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4.. Theoretische inbedding 
4.11 Autonomie vanuit theoretisch perspectief 

4.1.14.1.1 Inleiding 

Err is niet gekozen voor een uitgebreide theoretische bespreking van alle literatuur over 
privatisering,, verzelfstandiging of autonomisering. Omdat dit in de eerste plaats een empirisch 
onderzoekk is, worden voornamelijk dietheoretische benaderingen besproken die van invloed 
zijnn geweest op de uitvoering van het onderhavige onderzoek en op de interpretatie van de 
uitkomsten.. Kort wordt ingegaan op enkele begrippen die te maken hebben met autonomie en 
autonomiseringg in bepaalde vakdisciplines. De verschillende disciplinaire invalshoeken in de 
bestuurskundee kunnen verwarrend werken.32 De aandacht in dit onderzoek gaat uit naar de 
organisatiekundigee invalshoek, maar er wordt op een enkel punt gebruik gemaakt van 
inzichtenn uit verwante benaderingen. 

4.1.24.1.2 Van publiek naar privaat 

Inn dit empirisch onderzoek wordt het proces van verzelfstandiging en privatisering van 
overheidsorganisatiess geïnterpreteerd als een autonomiseringsproces. De nadruk ligt op de 
toenamee van eigen zeggenschap van een organisatorische eenheid ten opzichte van een 
machtcentrum.. Als het machtcentrum de overheid is, dan kan autonomisering ook een 
overgangg van het publieke domein naar het private domein inhouden (Ru, 1987, Sint, 1994, 
Sylvester,, 1995b, Sylvester, 1999b). Vanuit een formeel-juridische benadering is er een 
scherpee overgang tussen het publieke en het private domein. Onder privatisering wordt dan 
verstaann de omvorming van een publieke beheersvorm tot een private beheersvorm. Vanuit 
bestuurskundigg perspectief wordt privatisering vooral beschouwd als een overgang van 
overheidd naar markt. Deze overgang is niet zo scherp afgebakend. Er wordt verschil gemaakt 
tussenn (interne en externe) verzelfstandiging en privatisering. Bij interne verzelfstandiging 
wordtt de eenheid op afstand gezet, maar blijf t een onderdeel van de overheid uitmaken. 
Externee verzelfstandiging is een vorm van autonomisering, waarbij de overheid nog wel een 
zekeree verantwoordelijkheid en invloed behoudt, maar er wel een private rechtspersoon 
ontstaat.. Privatisering is een extreme vorm van externe verzelfstandiging, waarbij de overheid 
geenn enkele invloed en verantwoordelijkheid meer heeft. Er is in feite sprake van afstoting. 

"Eenn organisatie kan juridisch beschouwd een publieke instelling zijn, die 
privaatrechtelijkee handelingen verricht, bijvoorbeeld een gemeente die een vuilniswagen 
aanschaft.. Vanuit economisch perspectief kan de grens tussen publiek en privaat worden 
getrokkenn in termen van winstgerichtheid versus 'non-profit' activiteiten. Maar het is evenzeer 
mogelijkk de aard van de goederen als uitgangspunt te nemen: collectieve goederen of 
particuliere.. In dat geval kan een geprivatiseerd overheidsbedrijf juridisch gezien in alle 
opzichtenn 'privaat' zijn, maar vanuit economisch perspectief nog steeds een publieke taak 
verrichten.""  (Rutgers, 1999). Nog weer een ander gebruik van het begrip publiek vinden we 
inn de term 'publiek domein' (Smiers, 1999, p.9), een gebied waar het openbare debat kan 
plaatss vinden, los van overheid en markt. Verwezen wordt in deze naar het begrip 
'openbaarheid'' (Öffentlichkeit) van Habermas (Habermas 1962). 
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Dee verschillende posities tussen overheid en markt kunnen gezien worden als verschillende 
vormenn van autonomisering, maar kunnen ook geïnterpreteerd worden als verschillend stadia 
inn een veranderingsproces van publiek naar privaat (Sylvester, 1999b). Tussen 
overheidsorganisatiee en private onderneming ligt een grijs gebied, dat juridisch gezien deels 
tott het publieke domein behoort en deels tot het private domein. 

