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Voorwoord
De meeste voorwoorden van scripties beginnen met ‘na een lange slepende weg’, ‘de afsluiting van een periode’, ‘de start van een nieuw begin’. Ik wil deze woorden niet gebruiken. Voor mij is deze scriptie een middenstuk. Een snelle Duitse ‘Autobahn’, met achter mij een drukke Nederlandse snelweg en voor me nog leeg asfalt. Een ‘Autobahn’ met weliswaar hier een daar een verkeersdrempel of afslag, maar zeker geen voortdurende file. Ik heb deze scriptie juist ervaren als een versnelling tegenover de voorgaande studiejaren. In tegenstelling tot een eindpunt is deze scriptie voor mij juist een schakel in mijn ontwikkeling. Iets waarop ik kan voortbouwen, maar dat zeker geen eindpunt of beginpunt heeft.
Dat ik het scriptieproces als prettig en inspirerend heb ervaren en dat ik gedurende de tijd vooruitgang heb geboekt, heb ik zeker niet alleen aan mezelf te danken. Ik wil hier dan ook een aantal mensen bedanken die mij enorm hebben geholpen. In de eerste plaats mijn scriptiebegeleider Peter Mascini. Hij heeft mij vaak weer op de goede weg geholpen nadat ik mezelf had bedolven onder mogelijkheden, zijwegen en associaties. Maar ook de ruimte die hij mij heeft gelaten in het schrijven van deze scriptie kan ik erg waarderen. Ik hoop dat we nog veel constructieve discussies zullen hebben. Ook mijn tweede begeleider Romke van der Veen wil ik bedanken voor zijn scherpe opmerkingen tijdens de scriptiebijeenkomsten. Verder ben ik veel dank verschuldigd aan de respondenten van dit onderzoek. Zij hebben mij een uitgebreide inkijk gegeven in de plekken waar het primaire werk wordt verzet; de spreekkamers. Zonder hun nauwe betrokkenheid bij en enthousiasme voor mijn onderzoek had deze scriptie nooit geschreven kunnen worden. Tenslotte wil ik Charlotte bedanken voor haar accurate en nauwgezette aanwijzingen en natuurlijk sowieso voor haar aanwezigheid. Zonder jou was dit alles een stuk moeizamer gegaan.   
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Samenvatting

Overheden bevinden zich niet in een statische, onveranderlijke omgeving, maar zijn onderworpen aan continue verandering. Mede onder de groeiende kritiek op een uitdijende verzorgingsstaat zijn twee belangrijke veranderingen het afgelopen decennium opgetreden. In de eerste plaats is er een grotere nadruk gekomen op het re-integreren van mensen met een uitkering. Ten tweede zijn marktprincipes in het publieke domein geïntroduceerd om de overheid meer als een bedrijf te laten functioneren. Tezamen komen deze twee principes terug in de hervorming van de re-integratiedienstverlening. Het re-integreren van mensen zonder werk is niet louter een taak van de overheid, maar wordt tevens gedelegeerd naar de markt. Deze ontwikkeling heeft er toe geleid dat de re-integratiedienstverlening door zowel publieke en private organisaties wordt uitgevoerd. Re-integratietaken worden opgepakt door het UWV, de gemeente en private re-integratiebedrijven. Deze ontwikkeling roept de vraag op hoe de uitvoering van de dienstverlening in de verschillende contexten gestalte krijgt en hoe de organisaties zich onderling tot elkaar verhouden.
In hoofdstuk één is de centrale vraag van dit onderzoek uitgewerkt. Deze luidt; welke verschillen en overeenkomsten zijn er in de implementatiestijl van een UWV, een  gemeentelijke sociale dienst en een re-integratiebedrijf binnen een grote stad in Nederland met betrekking tot het activeringsbeleid? Hoe kunnen deze verschillen en overeenkomsten verklaard worden? De nadruk ligt hierbij op de implementatie van de dienstverlening, die tot uiting komt in de aansturing en uitvoering van de dienstverlening. 

De verschillende organisatorische contexten van de re-integratiedienstverlening zijn in hoofdstuk twee ingebed in het raamwerk van implementatiestijlen. Dit raamwerk is ontleend aan de typologie van Freidson (2001). De drie organisaties gemoeid met de re-integratiedienstverlening zijn op basis van een literatuurstudie gekoppeld aan de theoretisch onderscheiden implementatiestijlen. Het UWV past het best bij een bureaucratische implementatiestijl, het re-integratiebedrijf bij een bedrijfsgerichte implementatiestijl en de gemeente bij een professionele implementatiestijl.

In hoofdstuk drie zijn de onderzoeksstrategie en methode van onderzoek uiteengezet. Tevens zijn de organisaties waarin het onderzoek is uitgevoerd nader beschreven. Het onderzoek is uitgevoerd middels een kwalitatief vergelijkende casestudie. In elk van de drie organisaties zijn, binnen een grote stad in Nederland, van juli tot en met september 2008, achttien diepte-interviews afgenomen met managers en uitvoerende dienstverleners. Tevens zijn in de organisaties documenten bestudeerd en hebben er observatiemomenten plaatsgevonden. 
De resultaten van het onderzoek zijn beschreven in hoofdstuk vier. De resultaten laten een ander beeld zien dan op voorhand verwacht. Het blijkt dat het UWV en de gemeente in alle opzichten op elkaar lijken, terwijl het re-integratiebedrijf in alle opzichten van deze organisaties afwijkt. De verschillen tussen het UWV en de gemeente enerzijds en het re-integratiebedrijf anderzijds zijn verassend in het licht van de literatuurstudie. Het blijkt dat de bureaucratische implementatiestijl in vergelijking met het UWV en de gemeente in sterkere mate naar voren komt in het re-integratiebedrijf. Elementen van een bedrijfsmatige implementatiestijl blijken in vergelijking met het re-integratiebedrijf juist meer aanwezig te zijn in het UWV en de gemeente. Een laatste bevinding is dat de professionele implementatiestijl ondergeschikt blijkt te zijn aan de twee andere implementatiestijlen. In het UWV en de gemeente staan elementen van een professionele implementatie ten dienste van een bedrijfsgerichte implementatie en in het re-integratiebedrijf ten dienste van een bureaucratische implementatie. Op basis van deze bevindingen zijn alle hypothesen verworpen. 
Deze bevindingen zijn in hoofdstuk vijf ingebed in een nieuw theoretisch kader. De bedrijfsmatige implementatiestijl aanwezig in het UWV en de gemeente wordt verklaard door de institutionele theorie van Scott, Meyer en Deal (1981). Doordat publieke organisaties voor hun overleven afhankelijk zijn van de staat, dienen zij legitimatie van de staat te verkrijgen. Dit doen zij door zich te spiegelen aan de normen en waarden van de staat. Deze normen en waarden zijn verschoven van een ‘rechtsstaat’ naar een ‘bedrijfsstaat’. De bedrijfsmatige implementatiestijl binnen het UWV en de gemeente weerspiegelt deze verschuiving. De institutionele benadering geeft tevens een verklaring voor de bevinding dat het UWV en de gemeente, hoewel verschillend van structuur, op een zelfde wijze opereren. Zowel het UWV als de gemeente zijn ingebed in de overkoepelende institutionele structuur van de staat.  

De verklaring waarom een bureaucratische implementatiestijl aanwezig is in het re-integratiebedrijf is verklaard vanuit het mechanisme van de quasi-markt (Le Grand, 1991). In deze quasi-markt zijn het UWV en de gemeente de opdrachtgevers van het re-integratiebedrijf en bepalen zodoende de voorwaarden waaraan de dienstverlening moet voldoen. Uit dit onderzoek komt naar voren dat het re-integratiebedrijf weliswaar opereert onder het mechanisme van de markt, het behalen van omzet is belangrijk voor het voortbestaan, maar dat dit mechanisme wordt ‘verstoord’ door de contractuele inbedding met het UWV en de gemeente. Dit onderzoek laat zien dat de kenmerken die met een quasi-markt gemoeid zijn een bureaucratische implementatie in het re-integratiebedrijf in de hand werken.   


De bevinding dat een professionele implementatie in alle organisaties in dienst staat van de twee andere implementatiestijlen en dat dit niet als een spanningsveld wordt ervaren door de uitvoerende dienstverleners is verklaard aan de hand van de positie van de dienstverlener (Duyvendak et. al., 2005; Ackroyd, 2007). Dienstverleners werkzaam in de re-integratiedienstverlening zijn ‘semi-professionals’. Dit heeft tot gevolg dat zij minder sterk worden gestuurd door normen en waarden van de beroepsgroep dan ‘echte’ professionals en eerder een bedrijfsgerichte of bureaucratische implementatiestijl aannemen. Daarnaast voelen de dienstverleners in het UWV en de gemeente zich ‘bevrijd’ van de beperkende regels en procedures voorafgaand aan de hervorming.  
Dit onderzoek heeft aangetoond dat de re-integratie dienstverlening geen uniform veld is waarin overal dezelfde werkwijze geldig is, maar dat de dienstverlening op een verschillende manier wordt gestructureerd in de publieke en private sector. De uitkomst van dit onderzoek is dat de activerende verzorgingsstaat kan leiden tot zowel een bedrijfsgerichte implementatiestijl als een bureaucratische implementatiestijl. Wanneer publieke organisaties besluiten diensten zelf uit te voeren, wordt de handelsruimte van uitvoerders geconditioneerd door de geïnstitutionaliseerde waarden van de bedrijfsstaat, waardoor de uitvoering een bedrijfsgericht karkater krijgt. Wanneer publieke organisaties besluiten diensten uit te besteden aan de markt, krijgt de dienstverlening een meer bureaucratisch karakter als gevolg van de door de quasi-markt veroorzaakte verantwoordingsstructuur. De professionele implementatiestijl is ondergeschikt aan beide andere stijlen. De handelsruimte van de uitvoerende dienstverlener wordt gestructureerd door een bureaucratische of bedrijfsgerichte implementatie.
In het afsluitende hoofdstuk zes is het theoretisch kader van dit onderzoek aangepast op basis van de bevindingen en nieuwe theoretische inzichten. De veranderende omstandigheden in de context van een hervormde overheid, nopen tot een aanpassing van de gangbare gedachte over wat bureaucratie en wat de markt is. Bureaucratie kan niet meer gelijkgesteld worden aan de staat en net zo min is de markt alleen het werkzame principe in de private sector. Ook de betekenis van de concepten markt en bureaucratie veranderen.  De markt staat niet automatisch gelijk aan een noodzakelijk coördinatiemechanisme, maar kan ook een uiting zijn van een institutionele aanpassing. De bureaucratie is niet noodzakelijkerwijs een instrument om de rechtvaardigheid van de dienstverlening te bestendigen, maar kan ook aangewend worden om het eigen bestaan veilig te stellen. Bureaucratie uit eigen belang en niet uit collectief belang.
Vervolgens zijn vier aanknopingspunten voor vervolgonderzoek besproken die uit dit onderzoek naar voren zijn gekomen. In de eerste plaats zet dit onderzoek aan tot het verder in kaart brengen van de omgevingskenmerken van publieke en private re-integratie dienstverlening en de invloed van de omgeving op de vormgeving van het werkproces. Dergelijk onderzoek geeft antwoord op de vraag in hoeverre de organisatiestructuur van het UWV en de gemeente losgekoppeld is van het werkproces en in hoeverre de aandacht van de organisatie is gericht op het behouden van en conformeren aan de normen en waarden van het re-integratiedienstverlening systeem. Tegelijkertijd wordt geanalyseerd in hoeverre het werkproces binnen re-integratiebedrijven uiting is van het zo efficiënt mogelijk coördineren van het werkproces. Ten tweede zet dit onderzoek aan tot verdere studie over het mechanisme van de quasi-markt. In de derde plaats dient er meer vergelijkend onderzoek binnen organisaties te komen. Tenslotte biedt dit onderzoek aanknopingspunten om de kwaliteit van de dienstverlening onder een hervormde overheid onder de loep te nemen.  Dergelijk onderzoek dient aandacht te besteden aan de ervaringen bezien vanuit de cliënt. Deze vraag is belangrijk in het licht van de uitkomst van dit onderzoek dat de rechtmatigheid van de dienstverlening via twee kanten onder druk komt te staan. Via de ene kant komt de rechtmatigheid onder druk door de focus op resultaten in het UWV en de gemeente en de daarbij gepaarde strategieën van uitvoerende dienstverleners. Via de andere kant komt de rechtmatigheid van de dienstverlening in het geding door de focus van het re-integratiebedrijf op het behalen van omzet en de hierdoor rigide toepassing van regelgeving en procedures. Deze beweging gaat tevens gepaard met een onbewuste inperking van professionele aspecten, die de aandacht voor bredere problematiek van de individuele cliënt onder druk zet.
1
Probleemstelling
1.1
Inleiding tot het onderzoek

Overheden bevinden zich niet in een statische, onveranderlijke omgeving, maar zijn onderworpen aan continue verandering. Voorbeelden van deze veranderingen zijn een verschuiving in de leeftijdsopbouw van de bevolking, de globalisering van de economie en de ineenstorting van het socialistisch gedachtegoed
. Volgens verschillende academici hebben deze veranderingen geleid tot een hervorming van verzorgingsstaten in de geïndustrialiseerde Westerse wereld (Esping-Andersen, 2002; Gilbert, 2002; Clarke, 2004). Deze hervorming beslaat twee gebieden. 

1.1.1
Van ‘welfare’ naar ‘workfare’: activering
Ten eerste is het dominante beleidsdiscours veranderd van inkomensbescherming naar preventie van behoeftigheid en het activeren van bijstandsontvangers. Dit proces wordt aangeduid als een verschuiving van ‘welfare’ naar ‘workfare’ (Gilbert, 2002; Handler, 2008) met als kerndoelstelling de ‘activering’ van mensen zonder baan. Verschillende verzorgingsstaatarrangementen zijn hervormd waarbij de nadruk ligt op het beperken van de instroom en versnellen van de uitstroom, het differentiëren van cliënten naar de mate van ‘inzetbaarheid’ en de introductie van op werkgerichte prikkels (Gilbert, 2002: 76). In Nederland is deze gedachte tot uiting gekomen in de hervorming van de Algemene Bijstandswet (ABW) die sinds 1 januari 2004 ‘Wet Werk en Bijstand’ (WWB) wordt genoemd, de hervorming van de Arbeidsongeschiktheidswet (WAO) die sinds 1 januari 2006 de naam Wet, Werk en Inkomen naar Arbeidsvermogen (WIA) heeft gekregen en in de huidige discussie over de hervorming van de arbeidsongeschiktheidsverzekering voor jong gehandicapten (WaJong). 

Centraal in deze hervormingen staat de introductie van quasicontractuele overeenkomsten, aangeduid als ‘activeringsplannen’ (Knijn en Selten, 2005; Westerveld en Faber, 2005). Deze contracten worden gesloten tussen cliënten en de met de sociale zekerheid gemoeide instanties. In deze contracten worden de rechten en plichten van cliënten beschreven, waaronder het recht om te participeren in trainingen, scholing, gesubsidieerd werk of andere activiteiten om de kans op werk te vergroten. Tevens worden in deze contracten de rechten en plichten van de uitvoerende instanties vastgelegd. Door de verplichting van deze instanties om de activering van cliënten te stimuleren en te sturen krijgt de re-integratiedienstverlening een belangrijke rol toebedeeld. De wijze waarop re-integratie activiteiten georganiseerd worden binnen de structuur van de sociale zekerheid is nauw verbonden met de tweede ontwikkeling die karakteristiek is voor de hervorming van de verzorgingsstaat.

1.1.2
Van staat naar markt: ‘marktwerking’

In de tweede plaats is ook de operationele uitvoering van het beleid aan verandering onderhevig. Kritiek op het, aan de welvaartsstaat inherente, uitdijende overheidsapparaat en de daarbij behorende overheidsplanning- en sturing hebben geleid tot de introductie van technieken, ideeën en modellen uit het bedrijfsleven in publieke instanties en de blootstelling van publieke taken aan marktwerking (Kickert, 1997; Hakvoort en Klaassen, 2004). Deze verschuiving in het denken over overheidsbeleid ontstond als eerst in het Verenigd Koninkrijk onder Margaret Tatcher en in verschillende deelstaten van de Verenigde Staten die het hardst getroffen waren door de economische recessie. Vervolgens besloten de overheden van Australië en Nieuw- Zeeland de inrichting van overheidsdiensten te veranderen. De heroriëntatie van deze landen heeft tot een reactie geleid in andere OECD landen die hervormingen in overheidsdiensten op de agenda hebben gezet (OECD, 1990; 1993 In: Kickert, 1997). Dit proces wordt gekenmerkt door een verschuiving van staat naar markt (Gilbert, 2002) met als kerndoelstelling de ‘marketization’ van de publieke dienstverlening. De ontwikkeling naar ‘marketization’ wordt ook gevat in het concept ‘New Public Management’ (NPM) (Hood, 1991; Dunleavy en Hood, 1994). Verschillende auteurs hebben verschillende karakteristieken toegedicht aan het concept NPM (Osborne en Gaebler, 1992; Hood, 1996; Hague en Harrop, 2004; Hakvoort en Klaassen, 2004). Drie elementen staan in deze beschrijvingen centraal:

· Een toenemende inmenging van managementtechnieken uit het bedrijfsleven in de publieke sector.

· Opsplitsing en verzelfstandiging (privatisering) van centrale organisaties 

· Het introduceren van marktmechanismen zoals competitie in de publieke sector
Een gevolg van het proces van marketization is dat de controle op het werkproces van publieke instanties verandert (Flynn, 1999). Het meten van prestaties, kwantificeren van doeleinden en verplichte concurrentie betekent het ontstaan van ‘accountable spaces’ (Miller, 1992) die meer ‘manageable spaces’ (Idem) faciliteren. Deze door Miller (1992) onderscheiden ruimten vergroten de toepassing van management technieken en controle van het management op het werkproces (Exworthy en Halford, 1999: 5). De vergrootte rol van het management onder het proces van marketization roept de vraag op hoe ‘accountable’ en ‘manageable spaces’ ingevuld worden in de praktijk.  Deze vraag zal in dit onderzoek beantwoord worden tegen de achtergrond van de re-integratiedienstverlening. 
1.1.3
Marktwerking in de re-integratiedienstverlening

Bovengenoemde twee ontwikkelingen van ‘activering’ en ‘marktwerking’ komen samen in hervormingen in arrangementen gericht op het ‘activeren’ van mensen zonder werk. Er wordt daarom gesproken over de ‘marketization of activation services’ (Berkel, 2005) of de ‘double logic of activation ’ (Newman, 2007). In Nederland komt deze ‘marktwerking’ tot uiting in de in 2002 geïnstitutionaliseerde wet ‘Structuur, Uitvoering Werk en Inkomen’ (SUWI). De nieuwe structuur die via deze wet ontstond heeft geleid tot een scheiding tussen vragers van re-integratie activiteiten (instanties gemoeid met de uitvoering van sociale zekerheid) en op de markt opererende aanbieders van re-integratie die gemoeid zijn met de daadwerkelijke uitvoering van re-integratieactiviteiten. De vragende partij wordt door de overheid financieel geprikkeld om een zo hoog mogelijke uitstroom te realiseren. De verwachting is dat zij een zo optimaal mogelijke dienstverlening kiezen op de markt. Dit zou een prikkeling teweeg moeten brengen voor op de markt opererende re-integratiebedrijven om hun dienstverlening te verbeteren en om de gunst van de vragende partij te krijgen. De nieuwe situatie kan als volgt worden weergegeven:
Figuur 1: Organisatie van de re-integratiedienstverlening onder de wet SUWI

1.1.4
De hybridisering van de re-integratiedienstverlening

In de loop van de jaren is, onder de principes van NPM, de dienstverlening van publieke en private partijen steeds meer naar elkaar toegegroeid. Aan de ene kant worden publieke diensten geprivatiseerd en uitbesteed aan private partijen (Pollitt & Bouckaert, 2004) terwijl aan de andere kant tekenen zijn dat publieke organisaties zelf de controle in handen willen houden en ook zijn over gegaan tot het weer ‘inbesteden’ van diensten (Hefetz & Warner, 2004). Door dit tweezijdige proces wordt  dezelfde dienstverlening geleverd door zowel publieke als private partijen. Dit proces wordt hybridisering (in ’t Veld, 1995; Verhoef en Simon, 2001) genoemd en is ook van toepassing op de re-integratiedienstverlening. 

Uit recent onderzoek blijkt dat gemeenten steeds vaker re-integratieactiviteiten in eigen beheer uitvoeren in plaats van hele trajecten aan re-integratiebedrijven uit handen te geven. De uitkeringsinstantie UWV bepaalt steeds vaker zelf de inhoud van een re-integratietraject en laat minder over aan re-integratiebedrijven (de Koning, 2008; RWI, 2008). Deze ontwikkeling kan gezien worden in het licht van de afschaffing van de inkoopverplichting van re-integratieactiviteiten voor gemeenten op 1 januari 2006 (TK, 2005 Nr 05/019). Gemeenten hebben nu de keus om re-integratiediensten uit te besteden aan private organisaties of deze zelf uit te voeren. Het UWV zet sinds 2005 ‘re-integratiecoaches’ in. Deze vervullen de functie van casemanager en hebben een breed takenpakket. Zij voeren de diagnose uit, coachen de cliënt gedurende het traject en voeren de regie uit over de re-integratieactiviteiten die de cliënt doorloopt (Verveen, 2006: 37). De nieuwe structuur van de re-integratiedienstverlening kan als volgt worden weergegeven:

Figuur 2: De hybridisering van de re-integratiedienstverlening
 SHAPE  \* MERGEFORMAT 



Gemeenten, re-integratiebedrijven en het UWV die gemoeid zijn met de uitvoering van de re-integratiedienstverlening voeren nu, onder invloed van het proces van hybridisering, vergelijkbare taken uit. De uitvoering van de re-integratiedienstverlening onder verschillende organisatorische contexten roept de vraag op naar een vergelijking tussen deze vormen. Welke gevolgen heeft de uitvoering onder drie verschillende typen organisaties voor de vormgeving van de dienstverlening. Verschilt deze per organisatie of komen deze met elkaar overeen? Een inzicht in de rol van de verschillende organisatorische contexten waaronder de re-integratiedienstverlening wordt uitgevoerd draagt bij aan de discussie over het activeringsbeleid in Nederland. Welke rol wordt toegedicht aan het UWV, hoe functioneren gemeenten en welke bijdragen leveren re-integratiebedrijven? 

1.2
Evaluatie of implementatie?

Een aanpak die gehanteerd kan worden om bovenstaande vragen te beantwoorden, is het bestuderen van de verschillen en overeenkomsten tussen de organisaties in de mate waarin zij  tegemoet komen aan geformuleerde doelstellingen in termen van effectiviteit en efficiëntie. Dit is een vraag voor evaluatie-onderzoek. Er is veelvuldig onderzoek verricht naar de uitkomsten van het in Nederland nieuwe, via marktprincipes gestuurde, activeringsstelsel (Koning, et al. 2005; Uitert, Hoesel en Grijpstra, 2007; Mallee en Mevissen, 2007; Zwinkels, 2007). In deze studies wordt gekeken in hoeverre de gekozen arrangementen (privatisering, decentralisering, privaat-publieke samenwerking, resultaatfinanciering), de beoogde effecten (verhoogde plaatsing, vergroting van de klantgerichtheid) hebben bereikt. Tevens is er een studie uitgevoerd door Svensson, Trommel en Lantink (2008) naar de verschillende organisatievormen in de uitvoering van de re-integratiedienstverlening. Ook zij focussen zich op verschillen in ‘performance’. 

Van Uitert, van Hoesel en Grijpstra (2007) hebben een vergelijking hebben gemaakt tussen 22 recente evaluatieonderzoeken betreffende de SUWI en de opbrengsten van privatisering met als doel een beeld te krijgen van de mate waarin re-integratiediensten succesvol zijn gebleken. Dit onderzoek laat zien dat geen van de 22 studies antwoord heeft op de cruciale vraag of SUWI en privatisering de kans voor kansarmen op een baan vergroten of op de vraag of onze arbeidsmarkt beter werkt door stelselwijzigingen. Mallee en Mevissen (2007) hebben onderzoek gedaan naar de wijze waarop het ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid de marktwerking in de re-integratiedienstverlening heeft laten evalueren. De conclusie van hun studie luidt dat de vraag of re-integratie via marktmechanismen heeft bijgedragen aan de hoofddoelstelling van de SUWI in termen van de effectiviteit van re-integratieoutput en kostenefficiëntie niet goed is vast te stellen. Zwinkels (2007) heeft een vergelijking gemaakt in netto-effectiviteit tussen re-integratiebedrijven en de publieke arbeidsvoorziening . Hij concludeert dat de resultaten erop lijken te duiden dat de diverse privatiseringsacties geen aardverschuivingen in de netto-effectiviteit teweeggebracht hebben. Svensson, Trommel en Lantink (2008) hebben onderzoek gedaan naar de resultaten van bedrijven die gebruik maken van  een corporatistisch bureaucratische, marktgerichte of netwerkgerichte vorm van re-integratie
. De uitkomst van het onderzoek is dat er geen simpele afhankelijkheid bestaat tussen prestaties en organisatorische eigenschappen. 

De wisselende resultaten van deze studies vormen een onduidelijke maatstaf om de verschillende type organisaties te vergelijken. De moeilijkheid om de effecten van beleid in kaart te brengen is inherent aan dergelijke evaluatie studies. Zo is het lastig om te achterhalen welk effect toegeschreven wordt aan welk beleidselement, is er vaak niet de beschikking over data van de situatie voor de invoering van hervormingen en zijn de concepten die geëvalueerd worden vaak verschillend geoperationaliseerd (Pollitt, 2003: 120-124). De conclusie van veel evaluatie studies met een onduidelijk resultaat  is dat de causale theorie die ten grondslag ligt aan het beleid onjuist is. 

