker
om werknemers van alle niveaus aan te trekken, terwijl de behoefte aan nieuwe
krachten alleen maar zal toenemen. Om deze ongunstige ontwikkelingen te keren
stelt de werkgroep een aantal concrete maatregelen voor (Ministerie BZK, 2001b:
73-80).

De nota De Arbeidsmarkt in de collectieve sector 2002 (Ministerie BZK, 2002) is
de uitwerking van het advies van de werkgroep. De nota onderschrijft de
probleemanalyse van de werkgroep. Daarom zet het kabinet ook in op
maatregelen die door de werkgroep zijn voorgesteld (Ministerie BZK, 2001b: 73-
80; 2002: 20). Zo is er het voornemen meer ondersteunend personeel in te zetten
in het onderwijs, om zo leraren te ontlasten en te behouden als werknemer. Deze
maatregel wordt door de werkgroep letterlijk voorgesteld (Ministerie BZK, 2001b:
76). De werkgroep stelt ook voor functies en beloningen in de sector zorg en
welzijn meer te differenti€ren. Het kabinet volgt deze aanbeveling volledig op
(Ministerie BZK, 2002: 20).

Hoe vertaalt de bovenstaande beschouwing van het idee van rationaliteit in de
processen van overheidsbeleid nu in een antwoord op de vraag “wat is
doorwerking?”? Met de bespreking van de basisaannames in de instrumentele
visie wordt een antwoord gegeven op deze vraag.

e Kennis is volledig en objectief. Adviezen zijn te beschouwen als
geproduceerde kennis. Besluiten worden genomen door rationele
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actoren, op basis van een afweging van alle alternatieven en hun
gevolgen. Betrokkenen zijn daarom volledig geinformeerd en bewust
van hun keuzes. Geproduceerde kennis is gericht op het oplossen van
problemen: doelgericht, doeltreffend en doelmatig. Advisering vormt
daarmee een gegevensbron voor beleid (Bekkers e.a.: 2004: 17-18).

e Advies is gericht op een bepaald vraagstuk. De doorwerking van het
advies concentreert zich dan ook op het beleidsterrein van dit
vraagstuk. Een beleidsproces verloopt immers volgtijdelijk: naar
aanleiding van een geconstateerd probleem wordt kennis ontwikkeld, op
basis van deze kennis wordt beleid gevormd en geimplementeerd en
waarnodig aangepast. Doorwerking van advisering kan als lineair
worden gekenmerkt.

e Bij de doorwerking van advisering zijn twee partijen betrokken: de
producent van het advies en de consument. De consument is de
ontwikkelaar van beleid. In aanleg zijn er meerdere producenten van
advies denkbaar, maar alleen de adviseur wiens advies als basis van het
beleid geldt, is betrokken bij de doorwerking.

e Advies kan gevraagd (demand pull model) of ongevraagd (push en
verspreidingsmodel) worden opgesteld. Of het advies doorwerkt in
beleid is afhankelijk van de inhoud en het onderwerp van het advies, de
behoeften van de eventuele opdrachtgever, of de wijze waarop het
advies kenbaar wordt gemaakt.

Adviezen worden kortom geproduceerd om beleidsmakers te voorzien van
handvatten waarop zij het beleid kunnen baseren. Een advies leidt daardoor
tot een directe verandering in het handelen van individuen of
organisaties, waarbij die verandering in lijn is met het advies (Bekkers
e.a. 2004: 22). Een adviseur biedt instrumenten aan de gebruiker van het
advies, om zijn gedrag aan te passen. In de instrumentele visie is er dus sprake
van doorwerking als de ontvanger van een advies zijn gedrag aanpast op basis
van en in lijn met het gegeven advies. Welke factoren bepalen of een advies
volgens deze instrumentele opvatting doorwerkt, wordt in paragraaf 2.4
uiteengezet.

Het advies van de werkgroep van Rijn over de arbeidsmarktpositie van de
overheid als werkgever heeft in de instrumentele visie dus doorwerking
gevonden. Naar aanleiding van én in lijn met de aanbevelingen van de werkgroep
heeft het kabinet maatregelen getroffen die de positie van de overheid als
werkgever moeten versterken.

Niet de enige mogelijkheid...

Dat het idee van instrumentele doorwerking een visie wordt genoemd, laat al
doorschemeren dat het niet de enige manier is om doorwerking te definiéren. In
de volgende paragraaf worden twee alternatieve visies gepresenteerd. Deze
vullen de lege plekken in die de instrumentele visie openlaat.

2.3 Wat is ook doorwerking?

De instrumentele visie zoals die hierboven is uiteengezet, geeft niet de enige
blik op doorwerking van adviezen die mogelijk is. In deze paragraaf wordt
beargumenteerd dat er naast de instrumentele visie ook andere visies op
doorwerking mogelijk zijn. Deze visies worden gebaseerd op de kritiek die op de
instrumentele visie gegeven kan worden.

20



Impact
Over de doorwerking van integriteitadvies

2.3.1 Een visie herzien

De alternatieve visies zijn niet alleen modgelijk; om een compleet beeld te
kunnen krijgen van wat doorwerking als theoretisch begrip inhoudt en hoe het in
de praktijk toegepast kan worden, zijn twee andere modellen noodzakelijk. De
(voorlopig volkomen theoretische) instrumentele visie laat teveel ruimte voor
kritiek om zelfstandig het beeld van doorwerking van adviezen te kunnen
schetsen. In deze paragraaf wordt eerst bekeken waar de instrumentele visie
onderhevig is aan kritiek.