J.. de Vos signaleert in haar proefschrift 'De organisatie van privatisering' (Vos, 1993) dat er 
inn de theoretische discussie over 'privatisering' (door haar gedefinieerd als: Tiet op grotere 
afstandd van de overheid zetten van organisaties') op dat moment nauwelijks aandacht is voor 
organisatieproblemen.. Zij levert met haar proefschrift vooral een bijdrage aan het denken over 
dee wijze waarop privatisering georganiseerd kan worden. Zij beschouwt een organisatie als 
eenn systeem en privatiseren als het afsplitsen van een deelsysteem. Zowel voor het oude als 
hett nieuwe (deel-)systeem betekent dit een interne organisatieverandering. In haar proefschrift 
richtricht ze zich op de stappen die gezet moeten worden om tot deze organisatieverandering te 
komenn en ze analyseert de eisen die aan een privatiseringsproces gesteld moeten worden. 
Haarr empirisch onderzoek is gericht op een eenheid die zich losmaakte van de overheid. In dit 
verbandd introduceert zij het begrip 'regiefunctie van de overheid'. In het 'grijze gebied' tussen 
overheidd en markt, waar organisatie-eenheden intern of extern verzelfstandigd kunnen zijn, 
claimtt de overheid vaak nog een vorm van regie. 

4.1.34.1.3 De essentie van autonomisering 

Kasteleinn is al sinds de jaren '70 bezig met organisatieproblemen in relatie tot autonomie en 
centralee beheersing (Kastelein, 1977b, Kastelein, 1977a). Zijn organisatiekundige perspectief 
opp autonomisering is geformuleerd vanuit de betrokken organisaties, die onderdeel uitmaken 
vann een breder netwerk ofwel een interorganisatie. Verzelfstandiging en privatisering worden 
geïnterpreteerdd als (deel-)trajecten van autonomiseirng van organisatieonderdelen binnen een 
groteree organiastie of van organisaties binnen een georganiseerd besteld. Daarbij kunnen er 
organisatiess met vershcillende vormen, graden of stadia van autonomie ontstaan. De essentie 
vann autonomisering is dat een organisatie(-onderdeel) die (dat) in de uitgangsituatie via tal 
vann voorschriften en regels met handen en voeten gevonden is aan één of meer externe stuur-
enn regelcentra (in het jargon een 'extern gespecificeerde eenheid of EGE) meer eigen 
zeggenschapp en verantwoordelijkheid krijgt (volgens het jargon resulterend in een 
'resultaatverantwoordleijkee eenheid' of RVE). De (inter-)organisationele omgeving van een 
EGEE noemt Kastelein (1990) een mono- of multicentrale aspectspecificerende organiatie (of 
MCA-omgeving),, de omgeving van de 'resultaatverantwoordelijke eenheid' noemt hij een 
contractuelee multi-organisatie (of CMO). All e organiasties (of onderdelen daarvan) kunnen 
geplaatstt worden op een as tussen extreem EGE/MCA en extreem RVE/CMO (zie figuur 
4.1).. Bij wat in de beleidspraktijk 'verzelfstandigen' is gaan heten, gaat het om de rechterhelft 
vann het totale autonomiseringstrajec, en bij 'privatisering' gaat het om het meest rechtse 
gedeelte.. Voor overheidsorganiasties houdt dit laatste deeltraject in dat ze in een min of meer 
volledigee (Sylvester 2000) marktpositie komen. 

Dee positie op de as die met CMO aangeduid wordt, kan inhouden dat er (contractueel 
vastgelegde)) invloed van het machtcentrum op hoofdlijnen behouden blijf t in de vorm van een 
bestuursconvenantt of een managementcontract (vergelijkbaar met de bovengenoemde 
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regiefunctiee van de overheid). Deze vastgestelde kaders kunnen gebaseerd zijn op een in de 
wett vastgelegde verantwoordelijkheid van de overheid, of op een (financiële of materiële) 
tegenprestatie,, in ruil waarvoor de relatief autonome eenheid levert wat het machtcentrum wil. 
Binnenn deze kaders heeft de organisatie-eenheid volledige eigen zeggenschap en hoeft ze 
slechtss achteraf verantwoording af te leggen. Een autonome eenheid kan ook geen enkele 
directee relatie met de overheid (meer) onderhouden en slechts werkcontracten afsluiten met 
leverancierss of afnemers. Overigens kan een volledig private onderneming ook in zijn 
autonomiee beperkt worden door bijvoorbeeld een aandelenvergadering. Met andere woorden, 
hett is niet zo dat privaat in juridische zin ook altijd autonoom in organisatorische zin 
betekent. . 33 3 

MCA A 
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veranderingsprocesse n n 

FiguurFiguur 4.1. Essentie van autonomiseringsprocessen: verschuiving op een as van MCA naar CMO (Kastelein, 
1991) 1991) 