De wisselende en negatieve uitkomsten van evaluatie studies leiden tot een andere interpretatie van de bevindingen. Misschien is niet zoveel mis met de causale theorie achter het beleid, maar wordt het beleid anders doorgevoerd dan de bedoeling is. Deze analyse zet aan tot onderzoek naar de manier waarop het beleid in de praktijk wordt uitgevoerd, zonder de focus te leggen op resultaten en uiteindelijke effecten van beleid. Dit type onderzoek wordt implementatie onderzoek genoemd en richt zich op het in kaart brengen van de zogenoemde ‘black box’ van wat er daadwerkelijk in de praktijk van beleidsuitvoering gebeurt. Deze ‘black box’ waarbij in evaluatie studies aan voorbij wordt gegaan is van belang, omdat de uitvoerende dienstverlener gestalte geeft aan het beleid in het proces van uitvoering. 
Binnen het implementatie-onderzoek zijn twee hoofdstromen te onderscheiden (Peters and Pierre, 2003; 213-214). In de eerste plaats wordt onderzoek naar implementatie uitgevoerd via een ‘top-down’ benadering. In deze top-down benadering wordt de nadruk gelegd op hoe een beleidsmaatregel zijn weg vindt door het systeem. Hierbij wordt vooral gekeken naar hoe leidinggevenden deze maatregelen communiceren en doorspelen. De nadruk in deze benadering ligt op controle en aansturing bezien vanuit het leidinggevende kader. In het ‘bottom up’ model daarentegen, wordt het beleidsproces bezien vanuit degene die direct contact hebben met de afnemers van de dienstverlening. Het bottom up model benadrukt de invloed die uitvoerende dienstverleners hebben op de wijze waarop het beleid gestalte krijgt. Vanuit dit model zijn werknemers cruciale schakels in het beleidsproces.

Dit onderzoek wordt uitgevoerd vanuit beide perspectieven. In dit implementatieonderzoek zal zowel de aansturing van de dienstverlening vanuit het gezichtspunt van het management beschreven worden als de wijze waarop uitvoerende dienstverleners hiermee omgaan in de uitvoering. De aansturing en uitvoering typeren tezamen de uitvoeringsstijl van de dienstverlening (Terpstra en Havinga, 2001). In dit onderzoek zal de term implementatiestijl in plaats van uitvoeringsstijl gebruikt worden. Deze term omvat de kern van dit onderzoek beter, namelijk implementatieonderzoek. De vraag is nu in hoeverre en op welke wijze de implementatiestijlen terugkomen in de organisatie van de re-integratiedienstverlening. Aan de basis van dit onderzoek liggen drie typen implementatiestijlen ten grondslag waarin het UWV, de gemeente en het re-integratiebedrijf ingedeeld worden. Dit zijn een bureaucratische implementatiestijl, een bedrijfsgerichte implementatiestijl en een professionele implementatiestijl. 

Deze stijlen onderscheiden zich met betrekking tot een aantal kernpunten. De dienstverlening die uitgevoerd wordt via een bureaucratische wijze is sterk regelgericht met een nadruk op het leveren van verantwoording en het structureren van processen. Een bedrijfsgerichte implementatiestijl daarentegen is ‘losser’ in de uitvoering en richt zich juist op het bereiken van een zo hoog mogelijk resultaat in kwantificeerbare doelen met het zo efficiënt mogelijk structureren van het werk. Een professionele implementatiestijl tenslotte geeft de uitvoerende dienstverlener een grote mate van verantwoordelijkheid om het werk naar eigen inzicht en deskundigheid in te vullen. De uitvoerende dienstverleners controleren elkaar op de uitvoering van het werk en de nadruk ligt hierbij niet op regels of kwantificeerbare resultaten, maar op hogere doeleinden van de dienstverlening. Deze drie stijlen van implementatie worden nader uitgewerkt in het theoretisch kader.

Samenvattend is de vraag die in dit onderzoek aan de orde komt niet één van effectiviteit en efficiëntie. Dit onderzoek richt zich op het in kaart brengen en verklaren van de verschillende stijlen van implementatie in de re-integratiedienstverlening. Dit onderzoek geeft inzicht in de vooralsnog onderbelichte vraag: ‘Hoe wordt de re-integratiedienstverlening in de praktijk georganiseerd?’
1.3
Maatschappelijke en wetenschappelijke relevantie

Het belang van dit onderzoek komt tot uiting in een maatschappelijke en wetenschappelijke relevantie. Maatschappelijk is het beter begrijpen van de wijze waarop de re-integratiedienstverlening is georganiseerd in de eerste plaats belangrijk in het licht van veranderingen in de economie die de activering van werklozen op de voorgrond zet. Daarnaast vormt dit onderzoek een basis waarop hervormingen genomen kunnen worden. Hebben principes uit de private sector dezelfde uitwerking in de publieke sector en op welke wijze worden publieke diensten uitgevoerd in private organisaties? De uitkomsten van deze vragen kunnen meegenomen worden in verdere hervormingsinitiatieven en ontwikkelingen, waaronder de gestarte fusie tussen het UWV en het CWI op 1 januari 2009. Ten slotte  is dit onderzoek maatschappelijk relevant om de leerervaringen met de hervormingsinitiatieven in de re-integratiedienstverlening naar voren te halen. Hierbij staat de vraag centraal hoe organisaties reageren op de verschillende veranderingen en of dit daadwerkelijk een verandering op de werkvloer teweegbrengt. Opereren managers en uitvoerende dienstverleners anders dan ten tijde van een puur publieke dienstverlening en in de tijd van volledige uitbesteding? Hoe anders zijn de activiteiten van organisaties nu besloten is om de volledige uitbesteding deels terug te draaien?  
Wetenschappelijk draagt dit onderzoek op verschillende manieren bij aan bestaande discussies. In de eerste plaats levert dit onderzoek inzicht in de wijze waarop de in bestuurskundige literatuur omschreven privaat-publieke dichotomie (Pesch, 2003; Wagenaar, 2003) gestalte krijgt  binnen een hervormde overheid. Verschillende studies zijn uitgevoerd naar verschillen tussen publieke en private instanties (o.a. Allison, 1979; Perry en Rainey, 1988; Boyne, 2002). Deze studies verklaren de verschillen doordat private en publieke organisaties in verschillende domeinen actief zijn. De hierboven geschetste verandering in de organisatie van overheidsbeleid betekent echter dat deze domeinen in sommige gebieden op elkaar zijn gaan lijken. De vraag is hoe het onderscheid tussen publieke en private organisaties vorm krijgt onder deze veranderende omstandigheden. 
In de tweede plaats vormt deze studie een aanvulling op bestaande studies naar de uitvoeringspraktijk van dienstverlenende organisaties (Weatherley en Lipsky, 1977; Lipsky, 1980; Prottas, 1979; Van der Veen, 1990; Brehm and Gates, 1997; Bakker en van Waarden, 1999). De uitvoeringspraktijk die in deze studies centraal staat vindt plaats binnen één type organisatie; publieke instanties. Hierdoor kunnen er moeilijk aannames gedaan worden over verschillen of overeenkomsten in de uitvoeringspraktijk in verschillende typen organisaties. Dit onderzoek besteedt expliciet aandacht aan de uitvoeringspraktijk in verschillende typen organisaties.

Tenslotte vormt dit onderzoek een aanvulling op verschillende studies die specifiek gericht zijn op de uitwerking van het proces van activering in de uitvoeringspraktijk (Meyer, 1998; Lurie & Riccucci, 2003; Lurie, 2006; Riccucci, 2005). Deze studies geven inzicht in de vraag in hoeverre managers en uitvoerende dienstverleners aandacht besteden aan activering en of er een cultuurverandering in deze organisaties is opgetreden. Minder aandacht wordt besteed aan de vraag hoe het proces van ‘marktwerking’ doorwerkt in de uitvoeringspraktijk. Dit onderzoek besteedt aandacht aan de uitwerking van zowel het proces van activering als het proces marktwerking in de uitvoeringspraktijk. De combinatie van beide processen binnen één studie vormt zodoende een aanvulling op studies die slechts één element van veranderingen in de verzorgingsstaat in beschouwing nemen. Centraal in dit onderzoek staat de vraag op welke wijze activering en marktwerking doorwerken in de aansturing en uitvoeringspraktijk van verschillende typen organisaties.

1.4
Hoofd en deelvragen
Op basis van de hierboven geschetste afbakening en relevantie is de onderstaande hoofdvraag geformuleerd:

Welke verschillen en overeenkomsten zijn er in de implementatiestijl van een UWV, een  gemeentelijke sociale dienst en een re-integratiebedrijf binnen een grote stad in Nederland ten aanzien van het activeringsbeleid? Hoe kunnen deze verschillen en overeenkomsten verklaard worden?

Deze hoofdvraag wordt beantwoord middels onderstaande deelvragen. De deelvragen zijn opgesplitst in drie delen a, b en c. Onder a vallen de theoretische vragen die ten grondslag liggen aan dit onderzoek. De vragen in deel b richten zich op de empirische toetsing van deze vragen en in deel c  worden vragen beantwoord die de resultaten terugkoppelen naar het theoretische debat.

(a)
Theoretische deelvragen

(1)
Welke implementatiestijlen kunnen in de literatuur gevonden worden en uit welke dimensies bestaan zij?

(2)
Hoe verhouden de organisaties in de re-integratiedienstverlening zich tot deze implementatiestijlen?

(b)
Empirische deelvragen

(3)
Op welke wijze en in welke mate komt er een bureaucratische implementatiestijl terug in de drie organisaties?

(4)
 Op welke wijze en in welke mate komt er een bedrijfsgerichte implementatiestijl terug in de drie organisaties?
(5)
Op welke wijze en in welke mate komt er een professionele implementatiestijl terug in de drie organisaties?

(c)
Reflecterende theoretische deelvragen

(6)
In hoeverre kunnen de gevonden resultaten verklaard worden met behulp van de  gehanteerde theorieën?

(7)
Welke andere theorieën kunnen de resultaten verklaren en wat betekent dit voor het bestaande theoretisch kader?

(9)
Welke vragen voor vervolgonderzoek roept dit onderzoek op?

1.5
Leeswijzer

De scriptie is opgebouwd volgens hierboven genoemde deelvragen. Als eerste zal in hoofdstuk twee  het theoretische kader besproken worden. Hierin zullen implementatiestijlen aan de hand van de literatuur beschreven worden. Vervolgens wordt een koppeling gemaakt met de uitvoeringspraktijk van organisaties. De organisaties die in dit onderzoek centraal staan worden gekoppeld aan de theoretisch onderscheiden implementatiestijlen. Dit hoofdstuk sluit af met hypothesen. In hoofdstuk drie wordt de gehanteerde onderzoekmethode beschreven en wordt een introductie gegeven van de organisaties. In hoofdstuk vier worden de empirische deelvragen één voor één besproken. Elke paragraaf bestaat uit één deelvraag. Dit hoofdstuk sluit af met de vraag wat de resultaten betekenen voor de eerder opgestelde theorieën. Hoofdstuk vijf staat in het kader van de reflecterende theoretische deelvragen. De resultaten worden verklaard aan de hand van nieuwe theorieën. In het afsluitende hoofdstuk zes wordt op basis van de inzichten in hoofdstuk vijf gereflecteerd op het bestaande theoretisch kader en worden de conclusies van dit onderzoek geformuleerd en aanzetten gegeven voor vervolgonderzoek. 

2
Theoretisch kader

Zoals aangegeven heeft het proces van marktwerking geleid tot een hybridisering van de publieke dienstverlening. Deze hybridisering veronderstelt ook zuiverheid. In dit hoofdstuk wordt een ideaaltypisch onderscheid gemaakt in de implementatiestijl van organisaties. Vervolgens worden op basis van dit ideaaltype de organisaties, die in dit onderzoek centraal staan,  ingedeeld. Tot slot eindigt dit hoofdstuk met hypothesen rondom overeenkomsten en verschillen in de wijze waarop de uitvoeringspraktijk in de re-integratiedienstverlening is vormgegeven. 

2.1
Implementatie en de controle en coördinatie van het werk

Implementatie legt de nadruk op de wijze waarop diensten georganiseerd worden. Dit element vormt een fundamenteel en universeel kenmerk van menselijke samenlevingen. Het vloeit voort uit de notie dat mensen afhankelijk zijn van elkaar (Wilterdink en van Heerikhuizen, 2001: 24-29). Afhankelijkheid noopt mensen ertoe met elkaar samen te werken om een bepaald doel te bereiken. Samenwerken vindt plaats op verschillende niveaus. Een vader, moeder en kind werken bijvoorbeeld samen binnen één huishouden, maar grote groepen mensen werken ook met elkaar samen binnen een natiestaat. Zo vindt er ook samenwerking plaats binnen organisaties. Het samenwerken binnen organisaties beslaat twee fundamentele gebieden. In de eerste plaats hangt de uitbreiding van afhankelijkheden tussen mensen nauw samen met functionele differentiatie (Wilterdink en van Heerikhuizen, 2001: 54). Dit houdt in dat verschillende individuen zich op verschillende, onderling verbonden activiteiten gaan toeleggen. Het gaat hier om arbeidsdeling. 
Binnen organisaties wordt de toebedeling van specifieke taken aan specifieke mensen planmatig gecoördineerd. De coördinatie van afhankelijkheden komt echter niet automatisch tot stand. Daar waar mensen samenwerken ontstaat namelijk een dilemma (Olson, 1965). Het bereiken van een bepaald doel samen met anderen, is niet alleen afhankelijk van de acties van het individu, maar hangt af van de inspanning en medewerking van die anderen. Dit roept een bepaald wantrouwen op. Wanneer mensen niet zeker weten dat de anderen zullen meehelpen, bestaat er de kans dat zij werk leveren waarvan anderen profiteren zonder dat zij eraan hebben bijgedragen. Wanneer individuen in een collectiviteit deze redenatie volgen, leidt dat ertoe dat geen van allen actie onderneemt. De slechtst mogelijke uitkomst is namelijk dat ‘als ik werk en de rest niet, mijn werk voor niets is geweest’. Niet mee werken heeft dan de meest gunstige uitkomsten (of de actie komt er zonder mijn werk, of de actie komt niet tot stand, maar ik heb ook geen moeite geleverd). Eén manier om dit dilemma te doorbreken is doormiddel van dwang van buiten af. Wie niet meedoet wordt gestraft. Binnen organisaties wordt deze dwang uitgeoefend via controle op het arbeidsproces. Controle vormt het tweede element van samenwerken in organisaties. 
Coördinatie en controle vormen dus twee onlosmakelijke elementen van de implementatie in organisaties. Binnen stijlen van implementatie draait het vervolgens om de vraag hoe de functionele differentiatie in organisaties gecontroleerd en gecoördineerd wordt door het management en hoe deze twee aspecten uitpakken in de uitvoeringspraktijk van organisaties (Terpstra en Havinga,2001).

2.2
Freidson’s ideaaltype

Functionele differentiatie en controle vinden echter niet altijd op dezelfde wijze plaats, maar kennen variaties. Freidson (2001: 46-60) onderscheidt drie ideaaltypen waarin de functionele differentiatie van en controle op het arbeidsproces op een verschillende wijze naar voren komt. In de eerste plaats worden activiteiten verdeeld op basis van de vrije markt. In dit type verdeling zijn werknemers vrij om elke taak uit te voeren die ze willen, zolang zij maar genoeg afnemers van hun diensten vinden. Werknemers worden in dit type gereguleerd door ruilrelaties en staan met elkaar in competitie om de vraag van de afnemer. Werknemers moeten hierdoor niet alleen goederen produceren tegen de laagst mogelijke prijs om voldoende vraag te blijven krijgen, zij moeten ook constant van product of dienst wisselen als de vraag verandert of wanneer competitie de mogelijkheid om winst te maken verkleint. Doen zij dat niet dan worden ze uit de markt geplaatst door de concurrent. In een omgeving van vrije competitie hebben werknemers dan ook geen reguleringen en restricties op hun taken. Zij mogen zelf kiezen welke taken de grootste waarde opleveren. Taken worden in dit model niet strak omlijnd en omschreven. Werknemers richten zich dus op het behalen van een zo hoog mogelijk resultaat, waarbij het proces om dit resultaat te halen weinig beperkingen en reguleringen kent. De werkinvulling is afhankelijk van de vraag van de afnemer van de dienst waardoor standaardisatie wordt ontmoedigd. 

In het tweede type daarentegen bepaalt niet de markt wie welke taken vervult, maar wordt via een hiërarchisch gevormd plan bepaald wat alle taken zijn, wie ze gaan vervullen, wat de relatie tussen de taken is en wie hierover controle uitvoert. Weber (1978: 956-1005) is degene die de principes van dit sturingsmechanisme, de bureaucratie, verder uitgewerkt heeft. Regels en vaste procedures omlijnen in deze conceptie het werk. Dit staat tegenover de vrije, maar resultaat gerichte werkinvulling in het marktmodel. De organisatie van posities binnen de bureaucratie vindt plaats op basis van een piramideachtige structuur met duidelijke rol en autoriteitsonderscheidingen. Elk niveau is in de bureaucratie verantwoording verschuldigd aan het bovenliggende niveau. 

In het derde type worden taken niet gecoördineerd en gecontroleerd door de markt of de bureaucratie, maar door de werknemer zelf. Taken met specifieke eigenschappen vormen tezamen een professie waarvan de beoefenaars het recht hebben om zelf te bepalen hoe zij hun werkzaamheden uitvoeren. De professie bepaalt welke taken op welke wijze uitgevoerd dienen te worden.  

Deze verschillende typering van de verdeling van en controle op de arbeid staat in deze scriptie centraal. Freidson beschrijft hoe onder verschillende condities de werkwijze van mensen verschillend gestructureerd wordt. Deze structurering is belangrijk in het licht van dit implementatie-onderzoek dat zich centreert rondom de vraag hoe de werkwijze van managers en uitvoerende dienstverleners uitpakt in de praktijk en daarmee vorm geeft aan de implementatie van beleid. Freidson’s uitgangspunten lenen zich goed voor dit onderzoek. De verschillende structurerende condities die hij aan de orde stelt, bureaucratie, markt of professionalisme, komen terug in de organisatie van de re-integratiedienstverlening. Voordat we de organisaties in de re-integratiedienstverlening koppelen aan het ideaaltype van Freidson, moeten we eerst een belangrijke aanpassing bespreken.

2.3
Aanpassing van Freidson’s model
Bovenstaande typering is zoals Freidson zelf stelt een ideaaltype, een manier om naar de werkelijkheid te kijken. Binnen de re-integratiedienstverlening zijn er geen ‘vrije’ werknemers of werknemers die volledig geconditioneerd worden door een beroepsgroep. De werknemers in de re-integratiedienstverlening zijn allen werkzaam binnen organisaties. Zij zijn met andere woorden ‘semi-professionals’ (Duyvendak, 2005). Dit heeft implicaties voor het ideaaltype zoals beschreven door Freidson. Het is niet de dienstverlener zelf die in meer of mindere mate onderworpen wordt aan hiërarchie, markt, of professie, maar de organisatie waarbinnen de dienstverlener werkzaam is. Binnen dit onderzoek vormt de organisatie de structurerende context waarbinnen dienstverleners opereren. Het is vervolgens de organisatie die zich aan Freidson ideaaltype spiegelt. Organisaties kunnen afhankelijk zijn van de markt, opereren in een bureaucreatie of juist ingebed zijn in de normen en waarden van een beroepsgroep. De vooronderstelling in dit onderzoek is dat de context waarin organisaties zijn ingebed de ideaaltypische kenmerken van de organisatie bepaalt en dat deze vervolgens doorwerken in de implementatie van de dienstverlening. In navolging van de typologie van Freidson zijn er drie typen van controle en coördinatie in organisaties te herkennen welke voortvloeien in drie stijlen van implementatie.  De door Freidson onderscheiden typologie van bureaucratie, markt en professie wordt in dit onderzoek gebruikt als operationalisering van een respectievelijk  bureaucratische implementatiestijl, bedrijfsmatige implementatiestijl en professionele implementatiestijl binnen organisaties. Deze implementatiestijlen worden hieronder besproken aan de hand van de context waarbinnen organisaties opereren. Organisaties opereren in de publieke of private sector, waarbij organisaties extern worden aangestuurd via respectievelijk de overheid of de markt (Lindblom, 1977). Dit wordt tevens aangeduid als het onderscheid tussen politieke en economische controle (Wamsley en Zald, 1973) of verticale en horizontale controle. De bureaucratische en professionele implementatiestijl worden besproken in het licht van een publieke context. De bedrijfsmatige implementatiestijl wordt besproken in het licht van een private context. 

2.4
Bureaucratische implementatie
2.4.1
De antecedenten van bureaucratische implementatie
Een bureaucratische implementatie wordt gevonden daar waar de organisatie ingebed is in een overkoepelende hiërarchische structuur. Deze hiërarchische structuur wordt in meeste gevallen vertegenwoordigd door de staat. In deze structuur is de staat eigenaar van het kapitaal en de goederen van de organisatie en dient voor de benutting hiervan uiteindelijk verantwoording af te leggen aan de burger. Deze verantwoording wordt gestructureerd via de hiërarchische aansturing van publieke organisaties. Organisaties gemoeid met de uitvoering van publieke dienstverlening worden aangestuurd door een beleidsorgaan dat verantwoording schuldig is aan politici die uiteindelijk verantwoording moeten afleggen aan het volk. De wijze waarop organisaties aangestuurd worden is via formele regels, die de gelijkheid van de uitvoering waarborgen. Flynn (1999: 84) stelt dat:

“Public sector managers derive their legitimacy and purpose from legislation and government policy, and are accountable bureaucratically to higher level officials and politicians”

De soevereine macht van het volk wordt in de uitvoering van publieke dienstverlening gedelegeerd naar verschillende instituties. Bureaucratische controle waarborgt de legitimiteit en het vertrouwen voor de distributie van macht (Lynn, 2006:142). Nadruk op zorgvuldigheid in de toepassing van regels en protocollen en de naleving van gelijkheid in de uitvoering bieden burgers houvast en zekerheid tegen mogelijke willekeur van de staat. Lynn (2006: 142) zegt hierover dat: 
“Public managers are governed by rules and hierarchy and by the public service values of reliability, consistency, predictability, and accountability to legislatures and courts in executing and maintaining the rule of law or the principals of Rechtsstaat, all on behalf of the common good or the public interest”

2.4.2
De kenmerken van bureaucratische implementatie

De hierboven besproken antecedenten van een bureaucratische implementatiestijl leiden tot drie karakteristieken van deze stijl. Een eerste kenmerk van bureaucratische implementatie is dat informatie over de wijze waarop de taak tot stand dient te komen gespecificeerd is in regels. De uitvoering wordt gearchiveerd en op basis van de aan de uitvoering ten grondslag liggende regels gecontroleerd. Met andere woorden, het gedrag van werknemers wordt geformaliseerd en gereguleerd. Deze regelgerichte implementatie vloeit voort uit de hierboven beschreven legitimerende werking die de bureaucratie moet waarborgen in de distributie van macht door de staat. In de context van publieke dienstverlening betekent dit dat in regels gespecificeerd is wie in aanmerking komt voor welke vorm van dienstverlening op basis van welke eigenschappen. In het uitvoeringsproces zal de dienstverlener veel aandacht besteden aan correcte handhaving van regelgeving en weinig ruimte laten voor specifieke en afwijkende gevallen. Uitvoerders trachten elke nieuwe situatie in bestaande regels en procedures te passen. Een regelgerichte uitvoering wordt ook in de hand gewerkt door het ontbreken van een markt aan de hand waarvan de acties van een organisatie beoordeeld worden. In een markt wordt de allocatie van goederen bepaald door het prijsmechanisme en de winstgevendheid van de organisatie. Zonder deze markt is het onduidelijk hoe deze allocatie vorm moet krijgen in de organisatie. Door het ontbreken van het beoordelend karakter van de markt is het bijvoorbeeld onduidelijk hoeveel geld er nodig is om welke functie met welk resultaat uit te voeren. Elke functie wordt echter beter uitgevoerd naar mate er meer geld voor beschikbaar is. Het ontbreken van het evaluerend karakter van de markt werkt hierdoor een druk op het verhogen van het budget in de hand. Regels moeten ervoor zorgen dat dit mechanisme onderbroken wordt en bepalen de verdeling van goederen in de organisatie (Downs, 1967: 60). 
Een tweede eigenschap van de bureaucratische implementatiestijl is de hiërarchische structurering van het besluitvormingsproces. Beslissingen in de organisatie worden in de top van de organisatie genomen, en gedelegeerd naar lagere niveaus. Elk niveau is hierdoor verantwoording schuldig aan het bovenliggende niveau.  Werknemers houden zich in de uitvoering veel bezig met het rapporteren van de verrichtingen om verantwoording af te leggen. Dit principe kan ook gelden in bedrijfsgerichte organisaties opererend op de markt. Het verschil in een bureaucratische organisatie is dat de organisatie zelf verantwoording moet afleggen aan de structuur waarin het is ingebed, in de meeste gevallen de staat. Ook hier geldt dat het ontbreken van het marktmechanisme een hiërarchische structuur in de hand werkt. Wanneer een organisatie opereert op de markt, bepalen de resultaten op die markt welke taken waar in de organisatie uitgevoerd moeten worden. De verdeling van de arbeid in de organisatie wordt bepaald door de output die het op de markt oplevert. Wanneer een dergelijk mechanisme ontbreekt is het onduidelijk wie welke taken moet vervullen. Dit leidt tot conflict en spanningen. Een hiërarchie doorbreekt dergelijk conflict (Downs, 1967: 52).

De derde eigenschap van deze implementatiestijl is een uitvloeisel van de twee vorige en bestaat uit een focus op het proces. Hieronder wordt de standaardisatie en vastlegging van elke stap in het besluitvormingsproces verstaan. De verklaring voor een procesmatige werkwijze in een bureaucratische implementatiestijl is gelegen in het feit dat bureaucratische organisaties geen directe maatstaven hebben om de waarde van hun product te bepalen, omdat zij niet deelnemen in vrije markt transacties. Werknemers van bedrijfsgerichte organisaties opereren op ad hoc basis, omdat zij geen regels nodig hebben om te bepalen hoe zij winst kunnen maken, dit wordt ‘vanzelf’ beoordeeld op de markt. Wanneer een dergelijke relatie tussen het gedrag en het uiteindelijke doel (winst, resultaat, etc.) ontbreekt ontstaat er druk om werknemers te ‘helpen’ hun acties vorm te geven. Vaste processtappen zorgen vervolgens voor de sturing van het gedrag van werknemers (Downs, 1967: 59).  