Ook hier bieden de theorieén over (het gebruik van kennis in)
beleidsprocessen de inspiratie om naast de instrumentele visie andere manieren
van kijken naar doorwerking te ontwikkelen.

Rationaliteit...

De meest basale aanname van de instrumentele visie is degene die de meest
fundamentele kritiek krijgt in de literatuur over beleidsprocessen en
besluitvorming. Het idee dat de beleidsmaker, de beslisser, een rationele actor is,
wordt door sommigen sterk bestreden.

“The term ‘bounded rationality’ is used to designate rational choice that takes
into account the cognitive limitations of the decisionmaker - limitations of both
knowledge and computational capacity” (Simon, 1982: 291). Dit citaat van
Simon geeft in het kort een weerlegging van het idee van een beleidsmaker als
rationele actor weer. De studie van Simon naar de mogelijkheden van actoren
om volledig rationele beslissingen te nemen is klassiek te noemen (Parsons,
1995; Rainey: 1997). De centrale gedachte achter de theorie van ‘bounded
rationality’ is dat het menselijk bevattingsvermogen te beperkt is om aan de
eisen van volledige rationaliteit te kunnen voldoen (Simon, 1982; Rainey, 1997:
153-154; Parsons, 1995: 273-279). Deze aanname - die in later werk is
bevestigd, zoals Cyert & March, 1963 (in Rainey, 1997, 153) - heeft voor het
optreden van beslissers duidelijke gevolgen. Simon (1957, in Parsons, 1995:
277) formuleert deze als volgt:

e Beslissers kunnen niet alle gevolgen van alternatieven overzien en
moeten dus inschattingen maken;

e Aandacht is beperkt. Beslissers kunnen hun aandacht maar beperkt
spreiden, problemen worden daardoor één voor één aangepakt;

e Mensen leren door hun gedrag aan te passen in relatie tot hun doelen.
Observeren (kijken met een waarde-oordeel) en de beperkingen van
communicatie verstoren en beperken dit proces;

e Gewoonte en routine bepalen veel van het menselijk gedrag;

e Wanneer aandacht wordt gegeven aan een bepaald onderwerp en het
gedrag daarop is gericht, duurt dit lang voort en wordt het niet zomaar
onderbroken;

e Besluitvormingsprocessen worden beperkt door de omgeving van de
organisatie waarin ze plaatsvinden.

Voor Simon leidt dit tot de conclusie dat beslissers - en daarmee
beleidsmakers - niet (kunnen) streven naar het optimaliseren van het bereiken
van de doelstelling. In plaats daarvan zullen beslissers ophouden met zoeken
naar alternatieve oplossingen zodra zij een bevredigend alternatief hebben
gevonden (Simon, 1982: 295).

Ook Lindblom gaat ervan uit dat beslissingen niet genomen worden door een
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volledig rationeel opererende actor (1959). Anders dan Simon laat Lindblom in
zijn ideeén over besluitvormingsprocessen ruimte voor de invloed van politieke
overwegingen. Het basisidee is dat beslissingen genomen worden op basis van
eerdere besluiten of beleid. Lindblom noemt zijn methode voor het analyseren
van besluitvormingsprocessen en beleidsprocessen dan ook ‘Successive Limited
Comparisons” (1959: 241). Deze methode is gebaseerd op de volgende
uitgangspunten:
e Waarden en doelen zijn sterk verweven met de empirische analyse van
de nodig geachte actie;
¢ Omdat doelen en middelen samenhangen, is de analyse van de relatie
tussen beide vaak beperkt of ongeschikt;
e 'Goed’ beleid is dat beleid waarover de betrokkenen het eens zijn. Het
hoeft dus niet het meest geschikte beleid voor het probleem zijn;
e De analyse van oplossingen is sterk beperkt. Belangrijke gevolgen,
alternatieven en beinvloede waarden worden namelijk genegeerd;
e Theorie speelt een minder belangrijke rol in het besluitvormingsproces,
omdat opeenvolgende vergelijkingen met het reeds ingezette beleid de
beslissing bepalen.

Uit deze uitgangspunten kan worden afgeleid dat opeenvolgend beleid nooit
sterk uiteen kan lopen. Dit fenomeen noemt Lindblom het proces van ‘muddling
through’ (‘doormodderen’) of ‘incrementalisme’ (1959: 248). Omdat het voor
mensen niet mogelijk te voldoen aan de eisen van volledige rationaliteit zullen zij
altijd eerst kijken naar wat zij al gedaan hebben en op basis daarvan nemen zij
besluiten.

In haar analyse-model van besluitvormings- en beleidsprocessen zet ook
Stone zich af tegen het idee van rationaliteit als drijfveer van besluiten (2002).
Politiek is voor Stone niet alleen een alternatieve verklaring voor besluiten, maar
juist het bepalende idee. In Policy Paradox zet Stone een model op van de
samenleving dat zij de ‘polis’ noemt (2002: 16). Dit zet zij af tegen het rationele
model van de ‘markt’. Het polis-model heeft gevolgen voor de visie van de gehele
samenleving. Deze bespreking beperkt zich tot Stone’s ideeén over informatie
(kennis) in haar model (2002: 28-29).

“[I]nformation is interpretive, incomplete, and strategically withheld” (Stone,
2002: 28). Daarmee zegt Stone niet dat correcte informatie niet bestaat, maar
dat het overbrengen van deze informatie mensenwerk is, met alle gevo