4.1.44.1.4 Tussen non-profit en profit 

Vanuitt een economische benadering is autonomisering van overheidsorganisaties te zien als 
eenn verschuiving op een as van non-profit naar profit organisaties. Het éne uiterste op deze as 
betreftt organisaties die niet gericht zijn op het maken van winst. Immers, ze krijgen als 
onderdeell  van de overheid een budget voor bepaalde taken. Het andere uiterste betreft 
organisatiess die zich op 'de markt' moeten handhaven en die primair gericht zijn op 
winstoptimalisatie.. Deze tegenstelling profit versus non-profit is minder zwart-wit als de 
begrippenn suggereren. Er zit een 'grijs' gebied tussen, dat wel aangeduid wordt met het begrip 
not-for-profit.not-for-profit. Dit begrip verwijst naar organisatie-eenheden die geen primair winstoogmerk 
hebben,, maar wel winstgevende activiteiten kunnen uitvoeren, waarmee ze bijvoorbeeld 
verliesgevendee activiteiten kunnen bekostigen. Soms hebben ze enig budget van 
overheidswege,, maar om hun doelen te bereiken moeten ze ook andere financieringsbronnen 
vinden.. Overigens kunnen uiteraard ook organisaties, die financieel op geen enkele wijze 
afhankelijkk zijn van de overheid, non-profit of not-for-profit organisaties zijn. Dit geldt 

333 Eén volledig private organisatie heb ik in mijn onderzoek meegenomen (zie Bijlagen 
museumm nr.20). Deze organisatie is gezien haar winstoogmerk volgens mijn definitie geen 
echtee museale organisatie. Dit 'museum' bleek in feite net zo weinig autonoom ten opzichte 
vann haar moederbedrijf in Engeland, als verschillende overheidsmusea vóór 
verzelfstandiging.. Wel was de financiële autonomie groter. 
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bijvoorbeeldd voor vrijwilligersorganisaties. Vanuit een economisch perspectief kan 
autonomiseringg van overheidsorganisaties betekenen dat er in plaats van een non-profit 
organisatiee hetzij een not-for-profit of een profit organisatie ontstaat. 

4.22 Neo-institutionalisme 

4.2.14.2.1 Inleiding 

Mij nn onderzoek valt in zekere zin te plaatsen binnen een hernieuwde aandacht voor instituties. 
Institutionalismee in de oorspronkelijke vorm is, aldus Perrow "the closest to a truly 
sociologicalsociological view of organizations" (Perrow, 1986). Het gaat daarbij om de hechte interactie 
tussenn organisaties en hun omgeving (Perrow, 1986, p. 166). Perrow constateert dat instituties 
eenn soort life of their own (kunnen) leiden, los van wat de leidinggevende zou willen bereiken. 
Hett doelgericht sturen van dergelijke organisaties (in termen van rationele doel-middel 
relaties)) is moeilijk. 
Selznick,, de grondlegger van dit institutionalisme maakt onderscheid tussen het 
institutionaliserenn van organisaties enerzijds, en de economy van organisaties anderzijds. 
Geïnstitutionaliseerdee organisaties hebben een maatschappelijke waarde op zich, en ontlenen 
daaraann hun bestaansgrond en legitimatie. De economy van organisaties betreft vooral ('alleen 
maar',, aldus Selznick ) de rationele gereedschappen om een doel te bereiken (Selznick, 1966). 

Vanuitt dit perspectief kunnen verzelfstandigings- en privatiseringsprocessen gezien worden 
alss een overgang van geïnstitutionaliseerde organisaties naar organisaties waarbij de interactie 
mett de omgeving steeds meer vertaald wordt in rationele doel-middel relaties. In de woorden 
vann Selznick: de economy van organisaties wordt belangrijker. Een instrumentele visie op 
organisatiess krijgt de overhand, gericht op optimale efficiëntie en effectiviteit van die 
organisaties. . 
Inn de loop der tijd krijgt het begrip institutie een nieuwe lading. De hernieuwde aandacht voor 
institutiess in de jaren '80 en '90 wordt wel aangeduid als neo-institutionalisme (March, 1989). 
Eenn themanummer van het tijdschrift 'Bestuur' was in 1996 gewijd aan de verschillende 
verschijningsvormenn van neo-institutionalisme in Nederland (Hendriks, 1996, Steunenberg, 
1996,, Tijdink, 1996). Wat deze stroming bindt is, dat vanuit verschillende perspectieven 
gekekenn wordt naar organisaties die meer of minder geïnstitutionaliseerd zijn. Is bij Selznick 
hett begrip institutie echter bij uitstek een waardegeladen organisatiebegrip in tegenstelling tot 
hett rationele organisatiebegrip, in de neo-institutionele stromingen krijgt het begrip institutie 
veeleerr een brugfunctie tussen het waardegeladen (sociologische) en het rationele 
(economische)) organisatiebegrip. Instituties worden dan geïnterpreteerd als organisaties die 
weliswaarr niet primair rationele doelen nastreven, maar desalniettemin ook vanuit rationele 
doel-middell  relaties begrepen kunnen worden. 