Samenvattend wordt een bureaucratische implementatiestijl in dit onderzoek geoperationaliseerd in sturing op rechtmatigheid, het leveren van hiërarchische verantwoording en de focus op het proces. 
2.5
Bedrijfsgerichte implementatie
2.5.1
De antecedenten van een bedrijfsgerichte implementatie

Bedrijfsgerichte implementatie wordt gevonden daar waar de organisatie zijn diensten verkoopt op een vrije markt. De organisatie wordt beoordeeld door de output die het levert. Organisaties die opereren op de vrije markt zijn in handen zijn van (meerdere) eigenaars die geïnteresseerd zijn in het behalen van een zo hoog mogelijke winst om het overleven van de eigen organisatie te bestendigen. Het investeren van de winst in de organisatie versterkt de positie op de vrije markt ten opzichte van andere organisaties, waardoor de overlevingskansen worden vergroot. Voor deze winst zijn organisaties afhankelijk van de markt waar goederen verkocht worden. De markt oefent controle uit op organisaties om consumenten te verleiden om producten of diensten te kopen van de organisatie. Daarnaast staan organisaties op de markt ook in concurrentie met elkaar. Zij worden dus geconditioneerd door consumenten en door andere organisaties. Het management van de onderneming dient verantwoording af te leggen aan de eigenaren. Deze verantwoording komt tot stand door het zichtbaar maken van resultaten. Op basis van deze resultaten wordt de interne bedrijfsvoering beoordeeld. Het kwantificeren van output zorgt er tevens voor dat resultaten tussen organisaties vergeleken kunnen worden. 
2.5.2
De kenmerken van een bedrijfsgerichte implementatie
In de bedrijfsgerichte implementatiestijl wordt anders dan in een bureaucratische implementatiestijl in de eerste plaats minder aandacht besteed aan de wijze waarop het resultaat tot stand komt. De focus op het kwantitatief vaststellen van de resultaten zelf staat centraal. Dit kenmerkt vloeit voort uit het feit dat de organisatie zijn functioneren moet spiegelen aan het functioneren op de vrije markt in termen van output. Het zijn niet zozeer de regels en procedures die centraal staan, maar de effectiviteit gemeten in kwantificeerbare doelen. 
Ten tweede ligt de focus in een bedrijfsmatige implementatiestijl op de verhouding tussen input en output, dit wordt een kosten-baten verhouding, of efficiëntie genoemd. Efficiëntie is voor een privaat bedrijf belangrijk omdat het afhankelijk is van de markt voor zijn overleven. Een hoge efficiëntie betekent een hoge productiviteit met als gevolg beschikbare middelen om te investeren in nieuwe technologie of de prijzen van de producten te verlagen om zodoende de concurrentie op de markt de baas te blijven. 
Samenvattend legt de uitvoerende dienstverlener in deze implementatievorm de nadruk op kostenbeheersing en het streven naar een efficiëntere uitvoering. Beslissingen worden genomen op basis van economische motieven en de uitvoering legt de dienstverlener de nadruk op het behalen van het best mogelijke resultaat in kwantitatieve termen.  

2.6
Professionele implementatie

2.6.1
De antecedenten van professionele implementatie

Naast het sturen van werkzaamheden door regels en resultaten oefenen werknemers ook zelf controle uit op het besluitvormingsproces. De ontwikkeling van professionele organisaties moet tevens bezien worden in de context van de staat (Offe, 1982). De staat vervult niet alleen de rol van kapitaalaccumulator, maar draagt tevens zorg voor een reductie van de negatieve gevolgen van het kapitalisme (O’connor, 1973; Gough, 1982 In: Exworthy en Halford, 1999). Sommige mensen zijn in het vervullen van hun levensbehoefte niet louter afhankelijk van de markt, maar steunen op staatshulp (decommodificatie). De staat heeft organisaties in het leven geroepen die gemoeid zijn met het beoordelen wie op hulp van de staat kan rekenen. Professionele organisaties nemen een bemiddelingspositie in tussen de staat en de burger (de Swaan, 1996:245).

Het onderscheid tussen bureaucratie en professionalisme ligt in de mate waarin werknemers of groepen van werknemers autonomie over het werkproces wisten te verwerven binnen de overheidshiërarchie (de Swaan, 1996:243). Professionele dienstverleners opereren binnen de bureaucratische context, maar hebben een bepaalde mate van beslissingsvrijheid weten te verwerven. Met andere woorden: het besluitvormingsproces in professionele organisaties is gedecentraliseerd. Deze decentralisatie ligt ook besloten in het specifieke karakter van een professionele organisatievorm. Professionele dienstverlening heeft als kenmerkende eigenschap dat mensen de hoofdbron vormen op basis waarvan het product (dienst) tot stand komt. Hierdoor verschilt dit type werk met bijvoorbeeld die in de industriële sector. Werknemers in professioneel dienstverlenende organisaties staan in directe interactie met hun cliënten, waardoor de rol van de uitvoerende werknemer belangrijk, maar tevens lastig te controleren en te coördineren is door het management. Dit werkt de decentralisering van bevoegdheden naar de werknemer zelf in de hand.

2.6.2
Kenmerken van professionele implementatie
In de eerste plaats speelt de deskundigheid van de uitvoerder  een centrale rol. De bevoegdheden van de uitvoerder en de definitie van diens werkdomein worden niet ontleend aan de formeel omschreven taken en werkverdeling binnen de bureaucratie, maar aan de deskundigheid van de beroepsgroep en de daarbinnen levende opvattingen over het vakgebied. Een element van professionalisme is dat theoretische kennis vertaald moet worden naar individuele cases. Deze vertaling is moeilijk te vatten in regels en moeilijk via resultaten te beoordelen. Hierdoor hebben uitvoerende werknemers in dit type organisatie een grote mate van autonomie om hun taken uit te voeren en veel ruimte in de interpretatie van feiten en regels waarop beslissingen worden genomen. De coördinatie en controle van de dienstverlening wordt hierdoor verricht via de deskundigheid van de professional. Het hebben van autonomie over het werkproces staat in deze conceptie centraal.
Controle en coördinatie in een professionele implementatiestijl vindt ten tweede plaats door contact met de beroepsgroep. De beroepsgroep waarbinnen professionals zijn ingebed bepalen standaarden en normen hoe het werk uitgevoerd moet worden. Aangezien de professionals in dit onderzoek geen klassieke professionals zijn, maar opereren in een organisatie wordt collegiale toetsing in dit onderzoek gebruikt als vervanging voor dit element. Collegiale toetsing is opgemaakt uit het overleg en afstemming tussen collega’s c.q. professionals binnen de organisatie. Centraal staat hier dat het werk wordt gecoördineerd door een specifieke bundeling van kennis en methoden afgeleid van het specifieke beroep in kwestie.

Ten slotte wordt de professionele implementatiestijl geassocieerd met het uitoefenen van taken ten dienste van hogere idealen van de dienstverlening. Freidson (2001: 127) noemt dit de ‘service ideology’. In deze ideologie staan niet regels of financieel gewin centraal, maar wordt de uitvoerende dienstverlener gestuurd door ‘transcendentale’ waarden die ten goede komen aan de gehele gemeenschap en niet aan een bepaalde groep of aan de professional zelf. Professionalisme bestaat in deze opvatting uit een geïnstitutionaliseerde ethiek (Freidson, 2001: 218). 
Samenvattend hecht de uitvoerende dienstverlener in deze implementatievorm veel belang aan beroepsgerelateerde waarden en normen. De wettelijke regels die bestaan dienen meer als kader. Centraal staat het bereiken van doeleinden en niet, zoals bij de bureaucratische stijl, het toepassen van regels. Deze doeleinden ontleent de uitvoerder niet aan kwantitatieve maatstaven, maar aan bepaalde professionele normen en waarden. De uitvoerder hecht veel waarde aan zijn of haar deskundigheid en autonomie over werkproces om deze deskundigheid toe te passen. De uitvoerder reguleert zelf zijn werk en hecht belang aan frequent contact met collega’s binnen de organisatie, waarmee hij of zij het werk bespreekt. 
2.7
Conclusie

Het voorafgaande heeft laten zien dat implementatiestijlen binnen organisaties afhankelijk zijn van de context waarin organisaties zijn ingebed. Organisaties ingebed in een overkoepelende hiërarchische structuur, meestal de staat, worden gekenmerkt door bureaucratische implementatie. Organisaties opereren op de vrije markt worden gekenmerkt door bedrijfsgerichte implementatie. Organisatie waarvan het uitvoeringsproces in sterke mate gedecentraliseerd is en leunt op de kennis en kunde van de werknemers wordt gekenmerkt door een professionele implementatie.

2.8
Ondersteuning door andere studies
De hier gepresenteerde ideaaltypische vormen van implementatie komen niet alleen terug in de beschrijving van Freidson, maar worden ook gevonden in andere studies. Dit ondersteunt de toepasbaarheid van dit ideaaltype. Zo komt dit ideaaltype terug in Mintzberg’s (1983) vormen van standaardisatie in organisaties. Mintzberg onderscheidt organisaties op basis van standaardisatie van werkprocessen, standaardisatie van output en standaardisatie van vaardigheden. Deze standaardiseringen duiden op de aspecten die gecoördineerd en gecontroleerd worden om de organisatie goed te laten functioneren. Deze ideaaltypische driedeling komt ook terug in studies over organisatiecultuur. Jones (1983) theoretiseert drie organisatieculturen: een bureaucratische cultuur, een professionele cultuur en een productiecultuur. Deze driedeling wordt door een empirische studie van Hofstede (1998) bevestigd. Berg (2004) en Tonkens (2004) tenslotte onderscheiden drie typen en rollen van werknemers: de ambtenaar, de ondernemer en de professional. 

2.9
Bureaucratische, bedrijfsgerichte en professionele implementatie in de re-integratiedienstverlening
De hierboven besproken driedeling van bureaucratie, markt en professie komt terug in de organisatie van de re-integratiedienstverlening. De drie organisaties zijn representatief voor de onderscheiden ideaaltypen. Het UWV staat voor de bureaucratische organisatievorm, het re-integratiebedrijf voor de bedrijfsmatige vorm en de gemeente voor de professionele organisatievorm. Ik zal deze organisaties bespreken in het licht van de gemaakte driedeling.
Het UWV

De verwachting dat het UWV gekenmerkt wordt door een bureaucratische implementatiestijl komt voort uit de wijze van aansturing. Het UWV heeft als kerntaak samen met de Sociale verzekeringsbank zorg te dragen voor de uitvoering van de sociale verzekeringen en de daartoe behorende taken. Het UWV wordt aangestuurd door de Minister die de bevoegdheid heeft aanwijzingen te geven met betrekking tot de uitoefening van hun taken, wiens aanwijzingen het UWV dient op te volgen. Tevens kan de Minister besluiten vernietigen en de goedkeuring van besluiten onthouden wegens strijd met het recht of algemeen belang. Daarnaast kan de minister voorzieningen treffen, wanneer naar zijn oordeel het UWV haar taak verwaarloost. De positie van de Minister is erg versterkt ten opzichte van de oude situatie, waarin de uitvoeringsinstellingen en bedrijfsverenigingen een grote zelfstandigheid genoten, doordat nu slechts één UWV hoeft te worden aangestuurd (Voet, 2004). Het toezicht op de uitvoering van de taken wordt onder het gezag van de Minister uitgeoefend door de Inspectie voor Werk en Inkomen (IWI). Deze inspectie levert toezicht op de rechtmatigheid en doelmatigheid van de uitvoering van de in het kader van de Wet SUWI aan de burgermeester en wethouders opgedragen taken. Het UWV levert directe verantwoording aan de Minister, die vervolgens verantwoording aflegt aan het parlement. Verondersteld wordt dat deze hiërarchische verhouding een bureaucratische uitvoering met zich mee brengt.  

Het re-integratiebedrijf
Verwacht mag worden dat de uitvoeringspraktijk van het op de markt opererende re-integratiebedrijf gekenmerkt wordt door een bedrijfsmatige implementatiestijl. Deze verwachting is gebaseerd op de positie die deze bedrijven verkregen na de invoering van de wet SUWI. In deze wet wordt bepaald dat het UWV en de gemeenten hun re-integratieactiviteiten moeten aankopen op de markt. Zij kunnen kiezen uit verschillende aanbieders die concurreren om de gunst van de vragende partij. Dit brengt met zich mee dat inzicht in resultaten en kwaliteit belangrijk zijn voor de vragende partij, om te beoordelen welke aanbiedende partij de beste waar voor zijn geld levert. In de tweede plaats zijn re-integratiebedrijven, anders dan gemeenten en het UWV die een hun budget krijgen toebedeeld van de overheid, voor hun inkomsten afhankelijk van de afgesloten contracten. Worden deze contracten beëindigd vanwege bijvoorbeeld tegenvallende resultaten, dan verliest het bedrijf zijn inkomsten. Teneinde de continuïteit van het bedrijf te garanderen, wordt verwacht  dat re-integratiebedrijven een sterke nadruk leggen op resultaten.

De gemeente
De verwachting dat re-integratie taken door de gemeente via een professionele implementatiestijl worden uitgevoerd is gebaseerd op de in 1982 gestarte decentralisatie tendens in de publieke dienstverlening (de Kam en de Haan, 1991). Decentralisatie impliceert een verandering in de wijze waarop controle en coördinatie over het uitvoeringsproces wordt  genomen. Decentralisatie staat voor het geheel of ten dele overdragen van taken en bevoegdheden aan andere organen, dus voor een ‘verminderende bemoeienis’ van een ‘hogere’ bestuurslaag binnen bestaande taakverdeling (Heij en Schrijver, 1991). Twee vormen van decentralisatie worden onderscheiden. Territoriale decentralisatie, de taakverdeling tussen    gemeenten, provincies en het Rijk, en functionele decentralisatie, de overdracht van taken naar functionele eenheden met een bepaalde taakinhoud (Heij en Schrijver, 1991). De combinatie van beide typen decentralisatie hebben er toe geleid dat gemeenten een belangrijke rol zijn gaan spelen in de organisatie van de re-integratiedienstverlening. Bij de totstandkoming van de Wet inschakeling werkzoekenden en de Wet sociale werkvoorziening op 1 januari 1996 is besloten dat gemeenten verantwoordelijk gesteld worden voor de activering en re-integratie van hun bijstandbestand. Doel van deze wet is het bevorderen van de aansluiting tussen vraag naar en aanbod van arbeidskrachten (art. 2 en 3). Centraal in deze wet staat de gedachte dat de gemeente de ondersteuning optimaal kan afstemmen op andere gemeentelijke beleidsterreinen zoals zorg, onderwijs, en de lokale arbeidsmarkt. Met de wet SUWI uit 2002 hebben gemeenten tevens ruimere mogelijkheden gekregen om personen met medische belemmeringen of meervoudige problemen een passend aanbod te doen, zo nodig in samenwerking met zorg- en welzijnsinstellingen (Smittenaar, 2004). 

Aan de gemeente wordt, overeenkomstig kamerstukken (Kamerstukken II 2002-2003, 28 870; 2007-2008, 28 719), het leveren van ‘maatwerk’ toegedicht, het zorg dragen voor moeilijk te plaatsen groepen en het zoeken naar ‘passende’ oplossingen door onder andere samenwerkingsverbanden met andere organisaties aan te gaan. Om deze doelen te realiseren krijgen gemeenten een zo groot mogelijke beleidsruimte en beleidsverantwoordelijkheid toegedicht (idem). Veel hangt af van de ‘deskundigheid’ van de uitvoerende medewerker. Deze medewerker moet beoordelen wat een ‘passende’ oplossing is, wat verstaan moet worden onder maatwerk, hoe om te gaan met mensen met meervoudige problemen en wanneer andere instanties ingeschakeld dienen te worden.    
2.10
Hypothesen

Op basis van bovenstaand theoretische kader worden drie hypothesen opgeworpen ten aanzien van de uitvoeringspraktijk. Op grond van de organisatorische verschillen tussen de organisaties wordt verwacht dat:

(1)
De dienstverlening binnen het UWV via een overwegend bureaucratische implementatiestijl wordt uitgevoerd. 
(2)
De dienstverlening binnen het re-integratiebedrijf via een overwegend bedrijfsmatige implementatiestijl wordt uitgevoerd.  
(3)
De dienstverlening binnen de gemeente via een overwegend professionele implementatiestijl wordt uitgevoerd.  

3
Methodologische verantwoording
3.1 
Onderzoeksstrategie

In dit onderzoek is geen strak onderscheid gemaakt tussen de positie die uitgaat van een algemene regel of wetmatigheid waaraan de empirie zou moeten voldoen (deductie) en de positie die een statistische generalisatie uit de bevindingen nastreeft (inductie). Beide posities zijn in dit onderzoek meegenomen. Er zijn vooraf bepaalde assumpties gemaakt uit theoretische veronderstellingen die aan de hand van de empirie getoetst worden. Uit de empirie zijn vervolgens ook nieuwe theoretische inzichten verworven.

In epistemologische zin
 sluit dit onderzoek in de meeste opzichten aan bij het interpretativisme. Deze benadering gaat uit van het idee dat het onderzoeksobject (mensen) in de sociale wetenschappen fundamenteel verschilt van die in de natuurwetenschappen. Het onderzoeken van de sociale wereld wordt daardoor gekenmerkt door een geheel andere logica en onderzoeksprocedure. Het voornaamste verschil is dat het onderzoeksobject in de sociale wetenschappen betekenis (meningen, waarden etc.) geeft aan de wereld om zich heen. Het is de taak van de sociale wetenschapper om de wereld en gedrag van het onderzoeksobject te interpreteren zoals hij of zij deze beleeft. Deze aanpak is als volgt verwoord door Bogdan en Taylor (1975: 13-14):

“The phenomenologist views human behavior…as a product of how people interpret the world. … In order to grasp the meanings of a person’s behavior, the phenomenologist attempts to see things from that person’s point of view”. 
Aan de basis van een onderzoek ligt tevens een keuze tussen twee posities over de rol van actoren. Enerzijds de positie die stelt dat (sociale) fenomenen
 externe entiteiten zijn die op de actoren inwerken en waarover laatstgenoemde geen zeggenschap hebben, anderzijds de positie die er van uitgaat dat zij bestaan uit sociale constructies die ontstaan uit de percepties en acties van actoren. Dit is het ontologische onderscheid tussen objectivisme en constructivisme. De ontologische positie die in dit onderzoek is aangenomen is een tussenpositie. Enerzijds is er aandacht besteed aan de structur9rende organisatiecontext waarin dienstverleners opereren, anderzijds is de uitvoerder in dit onderzoek beschouwd als een actief handelend persoon die deze structuur ook beïnvloedt door zijn acties. De ontologische positie die in dit onderzoek is aangenomen is één van dualiteit (Giddens, 1982) en sluit aan bij de positie die Terpstra en Havinga (2001) innemen. 

In het onderzoek is hier gevolg aan gegeven door het analyseren van bestuursdocumenten (structuur), het interviewen van managers (uitdragers van deze structuur) en het interviewen van uitvoerende dienstverleners (onderlaag).   

Op basis van de epistemologische en ontologische eigenschappen van dit onderzoek is een kwalitatieve methode de meest geschikte strategie om een beschrijving en analyse te geven van het te onderzoeken fenomeen. Hiermee wordt niet gesuggereerd dat de relatie tussen epistemologische en ontologische posities enerzijds en de keuze voor een bepaalde onderzoeksstrategie anderzijds een deterministische kwestie is. Een kwantitatieve aanpak is in dit geval niet uitgesloten, maar was gezien de beperkt beschikbare tijd van het onderzoek niet haalbaar. Eigenschappen van kwalitatief onderzoek zoals het beschrijven van de wereld zoals die wordt ervaren door de ogen van de respondent, de focus op beschrijving en gedetailleerde weergave van de context sluiten goed aan bij de vraagstelling van dit onderzoek. 
3.2
Onderzoeksdesign

De vraag die in dit onderzoek centraal staat leent zich het beste voor een case-studie benadering. In een case studie benadering wordt één geval (een school, een gevangenis, een re-integratiebedrijf) gedetailleerd onder de loep genomen. In dit onderzoek staan echter drie cases centraal, die met elkaar vergleken worden op een aantal kern variabelen. Dit onderzoek heeft hierdoor de vorm van een ‘vergelijkende case-studie’. In dergelijk onderzoeksdesign moet rekening gehouden worden met de vergelijkbaarheid van de cases. In dit onderzoek is dit nagestreefd door in de cases dezelfde dienstverlening te onderzoeken, gericht op dezelfde type cliënt en de dienstverleners in de cases zo te selecteren zodat er soortgelijke variëteit in leeftijd, ervaring en opleiding is. Op de kernvariabelen die van belang zijn voor dit onderzoek, zijn de cases zo gekozen dat er maximale theoretische variëteit is. Op deze manier kan de impact van de kernvariabelen het beste onderzocht worden. Het voordeel van een vergelijkende benadering is dat deze de ontwikkeling van theorie bevordert. Het vergelijken van verschillende cases stelt de onderzoeker beter in staat om de situaties in kaart te brengen waarin een theorie wel of niet standhoudt (Yin, 1984).  Tevens ontstaan via een vergelijking ook nieuwe concepten die relevant zijn voor een zich ontwikkelende theorie. 
3.3
Methode van dataverzameling 

In dit onderzoek is gebruik gemaakt van drie methoden. In de eerste plaats zijn documenten geanalyseerd die in de uitvoeringspraktijk gebruikt worden. Deze documenten bestaan uit handleidingen voor uitvoerende dienstverleners hoe zij in de dagelijkse praktijk dienen te handelen, documenten waarin de visie van de organisatie uiteengezet is en protocollen. Voor het UWV is gebruik gemaakt van een handleiding voor de re-integratiecoach en het Groei- en leermodel re-integratiecoaching. Voor de gemeente is gebruikt gemaakt van de besturingsfilosofie en besturingsmodel (publicatie maart 2008) waarin de koers en strategie is vastgelegd. In de uitvoeringspraktijk werden er geen officiële documenten gebruikt, deze waren nog in ontwikkeling. Ter aanvulling is gebruik  gemaakt van ‘informele’ leiddraden, opgesteld door de leidinggevenden. Uit de interviews met uitvoerende dienstverleners van het re-integratiebedrijf kwam naar voren dat zij geen documenten in de uitvoeringspraktijk hanteren. In de tweede plaats is er per organisatie een observatiemoment gehouden waarbij er een dagdeel met een medewerker op de werkvloer is meegelopen. Er zijn telefoongesprekken, gesprekken met cliënten en administratie van gegevens bijgewoond. Het gehanteerde observatieschema staat onder bijlage 1. In de derde plaats zijn diepte interviews afgenomen met leidinggevenden in de organisatie. Hierin is aan bod gekomen welke koers zij nastreven en welke coördinatie en controle middelen zij daarvoor hanteren. Tenslotte zijn diepte interviews afgenomen met uitvoerende medewerkers. Hierin is aan bod gekomen welk controle en coördinatie middel zij ervaren en hoe dit tot uiting komt in de uitvoeringspraktijk. Het interviewprotocol van dit onderzoek is grotendeels gebaseerd op de geoperationaliseerde concepten. Schematisch ziet de herkomst van het interviewprotocol er als volgt uit: 

 Theorie
    Concepten
           Operationalisering             Interview onderwerpen

Interview vragen 
Kenmerkend voor het semi-gestructureerde interview is dat de interviewer en de geïnterviewde een grote vrijheid hebben om van de standaard interviewvragen af te wijken. Vragen kunnen in een andere volgorde gesteld worden. Er kunnen vragen worden weggelaten of nieuwe worden gesteld op basis van antwoorden van de geïnterviewde. Deze vrijheid wordt beperkt door de algemene thema’s die besproken moeten worden. De gehanteerde vragenlijst is bijgevoegd als bijlage 2.

3.4
Methode van data analyse

De verzamelde data is geordend met het softwarepakket MaxQDA. Alle data is eerst getranscribeerd en vervolgens in dit programma ingevoerd. Aan de ingevoerde data zijn coderingen en beschrijvingen toegevoegd. Deze coderingen zijn voortgevloeid uit de belangrijkste te onderzoeken concepten van dit onderzoek. Nieuwe coderingen zijn ook gedurende het coderen toegevoegd. De codering zijn een belangrijk hulpmiddel geweest in de ordening van de resultaten en in de analyse. Er is gekeken waar coderingen overlappen, in welke combinaties zij voorkomen en welke betekenis eraan wordt gegeven door de respondenten. 
3.5
Beschrijving van het veld 
Het UWV

Uit het oriënterende interview kwam naar voren dat de introductie van de ‘re-integratiecoach’ een belangrijke verandering is geweest in de organisatie van het UWV. Waar voor de introductie van deze nieuwe functie de re-integratieactiviteiten op basis van ‘winkelnering’ (de verplichte uitbesteding van re-integratieactiviteiten) plaatsvonden, bepaalt de re-integratiecoach nu zelf welke activiteiten hij of zij wilt uitbesteden of zelf wilt uitvoeren.  De coach bepaalt zelf de aard en frequentie van het contact met de cliënt en stelt zelf zijn agenda vast. De ontwikkeling wordt binnen de organisatie opgevat als het ‘einde van productie werk’. Waar voorheen tientallen gesprekken per dag werden gehouden en cliënten werden doorgestuurd naar een standaard re-integratiebedrijf, kwam uit het oriënterend gesprek naar voren dat de coaches bij het UWV een lagere caseload hebben en minder gestandaardiseerd werk hoeven te leveren. Tevens is er een splitsing tussen het ‘backoffice’ waar de uitkeringen worden vastgesteld en sancties worden verwerkt en het ‘frontoffice’ waarbij de re-integratietaken worden uitgevoerd. Vanaf 1 januari 2009 wordt dit laatste gedeelte het WERKbedrijf genoemd en gaat samen met het CWI. Voor de vergelijkbaarheid richt dit onderzoek zich op het re-integratie gedeelte wat afspeelt in het‘front-office’.
De cliënten van het UWV zijn werkzoekenden die na 6 maanden nog niet succesvol zijn geweest bij het solliciteren op vacatures. In het interview kwam naar voren dat deze procedure in de toekomst gaat veranderen. Vanaf 2009 zullen de cliënten direct na hun ontslag bij het UWV komen, doordat de eerste schakel het CWI in het UWV opgaat. Een tweede groep cliënten die door het UWV in behandeling worden genomen zijn mensen die afgekeurd zijn voor een WIA uitkering. Omwille van de vergelijking zal de behandeling van deze groep niet in beschouwing worden genomen. Het UWV neemt deze mensen in behandeling bij de afdeling ‘sociaal medische zaken’. 
Na de binnenkomst van de cliënt bij het UWV wordt een eerste diagnose gemaakt op basis van de voorgeschiedenis van de cliënt. Aspecten die aanbod komen zijn de ‘persoonlijke situatie’, ‘waarom de cliënt ontslagen is bij vorige werkgevers’, ‘waarom er niet succesvol is gesolliciteerd’ en welke ‘problemen’ de cliënt op dit moment heeft. Dit kunnen medische problemen zijn of problemen met justitie of schuldhulpverlening. Na de diagnose kijkt de re-integratiecoach hoe de cliënt het beste aansluiting kan vinden met de arbeidsmarkt. De coach kijkt welke stappen ondernomen moeten worden om de kansen van de cliënt te vergroten. Bronnen die de coach hiervoor gebruikt zijn onder andere de ‘kansverkenner’ en een speciale ‘banensite’. 