Dezee benadering is wellicht te zien als een antwoord op empirisch waarneembare 
ontwikkelingenn waarin de grenzen tussen 'publiek en privaat', tussen 'overheid en markt', 
tussenn 'profit en non-profit' en tussen 'sociale institutie en rationele organisatie' verschuiven 
enn vervagen. Dit geldt ook voor musea, die in toenemende mate hun legitimiteit en 
bestaansgrondd moeten aantonen in termen van efficiëntie en effectiviteit. 
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4.2.24.2.2 Neo-institutionele economie 

Dee bestudering van instituties vanuit het perspectief van rationele doel-middel relaties is een 
nieuww aandachtspunt binnen de economie en wordt wel aangeduid als neo-institutionele 
economie. . 
Inn de klassieke economie wordt een bedrijf traditioneel gezien als een (gesloten) eenheid met 
eenn eigenaar / baas, die bepaalde winstdoeleinden nastreeft op een markt met volledige 
concurrentie.. In de werkelijkheid behoeft dit beeld enige aanpassing. Belangrijke 
denkrichtingenn om de klassieke economie aan te passen zijn geformuleerd in de 
transactiekostenbenadering,, de eigendomsrechtenbenadering en de principaal -
agentbenadering. . 
Hett verschijnsel dat organisaties in het grijze gebied tussen overheid en markt opereren, wordt 
inn elk van deze benaderingen verklaard uit een economisch voordeel dat hiermee bereikt 
wordt.. Geconstateerd wordt dat de markt kennelijk niet altijd de meest optimale (oftewel 
efficiënte)) organisatievorm oplevert en dat er in de praktijk allerlei bezwaren kleven aan de 
veronderstellingenn van het klassieke economische model. Het gaat in dit soort onderzoek 
voorall  om de mogelijke efficiëntievoordelen die kunnen voortvloeien uit een optimale 
verdelingg van de zeggenschap tussen het (hiërarchische) machtcentrum en de instelling 
(Boorsma,, 1986,Neelen, 1994,Nomden, 1993, Tijdink, 1996, Vries, 1992a). 

-- In de transactiekostenbenadering wordt geconstateerd dat de oorspronkelijke economische 
veronderstellingg van een volledige vrije concurrentie een mythe is. Door monopolievorming 
wordtt die vrije concurrentie beperkt. De vrije markt gaat uit van volledige vrije informatie 
overr vraag en aanbod. Deze informatie echter is niet altijd (snel) aanwezig. Kennelijk is het 
vaakk een voordeel om een aantal zaken binnen een organisatie te regelen ("hiërarchisch") in 
plaatss van via het prijsmechanisme op de vrije markt. Het prijsmechanisme kost namelijk 
geld,, " deze kosten hebben onder meer betrekking op het ontdekken van de relevante prijzen 
enen het onderhandelen over en afsluiten van afzonderlijke contracten voor elke transactie" 
(Tijdink,, 1996). Zeer kort door de bocht komt de transactiekostenbenadering er op neer dat, 
"wanneer"wanneer de kosten van de markttransactie hoger zijn dan de kosten van de interne 
coördinatie,coördinatie, het voordeliger is het via een hiërarchische structuur (organisatie) te regelen " 
(Tijdink,, 1996). Er moet dus een evenwicht gevonden worden tussen marktgerichte 
activiteitenn en interne coördinatie om een optimaal resultaat te behalen (uitgaande van het 
strevenn de minste kosten te maken). 