Wanneer er een beeld van de cliënt is gevormd en de kansen op werk zijn verkend volgt er de trajectvaststelling. Voordat het traject wordt vastgesteld wordt er van te voren de ‘re-integratievisie’ opgesteld. Dit is een soort contract dat de re-integratiecoach afsluit  met de cliënt. In dit contract staat wat er verwacht wordt van de cliënt (bijvoorbeeld x maal per week solliciteren) en wat de cliënt van het UWV kan verwachten (zoals mogelijkheid tot omscholing of het volgen van cursussen die de kans op werk verhogen). 

De coach heeft bij het vaststellen van het traject een aantal mogelijkheden tot zijn beschikking zoals intensieve begeleiding waarbij de cliënt één op één door de re-integratiecoach begeleid wordt in het vinden van werk, monitoring waarbij de cliënt op afstand wordt begeleid en op eigen initiatief werk moet zoeken, intensieve controle waarbij de cliënt door de coach gecontroleerd wordt en uitbesteding aan een re-integratiebedrijf. 
Uitbesteding van activiteiten is een keuze die niet gekozen kan worden in het re-integratiebedrijf. Voor de vergelijkbaarheid zullen de interviews met re-integratiecoaches geen betrekking hebben op deze vorm van integratie. De vraag wanneer de activiteiten in eigen beheer worden uitgevoerd en wanneer deze worden uitbesteed aan een re-integratiebedrijf vormt niet het onderwerp van deze scriptie. 
Op de werkvloer worden re-integratiecoaches aangestuurd door de manager Werk. Deze coördineert en controleert de activiteiten van verschillende UWV’s in de regio. Daarnaast is er een mentor op de werkvloer aanwezig die de coaches inhoudelijk met gesprekken helpt en hun begeleid in de loopbaan. 

Het re-integratiebedrijf
Cliënten die bij het re-integratiebedrijf onder behandeling zijn, zijn aangemeld door de gemeente en het UWV. Deze hebben middels gunningen een X aantal klanten per contract uitbesteed. Incidenteel komen klanten op eigen initiatief naar het bureau op basis van een IRO (individuele re-integratieovereenkomst). Tevens worden rechtstreeks contacten behouden met werkgevers die werknemers naar dit bedrijf sturen voor bemiddeling. Voor de vergelijkbaarheid richt dit onderzoek zich alleen op die processen waarbij cliënten van het UWV en de gemeente in behandeling worden genomen.
De dienstverleners worden strikter gescheiden dan bij het UWV of de gemeente. In laatstgenoemde organisaties waren deze (gedeeltelijk) verantwoordelijk voor het zoeken van vacatures en de daadwerkelijke integratie van de cliënt. In het re-integratiebedrijf zijn deze twee functies gescheiden. ‘Binnenconsulenten’ zorgen voor de administratieve verwerking van cliënten en hebben het daadwerkelijke cliëntencontact. Hun voornaamste taak is het beoordelen van cliënten en het matchen van cliënten aan vacatures. Deze vacatures worden verzameld door accountmanagers ook wel ‘buitenconsulenten’ genoemd. Voor de vergelijkbaarheid ligt de nadruk op de ‘binnenconsulenten’ die met de cliënten werken. Deze dienstverleners en hun taken komen het meest overeen met die in het UWV en de gemeente.  Wanneer een re-integratieconsulent zowel binnen als buiten taken vervult, ligt de nadruk in het interview op de binnentaken. 

In tegenstelling tot het UWV en gemeenten worden de middelen om een cliënt uit te plaatsen in het re-integratiebedrijf binnenshuis voorzien. Er is een eigen trainingscentrum waar cliënten sollicitatietraining krijgen. Ook is er de mogelijkheid voor het volgen van taalcursussen of cursussen gericht op het verbeteren van het eigen zelfbeeld. Tevens zijn er gesimuleerde werkplekken waar cliënten gedurende de trajecttijd aanwezig moeten zijn om arbeidsritme op te doen. Er is een productietak die zich richt op het inpakken van allerlei consumptiegoederen en een dienstverlenende tak waarbij een bedrijf wordt nagespeeld inclusief marketing afdeling, personeelsafdeling en helpdesk. De re-integratieconsulenten worden op de werkvloer aangestuurd door ‘seniorconsulenten’ die zelf verantwoording moeten afleggen aan het hoofdkantoor. 
De gemeente

Net als bij het UWV vinden er ook in de gemeente veranderingen plaats. Vanaf 1 maart 2008 is een overstap gemaakt van generalistisch naar specialistisch klantmanagement. Dit betekent dat ongeveer de helft van de klantmanagers zich bezig houdt met uitkeringsaangelegenheden en de andere helft met re-integratietaken. Het onderscheid wordt aangeduid met domein inkomen voor de uitkeringen en domein werk voor de re-integratie. Om de vergelijkbaarheid met de andere organisaties te bevorderen worden alleen klantmanagers uit domein Werk in het onderzoek betrokken. Binnen domein werk is er nog een verdere afsplitsing naar ‘werk’, ‘re-integratie’ en ‘activering’. Deze afsplitsing heeft te maken met de mate van re-integreerbaarheid van de cliënt. De afstand tot de arbeidsmarkt van cliënten in de WW is kleiner dan van degene die nooit gewerkt hebben. Voor de vergelijkbaarheid met het UWV richt dit onderzoek zich op de subsplitsing ‘werk’. 

Evenals bij het UWV kiezen klantmanagers zelf wat zij met een cliënt doen. Zij kunnen hem of haar intensief begeleiden of de eigen gang laten gaan. Uit het oriënterende interview bleek tevens dat klantmanagers ook zelf activiteiten opzetten zoals het organiseren van een banenmarkt of ‘speedmeets’ waarbij gelijktijdig werkgevers en cliënten worden ontvangen.

 Ook is er de mogelijkheid de cliënt uit te besteden aan een re-integratiebedrijf. Een grote inzet van externe middelen wordt echter  niet als wenselijk gezien. Het is de bedoeling dat klantmanagers voldoende contact met klanten houden om de regie over het traject van de klant te behouden. De keuze hoe een cliënt behandeld wordt is minder geformaliseerd dan bij het UWV. De klantmanagers worden op de werkvloer aangestuurd door een teamchef. Tevens is er een kwaliteitsmedewerker aanwezig die de re-integratiecoaches inhoudelijk begeleidt tijdens de gesprekken.

3.6
Beschrijving van de respondenten

Voor dit onderzoek zijn exclusief de oriënterende gesprekken 18 diepte interviews van ongeveer 1,5 uur afgenomen. De belangrijkste karakteristieken van de respondenten staan in de onderstaande tabel:

	
	Functie
	Leeftijd
	Ervaring
	Geslacht
	Opleiding

	UWV1
	Uitvoerend
	40
	14 jaar
	Man
	HBO P&A

	UVW2
	Uitvoerend
	49
	24 jaar
	Vrouw
	HBO MWD

	UWV3
	Uitvoerend
	45
	20 jaar
	Vrouw
	HBO MWD

	UWV4
	Uitvoerend
	29
	13 jaar
	Man
	HBO conservatorium

	UWV5
	Leidinggevend
	
	
	Man
	

	UWV6
	Leidinggevend
	42
	22 jaar
	Vrouw
	Middelbare School

	Gemeente1
	Uitvoerend
	27
	1 jaar
	Man
	HBO MER

	Gemeente2
	Uitvoerend
	29
	7 jaar
	Man
	MBO juridisch en econ.

	Gemeente3
	Uitvoerend
	47
	
	Man
	HBO

	Gemeente4
	Uitvoerend
	27
	2 jaar
	Vrouw 
	CMV en HBO P&A

	Gemeente5
	Leidinggevend
	
	13 jaar
	Vrouw
	

	Gemeente6
	Leidinggevend
	48
	
	Vrouw
	

	Gemeente7
	Leidinggevend
	
	
	Vrouw
	

	Privaat1
	Uitvoerend
	41
	2,5 jaar
	Vrouw
	HBO P&O

	Privaat2
	Uitvoerend
	28
	1,5 jaar
	Vrouw
	

	Privaat3
	Uitvoerend
	61
	5 jaar
	Man
	HBO arbeidsbemidd.

	Privaat4
	Uivoerend
	63
	3 jaar
	Man
	WO Sociologie

	Privaat 5
	Leidinggevend
	
	
	Vrouw
	

	Privaat 6
	Leidinggevend
	
	
	Man
	


Toevoegingen op deze tabel:
-
De missende gegevens zijn omwille van anonimiteit niet genoteerd. 
-
Met ervaring wordt ervaring in de re-integratiedienstverlening als geheel bedoeld. Vaak is door interne reorganisaties niet duidelijk wat de ervaring is in de specifieke organisatie. 

-
Met HBO MWD wordt de opleiding maatschappelijk werk en dienstverlening bedoeld. 

-
Met HBO MER wordt de opleiding ‘management economie en recht’ bedoeld.

-
Respondenten 5 en 6 van het re-integratiebedrijf zijn tegelijkertijd gesproken. Dit is gerekend als één interview.
3.7
Beperkingen van het onderzoek

Ondanks de aandacht voor een gedegen onderzoeksmethode kent dit onderzoek een aantal beperkingen die bij de interpretatie van de resultaten in ogenschouw genomen moeten worden. Allereerst is dit onderzoek uitgevoerd binnen één stad. Hierdoor zijn er beperkingen wat betreft de generalisatie naar andere steden. De gevonden resultaten zijn beïnvloed door de lokale context waarin de dienstverlening zit ingebed. Dit geldt met name voor de gemeente, die een eigen lokale verordening opstelt waarin de koers is vastgelegd. Deze verordening kan verschillen per gemeente. Het UWV en het re-integratiebedrijf daarentegen zijn nationaal opererende organisaties, die de invloed van de lokale context overstijgt. Ook de nationale beleidscontext waarin de drie organisaties opereren overstijgt de lokale context. Vervolgonderzoek zou zich moeten richten op het vertalen van dit onderzoeksopzet in een meer kwantitatieve studie die wordt uitgevoerd op een grotere schaal. 
Een tweede beperking is dat er in het onderzoek geen ruimte is voor het in kaart brengen van alle verschillen binnen de organisaties. Om de vergelijkbaarheid te bevorderen is er een keuze gemaakt in afdelingen van de organisatie die dezelfde taak uitvoeren, het re-integreren van werklozen. Hierdoor zijn de uitspraken niet geldig voor de gehele organisatie. Dit geldt met name voor het UWV en de gemeente die naast re-integratietaken ook een uitkeringsfunctie hebben. De uitkeringsverlenende afdelingen van deze organisaties zijn niet in het onderzoek meegenomen.

Ten derde is omwille van de tijd en ruimte die beschikbaar was voor dit onderzoek een beperkt aantal respondenten geïnterviewd en een beperkt aantal observaties gehouden. Per organisatie zijn 6 of 7 personen geïnterviewd. Er is ervoor gekozen om een zo divers mogelijke onderzoeksgroep te kiezen in termen van geslacht, leeftijd en ervaring om zo representatief mogelijke uitspraken te doen. De kenmerken van de respondenten staan in vorige paragraaf uiteengezet. 

Tenslotte, door de kwalitatieve aanpak is de studie moeilijk herhaalbaar. Hier is op twee manieren aan tegemoet gekomen. Door het gebruik van semi-gestructureerde interviews, kan de grote lijn van het interview herhaald worden.  In de tweede plaats is gebruik gemaakt van de operationalisering van eerder onderzochte concepten en theorieën. Vervolgonderzoek kan hierbij aansluiten.
4
Beschrijving van de resultaten

4.1
Inleiding

Voorts wordt de hoofdvraag van dit onderzoek onder de loep genomen. Deze luidt; 

Welke verschillen en overeenkomsten kunnen gevonden worden in de implementatiestijl van een UWV, een  gemeentelijke sociale dienst en een re-integratiebedrijf binnen een grote stad in Nederland ten aanzien van het activeringsbeleid en hoe kunnen deze verschillen en overeenkomsten verklaard worden?

Dit gedeelte van het onderzoek spitst zich toe op het in kaart brengen van de verschillen en overeenkomsten. Per implementatiestijl en elke deelaspect van de implementatiestijl worden de organisaties die centraal staan in dit onderzoek vergeleken. De uitvoering in de organisatie kan via een bureaucratische, bedrijfsgerichte en professionele implementatiestijl worden uitgevoerd. Daar waar organisaties in de implementatiestijl overeenkomen worden deze gegroepeerd behandeld om overlap te voorkomen.
4.2
Bureaucratische implementatie
Op basis van de literatuurstudie wordt verwacht dat een bureaucratische implementatiestijl het sterkste aanwezig is in het UWV in vergelijking met de andere organisaties. Een bureaucratische implementatiestijl is geoperationaliseerd in drie aspecten; processturing, een hiërarchische verantwoordingsstructuur en nadruk op regelgeving. 

4.2.1
Processturing
Sturing op proces wordt in de gemeente ondergeschikt bevonden aan het uiteindelijke resultaat.  Er vindt geen controle plaats op de weg ernaar toe, alleen het uiteindelijke resultaat telt. Dit komt onder andere naar voren in de vernieuwde besturingsfilosofie in de gemeente:

 “Er is een nieuwe besturingsfilosofie daar heb je waarschijnlijk al van gehoord? De kern daarvan is dat we sturen op het resultaat en niet op het proces. We gaan kijken naar het resultaat in de zin van je moet het hier op uit laten komen, maar hoe je het doet, links om of rechts om dat maakt eigenlijk niet uit. Dus ik als leidinggevende vind vooral het resultaat belangrijk. Als je je resultaten behaalt door op bedrijfsbezoek te gaan en vacatures binnenhaalt dan is dat prima. Of als je dat bereikt door je klanten op groepsgewijze manier uit te nodigen dan is dat ook prima. Of als je dat bereikt door klanten constant op te roepen voor één op één gesprekken, dan is dat ook prima, zolang ze maar geactiveerd worden en uitstromen. Daarin heb je je eigen verantwoordelijkheid en kun je dat zelf invullen. ” Teamchef gemeente 1
De toegenomen vrijheid van dienstverleners blijkt ook uit de veranderende rol van de kwaliteitsmedewerker in de gemeente. Zij heeft nu een minder prominente positie in de organisatie dan vroeger. De oude taak van sturing van het proces is weggevallen. Uit interviews met een kwaliteitsmedewerker en teamchefs van de gemeente blijkt dat werknemers minder hoeven te verantwoorden aan de kwaliteitsmedewerker, maar direct een actie kunnen inzetten. Zij organiseren bijvoorbeeld op eigen initiatief banenmarkten, of doen aankopen voor de cliënt waarvan zij denken dat dit de re-integratie bevordert. Dit wordt als volgt verwoord op de werkvloer:

“Het ging voornamelijk om het juist registreren van de werkprocessen. Van elke aanvraag of wat dan ook werd een werkproces opgestart en dat moest je stap voor stap door faseren in het systeem. Puntje a afvinken, puntje b, puntje c. En als je aan die punten voldoet dan mag je door naar de volgende ronde. Daar heb ik nu meer vrijheid in gekregen. Het gaat erom dat iemand uit de uitkering gaat. Het draait er dus niet meer zo zeer om via welk proces iemand uit de uitkering gaat. Zo ervaar ik het.” Klantmanager gemeente 4
In het UWV is er meer sturing op het proces te zien dan in de gemeente. Er zijn meer vaste stappen. Deze zijn echter niet ingegeven door de klassieke procesmatige sturing op gerichte werkhandelingen, maar meer vanuit de vraag hoe een cliënt zo snel mogelijk uit te plaatsen. Hiertoe is in de organisatie het ‘methodisch handelen’ geïntroduceerd. Dit is een stappenplan hoe de cliënt benaderd moet worden door de re-integratiecoach. Hoewel dit een specificatie van de werkzaamheden betreft, staat de coach nog steeds vrij om per stap zijn of haar acties te bepalen. In onderstaand fragment wordt deze ‘procesmatige sturing’ aan een bedrijfsgerichte sturing op resultaten gekoppeld:

“Beeldvorming, oordeelsvorming,  besluitvorming, uitvoering, zijn de stappen die de re-integratiecoach altijd langs moet lopen met de klant. Dat betekent dat we echt een stappenplan gaan maken en via a, b,c,d,e gaan we daar naar toe. En niet van a naar d naar b en terug naar a. Veel meer volgens een logisch pad, en dat het daardoor ook sneller gaat en een beter resultaat te behalen valt. Het methodisch werken heeft zeker met de resultaat gerichtheid te maken ja, zonder meer!” Mentor UWV
Het blijkt dat juist het management in het re-integratiebedrijf aangeeft medewerkers te beoordelen op hoe zij het proces uitvoeren. Onder proces worden doorlooptijden tussen de verschillende acties verstaan. In het totale re-integratietraject zijn er momenten dat de re-integratieconsulent een volgende fase in moet gaan. Zo is er een vaste tijd wanneer de intake gehouden moet worden, wanneer het trajectplan van de cliënt getekend moet worden, wanneer de cliënt op een werkstage moet gaan en wanneer de cliënt uiteindelijk uitgeplaatst dient te zijn. Bij het einde van elke fase dient een rapportage opgesteld te worden. Het management controleert uitvoerende dienstverleners op de naleving van dit proces via het houden van ‘caseload gesprekken’ waarbij actiepunten worden aangedragen. Deze actiepunten hebben betrekking op bepaalde handelingen behorend bij een stap in het proces. Bijvoorbeeld het indienen van een trajectplan na de intake, het controleren waar mensen op bemiddeld zijn tijdens het traject en het indienen van een plaatsingsrapportage op moment dat een cliënt aan het werk komt. Via het aandragen van actiepunten controleert de leidinggevende of elke stap correct is opgevolgd. Deze actiepunten komen overeen met de door Mintzberg (1983: 282) aangehaalde actieplanning als kenmerk van een selectiebureaucratie. Uit de interviews met uitvoerende dienstverleners blijkt dat zij allen deze procescontrole ervaren en hieraan proberen te voldoen. Er worden lijsten opgesteld die niet, zoals in het UWV of gemeente, dienen om de individuele scores bij te houden, maar die aangeven of elke stap op een juiste manier is opgevolgd. Deze lijsten worden vervolgens met de senior consulent doorgesproken:

“We moeten verschillende dingen op allerlei lijsten aangeven. Als iemand een ‘wet boete maatregel’ melding heeft, als iemand een interne werkstage doet, een externe werkstage en zodra je iemand uitplaatst. Alles moeten wij opschrijven. En als er niks op die lijsten staat, of ik schrijf het wel op de lijsten maar ik kan het niet aantonen, dan is er wel een probleem. Dan functioneer ik ergens niet goed, of mijn administratie klopt niet. Dan ga jij met de senior zitten en draait hij alle lijsten uit en gaat hij dus doorvragen, want hij neemt het per klant door; ‘Oke die staat er al een maand op, waarom staat hij of zij daar nog steeds op, wat is er gebeurd? Reageert de klantmanager niet?’ Zo moet ik dus dingen overleggen en zo houden ze dat bij. De gevallen worden echt besproken. Per klant gaat mijn senior alles na.“ consulent re-integratiebedrijf 2  

Sturing op het proces in het re-integratiebedrijf wordt niet per definitie vormgegeven vanuit het waarborgen van de rechtmatigheid, maar wordt ingegeven vanuit het realiseren van omzet. Omzet komt niet louter tot stand door uitplaatsing, maar door elke stap in het re-integratietraject te factureren. Elke fase in het re-integratietraject, het tekenen van het trajectplan, de cliënt op een interne stage zetten, een externe stage en de uiteindelijke uitplaatsing, wordt gefactureerd aan het UWV of de gemeente. Deze afzonderlijke stappen zijn stappen waarmee het bedrijf zijn geld binnenhaalt. De uiteindelijke uitplaatsing levert een bonus op, maar leidt er niet toe dat het management zich alleen focust op de het uiteindelijke resultaat zoals naar voren komt in het UWV en de gemeente. Omzet wordt gerealiseerd door juist te controleren en aan te sturen op elke stap in het re-integratieproces. Het werkproces wordt dus, anders dan in de publieke organisaties, op een bureaucratische manier vormgegeven om zo efficiënt mogelijk een bepaalde omzet te behalen. 
De focus op het proces en de daaraan gekoppelde nadruk op rapportering in het re-integratiebedrijf komt ook terug op de werkvloer:

“Soms moet je denken, nu moet ik eens een tijdje niet met iedereen in gesprek gaan, maar een tijdje rapportages maken. Want per rapportage ontvang je omzet. Dat betekent dat je iets minder aandacht kan geven aan het individu.” Re-integratieconsulent 5
“Omzet heeft te maken met omlooptijden. Dus je moet snel zijn in je caseload. Ik registreer ook wanneer contacten beginnen, wanneer de rapportage momenten zijn, wanneer het einde van het traject is.” Re-integratieconsulent 4
Samenvattend is de sturing op proces is in het UWV en de gemeente vervangen door sturing op het resultaat terwijl het proces wel een centrale rol inneemt in het re-integratiebedrijf. Deze processturing is echter niet ingegeven door het denken over rechtmatigheid, maar is bedoeld om de omzet van het bedrijf te bestendigen.
4.2.2
Het leveren van verantwoording

Het aspect verantwoording komt anders terug in de organisaties dan verwacht. Verantwoording in het re-integratiebedrijf wordt juist opgevat als een bureaucratische verantwoording jegens een andere partij in een hiërarchische verhouding. Re-integratieconsulenten moeten hun handelingen terugkoppelen aan de publieke organisaties. Hierdoor dienen zij veel aandacht te besteden aan het opstellen van rapporten:

“Er zijn heel veel verschillende rapportages. Dat is per contract verschillend, wat de opdrachtgever eist van ons. Je hebt een trajectplan, je hebt tussentijdse beëindigingen, je hebt beëindigingen op motivatie, je hebt plaatsingsrapportages. Je hebt zoveel verschillende soorten rapportagevormen om jouw opdrachtgever op de hoogte te houden van de stand van zaken. Je moet je opdrachtgever constant op de hoogte houden wat de laatste status is, wat de laatste gebeurtenissen zijn. Als jij hier iemand hebt afgesloten vanwege motivatieproblematiek dan moet je daar wel je opdrachtgever over informeren en daarom moet je de rapportages op tijd in dienen. “ Leidinggevende re-integratiebedrijf 2

Vanwege het leveren van verantwoording moeten re-integratieconsulenten ook veel aandacht besteden aan het bijhouden van alle acties die met cliënten zijn gemaakt, dit werkt een bureaucratische werkwijze in de hand zoals blijkt in onderstaand fragment:
“Je moet alles goed bijhouden. Bijvoorbeeld waarom start iemand later? Je moet heel veel terugkoppelen aan de klantmanagers. Als jij bijvoorbeeld vanaf de intake weet dat een cliënt niet kan starten en je laat het allemaal liggen dan gaat de klantmanager zeggen; ‘cliënt is toen en toen bij jou op intake geweest, hoe staat het ermee?’ Als je dat nooit doorgegeven hebt kan je daar op afgerekend worden. Dat houdt de klantmanager bij. En ze kunnen het verhaal wat ik dan doorgeef ook in hun dossier doen of we werken er samen aan. Het is meer zo dat als je niks laat weten, niks terugkoppelt, dan weten ze ook niet wat je aan het doen bent en als het dan fout gaat, dan zeggen ze dat bureau stuurt nooit terugkoppelingen en ze starten veel te laat met een traject dus daar willen we volgend jaar geen zaken mee doen. Dat wil je natuurlijk niet.”  Re-integratieconsulent re-integratiebedrijf 2
Verantwoording komt ook terug in het UWV en de gemeente, maar is minder duidelijk gedefinieerd. Verantwoording wordt niet jegens één of meerdere partijen afgeleverd. Uit interviews met dienstverleners van het UWV en de gemeente bleek dat zij het rapporteren als onderdeel van hun werk zien, maar niet als één van de belangrijkste componenten. Het opstellen van rapportages wordt eerder gezien als geheugensteun wat er met cliënten is afgesproken. Verantwoording in het UWV en de gemeente wordt vooral gezien in het licht van een bedrijfsmatige uitvoering. Verantwoording wordt opgevat als resultaatverantwoording: 
“Verantwoordelijkheid bestaat eruit dat jij als klantmanager verantwoordelijk bent om een bepaald percentage van je caseload uit te laten stromen. Wat ik heb gemaakt is een soort overzicht waarbij ze aangeven, hoeveel gesprekken zijn er geweest met een klant en wat is het resultaat. En ik wil eigenlijk dat men dat maandelijks aan mij geeft. Zodat ik kan zien, wat is er voor nodig om zoveel klanten te laten uitstromen.  ” Team chef gemeente 1 
Op de werkvloer besteden uitvoerende dienstverleners hierdoor veel aandacht aan het leveren van verantwoording via een bedrijfsmatige implementatiestijl. Verantwoording moet afgeleverd worden in de context van bepaalde cijfermatige normen:

“Je moet het wel kunnen verantwoorden als je onder de norm zit. Bijvoorbeeld, ik heb de norm niet gehaald want ik heb een moeilijk bestand. “Kijk maar, 80% van mijn cliënten is 60 jaar of ouder”.” Re-integratiecoach UWV 4
Of staat in het teken van aspecten van efficiëntie:

“Ik moet gewoon kunnen verantwoorden waarom ik bepaalde interventies pleeg met de klant. Anders ga ik iemand een cursus geven, terwijl hij met zijn huidige opleidingsniveau zo aan de slag kan, dat kost geld. Dus ik moet motiveren waarom ik dingen doe en wat het oplevert”  Re-integratiecoach UWV 1
Samenvattend wordt verantwoording in het UWV en de gemeente geleverd ten aanzien van kwantitatieve resultaten en efficiëntie en niet jegens een bepaalde hiërarchisch gedefinieerde partij, terwijl verantwoording in het re-integratiebedrijf op een klassiek bureaucratische wijze wordt afgeleverd naar het UWV of de gemeente.

4.2.3
Hanteren van regelgeving

Een laatste element van een bureaucratische implementatiestijl is het handelen op basis van regelgeving. Volgens respondenten in het re-integratiebedrijf ligt de juridische afwikkeling van wetgeving bij de publieke organisaties. De betekenis die aan juridische afwikkeling wordt gegeven is het definitief maken van een maatregel en het vaststellen van de hoogte van de korting wanneer een regel niet wordt opgevolgd. Uit de interviews blijkt dat weliswaar deze juridische kant geen grote rol speelt in het re-integratiebedrijf, maar dat er wel de aanzet tot het opleggen van maatregelen wordt gegeven en dat het handhaven van regels op een strakke wijze wordt voltrokken. Dit blijkt uit de nadruk die het management legt op het identificeren van ‘niet-willers’. Deze cliënten worden ingedeeld in ‘maatregel trajecten’, waarbij er via een formulier ‘wet, boete maatregel’ melding gedaan wordt naar de gemeente om cliënten te sanctioneren. In de eerder genoemde caseload gesprekken met de consulenten stuurt het management de uitvoerende dienstverleners aan op het verstrekken van deze meldingen bij sommige cliënten. Hierbij wordt al snel in het traject besloten of iemand als ‘niet-willer’ wordt bestempeld. 


“Over het algemeen herken je ze wel, de niet-willers. Dat zie je vanaf het begin af aan en dan moet je met deze formulieren gaan beginnen. Je ziet ook heel snel of iemand maatregelwaardig gedrag vertoont, dan kom je eerder met zo’n melding aan.” Leidinggevende re-integratiebedrijf 2

De ‘niet-willers’ worden vervolgens in een ‘maatregelwaardig traject’ gezet waarin via het opleggen van straffen en boetes cliënten weer in een bemiddelbare positie komen. Binnen dit maatregelwaardig traject vindt een strakke handhaving van de regels plaats, waarin rapportages gemaakt worden die naar het UWV of gemeente worden gestuurd. Dit traject zelf is onderdeel van een vaste procedure en stappenplan aan de hand waarvan de cliënt moet worden uitgestroomd. De koppeling van een focus op regelgeving aan een procedurele manier van werken blijkt uit het gegeven dat er in een vooraf vast gestelde tijd bepaalde stappen genomen moeten worden en vooraf vaststaat wanneer een cliënt moet uitstromen. Hiervoor moet hij of zij wel ‘bemiddelbaar’ zijn, dus willen werken en gemotiveerd zijn. Het doel van een ‘maatregelwaardig traject is dat de cliënt al dan niet via sanctionering weer direct bemiddelbaar wordt. Dergelijke toepassing en handhaving van regelgeving vindt plaats in de context van precies gedefinieerde doorlooptijden:

“We hebben zes maanden de tijd, binnen die zes maanden moet het CV klaar zijn, dan moet er bemiddeling ingezet worden als de cliënt gemotiveerd is. Is de cliënt niet gemotiveerd dan gaat het maatregelwaardig traject in en zorgen we dat een bepaald gedrag eruit gaat, zodat we weer directe bemiddeling in kunnen zetten.” consulent re-integratiebedrijf 1

De koppeling van de  focus op regelgeving aan een procedurele manier van werken heeft gevolgen voor de grondslag waarop deze bureaucratische werkwijze wordt toegepast. Handhaving van regelgeving is in het re-integratiebedrijf niet ingegeven door het klassiek bureaucratische concept van rechtmatigheid, maar wordt gevoerd op basis van economische motieven. Het blijkt dat handhaving van regelgeving zoals ‘elk werk is passend’ en de verplichting voor de cliënt om mee te werken met het re-integratietraject vooral plaatsvindt vlak voor een vaststaand facturatie moment. Er vindt zodoende een strakkere, meer procedurele toepassing van regels plaats om het proces te versnellen en daarmee de omzet veilig te stellen. Het uitgangspunt dat cliënten ‘bemiddelbaar’ worden door het nastreven van gedragsverandering via straf en boetes in de maatregelwaardige trajecten, betekent dat zij geld opleveren. Het re-integratiebedrijf stelt namelijk omzet veilig door aan het UWV of gemeente te factureren wanneer cliënten op stage gaan of uitstromen. Het ‘bemiddelbaar’ krijgen van cliënten wordt gebruikt als middel om omzet te realiseren.  

Het blijkt dat regelgerichte aansturing van de dienstverlening in het re-integratiebedrijf een grotere rol speelt in vergelijking met het UWV en de gemeente. Bovenstaande identificatie van ‘niet-willers’ komt niet naar voren in het UWV en de gemeente. In deze organisaties wordt er tevens minder snel overgegaan tot het opleggen van maatregelen wanneer de regels ‘meewerken aan re-integratie’ of ‘het accepteren van passende arbeid’ niet worden opgevolgd. Binnen het UWV en de gemeente is er de mogelijkheid om gelegitimeerd af te wijken van wet- en regelgeving. Binnen het UWV zijn er formulieren ‘afwijken van wet en regelgeving’ waarin gefundeerd bepaalde acties ondernomen worden die niet beschreven staan in de wet. Regels worden in het UWV en de gemeente in veel gevallen ondergeschikt bevonden aan het uiteindelijke resultaat en met deze regels wordt soepel omgegaan in de uitvoeringspraktijk. Dit komt naar voren in onderstaande citaten. Deze voorbeelden betreffen het soepel omgaan met de wet op passende arbeid:
“De wetgeving is vaak nogal rigide en de realiteit waarmee mensen te maken hebben als ze zonder werk komen te zitten, daar moet je als re-integratiecoach in laveren. Als ik altijd onverkort de wet zou uitvoeren, zouden heel veel klanten zich niet goed geholpen voelen. Je moet dus toch de wet uitvoeren met daarbij de klant tegemoet te komen. Ik kan bijvoorbeeld heel rigide de wet op de passende arbeid toepassen, maar heel veel mensen voelen zich niet serieus genomen als ze op een lagere baan moeten solliciteren. Ik ben wel gericht op het behalen van resultaat en ik denk dat iemand ook na een jaar werkloosheid veel meer kans maakt in een baan op niveau dan één die ver en ver onder zijn opleidingsniveau zit.” Re-integratiecoach UWV 4

“Respondent: In het kader van maatregelen zou je eigenlijk tegen een klant moeten zeggen; “ik heb je een baan aangeboden maar je weigert hem, je gaat een maand geen uitkering krijgen”. In sommige gevallen werkt dat niet en zeg ik bijvoorbeeld: “joh ik kan je een maand een uitkering weigeren, maar ik weet toch wel dat je zwart werkt. Ik garandeer je dat we tot september betalen als jij nu zwart op wit tekent dat je per september afstand doet van je uitkering”. Eigenlijk had je een maatregel op moeten leggen vanwege die gedraging, maar ik heb de ruimte om er een soort dealtje van te maken door geen maatregel op te leggen, daar wel mee te dreigen, maar hem tegelijk te laten beëindigen. 

Interviewer: komt dat vaak voor, dat je dergelijke deals sluit?
Respondent: Ja toch wel. Minstens één keer in de maand.” Klantmanager gemeente 2

Het blijkt dat vrijheid in het UWV en de gemeente om soepel om te gaan met regelgeving een recente ontwikkeling is. Er wordt niet alleen soepel omgegaan met het sanctioneren van cliënten, dit geldt ook voor de toebedeling van diensten:

“Respondent: Je hebt nu veel meer keuzevrijheid. Vroeger wat het stramien van het is zo’n klant dus dit krijgt hij. Een bepaalde opleiding of niet. Heel zwart wit, regeltjes. Nu kun je ook iets kiezen wat niet bestaat. Of als je denkt dit is echt heel relevant voor een bepaalde klant om hem of haar weer aan de slag te krijgen, dan mag je ook bij wijze van spreken aardig wat regels aan je laars lappen. Snap je wat ik bedoel?

Interviewer: Nee

Respondent: Ik kan gemotiveerd afwijken van de regels die er zijn. Dat is iets wat vroeger niet kon of bijna niet, uitgesloten zou zijn.” Re-integratiecoach UWV 1 

In het UWV en de gemeente wordt de handhaving van regelgeving niet gekoppeld aan een vaste procedure. Dienstverleners staan vrijer in het opleggen van boetes dan in het re-integratiebedrijf waarin dit proces gestuurd wordt door bepaalde doorlooptijden. Opvallend is dat dienstverleners van het UWV en gemeente juist denken dat het vrijer handhaven van regelgeving leidt tot een verhoogd resultaat terwijl in het re-integratiebedrijf een strakke handhaving resultaat moet bereiken. 

Samenvattend komt er een sterkere regelgerichte werkwijze naar voren in het re-integratiebedrijf dan in het UWV en de gemeente. Deze regelgerichte werkwijze is in het re-integratiebedrijf niet ingegeven door aspecten van rechtmatigheid, maar staat in dienst van het realiseren van omzet. In het UWV en de gemeente krijgt de rechtmatigheid van de uitvoering een ondergeschikte rol ten opzichte van het behalen van resultaat. 
4.2.4
Conclusie

De hypothese dat een bureaucratische implementatiestijl in sterkste mate terug te vinden is in het UWV wordt op basis van de data verworpen. Elementen van een bureaucratische implementatiestijl zijn zowel bij het UWV als bij de gemeente ondergeschikt aan de sturing op resultaat en efficiëntie. Dit blijkt uit de vervanging van processturing door resultaatsturing, verantwoording die niet op een hiërarchische wijze geleverd wordt, maar op basis van de resultaten en de soepele omgang met regelgeving ten dienste van een resultaatgerichte uitvoering. Een bureaucratische implementatiestijl komt in vergelijking met de andere organisaties juist als sterkste naar voren in het re-integratiebedrijf. Er vindt een strakke sturing plaats op het proces, er is veel aandacht voor het leveren van verantwoording jegens het UWV en de gemeente en er vindt een strakke handhaving van regelgeving plaats. De bureaucratische implementatiestijl in het re-integratiebedrijf wijkt echter af van de klassieke opvatting hierover. Zo blijkt dat processturing en de focus op regelgeving en sanctioneren niet is ingegeven door het in de theorie uiteengezette principe van rechtmatigheid, maar voortkomt uit economische motieven die het bestaan van de organisatie bestendigen. Het principe van rechtmatigheid komt zodoende vanuit twee kanten onder druk te staan. In het UWV en de gemeente is sturing op proces en regelgeving ondergeschikt aan resultaat, terwijl dit in het re-integratiebedrijf in dienst staat van de eigen organisatie en niet in dienst van de cliënt. De mogelijke gevolgen voor de kansen en positie van de cliënt worden in de discussie van dit onderzoek verder uiteengezet.   
4.3
Bedrijfsgerichte implementatie
Op basis van de literatuurstudie wordt verwacht dat een bedrijfsgerichte controle het sterkste aanwezig is in het re-integratiebedrijf in vergelijking met het UWV en de gemeente. Bedrijfsgerichte controle is geoperationaliseerd in twee aspecten; sturing op targets en prestatie-indicatoren (ook wel cijfermatige effectiviteit genoemd) en nadruk op efficiëntie die terugkomt in het maken van een kostenbaten afweging.

4.3.1
Targets en prestatie-indicatoren: cijfermatige effectiviteit

In vergelijking met het re-integratiebedrijf is aandacht voor cijfermatige effectiviteit het sterkst aanwezig in het UWV en de gemeente. Dit blijkt uit de aandacht van het management in beide organisaties op uitstroomcijfers, zoals hieronder naar voren wordt gebracht door de manager Werk van het UWV:

“Ik zie gewoon aantallen. Ik ben eigenlijk de harde cijferaar. Ik kijk gewoon naar de cijfers en dan zeg ik: “hé, dat is niet wat we afgesproken hebben” of “hé dat is wel wat we afgesproken hebben”. Cijfers zijn voor mij wel het criterium, daar kan je alles aan af meten. Kijk bij elk cijfer hoort een verhaal, maar je hebt wel cijfers nodig. Iedereen heeft gewoon cijfers nodig als hij dit soort werk doet, om te kijken of wat ik aan het doen ben een beetje zin heeft gehad. De cijfers zijn voor mij een thermometer.“
Het blijkt dat er in beide organisaties targets worden gesteld waaraan de dienstverleners moeten voldoen. Er zijn uitstroomquota en regelmatig worden resultaatlijsten verspreid. Tevens vindt er in beide organisaties individuele sturing op resultaat plaats. Resultaat wordt inzichtelijk gemaakt op individueel niveau en de uitvoerende dienstverleners worden ook individueel aangesproken wanneer het resultaat niet voldoende is.  Uit de interviews met de uitvoerende dienstverleners van het UWV en de gemeente kwam naar voren dat zij allen deze nadruk op resultaat ervaren. Dit heeft tot gevolg dat medewerkers op de werkvloer gespitst zijn op de resultaten die zij behalen:

“Ik kijk wekelijks naar mijn resultaten. Ik kijk gewoon welke uitstroom ik per week realiseer. En als ik niet voldoe, dan zorg ik dat ik dat repareer. Het is voortdurend bijsturen dat je je doelen haalt.” Re-integratiecoach UWV 4

“Om de twee weken moeten we onze targets, of onze uitstroom laten zien. En als dat niet in pas loopt, dan zal je teamchef je daarnaar vragen.” Klantmanager gemeente 2
De nadruk op cijfers heeft tot gevolg dat de rol van de uitvoerende dienstverlener gedefinieerd wordt vanuit een ondernemende rol. Dit blijkt uit onderstaand fragment uit het interview met de kwaliteitsmedewerker van de gemeente:

“Eigenlijk ben je als klantmanager ondernemer. Je hebt een product, het product is dat je een target haalt. Hoe pak je dat aan? Dat is het werk van de klantmanager, zijn ondernemerschap, zijn tokootje.” 
Er is echter geen sturing en controle op hoe de resultaten tot stand komen en op welke wijze de ‘ondernemende rol’ ingevuld dient te worden. Met andere woorden, de targets worden niet vertaald in concrete gedragsvoorschriften. Dienstverleners zijn vrij om een bepaalde dienstverlening in te zetten, zolang zij maar in het achterhoofd houden wat het oplevert:

“Ze mogen van mij eigenlijk alles, alleen ik wil wel dat ze steeds kijken wat is de toegevoegde waarde van wat ik doe. Ze mogen van mij naar uitzendbureaus, naar re-integratiebedrijven mogen ze toe. Als ze denken dat ze in Groningen iets kunnen doen waardoor ze 10 man aan het werk helpen, dan zeg ik: ga! Alleen wat ik wel verwacht is dat ze kritisch op hun zelf zijn, van hé wat heb ik gedaan en wat heeft het me opgeleverd? En als ze zeggen niks eigenlijk, dan moeten ze het de volgende keer niet meer doen.” Manager Werk UWV

Deze gedachte en werkwijze komt ook naar voren in de gemeente:

“Er wordt gezegd resultaat is belangrijk en de weg ernaar toe maakt niet uit. Dan moet je wel zorgen dat het echt wat oplevert. Het moet niet zomaar iets zijn, want dan kunnen ze net zo goed zonder traject zelf solliciteren. Het moet echt een plus zijn. Er moeten daarna baanmogelijkheden zijn.” Klantmanager gemeente 3
Dit staat in contrast met het re-integratiebedrijf waarbij dergelijke resultaatsturing niet naar voren komt. Uit de interviews bleek dat het management niet focust op uitstroomcijfers en dat een kwantificering van resultaten door uitvoerende dienstverleners op de werkvloer niet aan de orde is. Dienstverleners zijn meer gericht op het proces en navolgen van vaste procedures via de eerder besproken actiepunten dan uitstroomcijfers. Het leidinggevende kader beschrijft de middelen om op resultaat te sturen op een bureaucratische wijze. Dit blijkt uit de manier waarop het management omgaat met lijsten waarop de individuele scores van de consulenten staat. Waar ‘scorelijsten’  in de publieke organisaties worden gehanteerd om individuele dienstverleners op de uiteindelijke uitstroom te controleren, worden deze in de private organisatie aangewend om te sturen op het voldoen aan rapportages:
“Interviewer: Houden jullie lijsten bij met wie hoeveel plaatst?

Respondent: Ja, natuurlijk hou je die lijsten bij. Maar de reden waarom je die lijsten bijhoudt heeft puur te maken met de rapportages die op tijd ingediend moeten worden. Kijk als jij iemand plaatst, en ik weet niet wie je  hebt geplaatst, dan kan ik ook niet controleren of die rapportage op tijd de deur uit is gegaan. Consulenten zien wel wie er allemaal wat heeft weggezet, daar hebben we de plaatsingslijst voor. Maar het heeft niks met concurrentie te maken. Absoluut niet. Ik kan voor hetzelfde geld jouw cliënt weg zetten bij een bedrijf en dan krijg jij die plaatsing op je naam, terwijl ik hem heb weggezet. Daar gaan we helemaal niet op concurreren.” Leidinggevende re-integratiebedrijf 1

4.3.2
Kosten en baten: efficiëntie

Ook de wijze waarop het concept efficiëntie doorwerkt verschilt in de organisaties. In het UWV en de gemeente blijkt dat dienstverleners op de werkvloer het concept efficiëntie incorporeren in hun handelen. Zij nemen de kosten van de dienstverlening in ogenschouw en kijken in welke mate de dienstverlening bijdraagt aan het behalen van het einddoel. Dit is voor uitvoerende dienstverleners van het UWV vooral van toepassing op het inzetten van middelen die langer duren dan de looptijd van de werkloosheidswet: 

 “Als na 6 weken de WW stopt en er is ook geen recht op bijstand en ik zou een traject in zetten, dan zijn de kosten veel hoger dan de baten, dat bespaart niks. Als iemand anders doorgaat na de bijstand en ik zet een traject in waarmee hij aan het werk komt dan is het niet zo erg, want op een gegeven moment stopt de bijstand dan en dat bespaart geld. Maar als iemand daarna geen recht op bijstand heeft, wat bespaar ik dan? Niks. Dan kost het alleen maar heel veel geld.” Re-integratiecoach UWV 3
“Soms moet je nee verkopen. Soms komen mensen aan met een dure opleiding, dat zouden wij dan moeten betalen terwijl ze een jaar lang op school zitten. Dat zal niet veel voorkomen dat ik daarmee akkoord ga, want dan zitten ze te lang in de WW en dan moeten wij een hele dure opleiding betalen. Die kosten verhouden zich niet tot de baten.” Re-integratiecoach UWV 4

Bij de gemeente geldt geen einde van de looptijd. Het hanteren van een kostenbaten analyse is dan vooral van toepassing op het gebied van baangarantie. Bij de inzet van middelen letten klantmanagers erop dat de ingekochte opleidingen ,in termen van kosten, efficiënt zijn ten opzichte wat ze aan uitstroom kansen voor de cliënt opleveren.  
De efficiëntiegedachte in het UWV en de gemeente komt bij de uitvoerende dienstverleners ook tot uiting door een focus op cliënten waarvan gedacht wordt het beste resultaat mee te kunnen bereiken. In deze gedachte speelt het idee dat de inzet van middelen voor een selectie van  cliënten voordeliger is dan de gelijke verdeling van middelen over alle cliënten. Het gaat hier om de verhouding tussen ingezette middelen en het bereikte resultaat: 

“We hebben alle vrijheid in het werk. Ze hebben ook gezegd in het begin, het maakt niet uit de weg er naar toe als je maar resultaat haalt. En dat is voor ons als klantmanagers een beetje af tasten die weg, maar ik ben er nu achter dat je je beter maar op een beperkte groep van je bestand kan richten, dan dat je met iedereen een beetje bezig bent. Dat is niet meer te managen. Ik pak 15 klanten en daar ga ik op focussen. Als er twee uitstromen, dan pak ik twee nieuwe klanten en dan blijf ik op 15, want ik me niet richten op al die 135. ” Klantmanager gemeente 3
Er wordt gedifferentieerd op basis van leeftijd: 
“Interviewer: Hoe probeer je een zo goed mogelijk resultaat te behalen in je werk?

Respondent: Dat je al die mensen die 62 en ouder zijn en niet meer willen op een zijspoor kan zetten. En de mensen waar echt perspectief voor is en die echt willen, dat je die prioriteit zou kunnen geven. Dat is in die businessplanning eigenlijk ook de bedoeling, dat je prioriteiten gaat stellen in je caseload.” Re-integratiecoach UWV 2
Op basis van de motivatie van de cliënt:  

Interviewer: Welke rol speelt het behalen van resultaten in uw werk?

Respondent: Dat ik me richt op groepen waarvan ik denk dat ze kansrijk zijn, en dat meet ik af aan motivatie. Als ik denk die persoon die kan ik aan het werk krijgen, dan ga ik me op die persoon inzetten. Want ik kan ze niet allemaal doen. Ik geef mensen die meer motivatie hebben meer aandacht. Daar ga ik meer gesprekken mee aan. Daar doe ik meer mijn best voor. Voor mij is het belangrijk dat iemand gemotiveerd is. Dat is nummer 1. Ik selecteer, je kunt natuurlijk nooit 99 mensen tegelijk begeleiden. Re-integratiecoach UWV 3

En op basis van tijd dat de cliënt in de uitkering zit:

“Ze willen ook cijfers, ik hou daar dan ook zeker rekening mee. Nu focus ik me op nieuwkomers en mensen onder de 30 in plaats van ouderen. Werkgevers zitten niet altijd te wachten op oudere mensen, zeker niet uit de bijstand. Ik vind het bijna een logische keuze als je begint bij een bestand en je toch keuzes moet maken om dan bij de jongere mensen te beginnen, waar uitstroommogelijkheden zitten. Mensen die al jaren in de bijstand zitten, blijven er bij mij toch iets langer in zitten. Ik probeer ze wel telefonisch te benaderen, maar ik focus me er niet op.” Klantmanager gemeente 3
Deze selectie heeft gevolgen voor de inhoud en omvang van de dienstverlening die voor bepaalde cliënten wordt ingezet of juist niet wordt ingezet. Ook hier bepaalt leeftijd en motivatie wat er ingezet wordt. Het blijkt dat bijvoorbeeld scholing alleen ingezet wordt wanneer de cliënt voldoende gemotiveerd is bevonden of dat intensieve begeleiding voor oudere cliënten soms achterwege wordt gelaten:  
“Iemand die de moed op werk al heeft opgegeven en die tot zijn pensioen een goed inkomen heeft aangevuld door de ex-werkgever, dan heeft het weinig zin om nog allerlei activiteiten in te zetten. Dan vind ik het doelmatig om zo’n iemand af en toe te bellen, weten dat je beschikbaar bent als er vragen zijn. Daar ga ik niet hard aan trekken. Dat vind ik doelmatig. Dan steek ik mijn energie liever in mensen die gewoon echt graag willen werken en die ook betere kansen hebben op de arbeidsmarkt.” Re-integratie coach UWV 2
Deze voorbeelden laten zien dat vooral cliënten geselecteerd worden die de meeste kans op de arbeidsmarkt maken met als gevaar dat dit ten koste gaat van cliënten die er minder sterk voor staan. Dit proces wordt ook ‘afroming’ genoemd en is eerder beschreven door Blau (1964: 36-56) in de context van de re-integratiedienstverlening in de Verenigde Staten.
De efficiëntiegedachte komt niet terug in het re-integratiebedrijf. Het management geeft aan weinig aandacht te besteden aan aspecten van efficiëntie. Dit is in een bureaucratische werkwijze niet nodig, omdat de dienstverlening toch al vast ligt en gespecificeerd is, zoals in onderstaand fragment naar voren komt:

“Consulenten hebben zelf niet te maken met een afweging van kosten. De consulent is alleen verantwoordelijk voor de doorlooptijden. Ze moeten zich met de cliënt bemoeien en voor de rest helemaal niks. De consulent is alleen verantwoordelijk voor de doorlooptijden. Daar zijn vaste afspraken en indelingen voor.” Leidinggevende 

re-integratiebedrijf 1
Ook de hierboven genoemde strategieën van afroming werden niet gevonden in het re-integratiebedrijf. Voor elke cliënt is er een vast stappenplan ingegeven door de doorlooptijden die behaald moeten worden. Er zijn kortom weinig mogelijkheid om te differentiëren.  
4.3.3
Conclusie

De hypothese dat een bedrijfsmatige implementatiestijl in vergelijking met het UWV en de gemeente in sterkste mate terug komt in het re-integratiebedrijf wordt op basis van de data verworpen. Bedrijfsgerichte elementen, zoals het behalen van omzet spelen weliswaar een rol in het re-integratiebedrijf, maar deze zijn ingebed in een bureaucratische implementatiestijl. Een  bedrijfsgerichte implementatiestijl staat juist op de voorgrond in het UWV en de gemeente, waar bureaucratische elementen ondergeschikt aan worden gemaakt. De bedrijfgerichte werkwijze werkt een proces van afroming in de hand, omdat hierbij vooral gefocust wordt op cliënten die de meeste kans maken op de arbeidsmarkt. 
4.4
Professionele implementatie
Op basis van de literatuurstudie wordt verwacht dat een professionele implementatiestijl in vergelijking met het UWV en het re-integratiebedrijf het sterkste aanwezig is in de gemeente. Professionele controle is geoperationaliseerd in drie aspecten; vrijheid om het werk naar eigen inzicht en deskundigheid vorm te geven, focus op hogere idealen van de dienstverlening en controle door collega’s.
4.4.1
Vrijheid om het werk naar eigen inzicht en deskundigheid vorm te geven

Vrijheid om het werk naar eigen inzicht vorm te geven is aanwezig in zowel het UWV als de gemeente. De vrijheid van uitvoerende dienstverleners in het UWV en de gemeente om hun eigen deskundigheid toe te passen en het werk naar eigen inzicht in te richten uit zich op drie vlakken. In de eerste plaats hebben zij de vrijheid om te bepalen welke cliënten ze op welk moment behandelen, ten tweede welke dienstverlening ze voor welke cliënt inzetten en ten derde hoeveel tijd ze aan cliënten besteden. In het UWV bijvoorbeeld kiezen dienstverleners uit een pallet van verschillende diensten die zij op een zelf te bepalen moment in kunnen zetten. Dit is bijvoorbeeld monitoring, waarbij de cliënt zijn eigen gang gaat en de re-integratiecoach de cliënt op afstand begeleidt of intensieve begeleiding waar de re-integratiecoach veelvuldig gesprekken voert met de cliënt. 