-- Een tweede bezwaar tegen de oorspronkelijke economische vooronderstellingen is, dat 
eigenarenn en directeuren van een bedrijf niet altijd (meer) dezelfde zijn. Eigenaren zijn 
aandeelhouderss geworden, bazen directeuren. De belangen tussen beiden kunnen uiteenlopen. 
Vanuitt deze gedachte is de eigendomsrechtenbenadering ontwikkeld. Veronderstelling is 
datt de "baas' de feitelijke uitvoerder is en dat deze zijn uiterste best zal doen er uit te halen wat 
err in zit, omdat hij er de vruchten van plukt. Als er boven de T>aas' ook nog een 'eigenaar' is 
diee exploitatieoverschotten opeist, zal dit minder het geval zijn. Daarom is het zaak k 
'directeuren'' of de 'feitelijke uitvoerders' te laten meedelen in de 'winst'. De scheiding tussen 
eigenarenn en bazen kost de eigenaar altijd geld: óf omdat feitelijke uitvoerders niet voldoende 
hunn best doen, óf omdat de uitvoerders moeten meedelen in de winst. Voor eigenaren is het 
zaakk die optimale oplossing te verzinnen, die relatief het minste kost. 
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-- De derde benadering wordt de principaal-agentbenadering genoemd en is als het ware 
complementairr aan beide voorgaande benaderingen34. Een organisatie of institutie wordt 
gezienn als een 'agent', die met zijn 'principaal' een contract sluit over het uitvoeren van 
bepaaldee werkzaamheden. De doelstellingen en belangen van de 'agent' kunnen uiteenlopen 
mett die van de 'principaal'. De agent is echter in het voordeel; hij heeft een 
informatievoorsprongg over de feitelijke kosten van het uitvoeren van de taak, en de principaal 
moett uitgaan van bepaalde 'indicatoren'. Doel is de totale agency-kostcn te minimaliseren, 
doorr een optimaal evenwicht te vinden tussen zaken die beter via de markt gerealiseerd 
kunnenn worden, en zaken die beter via een hiërarchische toedeling gerealiseerd kunnen 
worden.. Deze benadering is onder meer toepasbaar op organisaties waarbij de principaal de 
overheidd is en de 'agent' een overheidsinstelling, of een door de overheid betaalde instelling. 
Dee Vries stelt dat op die wijze de overheidsinstellingen en non-profit instituties als het ware 
opgenomenn kunnen worden in de economische benadering35 (Vries, 1992a). 

4.2.34.2.3 Hybride organisaties 

Williamson,, één van de grondleggers van de neo-institutionele economie, typeert de positie 
vann instituties tussen overheid en markt als hybride (Williamson, 1975, Williamson, 1979, 
Williamson,, 1981, Williamson, 1985). In ons land is dit begrip vooral in de aandacht 
gekomenn door een oratie van J. in 't Veld (1995). Terwijl de markt theoretisch getypeerd 
wordtt door vrije concurrentie, wordt de overheid eerder getypeerd door monopolisering en 
hiërarchischee (machts-) relaties. Hybride organisaties bevinden zich op het grensvlak van 
marktt en hiërarchie. 

Dee centrale vraag in het betoog van In 't Veld is of het mogelijk is om in hybride organisaties 
eenn niet al te labiele cultuur voort te brengen. Cultuur is, aldus In 't Veld een belangrijke 
factorr in organisaties, in het bijzonder in professionele organisaties. Hij maakt onderscheid 
tussenn organisaties met een taakoriëntatie en organisaties met een marktoriëntatie; hij 
constateertt dat er in gemengde of hybride organisaties zowel een taakoriëntatie als een 
marktoriëntatiee bestaat, oftewel 'divergerende incentive patronen' (In 't Veld, 1995). 
Err zijn tegenstrijdige impulsen in een hybride organisatie, enerzijds in verband met het 
bestaann van twee modellen van besluitvorming, een lineair beslismodel en een 
interactiemodel,, anderzijds in verband met de potentiële verdringing van een taakoriëntatie 
doorr een marktoriëntatie volgens de wet van Gresham: 'Markttransacties verdrijven 
taakgeoriënteerdeprocessen'taakgeoriënteerdeprocessen' (In 't Veld, 1995). 
Hybridee organisaties lopen het risico interne conflicten te krijgen, een risico, dat niet kan 
wordenn genegeerd. Daarom moeten binnen hybride organisaties beide oriëntaties óf zo veel 
mogelijkk gescheiden worden, óf er moet een vorm van synergie gevonden worden waarin 
beidee aspecten verenigd kunnen worden, aldus In 't Veld. Voor deze laatste oplossing is een 
enormm leervermogen van de (hybride) organisatie nodig, en een extern gerichte dialoog. 

344 De Vries ziet de principaal-agent benadering als een combinatie van de 
transactiekostenbenaderingg en de eigendomsrechtenbenadering (Vries, 1992a). 
355 Endogenisering' noemt de Vries dat (Vries, 1992a). 
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