De vrijheid van dienstverleners van de gemeente en het UWV wordt echter ook gelimiteerd. Zij het niet via bureaucratische mechanisme, maar via een bedrijfsgerichte controle op resultaten:

“De hoe vraag, welke middelen ze inzetten, mogen ze naar eigen believen invullen en dan bepaalt het resultaat wel of ze dat op een goede manier doen. Kijk zo werkt het natuurlijk ook, als je je resultaten haalt dan komt die vrijheid vanzelf wel. Maar als je veel vrijheid claimt en je presteert niks… Tja.” Manager Werk UWV

Deze begrenzing heeft ook zijn uitwerking in de uitvoeringspraktijk. Zoals uit vorig hoofdstuk is gebleken zetten uitvoerende dienstverleners hun vrijheid, in selectie van cliënten en toepassing van middelen, in om te voldoen aan bedrijfsgerichte normen van efficiëntie en effectiviteit. 


Deze vrijheid gaat niet op voor dienstverleners werkzaam in het re-integratiebedrijf. Er is geen onderscheid in wie wanneer behandeld wordt. Cliënten worden op volgorde van binnenkomst behandeld. Dienstverleners hebben geen keuze om te bepalen welke dienstverlening zij inzetten, dat wordt bepaald door de fase die de cliënt inneemt in het traject. Bijvoorbeeld iemand die 2 maanden in het traject zit gaat op stage en iemand die 3 weken in het traject zit op arbeidstraining. De keuze voor de inzet van bepaalde dienstverlening wordt gemaakt op basis van vastgelegde criteria. Ook het bepalen hoeveel tijd er aan een cliënt besteed wordt ligt vast en is beperkt. Dienstverleners bepalen bijvoorbeeld niet hoeveel tijd ze een cliënt geven om zelf een baan te zoeken. Ook het moment waarop een cliënt uitgeplaatst moet worden ligt vast. Vrijheid om deze tijden zelf te bepalen wordt  beperkt door de eerder beschreven doorlooptijden die elk vast moment in het traject specificeren. 
4.4.2
Focus op hogere idealen van de dienstverlening
De inperking van een professionele implementatiestijl door bedrijfsmatige elementen en bureaucratische tendensen blijkt ook uit de beperkte mogelijkheid voor dienstverleners om zich te focussen op hogere idealen van de dienstverlening. In het UWV en de gemeente komt aan de ene kant naar voren dat dienstverleners een grote waarde hechten aan het nastreven van hogere idealen van de dienstverlening. Zij geven aan dat dit de drijfveer in het werk vormt. Ze spreken hier over het boeken van individuele successen, het helpen van mensen met problemen en het weer op de rails krijgen van het leven van mensen. Tegelijkertijd blijkt uit de interviews dat de dienstverleners  een meer smallere opvatting van de dienstverlening hebben. In deze smallere opvatting staat de uitplaatsing van mensen centraal in het licht van de te behalen resultaten. Dit heeft tot gevolg dat uitvoerende dienstverleners zich niet op elke problematiek van de cliënt richten. Dit wordt een ‘zakelijke instelling’ genoemd:

“Het is zakelijker. De zakelijke manier van hoe je dingen aanpakt. In 2000 was er nog vooral een geitenwollen sokken cultuur. Van ach die meneer is zielig en die mevrouw doen we niks aan. Je ziet ook dat er een ander type collega’s komen. De oude collega’s hebben het of opgepakt of ze zijn weg gegaan. Er zijn nieuwe voor in de plaats gekomen, dat zie je heel erg. In 2001/2002 zijn er heel veel weggegaan, andere gemeente of maatschappelijk werk, schuldhulpverlening. Er wordt meer geselecteerd op dienstverleners in plaats van hulpverleners. Dat is een ander type mens denk ik. Dat is niet meer het maatschappelijk werk type, maar meer zakelijke dienstverlening zoals je bij een bank hebt. Je kan niet meer alleen kijken naar al die belemmeringen en ach ach ach wat zijn we er erg aan toe. Je pakt het nu meer aan van ‘hé die belemmeringen heb je, daar kijken we niet meer naar, maar wat kun je wel?’ Die switch.“ Klantmanager gemeente 2 
Deze zakelijke instelling en begrenzing van het hanteren van hogere idealen wordt ook uitgedragen door het management:

“Wat je vooral merkt is dat de meeste re-integratiecoaches alle klanten vooral zelf willen spreken en zelf  willen helpen. Dan denken ze dat is leuk, ik kan de klant helpen en ik ga de klant ondersteunen om weer aan het werk te komen. Dan willen ze alle klanten bij hun zelf houden en dat ze niet zo snel geneigd zijn het uit te besteden aan een re-integratiebedrijf. Dat gaat gewoon niet werken en dat betekent dat ze in hun ogen wel eens voor second best moeten kiezen om uiteindelijk toch een beter resultaat te krijgen. Ze zijn ook erg inlevend. Je moet ze soms afremmen dat het inlevende niet gaat overheersen ten opzichte van het resultaat gerichte. Je zit hier wel met een bepaald doel, een bepaalde opdracht om uit te voeren.” Mentor UWV
Het ogenschijnlijke spanningsveld tussen ‘hogere’ professionele normen en waarden en ‘smallere’ resultaatgerichte doeleinden wordt echter niet als zondanig ervaren door dienstverleners van het UWV en de gemeente. Hogere idealen werken  door in de uitvoeringspraktijk, zolang deze gecombineerd kunnen worden met de smallere meer bedrijfsgerichte doelstellingen. Hiertoe hebben dienstverleners van het UWV en de gemeente een strategie ontwikkeld. Zij herdefiniëren en buigen de wensen van de cliënt om, om deze een nieuw beeld te geven van wat haalbaar is en niet haalbaar is. Dit ombuigen gebeurt in de context van het behalen van resultaten en aspecten van efficiëntie:

“Je krijgt weinig ruimte om te zeggen het moet iets zijn wat je leuk vindt, zodat je het langer kan blijven doen. Je moet dan best wel veel ombuigen hoor om resultaat te behalen. Bijvoorbeeld: ‘U heeft dit, de arbeidsmarkt vraag dat. Daar zit een groot verschil tussen. Dat is op dit moment niet mogelijk, hoe graag u het ook wilt en hoe graag ik u ook zou willen ondersteunen.” Re-integratiecoach UWV 3
“Je hebt toch met de cijfers te maken. Je kan niet een half jaar opzoek gaan met iemand naar een baan waarvoor hij of zij niet gediplomeerd is maar wat hij wel heel graag wil. Dan zit iemand een half jaar in de bijstand, terwijl hij eigenlijk al vanaf dag één een baan had kunnen hebben, dus je moet wel een afweging maken van hoe realistisch is het dat we deze persoon gaan bemiddelen in de richting die niet helemaal reëel is. Je merkt dat bepaalde mensen toch in die richting blijven zoeken omdat ze het gewoon erg graag willen, maar dat is gewoon niet haalbaar. En dan kom je tot de conclusie dat je de zoekrichtingen van de mensen moet bijstellen” Klantmanager gemeente 4

Dit ombuigen wordt niet alleen gebruikt om aan aspecten van efficiëntie en effectiviteit te voldoen, maar ook als methode om  het idee te behouden dat er aandacht  besteed wordt aan hogere idealen. Dit werkt via twee sporen. Op de eerste plaats leidt het ombuigen van wensen en ideeën van de cliënt ertoe dat een transcendentale opvatting van de dienstverlening zoals ‘werk wat mensen zelf belangrijk vinden en waarbij zij zich goed voelen’ behouden blijft terwijl tegelijkertijd een snelle instroom in werk gerealiseerd wordt. De dienstverlener laat een cliënt ‘inzien’ waarom hij of zij tevreden en gelukkig moet zijn met een andere baan dan de oorspronkelijke wens was. Hieruit blijkt dat zowel de hogere doelstelling ‘de tevredenheid van de cliënt’ als de smallere doelstelling ‘snelle uitstroom naar werk’ samenvallen. Op de tweede plaats wordt aan het snelle uitstromen van cliënten hogere idealen gekoppeld door te stellen dat het goed is voor de cliënt dat hij of zij snel aan het werk komt. Dienstverleners geven aan dat het snel aan het werk helpen van een cliënt zijn of haar daginvulling en uitgangspositie voor andere banen verbetert en daarmee ook de kwaliteit van leven. 

Hogere idealen komen samenvattend onder druk te staan door een smalle resultaatgerichte benadering van de dienstverlening, maar kunnen in de percepties en denkwijze van dienstverleners van het UWV en de gemeente behouden blijven. Of hogere idealen daarmee dezelfde betekenis blijven houden in een puur professionele opvatting is een kwestie van interpretatie. Hierbij moet het onderscheid gemaakt worden tussen hogere idealen zoals gedefinieerd vanuit een professionele conceptie en de wijze waarop deze worden toegepast in de uitvoeringspraktijk via het ombuigen en herdefiniëren van wensen. 
De focus op hogere idealen wordt in het re-integratiebedrijf als beperkt gezien, omdat dat niet het doel is van de organisatie. Er wordt door de consulenten vanuit gegaan dat cliënten vooraf geselecteerd zijn om bemiddeld te worden. Er wordt niet van uit gegaan dat cliënten dusdanige belemmeringen hebben die eerst verholpen moeten worden. Het blijkt dat cliënten op een machine bureaucratische wijze worden geselecteerd voorafgaand aan de inzet van de dienstverlening:

“Respondent: Als ik zeker weet dat iemand niet kan uitstromen omdat hij bijvoorbeeld te weinig Nederlands spreekt dan komt hij niet hier, dat kan niet. Dan kan ik er niks mee. Wat moet ik dan zes maanden met iemand doen? 

Interviewer: Waar wordt dat onderscheid gemaakt, of iemand bemiddelbaar is of niet?

Respondent: Dat bepaalt de klantmanager. En we hebben iemand die alle binnenkomsten, alle mensen die binnenkomen op papier, controleert.

Interviewer:  Hoe bedoel je dat?

Respondent: Een klantmanager meldt mensen aan op papier. Dat moet gecontroleerd worden, want klantmanagers kunnen ook fouten maken. Bijvoorbeeld iemand doorsturen die amper Nederlands spreekt, daar kan ik niks mee. Dus die stuur ik terug, verkeerde aanmelding, daar kunnen we niks mee. De mensen moeten eerste door de klantmanager naar inburgering worden gestuurd.” Re-integratieconsulent re-integratiebedrijf 1
Deze categorisering van cliënten brengt met zich mee dat cliënten die de dienstverlening het hardst nodig hebben in een vacuüm komen. Deze worden noch door het UWV of gemeente in behandeling genomen, noch door het re-integratiebedrijf geholpen. Er ligt met andere woorden in alle organisaties een angst voor ‘moeilijk’ behandelbare cliënten. 

Samenvattend staat aandacht voor hogere doeleinden van de dienstverlening in alle organisaties onder druk. In het UWV en de gemeente blijkt dat uitvoerende dienstverleners weliswaar uitspreken dat zij hogere doeleinden belangrijk vinden, maar dat vervolgens deze hogere doeleinden ‘omgebogen’ worden naar bedrijfsmatige uitgangspunten. In het re-integratiebedrijf staan hogere doeleinden juist onder druk door een bureaucratische implementatiestijl waarbij er een strikt onderscheid wordt gemaakt in behandelbare en niet-behandelbare cliënten. 
4.4.3
Onderlinge controle onder collega’s
Tenslotte komt uit de interviews naar voren dat in alle organisaties uitvoerende dienstverleners elkaars werkzaamheden controleren. Professionele controle vindt echter niet plaats vanuit professionele implementatiestijl, maar vanuit de twee andere stijlen van implementatie. In het UWV en de gemeente controleren medewerkers elkaar op het behalen van resultaat en een bedrijfsmatige manier van werken: 

“Je loopt dagelijks ook regelmatig naar elkaar toe. Je moet toch op allerlei gebieden aan aantallen voldoen. Dus als iemand daar niet in kan meedoen krijg je als team te horen dat je het niet goed doet. Dus het is belangrijk dat je elkaar onderling aanspreekt op tekortkomingen en weten waarom iets niet goed gaat. Als we zien dat we halverwege het jaar te weinig werkhervattingen hebben, dan kijk je op individueel niveau wie er te weinig heeft en we kijken naar redenen waarom dat het geval kan zijn. Als je de indruk hebt dat mensen zich niet inspannen, dan moet je elkaar daarop aanspreken.” Re-integratiecoach UWV 4

In het re-integratiebedrijf spreken medewerkers elkaar aan in het kader van rapporteren en het vervullen van vaste stappen in het re-integratieproces zoals het koppelen van cliënten aan vacatures:

“We hebben regelmatig overleg met collega’s. Dan pik je wel eens wat van elkaar op.  Bijvoorbeeld kijk eens naar deze tekst. Is dit rapport wat er mee bedoeld wordt, is dit leesbaar en duidelijk en hoe kijk jij daar tegen aan? Dan zegt die collega, dat wordt zo niet geaccepteerd, voeg daar het handelen op die manier aan toe of daar krijgt de cliënt last van.“ Consulent re-integratiebedrijf 5
Onderlinge controle door collega’s, wordt dus bepaald door een bedrijfsgerichte implementatiestijl in het UWV en de gemeente en door een bureaucratische implementatiestijl in het re-integratiebedrijf. 
4.4.4
Conclusie

De hypothese dat een professionele implementatiestijl in vergelijking met het  UWV en het re-integratiebedrijf in sterkste mate terug komt in de gemeente wordt op basis van de data verworpen. In alle organisaties wordt professionalisme begrensd. Deze begrenzing vindt plaats door de twee eerder besproken stijlen van implementatie. In het re-integratiebedrijf wordt professionalisme begrensd door een bureaucratische implementatiestijl, terwijl in de gemeente en het UWV professionalisme begrensd wordt door een bedrijfsmatige implementatiestijl. De data lijken uit te wijzen dat één aspect van professionalisme, vrijheid om het werk naar eigen inzicht vorm te geven, als sterkste aanwezig is in het UWV en de gemeente. Of dit ertoe leidt dat deze twee organisaties op een meer professionele wijze functioneren dan het re-integratiebedrijf kan niet bevestigd worden.

4.5
Conclusie

Na het verwerken van de data blijkt dat de gemaakte driedeling op een andere wijze naar voren komt in de empirie dan verwacht. Het UWV en de gemeente lijken in alle opzichten op elkaar, terwijl het re-integratiebedrijf in alle opzichten van deze organisaties afwijkt. Het verschil tussen het UWV en de gemeente enerzijds en het re-integratiebedrijf anderzijds is anders dan op voorhand verwacht. De bureaucratische implementatiestijl komt, in vergelijking met het UWV en de gemeente, in sterkere mate naar voren in het re-integratiebedrijf. Elementen van een bedrijfsmatige implementatiestijl zijn, in vergelijking met het re-integratiebedrijf, juist meer aanwezig in het UWV en de gemeente. Een laatste bevinding is dat het onderscheid in de implementatiestijlen niet zo sterk is als op voorhand werd verwacht. De professionele implementatiestijl is ondergeschikt aan de twee andere implementatiestijlen. In het UWV en de gemeente staan elementen van een professionele implementatie ten dienste van een bedrijfsgerichte implementatie en in het re-integratiebedrijf ten dienste van een bureaucratische implementatie. Op basis van deze bevindingen worden alle hypothesen verworpen. 

De verwerping van de hypothesen heeft ook gevolgen voor de theoretische assumpties waarop deze hypothesen gebaseerd zijn. De hypothese dat een bureaucratische implementatiestijl vooral gevonden wordt in het UWV is gebaseerd op de hiërarchische verhouding waarin deze organisatie zit ingebed. Door de directe aansturing is verondersteld dat deze organisatie veel nadruk legt op een rechtmatige uitvoering. Dit onderzoek weerspreekt deze assumptie voor één specifiek deel van het UWV. Dit onderzoek heeft zich toegelegd op het re-integratiegedeelte (het front-office) en niet op het back-office waar de uitkeringen worden vastgesteld en verwerkt. Verder onderzoek moet duidelijk maken of ook in dit deel van de organisatie de meer bedrijfsgerichte implementatiestijl geldig is. De hypothese dat een professionele implementatiestijl vooral gevonden wordt in de gemeente is gebaseerd op de decentralisatie van bevoegdheden. Dit onderzoek heeft laten zien dat decentralisatie niet één op één staat met de doorwerking van professionalisme. De toepassing van een professionele implementatiestijl in de gemeente toont gelijkenis met de uitwerking in het hiërarchisch gestuurde UWV. Ook in de context van de gemeente is verder onderzoek nodig. Het deel van de gemeente dat centraal staat in dit onderzoek is het ‘werk’ gedeelte waarin cliënten komen met een relatief korte afstand tot de arbeidsmarkt. Verder onderzoek moet duidelijk maken of een bedrijfsmatige implementatiestijl ook geldig is voor de afdelingen ‘re-integratie’ en ‘activering’.  De hypothese dat een bedrijfsmatige implementatiestijl vooral gevonden wordt in het re-integratiebedrijf is gebaseerd op de marktmechanismen die hier van toepassing zijn. Dit onderzoek laat zien dat deze mechanismen niet automatische leiden tot een bedrijfsgerichte uitvoering. 

De resultaten van dit onderzoek zijn niet met de principes zoals opgesteld in het theorie hoofdstuk te verklaren. Er moet gezocht worden naar andere theoretische principes en inzichten waarin de resultaten van dit onderzoek ingebed kunnen worden. Hoe kan nu verklaard worden dat in het UWV en de gemeente een overwegend bedrijfsmatige implementatie gevonden wordt hoewel deze organisaties qua structuur verschillend zijn van elkaar, dat een bureaucratische implementatiestijl overwegend gevonden wordt in het re-integratiebedrijf en dat de professionele implementatiestijl in alle organisaties een ondergeschikte rol heeft?  De interpretatie van deze resultaten wordt in het volgende hoofdstuk besproken aan de hand van nieuwe theoretische inzichten die voortvloeien uit de data. 
5
Interpretatie van de resultaten
De drie anomalieën beschreven in de resultaten worden afzonderlijk besproken. Als eerste wordt de aanwezigheid van een overwegend bedrijfsmatige implementatiestijl in het UWV en gemeente verklaard. Vervolgens wordt de verklaring voor de aanwezigheid van een overwegend bureaucratische implementatiestijl in het re-integratiebedrijf onder de loep genomen. Tenslotte wordt de ondergeschikte rol van een professionele implementatiestijl in alle drie de organisaties verklaard. 
5.1
Een institutionele benadering

De veronderstelling aan het begin van dit onderzoek dat de publieke context een bureaucratische en professionele werkwijze en de private context een bedrijfsgerichte werkwijze in de hand werkt (Downs, 1967; Wamsley en Zald, 1973; Lindblom, 1977; Freidson, 2001) blijkt niet uit de data. De resultaten laten het tegenovergestelde zien. Deze bevindingen kunnen deels verklaard worden met de institutionele theorie van Meyer, Scott en Deal (1981). Deze theorie neemt als uitgangspunt dat organisaties open systemen zijn en worden beïnvloed door de omgeving waarin ze opereren. De auteurs maken een onderscheid tussen technische en institutionele dimensies van de omgeving. Beide dimensies zijn ideaaltypische kenmerken van de omgeving, waaraan organisaties in meer of mindere mate onderhevig zijn.

De technische dimensie wordt bepaald door het mechanisme van de markt. Organisaties opererend onder dit mechanisme worden beloond voor de effectieve en efficiënte coördinatie van het werkproces. Zij proberen hun werkproces onafhankelijk te maken van onzekerheden in de omgeving door deze los te koppelen van de omgeving om het zodoende beter te managen. Organisaties die vooral invloed ondervinden van de technische dimensie richten zich dus op het werkproces en proberen zich af te sluiten van de omgeving waarin zij ingebed zitten.  

De institutionele dimensie bestaat uit een afscherming van de markt door een institutionele actor die bepaalde spelregels, normen en waarden oplegt. Organisaties die afhankelijk zijn van deze institutionele actor dienen zich voor hun overleven te conformeren aan de door de institutionele actor opgelegde regels, normen en waarden. Dit doen zij door hun interne structuur te spiegelen aan datgene dat verlangd wordt van de institutionele actor. Zij richten zich naar buiten toe, waardoor het interne werkproces als secundair wordt beschouwd. Door middel van het loskoppelen van hun structuur van het uiteindelijke werkproces brengen deze organisaties hun structuur meer in lijn met die van de institutionele actor en vergaren hiermee legitimiteit.

Hoe verhouden deze dimensies zich tot de organisaties die centraal staan in dit onderzoek? De omgeving van het UWV en de gemeente wordt voornamelijk opgemaakt uit de institutionele dimensie. Deze twee publieke organisaties zijn voor hun overleven niet afhankelijk van het verkopen van producten in de markt, maar afhankelijk van de toebedeling van middelen door de staat. Wel is er een onderscheid tussen het UWV en de gemeente. Laatstgenoemde organisatie is meer afhankelijk van de resultaten die zij behalen dan het UWV. De gemeente is financieel verantwoordelijk voor het beheer van de uitkeringstak. Toch is ook de gemeente niet puur afhankelijk van de uitplaatsingcijfers. De gemeente houdt niet op te bestaan. In het licht van de huidige economische crisis is het interessant na te gaan in hoeverre de financiële verantwoordelijkheid van de gemeente standhoudt. De omgeving van het re-integratiebedrijf daarentegen wordt vooral gekarakteriseerd door de technische dimensie. Zij concurreren met andere re-integratiebedrijven  en dienen hun geld te verwerven door het verkoop van hun diensten.
Scott, Meyer en Deal (1981) voorspellen op grond van het onderscheid in institutionele en technische dimensies in de omgeving van organisaties een bureaucratische werkwijze bij publieke organisaties omdat deze zich moeten spiegelen aan de normen en waarden van de staat. De dienstverlening in de publieke organisaties UWV en de gemeente wordt  juist via een bedrijfsmatige werkwijze vormgegeven.  Wat betekent deze paradox voor de institutionele theorie? Betekent dit dat het onderscheid tussen een technische en institutionele omgeving convergeert nu ook de publieke organisaties opereren op basis van ‘technische’ mechanismen? Deze theorie behoudt echter zijn verklarende kracht wanneer we de veranderende beleidscontext van de staat in acht nemen.  
De aanwezige bedrijfsmatige elementen in het UWV en de gemeente hoeven geen aanpassing te zijn aan een technische omgeving, maar kunnen ook institutioneel van aard zijn. Door veranderingen in de waarden van de staat is tevens de legitimerende focus van de organisaties verschoven.  Dit argument wordt uiteengezet door eerst deze veranderende waarden te beschrijven en vervolgens, aan de hand van de data, de met de nieuwe waarden van de staat overeenkomstige ideologie in het UWV en de gemeente te beschrijven. 

5.1.1
 Van ‘rechtsstaat’ naar ‘bedrijfsstaat’

De wijze waarop de overheid haar beleid gestalte gaf tot aan eind jaren ’70 van de vorige eeuw is gevat in het concept ‘rechtsstaat’. Dit concept duidt op rechtmatigheid in publieke instanties als gevolg van democratische controle. De taak van de staat wordt opgevat als het implementeren van wetten. De primaire institutie die gemoeid is met deze taak is de bureaucratie. Dit karakter van de overheid komt tot uiting in de na de tweede wereldoorlog ontwikkelde ‘welvaartsstaat’. Verschillende instituties werden opgeworpen ter bescherming van de burgers. Deze instituties waren gemoeid met het hanteren en naleven van aan de welvaartsstaat ten grondslag liggende normen en waarden en het registreren en accommoderen van haar clientèle (Clarke en Newman, 1997: 8). 
De welvaartsstaatinstituties kwamen, zoals uiteengezet in de inleiding van dit onderzoek, sinds de jaren ’80 van de vorige eeuw onder druk te staan. De dominante logica verschoof van louter registreren en accommoderen naar actief ingrijpen. Deze verandering van welvaartsstaat naar ‘enabling state’ (Gilbert, 2002) of ‘social-investment state’ (Clarke, 2004) heeft er toe geleid dat de rol van het recht een meer sturende (activerende) functie is gaan vervullen. Hierdoor heeft de ideologie van de ‘rechtsstaat’ geleidelijk plaats gemaakt voor de ‘ideologie’ van de bedrijfsstaat (Diller, 2000; Smit en van Thiel, 2002). De nadruk op doelgerichtheid en het behalen van resultaten in de nieuwe ideologie van de overheid maakt de weg vrij voor de introductie van principes en technieken uit het bedrijfsleven, zoals het opstellen van productienormen en performance-indicatoren, en staat tegenover de waarborg functie onder de ‘oude’ overheidsideologie. Het verschil tussen beide ideologieën is verwoord door Aucoin (1988: 152 In: Pollitt, 2003: 49):

“Managerialism, in contrast to the traditional bureaucratic ideal of ‘administration’, has developed in the public sector for the same reasons it has emerged in the private sector, namely an increased concern with ‘results’, ‘performance’ and ‘outcomes’. Hence higher priority is given to the ‘management’ of people, resources and programmes compared to the ‘administration’ of activities, procedures and regulations.”

5.1.2
Een bedrijfsmatige ideologie in het UWV en de gemeente

Op grond van de institutionele theorie van Scott, Meyer en Deal (1981) zijn het juist de publieke organisaties die zich moeten conformeren aan veranderende normen en waarden in hun omgeving. Anders dan organisaties opererend in het private domein, dienen publiek dienstverlenende organisaties, voor hun groei en overleving, mee te gaan met de dominante waarden en normen van de staat. Deze normen en waarden vormen de beleidscontext waaraan deze organisaties zich dienen te conformeren voor het verkrijgen van legitimiteit en middelen. De hierboven beschreven verandering van ‘rechtsstaat’ naar ‘bedrijfsstaat’ is weerspiegeld in de focus van het management van het UWV en de gemeente.  
Een bedrijfsmatige focus is sterk geïdeologiseerd in de publieke sector. Uit de interviews met leidinggevenden in het UWV en de gemeente komt naar voren dat zij allen een cultuuromslag willen realiseren. Zij zijn bezig met het hervormen van de dienstverlening om deze meer “doelmatiger” en “resultaat gerichter” te laten functioneren. De ideologie van een bedrijfsmatige implementatiestijl is via verschillende kanalen geïnstitutionaliseerd in de publieke organisaties en vindt zijn weerslag in een focus op uitstroomcijfers. Bij het UWV dienen re-integratiecoaches een businessplan op te stellen. In dit businessplan staan de te verwachten resultaten. De manager werk gaat gesprekken met de re- integratiecoaches aan waarin hij de voortgang van het businessplan bespreekt:

“Dat businessplan daar gaat het om, dat is eigenlijk bepalend en dat moet ook gewoon voor hun bepalend zijn. Daar meet je aan af wat de coaches gaan doen. Daar hebben ze gezegd wat ze gaan doen. In het businessplan zul je ook resultaten tegenkomen, daar kijk ik naar en ik kijk wat er werkelijk gerealiseerd wordt en daar praat ik met ze over. Als de coaches iets doen, moeten ze steeds denken hé wat betekent dat voor mijn businessplan. Of hé ik zie een kans, moet ik niet wat gaan bijstellen in mijn businessplan?” M1

Daarnaast komt de bedrijfsmatige ideologie terug in verschillende informatiedocumenten in de organisatie. Het UWV heeft een ‘groei en leermodel re-integratiecoaching’ ontwikkeld waarin de belangrijkste bezigheden en vaardigheden van een coach beschreven staan. Bij een eerste blik kan dit document als een element van een professionalisering van de dienstverlening worden beschouwd. Dit wordt ook zo in de inleiding van dit document naar voren gebracht. Bij verdere bestudering van dit document blijkt dat de bedrijfsmatige ideologie in sterke mate terug komt. Zo wordt als één van de belangrijkste competenties van een coach een ‘resultaatgerichte’ werkwijze genoemd:
“Is zich bewust van doelstellingen en beoogde resultaten. Stelt meetbare doelstellingen op voor het te behalen resultaat. Controleert voldoende of doelstellingen realiseerbaar zijn binnen de vastgestelde termijn.” Groei & leermodel re-integratiecoach, p. 12 en 14.

Tevens is er in de organisatie een handleiding voor de re-integratiecoach. Deze handleiding vormt een geheugensteuntje voor de coach met betrekking tot de thema’s die ter sprake moeten komen in gesprekken met cliënten. Bij de trajectkeuze voor een cliënt worden de volgende drie punten genoemd, die de ideologie van een bedrijfsmatige overheid weerspiegelen:

 “Kostenbaten analyse, kortste weg naar werk en goedkoopste adequate traject” CV voor de re-integratiecoach, p. 2.

Tenslotte blijkt een resultaatgerichte werkstijl geïnstitutionaliseerd te zijn in de wijze waarop de Mentor de re-integratiecoaches aanstuurt. De Mentor vormt ondersteuning op de werkvloer en focust zich vooral op het veranderen van de houding en gedrag van de coaches:

“Er zit een relatie tussen de cijfertjeskant en wat doet een re-integratie coach nu in de praktijk en waar zitten er nog ontwikkelmogelijkheden om die resultaten op te krikken. Ik kijk niet wat doe je weinig gesprekken per week, maar ik kijk wel welke keuzes de coaches maken in het werk en hoe zij zorgen dat ze als team en als individu gefocust blijven op de resultaten. Dus houding en gedrag, hoe gaan ze er mee om? Hoe belangrijk vinden ze de resultaten?” Mentor UWV

Ook in de gemeente komt dergelijke institutionalisering van een bedrijfsmatige implementatiestijl terug. Per 1 maart 2008 is een nieuwe ‘besturingsfilosofie’ ingevoerd. Deze filosofie legt een  nadruk op het behalen van resultaten door de klantmanagers. Daarnaast blijkt uit de interviews met het leidinggevende kader, dat er op individueel niveau resultaatlijsten worden verspreid. Deze resultaatlijsten moeten ertoe leiden dat klantmanagers gaan voldoen aan een bepaalde taakstelling. Uit een interview met een teamchef kwam naar voren dat klantmanagers ongeveer 10 cliënten per maand moeten laten uitstromen en dat de teamchef ook maandelijks de resultaten op individueel niveau opvraagt.
Deze bedrijfsgerichte terminologie ontbreekt in het re-integratiebedrijf. Op de werkvloer worden geen handleidingen of werkboeken gebruikt, er worden geen scorelijsten bijgehouden en het leidinggevende kader spreekt niet in termen van ‘ondernemerschap’, ‘kostenbaten’ en ‘businessplanning’. De terminologie die gehanteerd wordt is vooral die van procedures, doorlooptijden, rapportages en verantwoording.  

Samenvattend geeft een institutionele benadering van de implementatie in het UWV en de gemeente een verklaring voor de bevinding dat beide organisaties, hoewel verschillend van structuur, op een zelfde wijze opereren. Dat de dienstverlening via een bedrijfsgerichte stijl wordt geïmplementeerd wordt vervolgens verklaard door de veranderende normen en waarden van de staat. Een institutionele benadering verklaard echter niet waarom een bureaucratische werkwijze aanwezig is in het in een technische omgeving opererende re-integratiebedrijf. Hiervoor moet de aard van de technische omgeving waarin het re-integratiebedrijf opereert nader worden beschreven. Dit komt in paragraaf 5.2 aan de orde.
5.2
De quasi-markt en het contractualisme in de re-integratiedienstverlening
De hypothese dat de dienstverlening in het re-integratiebedrijf wordt vormgegeven via een bedrijfsgerichte implementatiestijl is gebaseerd op de veronderstelling dat deze opereert in een perfecte markt. Uit dit onderzoek komt naar voren dat het re-integratiebedrijf niet op een perfecte markt opereert, maar op een quasi-markt. Uit dit onderzoek komt naar voren dat de kenmerken die met een quasi-markt gemoeid zijn een bureaucratische implementatie in het re-integratiebedrijf in de hand werken. Eerst worden de kenmerken van een quasi-markt uiteengezet waarna aan de hand van de data de impact op de werkwijze van het re-integratiebedrijf uiteengezet wordt.

5.2.1
Kenmerken van de quasi-markt
 In een quasi-markt worden de echte kopers, in de re-integratiedienstverlening de cliënten, vertegenwoordigd door een derde partij (Le Grand, 1991). Deze derde partij is in dit geval het UWV en de gemeente die de vraag van de koper (de cliënt) definiëren en uitdragen. Centraal hierin staat het creëren van competitie door deze derde partij in de vorm van een proces van aanbesteden. De publieke dienst stelt zijn vraag op en de private partij wordt in staat gesteld om een offerte op die vraag uit te brengen. Via het mechanisme van aanbesteden komt de verdeling van middelen niet ‘automatisch’ tot stand, maar wordt gestuurd en gestructureerd door de staat. 


Nadat de vragende partij de vraag ‘gegund’ heeft aan een bepaalde aanbieder, moet er voor gezorgd worden dat deze aanbieder ook daadwerkelijk de vraag vervult in lijn met de verwachting van de opdrachtgevende partij. Dit is niet zo vanzelfsprekend. Wanneer er vanuit wordt gegaan dat beide partijen hun nut maximaliseren leidt dat ertoe dat de aanbiedende partij niet altijd in het voordeel van de vragende partij opereert (Jensen en Meckeling, 1976). De agent kan opportunistisch gedrag vertonen. Dit wordt het principaal-agent dilemma genoemd (Idem: 1976). De vragende of opdrachtverlenende partij is de principaal en de aanbiedende of opdrachtuitvoerende partij is de agent. Het dilemma ontstaat doordat de belangen van de twee partijen uit elkaar lopen en de principaal niet volledig en zonder kosten het gedrag en beschikbare informatie van de agent kan controleren.  


Om de agent in overeenstemming met de principaal te laten werken,  wordt de uitvoering van de vraag gestructureerd, gespecificeerd en vastgelegd in contracten voorafgaand aan de aanbesteding (Sol & Westerveld, 2005: 392). Op deze manier wordt de werkwijze door de agent vastgelegd en zal deze zich moeten conformeren aan de eisen van de principaal. Tegelijkertijd maakt de agent theorie duidelijk dat contracten door de ontstane informatie-asymetrie nooit helemaal waterdicht zijn en suboptimaal gedrag van de agent ook na de vaststelling van het contract kan optreden. De principaal zal de agent moeten blijven controleren op ‘goed’ gedrag in lijn met het contract, ook nadat de vraag gegund is. 

Uit dit onderzoek komt naar voren dat de contractuele specificatie en vastlegging van het gedrag van de agent en de door de principaal continu uitgevoerde controle op de agent over het correct naleven van dit contract leidt tot een bureaucratische werkwijze aan de kant van de aanbiedende partij. De bureaucratische werkwijze wordt gehanteerd om met de controlerende druk vanuit de principaal om te gaan. Hieronder wordt de relatie tussen de aanbiedende en vragende partij aan de hand van de data verder verduidelijkt. 

5.2.2
Uitbesteding van publieke taken
In de eerste plaats blijkt dat het contract leidt tot een uitvoering van publieke taken door de private partij. Met andere woorden, de contractuele inbedding van de private partij heeft geleid tot een decentralisatie van de bureaucratie. Dit is in lijn met de stelling van Farrell en Morris (2003) dat de bureaucratie niet verdwenen is onder de principes van NPM, maar eerder is verschoven. Zij duiden de gebureaucratiseerde markt, zoals deze naar voren komt in de data, aan met de ‘neo-bureaucratic state’ (Farrell en Morris, 2003). De uitvoering van publieke taken door de private partij blijkt uit het feit dat re-integratieconsulenten van het re-integratiebedrijf zichzelf zien als uitvoerende partij die verantwoording moet afleggen aan de publieke partij. Onderstaande respondent spreekt over de relatie met de gemeente en de controlerende taken die zij nu overneemt:
Respondent: Ik werk in feite in opdracht van de sociale dienst. Dus wat zij zelf niet kunnen controleren, realiseren, dat doen wij. De klantmanager bepaalt. 

Interviewer: Kun je een voorbeeld geven?

Respondent: Ik kan een voorbeeld geven van iemand die is bij ons op intake geweest, we hebben hem al 4 keer moeten oproepen. De klantmanager heeft ook tegen mij gezegd je moet er bovenop zitten en alles wil ik teruggerapporteerd zien en dat doe ik dan ook. Die meneer was bij de introductie, maar halverwege moest hij weg om medicijnen in te nemen. Dan heb ik gezegd, ga dan maar,  maar dan moet je hier morgen wel gewoon om 9 uur aanwezig zijn. Die man is dus niet verschenen en ik heb gebeld van waar ben je? Dan hoor ik wel allemaal van die achtergrond geluiden waarvan ik kan concluderen dat hij niet thuis is. Dat heb ik gelijk gemeld aan de klantmanager. Ik heb gemeld dat hij halverwege wegging en ik heb gemeld dat ik dit geconstateerd heb.’ Re-integratieconsulent re-integratiebedrijf 1
Het overnemen van de publieke taak als handhaver van regels geldt ook in het geval van het UWV:

“Interviewer: In hoeverre heeft u in uw werk te maken met wet- en regelgeving?

Respondent: Ja nogal. Zodra een cliënt wordt uitbesteed aan ons nemen we eigenlijk de opdrachtverantwoordelijkheid over. Dan moeten we al die regels goed in de gaten houden, werkt iemand nog mee aan het vinden van arbeid of laat hij het er bij zitten? Als we drie keer mensen uitnodigen en ze komen niet opdagen, doen dat zonder melding of met een onverantwoorde reden, dan kunnen wij dat melden in de vorm van een melding gedrag. Hij krijgt van ons een uitkering, maar hij moet wel die en die dingen doen. En als hij dat dan niet doet dan melden wij dat terug en dan kan dat leiden tot een sanctie. Daarbij volg je dus wet en regelgeving.” Re-integratieconsulent re-integratiebedrijf 5
5.2.3
Vastlegging van de dienstverlening
In de tweede plaats legt het contract de te nemen stappen en de werkwijze in het re-integratieproces vast. Dit blijkt uit de eerder besproken doorlooptijden. Deze zijn contractueel vastgelegd  en daar kan niet van worden afgeweken. Alle stappen die genomen worden in het re-integratietraject en het bijbehorende tijdspad staan in het contract beschreven. De maximale tijd tussen binnenkomst van de cliënt en het opstellen van een trajectplan. De tijd tussen de fiattering van het trajectplan en het lopen van een interne stage, de opvolgende externe stage en de uiteindelijke uitplaatsing. Per vaststaande stap in het re-integratietraject moeten de re-integratieconsulent een rapportage inleveren met daarin het verloop en de uitkomst. In onderstaand tekstfragment geeft een leidinggevende aan hoe deze contractuele inbedding van de dienstverlening in de praktijk vorm krijgt:

“Het trajectplan wat wij maken wordt ingediend bij de gemeente. Die tekent voor akkoord, dat een klant bij ons op traject gaat. Daar staat het tijdspad helemaal in. Dus hoe lang het traject gaat duren en welke diensten wij daarvoor gaan uitvoeren, dat staat helemaal contractueel vast. De tijdsschema’s op het moment dat je een trajectplan opstelt zijn per contract verschillend. Voor de basisre-integratie hebben we bijvoorbeeld een heel kort traject afgesloten. Binnen zes maanden moeten bemiddeld zijn. Maar in een ander contract, jongwerklozen, daar staat 12 maanden voor.” L1
In lijn hiermee bepaalt het contract de voorwaarden voor het behalen van omzet. Omzet wordt niet alleen gerealiseerd door uitplaatsing, maar door elke stap in het re-integratietraject te factureren. Het tekenen van het trajectplan, de cliënt op een interne stage zetten, een externe stage en de uiteindelijke uitplaatsing. Dat zijn stappen waarmee het bedrijf zijn geld binnen haalt. Het werkproces wordt dus, anders dan in de publieke organisaties, op een bureaucratische manier vormgegeven om zo efficiënt mogelijk een bepaalde omzet te behalen volgens de door het contract gespecificeerde voorwaarden. 

Ook bepaalt de opdrachtverlenende partij door het contract welke dienstverlening er ingezet wordt. Managers van het re-integratiebedrijf geven aan dat zij niet van doen hebben met aspecten van efficiëntie, omdat zij niet zelf bepalen wat er ingezet wordt. Dit komt overeen met de voor de bureaucratie kenmerkende ex-ante of input sturing (Kickert, 1995).

 “Met efficiëntie hebben we niet zoveel van doen. Voor de re-integratie heb je aanbestedingen, dat staat allemaal op internet wat er dan moet gebeuren. De gemeente geeft aan, je krijgt deze groep mensen. Er staat aangegeven wat de doelgroep is, wat er moet gebeuren. En dan kun je zelf kijken of je met die mensen wilt gaan werken en je daarop inschrijven. We kijken wat krijgen we daarvoor uitbetaald, kunnen we het daarmee doen. Dan weet je, je krijgt zoveel mensen aangemeld, dat is die doelgroep, willen we daaraan meedoen? Want je kan geen instrumenten gebruiken zoals een opleiding, dat kan niet in deze aanbesteding. Dus je moet het doen zoals het is.” Leidinggevende re-integratiebedrijf 2
5.2.4
Andere uitwerkingen van de quasi-markt

Niet alleen werkt de quasi-markt een bureaucratische werkwijze in de hand via de inherente verantwoordingsrelatie, het specificeert in de re-integratiedienstverlening ook de wijze waarop cliënten worden aanbesteed aan re-integratiebedrijven. Uit dit onderzoek komt naar voren dat cliënten in het re-integratiebedrijf anders worden aangeboden dan bij het UWV of de gemeente. Bij laatst genoemde organisaties komen zij één voor één binnen, terwijl cliënten met grote aantallen tegelijk gegund worden aan een re-integratie bedrijf. Dit heeft tot gevolg dat er minder via een resultaatgerichte manier gewerkt kan worden:
“Dat is ook eigenlijk het grootste verschil met het UWV. Daar krijgen re-integratiecoaches afzonderlijke cliënten individueel aangeboden. Dus mensen die zichzelf melden om in een traject te gaan. Daar bouw je het echt zelf op en kun je beter op resultaat sturen. Hier krijg je veel cliënten tegelijk. Dan moet je echt in een team werken. Dan is het niet mogelijk om op individueel gebied af te rekenen. Onmogelijk om dat te doen! Dat is één van de grootste verschillen. Het verschil in werkwijze.” Leidinggevende re-integratiebedrijf

Of deze aanbestedingsprocedure vervolgens ook ten grondslag ligt aan een bureaucratische werkwijze komt niet uit de data naar voren. Uit interviews met het UWV en de gemeente blijkt echter wel dat aanbesteden van grote groepen cliënten wel aan het veranderen is en er steeds meer individueel wordt aanbesteed. Het is nog onduidelijk welk effect dit heeft op de werkwijze bij het re-integratiebedrijf.

Samenvattend wijst dit onderzoek uit dat het re-integratiebedrijf weliswaar opereert onder mechanismen van de markt; het behalen van omzet is belangrijk voor het voortbestaan. Maar dat deze mechanismen ‘verstoort’ worden door de contractuele inbedding met het UWV en de gemeente die de voorwaarden van de markt bepalen. Het zo efficiënt mogelijk behalen van omzet werkt onder deze condities juist een bureaucratische implementatie in de hand. Het controleren of cliënten zich aan de regels houden, het voldoen aan vaste procedures en het leveren van verantwoording zijn onderdeel geworden van de overlevingsstrategie van het re-integratiebedrijf. 
5.3
Professionalisme onder druk?

De ondergeschikte rol van de professionele implementatiestijl die naar voren komt in dit onderzoek sluit aan bij het thema dat centraal staat in het ‘professionals onder druk debat’. In dit debat wordt gesteld dat de autonomie van professionals werkend in publieke organisaties onder druk komt te staan door de introductie van op NPM gebaseerde management technieken (Exworthy en Halford 1999; WRR 2004; Kirkpatrick et al. 2005; Trommel, 2006).  


In de meer op het publieke debat gerichte literatuur (Tonkens, 2003; van den Brink, Jansen, Pessers, 2005) en in de media (zie o.a. www.beroepseer.nl) is de breed gedragen opvatting dat het managerialisme in de publieke sector een aanslag pleegt op professionals (Freidson, 2001) en deze ‘de-professionaliseert’. Freidson (2001) ziet de implicaties zelfs op het niveau van de samenleving en stelt dat door de invloed van marktmechanismes de “public gain of the professional logic, an instrumental ethic that maximizes the use of responsible and accountable discretion for the public good, is lost” (Freidson, 2001: 217-218). 


Uit dit onderzoek komt naar voren dat uitvoerende dienstverleners in het UWV en de gemeente hun autonomie over het werkproces  niet als ingeperkt ervaren, maar aangeven dat  deze juist is toegenomen. De toegenomen autonomie die professionals ervaren in dit onderzoek kan begrepen worden in het licht van de ontwikkeling van een activerende en marktgerichte verzorgingsstaat. In de activerende verzorgingsstaat verschuift de publieke dienstverlening van ‘people sustaining’ naar ‘people changing’ technieken (Hasenfeld, 1983). Met andere woorden, publieke dienstverleners dienen mensen te veranderen in plaats van te verzorgen. Tevens krijgen de publieke re-integratiedienstverleners een grote beleidsvrijheid toegedeeld om aan het principe van een ‘resultaatgerichte overheid’ te voldoen weerspiegeld in de overgang van proces- naar resultaatgericht denken. Het UWV en de gemeente zijn verschoven van een traditionele selectiebureaucratie naar een meer ‘ondernemende’ organisatie. In de laatste plaats dienen organisaties, zoals eerder naar voren kwam in dit onderzoek, de regie te voeren over marktpartijen. Deze ontwikkelingen leiden ertoe dat, binnen de publieke dienstverlening, uitvoerders steeds meer vrijheid krijgen om het beleid naar eigen inzicht in te richten. Dit geldt ook voor de uitvoerderende dienstverleners in het UWV en de gemeente. Deze uitkomst sluit aan bij recente studies die de gevolgen van veranderingen in het karakter van de verzorgingsstaat in kaart brengen (Brodkin, 2007; Berkel et al., 2008). Hoe de verruimde beleidsvrijheid wordt aangewend wordt niet in deze studies besproken. Dit onderzoek vormt hierop een aanvulling door aan te tonen dat publiek uitvoerende dienstverleners de nieuwe beleidsvrijheid in dienst stellen van een resultaatgerichte uitvoering. Dit bevestigt de tendens van een verschuiving naar een meer marktgerichte overheid. 

Dat dienstverleners hun toegenomen autonomie aanwenden ten dienste van een resultaatgerichte uitvoering is verassend in het licht van de veronderstelling in het ‘professionals onder druk debat’ dat dienstverleners zich verzetten tegen de inperking van hun autonomie en er een botsing plaatsvindt tussen managers en uitvoerende professionals. Een verklaring voor de aanpassing van de dienstverleners in dit onderzoek aan een resultaatgerichte werkwijze is  gelegen in de aard van het professionalisme. Dienstverleners werkzaam in de re-integratiedienstverlening zijn ‘semi-professionals’ (Duyvendak et. al., 2005). Dit heeft tot gevolg dat zij minder sterk worden gestuurd door normen en waarden van de beroepsgroep dan ‘echte’ professionals en eerder een bedrijfsgerichte implementatiestijl toepassen. Uit de interviews komt naar voren dat dienstverleners van het UWV en de gemeente zich vrijer voelen in vergelijking met een aantal jaar geleden. In de oude situatie waren zij sterk gebonden aan processen en regels, terwijl zij daar nu van gevrijwaard zijn. Hierdoor ervaren ze de resultaatgerichte controle van het management niet als inperking, maar juist als vrijheid. De gevonden overeenstemming tussen managers en uitvoerende dienstverleners over doelen, methodieken en terminologie wordt verklaard vanuit de positie van de dienstverleners voorafgaand aan de implementatie van bedrijfsgerichte managementstijlen. 


Deze conclusie komt overeen met de bevinding van Ackroyd et al. (2007) die onderzoek hebben gedaan naar de implementatie van managerialisme in drie professionele organisaties; gezondheidszorg, maatschappelijk werk en huisvesting. Het bleek dat dienstverleners in de huisvestingsector het meest welwillend waren tegenover management en resultaatmeting. De onderzoekers verklaren dit als volgt:

“Crucial here is the extent to which different professions have been able to mediate top-down demands. Public service professions achieved varying degrees of external occupational closure and autonomy. In some areas, notably health, this meant that professional groups had considerable scope to control provision and oppose or slow down the progress of reforms. By contrast, housing officers represent a weaker organizational profession with less control to start with and have accomodated themselves more fully. In this area, senior administrators faced much less well-organized and entrenched opposition than has been the case either in health or social work” (Ackroyd et al., 2007: 22).
De positie van de dienstverleners van het UWV en de gemeente gaat echter maar ten dele op voor de dienstverleners in het re-integratiebedrijf. Deze hebben nooit onder een ‘oude’ situatie gewerkt. Hun positie is gecreëerd in de context van de vernieuwingen in de re-integratiedienstverlening. Ook uit de interviews met dienstverleners in het re-integratiebedrijf blijkt dat zij veel vrijheid in het werk ervaren. De reden waarom zij het werk toch op een bureaucratische wijze implementeren en hierin geen spanning ervaren heeft te maken met de doorwerking van de normen en waarden van de private sector waarin zij opereren. In de interviews kwam naar voren dat de consulenten van het re-integratiebedrijf zich niet associëren met de hogere idealen van het traditionele professionalisme, maar meer met een commerciële instelling. Onderstaande respondent heeft vroeger voor de gemeente gewerkt en beschrijft het verschil in houding tussen beide organisaties: 

“Dit is veel commerciëler. Hier krijgen wij geld voor het feit dat we mensen aan een baan helpen. Daar zit wel het verschil in. Ik ben niet het type dat alleen met mensen over hun problemen gaat praten. Re-integratie is echt mensen doorzetten naar werk en het is niet de bedoeling dat wij allerlei problemen gaan oplossen, want dan kom je niet meer aan je werk toe. Ik ben hier niet bezig met al die problemen. Niet meer alle schulden doornemen met mensen, achter betalingen aangaan, als mensen psychische klachten hebben naar de psychiater gaan etc. Hier ben ik echt bezig met: oké, dit is een vacature en kijken of het bij iemand past. Je gaat meer de match maken. “ consulent re-integratiebedrijf 1
Deze commerciële houding is een reden waarom consulenten van het re-integratiebedrijf de inperking van de eigen vrijheid om het werk naar eigen inzicht uit te voeren en hogere idealen na te streven niet als belemmerend ervaren. Zij zien het naar werk begeleiden van mensen als hun primaire taak. Bureaucratische controle wordt door consulenten van het re-integratiebedrijf aangewend als een hulpmiddel voor het bereiken van dit doel, in plaats van beschouwd als een obstakel. 

Concluderend draagt dit onderzoek bij aan een meer genuanceerde versie van het ‘professionals onder druk’ debat door te laten zien dat professionals niet per definitie negatief staan tegenover de marktgerichte overheid en dat inperking van autonomie niet in alle sectoren op dezelfde wijze wordt ervaren. In plaats van een eenzijdige de-professionalisering brengen de veranderingen in het karakter van de verzorgingsstaat ook een re-professionalisering (Duyvendak, et. al., 2005) tot stand. De verschillende betekenissen en uitwerkingen van professionalisme in verschillende contexten leidt ertoe dat het begrip professionalisme in toenemende mate een hybride concept wordt (Noordergraaf, 2004).

5.4
Conclusie

De uitkomst van dit onderzoek is dat de activerende verzorgingsstaat in een gedecentraliseerde vorm, aanzet geeft tot zowel een bedrijfsgerichte implementatiestijl als een bureaucratische implementatiestijl. Wanneer publieke organisaties besluiten diensten zelf uit te voeren, wordt de handelsruimte van uitvoerders geconditioneerd door de geïnstitutionaliseerde waarden van de bedrijfsstaat, waardoor de uitvoering een bedrijfsgericht karkater krijgt. Wanneer publieke organisaties besluiten diensten uit te besteden aan de markt, krijgt de dienstverlening een meer bureaucratisch karakter als gevolg van de door de quasi-markt veroorzaakte verantwoordingsstructuur. De professionele implementatiestijl is ondergeschikt aan beide andere stijlen. De handelsruimte van de uitvoerende dienstverlener wordt gestructureerd door een bureaucratische of bedrijfsgerichte implementatie. De besproken verklaringen worden hieronder schematisch weergegeven. 
Figuur 3: De totstandkoming van de uitvoeringspraktijk in drie typen re-integratiedienstverlening









Dit onderzoek heeft aangetoond dat de re-integratie dienstverlening geen uniform veld is waarin overal dezelfde werkwijze geldig is, maar dat de dienstverlening op een verschillende manier wordt gestructureerd in de publieke en private sector. De vrijheid bij de uitvoerende dienstverleners van het UWV en de gemeente om de dienstverlening zelf op zich te nemen, of uit te besteden roept de vraag op, op welke criteria deze keuze is gebaseerd. Verder onderzoek naar deze vraag kan inzicht geven in de manier waarop bepaalde keuzes leiden tot bepaalde vormen van dienstverlening. 
6
Conclusies en discussie
6.1
Aanpassing van het bestaande theoretische kader
De uitkomsten van dit onderzoek zijn dat een bedrijfsmatige implementatiestijl vooral voorkomt in het UWV en de gemeente, een bureaucratische implementatiestijl  vooral aanwezig is in het re-integratiebedrijf en een professionele implementatiestijl  een ondergeschikte rol heeft in alle organisaties. Deze bevindingen zijn verassend in het licht van het theoretisch kader. Het vorige hoofdstuk heeft echter laten zien dat deze uitkomsten begrijpelijk zijn wanneer we de ‘nieuwe’ implementatiecontext van de re-integratiedienstverlening in beschouwing nemen. De veranderende omstandigheden in de context van een hervormde overheid, nopen tot een aanpassing van de gangbare gedachte over wat bureaucratie en wat de markt is. Bureaucratie kan niet meer gelijkgesteld worden aan de staat en net zo min is de markt alleen het werkzame principe in de private sector. Principes van NPM hebben er toe geleid dat de logica van de markt doorwerkt in de implementatiefase van de publieke dienstverlening. Tegelijkertijd heeft de vervlechting tussen staat en markt de private sector in contact gebracht met bureaucratische tendensen die voorheen alleen in de context van de staat genoemd werden. 

Deze ontwikkeling betekent echter niet dat de verschillende logica’s van de ene naar de andere sector getransporteerd kunnen worden zonder dat het fundament van de implementatiestijlen wordt aangetast. Dit onderzoek heeft laten zien dat de doorwerking van marktprincipes in het UWV en de gemeente niet automatisch voortvloeien uit een noodzakelijk coördinatiemechanisme, maar ook uiting kunnen zijn van een institutionele aanpassing. Marktwerking is in deze opvatting een set waarden en normen die niet wordt aangewend voor een objectief efficiëntere en effectievere uitvoering, maar wordt gehanteerd als legitimatie naar de staat die deze nieuwe waarden en normen uitdraagt. Het mechanisme van institutionele aanpassing leidt ertoe dat marktwerking een dubbele betekenis krijgt. In de context van de private sector heeft marktwerking zijn weerslag op de vormgeving van het arbeidsproces, terwijl in de publieke sector dit de vorm van discours en retoriek aanneemt.  Aan de basis van deze ‘nieuwe’ marktwerking in de publieke sector ligt niet het gedrag van de kopers van diensten of de concurrentieslag met andere organisaties, maar de veranderende houding van de staat. 

Evenzo verandert de betekenis van een bureaucratische implementatie. Uit dit onderzoek komt naar voren dat bureaucratie niet noodzakelijkerwijs een instrument is om de rechtvaardigheid van de dienstverlening te bestendigen. Het re-integratiebedrijf dat opereert onder de principes van de bureaucratie hanteert deze, ten dele, om het eigen bestaan veilig te stellen. De bureaucratie wordt in dit geval verweven met de markt. Het re-integratiebedrijf is namelijk niet automatisch gegarandeerd van inkomsten, maar dient deze in concurrentie met andere bedrijven te bemachtigen door het werkproces zo optimaal mogelijk in te richten. Deze optimaal mogelijke inrichting betekent vervolgens een druk tot bureaucratisering om de gunst van de koper (het UWV en de gemeente) te krijgen en te behouden. Samenvattend,  bureaucratie uit eigen belang en niet uit collectief belang. Daarnaast blijkt dat niet het ontbreken van het beoordelend karakter van de markt leidt tot bureaucratische tendensen, maar juist de aanwezigheid daarvan de bureaucratie versterkt. In dit onderzoek blijkt dat het re-integratiebedrijf het behalen van omzet en resultaat koppelt aan rapporteren, regels en vaste procedures. Juist het zo strak mogelijk voldoen aan deze principes levert voordeel op ten opzichte van de concurrentie en levert de beste uitgangspositie om het bedrijf door te ontwikkelen.   

Deze conclusies zijn op basis van dit onderzoek in beperkte mate generaliseerbaar naar de bredere context van de re-integratiedienstverlening en andere sectoren. Hiervoor moet meer aanvullend onderzoek verricht worden. Dit onderzoek biedt hiervoor enkele aanzetten.

6.2
Aanzetten voor vervolgonderzoek
In de eerste plaats moet verder onderzoek de omgevingskenmerken van publieke en private re-integratie dienstverlening en de invloed van de omgeving op de vormgeving van het werkproces meer nauwgezet in kaart brengen. Dergelijk onderzoek geeft antwoord op de vraag in hoeverre de organisatiestructuur van het UWV en de gemeente losgekoppeld is van het werkproces en in hoeverre de aandacht van de organisatie is gericht op het behouden van en conformeren aan de normen en waarden van het re-integratiedienstverlening systeem. Tegelijkertijd wordt geanalyseerd in hoeverre het werkproces binnen re-integratiebedrijven uiting is van het zo efficiënt mogelijk coördineren van het werkproces. De studie van Meyer, Scott en Deal (1981) is een voorbeeld van hoe zo’n onderzoek opgezet kan worden. Om het verschil in technisch en institutioneel gestuurde organisaties aan te tonen, analyseerden zij meningen van directeuren, schoolhoofden en docenten over beleidsvoorschriften op verschillende thema’s in 119 scholen verspreid in 30 districten. Een technische verklaring, waarbij de organisaties naar binnen keren, voorspeld meer overeenkomst (over de beleidsvoorschriften) binnen scholen dan tussen scholen en districten, vanwege een binnen de organisatie gecreëerde overeenstemming over de te hanteren werkwijze (coördinatie over het werkproces). Een institutionele verklaring voorspelt hogere consensus tussen dan binnen scholen en districten, omdat de partijen zich niet spiegelen aan de organisatie, maar hun gedrag baseren op het institutionele veld waarin zij zitten. Door middel van correlatie wordt nagegaan in hoeverre de antwoorden van de partijen variëren binnen scholen. Variantie analyse laat zien welk gedeelte van de variatie in antwoorden van de verschillende partijen verklaard wordt door het district en de school waarin zij zich bevinden. Dergelijke analyse zegt iets over de typering van de omgeving van scholen in een bepaalde sector, maar zegt nog niks over hoe deze typering zich verhoudt tot scholen in verschillende contexten. Is bijvoorbeeld de omgeving van private scholen anders dan van publieke scholen? En in hoeverre verschilt de omgeving van hoge scholen en universiteiten? Met andere woorden, om betekenis te geven aan de gevonden scores, moeten deze worden vergeleken met organisaties in een andere context of sector. Dit is mogelijk voor de re-integratiedienstverlening.  

In de re-integratiedienstverlening zijn er per type organisatie drie groepen die overeenkomen met de groepen in het onderzoek van Scott, Meyer en Deal (1981). Dit zijn districtmanagers, afdelingsmanagers en uitvoerende dienstverleners. De organisatietypen zijn gemeentelijke sociale diensten, UWV’s en re-integratiebedrijven in verschillende provincies. Per organisatie wordt gevraagd naar de gepercipieerde beleidsvoorschriften op een aantal thema’s zoals het gebruik van diagnose-instrumenten, het opstellen van trajectplannen en het zorg dragen voor moeilijke groepen. Vervolgens wordt per organisatie een tabel opgesteld met de geaggregeerde antwoorden. Een hoge mate van consensus tussen elke groep over de organisaties, maar in combinatie met een lage correlatie tussen groepen binnen de organisaties, duidt op het bestaan van een gedeelde institutionele norm. Wanneer de scores een lage mate van consensus tussen de organisaties in combinatie met een hoge correlatie binnen de organisaties laten zien, duidt dit op het bestaan van een technische omgeving waaronder de organisatie opereert. Deze scores hebben echter alleen betekenis wanneer zij tussen de organisaties vergeleken worden. Dergelijk onderzoek geeft inzicht in de vraag in hoeverre de instrumenten die in het UWV en de gemeente worden gebruikt zoals businessplanningen, handleidingen en besturingsfilosofieën, uiting zijn van het zo efficiënt mogelijk coördineren van het werkproces of dat deze dienen om aan de geïnstitutionaliseerde regels van het veld te conformeren en niet van invloed zijn op het werkproces zelf. Tegelijkertijd wordt een uitspraak gedaan over de bureaucratische elementen in het re-integratiebedrijf. Zijn er grote verschillen in de wijze waarop re-integratiebedrijven hun werkproces coördineren, of worden zij daar ook door een institutionele actor in gestuurd?   
In de tweede plaats dient verder onderzoek duidelijk te maken of er een causaal verband bestaat tussen het proces van aanbesteden in een quasi-markt en de ontwikkeling van een bureaucratische werkwijze bij de opdrachtnemende partij. Tevens is verder onderzoek nodig om  het interactieproces tussen opdrachtgever en opdrachtnemer in kaart te brengen. Hoe onderhouden zij hun relatie en in hoeverre komt deze relatie informeel of formeel tot stand? Ten aanzien van de werking van de quasi-markt, roept dit onderzoek ook de vraag op naar de kosten van de contractuele relatie tussen opdrachtgevende en opdrachtnemende partij. Dit wordt in de literatuur ‘agency’ kosten genoemd (Jensen en Meckeling, 1976). Deze bestaan uit de kosten voor het monitoren van de agent, het verstrekken van extra middelen aan de agent om de belangen van de principaal na te komen en zogenoemde ‘residual loss’ of inherente kosten bij het uitbesteden van taken. Interessant aan de re-integratiedienstverlening is dat diensten uitbesteed worden via het quasi-markt mechanisme,  maar ook binnen de organisatie gehouden worden. Een vergelijking tussen inter-organisatorische en intra-organisatorische agency kosten ligt hierdoor in de mogelijkheden. Deze vergelijking brengt in beeld welke van de twee ‘contractvormen’ het duurst of meest voordelig is. Dergelijk onderzoek sluit aan op het debat over transactie kosten welke gaat over de vraag wanneer een bedrijf zijn diensten binnen de organisatie uitvoert en wanneer een bedrijf zijn diensten uitbesteedt (Williamson, 1981).
In de derde plaats dient er meer vergelijkend onderzoek binnen organisaties te komen. De conclusies van deze studie zijn afhankelijk van de plekken waar de data is verzameld. De uitspraak dat dienstverleners binnen het UWV en de gemeente op een bedrijfsgerichte wijze werken, geldt alleen voor een specifiek deel binnen de organisaties. Namelijk daar waar de activeringstaken worden verricht en niet in het gedeelte waar de uitkeringen en straffen worden vastgesteld en verwerkt. Aandacht voor verschillen binnen organisaties draagt bij aan een meer genuanceerd beeld over de implementatie van het re-integratiebeleid. Uit buitenlandse studies is ook gebleken dat er verschillen zijn in de uitvoering van de re-integratiedienstverlening naar gelang de taken van de dienstverleners. Degene die zich bezig houden met activering zijn ook meer activerend ingesteld dan degene die zich richten op inkomensbescherming (Lurie en Ricucci, 2003; Riccuci et al., 2004; Ricucci, 2005; Lurie, 2006)

Ten vierde moet verder onderzoek duidelijk maken wat de implicaties zijn van publieke of private re-integratie voor de positie van de cliënt. Met andere woorden, wat maakt het voor de cliënt uit of hij of zij geholpen wordt door een publieke of private dienstverlener? De focus van dit onderzoek lag op de organisatorische kenmerken. Nieuw onderzoek kan deze bevindingen meenemen en de focus leggen op de wijze waarop een bedrijfsgerichte en bureaucratische implementatiestijl doorwerken in de kansen en positie van de cliënt.  Ervaart de cliënt in dezelfde mate de eigenschappen van de implementatiestijlen die hier centraal stonden en hoe wordt de werkwijze van de drie organisaties ervaren door de cliënt?  Er dient kortweg meer onderzoek te komen vanuit het perspectief van de cliënt. Deze vraag is belangrijk in het licht van de uitkomst van dit onderzoek dat de rechtmatigheid van de dienstverlening via twee kanten onder druk komt te staan. Via de ene kant komt de rechtmatigheid onder druk door de focus op resultaten in het UWV en de gemeente en de daarbij gepaarde strategieën van uitvoerende dienstverleners. Via de andere kant komt de rechtmatigheid van de dienstverlening in het geding door de focus van het re-integratiebedrijf op het behalen van omzet en de hierdoor rigide toepassing van regelgeving en procedures. Deze beweging gaat tevens gepaard met een onbewuste inperking van professionele aspecten, die de aandacht voor de bredere problematiek en de individuele cliënt onder druk zet. 

De onder druk staande rechtmatige en professionele uitvoering van de dienstverlening roept tenslotte de vraag op naar de gevaren en kansen voor de kwaliteit van de dienstverlening onder een hervormde overheid. Het uitgangspunt van NPM is dat niet alleen de effectiviteit en efficiëntie van de dienstverlening verhoogd wordt, maar daarmee tevens de kwaliteit (Gruening, 2001), gevat in de begrippen responsiviteit en transparantie. Hoewel er veel aandacht is voor de karakteristieken en instrumenten van NPM is er weinig onderzoek gedaan naar de eigenlijke resultaten van de hervormingen (Pollitt, 2003). Dit onderzoek levert, via een implementatie benadering, enkele inzichten op over de wijze waarop de twee aspecten van kwaliteit  doorwerken in de uitvoeringspraktijk van de re-integratiedienstverlening. In de eerste plaats blijkt dat het begrip transparantie twee kanten op werkt. Aan de ene kant wordt er gestuurd op transparantie in de (cijfermatige) resultaten binnen het UWV en de gemeente en moeten uitvoerende dienstverleners verantwoording afleggen over de behaalde resultaten. Aan de andere kant betekent dit minder transparantie in de wijze waarop deze resultaten tot stand komen. Dienstverleners hebben verschillende keuzes  met betrekking tot de manier waarop zij hun targets behalen. Zij kunnen de dienstverlening uitbesteden of zelf uitvoeren, bepaalde groepen uitkiezen waarop zij zich focussen en verschillende soorten dienstverlening inzetten voor verschillende mensen. Ook het begrip responsiviteit heeft deze dubbele betekenis. Aan de ene kant is de responsiviteit verhoogd doordat dienstverleners in het UWV en de gemeente meer mogelijkheden hebben gekregen om maatwerk te leveren. Zij kunnen kiezen op welk moment welke dienstverlening voor welke groep wordt ingezet. Ook kunnen zij ervoor kiezen om meer aandacht te schenken aan bepaalde groepen. Aan de andere kant is uit dit onderzoek gebleken dat door de druk om bepaalde uitstroom cijfers te behalen de responsiviteit wordt ingezet voor een selecte groep cliënten. Diegene die door de dienstverlener het makkelijkst gevonden wordt om te behandelen in termen van motivatie, leeftijd en tijd dat de cliënt al in de uitkering zit, krijgen de meeste aandacht. 

De uitkomsten van het onderzoek laten zien dat NPM hervormingen niet zonder problemen ingrijpen op de dienstverlening en niet automatisch leiden tot een verhoging van de kwaliteit. Deze bevinding is in lijn met die van Lipsky (1980). Lispky duidt het probleem om gedrag van publieke dienstverleners te sturen als volgt: 

“The essence of street-level bureaucracies is that they require people to make decisions about other people. Street-level bureaucrats have discretion because the nature of service provision calls for human judgment that cannot be programmed. Efforts to improve bureaucratic accountability policies in these contexts may undermine rather than enhance service quality and may systematically decrease service quality” (Lipsky, 1980: 161).

Er dient kortom verder onderzoek te komen of de suboptimale uitkomsten die in dit onderzoek aan het licht komen symptomatisch zijn voor de hervormingen in de publieke dienstverlening. Tevens dient meer nauwkeurig uiteengezet te worden welke hervormingen tot welke aanpassingsstrategieën bij publieke dienstverleners leiden en welk effect deze strategieën hebben op de kwaliteit van de dienstverlening. 
Samenvattend roept dit onderzoek de vraag op welke verschillen en overeenkomsten er zijn in de omgeving van de organisaties betrokken bij de re-integratiedienstverlening en welke effecten deze omgeving uitoefent op de werkprocessen van de organisaties. Daarnaast zet dit onderzoek aan tot verdere studie over het mechanisme van de quasi-markt. Tenslotte biedt dit onderzoek aanknopingspunten om de kwaliteit van de dienstverlening onder een hervormde overheid onder de loep te nemen.  Dergelijk onderzoek dient aandacht te besteden aan de ervaringen bezien vanuit de cliënt. Het vervolgonderzoek moet niet alleen gericht zijn op de verschillen tussen organisaties, maar ook de verschillen binnen organisaties meenemen. 
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Bijlage 1
Observatieschema

Bureaucratische implementatie

· Vastlegging van procedures in regels en voorschriften
· Toezicht op correcte toepassing van regels/conformiteit aan regels

· Oriëntatie op formele regels en bureaucratische onpartijdigheid 

· Doelen gedefinieerd in termen van zorgvuldigheid en gelijke behandeling
· Categorisering van zaken, cliënten of problemen afgeleid uit formele regels

· Gefocust op voorgeschreven behandelingen. 
· Regels als leidinggevend

Professionele implementatie

· Overleg met collega’s en goed en afkeuring van collega’s over de genomen handelingen

· Minimale standaard procedures of richtlijnen. 
· Doelen gedefinieerd in bredere termen (bijv. mensen zo goed mogelijk in een passende baan plaatsen, het oplossen van meervoudige problemen en het verhogen van de kwaliteit van leven)

· Focus in de organisatie op samenwerking met andere (professionele) instanties om het doel te bereiken
· Oriëntatie op deskundigheid en op individueel geval toegesneden ‘maatwerk’


· Categorisering gebaseerd op soort oplossing of behandeling voor een specifiek geval
· Professional als leidinggevende

Bedrijfsmatige implementatie

· Beheersing van kosten, uitvoeringsproces omschreven in kwantitatieve termen

· Afrekening op performance indicatoren en targets

· Gedetailleerde beschrijving van de diensten die geleverd worden;  aantal cliënten,   beschrijving van de behandeling en prijs en kosten en de tijd die ervoor nodig is om zulke diensten en behandelingen te leveren.

· Doelen gedefinieerd in kwantitatieve termen (productiviteit, doelmatigheid in kwantitatieve termen en kostenbeheersing). Nadruk op snelheid. 

· Pragmatische categorisering gebaseerd op efficiëntie overwegingen

· Focus op behandelingen die financieel gewin opleveren/financieel aantrekkelijk zijn

· Manager als leidinggevende

Bijlage 2
Interview opzet 

Algemene karakteristieken van de respondent

Leeftijd

Opleiding


Heeft u een interne opleiding gevolgd?

Heeft u mogelijkheden tot bijscholing? Is dat belangrijk voor u? Zo ja waarom? Zo nee waarom niet? Kunt u voorbeelden geven waarbij de bijscholing van nut is geweest? 

Maakt u gebruik van kennis van buitenaf? In uw werk wat is belangrijker de kennis die u in uw opleiding geleerd hebt of de interne opleiding?

Ervaring


In huidige baan / re-integratiedienstverlening algemeen

Caseload (aantal cliënten in behandeling/gemiddeld aantal cliënten per dag)


Heeft u vrijheid om te bepalen hoeveel tijd u aan een cliënt besteed?

Heeft u het gevoel dat u genoeg tijd aan een cliënt kan besteden? 
Wat vindt u belangrijk in uw werk? Welke waarden heeft u (regels, doelmatigheid, ‘hogere idealen’)? Met welke overtuiging/opvatting doet u het werk?


Hoe houdt u in uw werk rekening met deze waarden? Kunt u voorbeelden geven?

1
Algemene kenmerken van het werk (Directe vragen over controle)

Algemene vragen over controle

Wat zijn de belangrijkste doelstellingen die u geacht wordt te realiseren? (rechtmatigheid, productiecijfers/uitstroom cijfers, geen doelstellingen/wordt door de medewerker zelf bepaald)

In hoeverre zijn deze doelstellingen vertaald in concrete gedragsvoorschriften?

Hoe wordt u daar op afgerekend?

Hoe wordt u daar op gecontroleerd? Wat vindt u van die controle?

Wat doet u om ervoor te zorgen dat u aan de doelstellingen voldoet? Hoe komt dat terug in uw werk? Kunt u voorbeelden geven?

Heeft u moeite om aan die doelstellingen te voldoen?

Wat vindt u van deze doelstellingen?

Heeft u in uw werk te maken met tegenstrijdige doelstellingen?


Hoe gaat u hiermee om in uw werk?

De waarden die u eerder noemde, komen die overeen met de doelstellingen die u zelf heeft? (zorgvuldigheid/gelijke behandeling, productiviteit/snelheid, mensen zo goed mogelijk helpen). 

Verschillen deze van de doelstellingen van de organisatie? Zo ja, hoe verwerkt u uw eigen doelstellingen in het werk?

Heeft u nog andere (door de organisatie gehanteerde) doelstellingen waaraan u moet voldoen?


Zo ja, hoe wordt u daar op afgerekend? En gecontroleerd? Wat vindt u daarvan?

Dient u zich in uw werk te verantwoorden voor de keuzes die u maakt?


Zo ja op wat voor wijze?


Hoe houdt u hier rekening mee in uw werk? Kunt u daar voorbeelden van geven?


Wat vind u van die verantwoording?
Directe vragen over controle (direct gerelateerd aan de geoperationaliseerde concepten)
In hoeverre wordt er gestuurd/gecontroleerd op het correct toepassen van wetten? 

Wat verstaat u onder gelijke behandeling van klanten? Vind u dat belangrijk? Kunt u voorbeelden geven?

Kunt u prioriteiten zetten? Dus dat bepaalde klanten voorrang krijgen?

Hoe belangrijk is registreren in uw werk?

Dient u rekening te houden met beheersing van de kosten?


Zo ja, hoe houdt u hier rekening mee in uw werk?


Welke gevolgen ziet u voor de kwaliteit van de dienstverlening?

Dient u rekening te houden met bepaalde financiële kaders?

Dient u rekening te houden met de doelmatigheid (plaatsing van de cliënten) in kwantitatieve termen?


Merkt u iets van controle door collega’s? Zo ja, kunt u daar voorbeelden van geven?

In hoeverre kunt u beslissingen nemen die afwijken van de doelstellingen van de organisatie?


Kunt u voorbeelden geven?

Intake en Diagnose/profiel opstellen/traject vaststelling (Vragen die antwoord moeten geven welke aspecten van de controle/aansturing terugkomen in de concrete werkzaamheden)

Als een cliënt binnenkomt bij een eerste gesprek, hoe gaat u om met de situatie van de cliënt. (zijn wensen, verwachtingen e.d)? (inpassen in regels, kijken vanuit doelmatigheid, gehoor geven aan unieke/persoonlijke situatie).

Kunt u een voorbeeld van een intake gesprek geven, hoe u de situatie van de cliënt interpreteert?

Hoe bepaald u welke thema’s in het intake gesprek ter sprake komen? (Formele regels, uit doelmatigheid, professionele deskundigheid/waarden)


Verschillen deze thema’s per cliënt? (nee= rechtmatigheid)

Op basis van welke criteria stelt u een profiel op van de klant? (Via formele regels, uit doelmatigheid/efficiëntie of professionele deskundigheid/waarden) Kunt u voorbeelden geven?

Welke aspecten houdt u in het oog wanneer u een profiel van de klant opstelt? (rechtmatigheid, doelmatigheid, unieke situatie)

Maakt u tijdens de intake/diagnose een onderscheid tussen makkelijke/kansrijke cliënten en moeilijke/kansarme cliënten? Hoe maakt u dat onderscheid? Op basis van welke criteria? (letten op cliënten die de respondent noemt die goed zijn voor de doelmatigheid)


Maakt dat uit voor het traject dat je toebedeeld? 


Hoe gaat u om met de moeilijk plaatsbare cliënten?
Is er controle op de wijze waarop u het intake gesprek voert? 

Zo ja, hoe ziet die controle eruit? 

Wat doet u om ervoor te zorgen dat u aan deze controle voldoet? Kunt u voorbeelden geven?

Welke gevolgen ziet u voor de kwaliteit van de dienstverlening?
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De activerende verzorgingsstaat





Uitbesteden van de dienstverlening aan private partijen





Vergroting handelsruimte uitvoerende dienstverlener re-integratiedeel  UWV en gemeente





Door Quasi-markt veroorzaakte verantwoordings-structuur





Geïnstitutionaliseerde normen en waarden van de bedrijfsstaat





Uitvoering van de dienstverlening via een bedrijfsgerichte implementatiestijl





Uitvoering van de dienstverlening via een bureaucratische implementatiestijl








� zie Gilbert, 2002 voor een uitwerking van deze veranderingen


� In het kader van de Wet Verbeterde Poortwachter uit 2002 is het zicht op bedrijven vergroot over wat er in het eerste verzuimjaar afspeelt bij de werkgever. Doel is dat de werkgever en werknemer extra geprikkeld worden actief re-integratiebeleid te voeren. Bedrijven kunnen hun re-integratieverplichtingen via de markt, op bureaucratische wijze of via een netwerkvorm uitvoeren.


� Epistemologie omvat de vraag wat beschouwd wordt als acceptabele kennis in een discipline (Bryman, 2004). De tegenhanger van interpretivisme is het positivisme die de methoden uit de natuurwetenschappen toepast op het bestuderen van de sociale wereld. 


� Bijvoorbeeld cultuur en instituties en in het kader van dit onderzoek organisatorische kenmerken.
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