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Samenvatting

Deze bijdrage betreft een onderzoek dat is uitgevoerd naar de implementatie van opgavegericht werken binnen vier gemeenten.
Hoewel de vier gemeenten opgavegericht werken formeel hebben vastgesteld als organisatieprincipe, blijken drie van deze ge-
meenten in de praktijk niet opgavegericht te werken. De perceptie van de medewerkers lijkt daarbij bepalender dan de formeel
vastgestelde sturingsvorm. Het naast elkaar hanteren van verschillende organisatieprincipes kan de ruimte voor een divergerende
perceptie vergroten. Bij de gemeente waarbij wel opgavegericht wordt gewerkt, zijn de gemeenteraadsleden minder positief over
deze manier van werken dan de externe partijen.

Relevantie voor de praktijk

Opgavegericht werken kan tot een verhoogde tevredenheid leiden bij externe actoren. Het is echter van belang dat de organisatie
opgavegericht werken eenduidig definieert en niet positioneert naast andere organisatieprincipes, opdat medewerkers een eenduidig
beeld hebben van deze werkwijze. Daarnaast is het van belang om juist ook raadsleden en externen te betrekken bij deze werkwijze.

1. Inleiding

Opgavegericht werken is binnen gemeenten en provin-
cies de laatste jaren in toenemende mate gemeengoed
geworden. De meeste provincies, maar ook steeds meer
gemeenten nemen opgavegericht werken op in hun stu-
ringsfilosofie, hun doelstellingen en in hun beoogde
manier van samenwerken. Opgavegericht werken impli-
ceert ambtelijke flexibiliteit, samenwerken met externe
actoren, het bereiken van maatschappelijke effectiviteit,
et cetera. De vraag rijst of opgavegericht werken daad-
werkelijk tot een nieuwe stijl van werken leidt. Deze
vraag is niet alleen relevant voor het management en het
bestuur van een gemeente of een provincie, maar tevens
voor controllers die werkzaam zijn in deze organisaties.
Als opgavegericht werken de overgang beoogt van new
public management naar new public governance, zal de
implementatie van opgavegericht werken consequenties
hebben voor de interne organisatie en de manier waarop
samenwerking met externen wordt aangegaan. Dit vereist
dan tevens een andere opzet van de controlfunctie. Dit
artikel brengt verslag uit van een onderzoek dat in 2017
is uitgevoerd naar de implementatie van opgavegericht

werken binnen een viertal gemeenten. Het artikel gaat in
op de opzet van het onderzoek. Vervolgens worden de on-
derzoeksresultaten gepresenteerd en worden deze resulta-
ten van een analyse voorzien. Het artikel sluit af met en-
kele conclusies. Eerst wordt echter ingegaan op de vraag
wat onder opgavegericht werken kan worden verstaan en
wat de achtergrond van opgavegericht werken is.

2. Opgavegericht werken

In de praktijk van decentrale overheden worden verschil-
lende definities gehanteerd voor opgavegericht werken,
die soms overlappen met andere organisatieprincipes,
zoals projectmatig werken. “Opgavegericht werken is
een overkoepelend begrip voor een werkwijze die in ont-
wikkeling is en waarvoor nog geen eenduidig concept be-
staat”, zo merken sommigen voorzichtig op (Van Winger-
den et al. 2015). De meeste overheidsorganisaties beogen
met opgavegericht werken af te stappen van een sectorale
indeling (waarbij op basis van disciplines wordt georgani-
seerd) en gaan over naar een organisatie, waarbij de ver-
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antwoordelijkheden op basis van opgaven zijn belegd. Zo
wordt het werken aan opgaven versterkt door afscheid te
nemen van een vakgerichte werkwijze en te gaan werken
in multidisciplinaire teams. Projectmatig werken wordt
evenwel ook op deze manier ingekleurd, waardoor het on-
derscheid tussen projectmatig en opgavegericht werken
niet altijd duidelijk is. Een voorbeeld van overlapping met
projectmatig werken wordt door een provincie geleverd.
Deze provincie definieert opgavegericht werken als een
werkwijze waarbij “in alles wat gedaan wordt, de opgave
leidend is en waarbij sturing wordt voorgestaan door een
ambtelijk en een bestuurlijk opdrachtgever” (Provincie
Zuid-Holland 2017, p. 3), een definitie die door een an-
dere provincie juist wordt gereserveerd voor projectmatig
werken (Provincie Overijssel 2017).

Sommige definities van opgavegericht werken kennen
weliswaar een overlap met de definitie van projectma-
tig werken, maar voegen hier wel nieuwe elementen aan
toe: “Bij deze organisatievorm wordt gestuurd vanuit de
verschillende maatschappelijke opgaven in plaats vanuit
verschillende beleidssectoren. Per opgave wordt een op-
gaveteam samengesteld dat samen met externe personen
of organisaties zich volledig richt op het realiseren van de
opgave” (De Bruin 2018). Naast “organiseren op basis van
opgaven” (in plaats van op basis van disciplines) kan in
“samenwerking met partners” een tweede element worden
gezien dat essentieel is voor opgavegericht werken. Opga-
vegericht werken gaat dan uit van co-productie: samen met
partners en inwoners beleid ontwikkelen en realiseren. Vor-
men als co-creatie en burgerparticipatie zijn als nadere con-
cretisering van opgavegericht werken op te vatten. Nieuw
is deze samenwerking met externe actoren overigens niet:
de interactie tussen publieke en private actoren heeft altijd
al een cruciale rol gespeeld bij de implementatie van beleid.
Wel kan gesteld worden dat netwerken en samenwerkings-
verbanden tussen private en publieke actoren in toenemen-
de mate als effectieve en legitieme manieren worden gezien
om governance vorm te geven (Sorensen and Torfing 2011,
p- 843; Klijn and Koppenjan 2012). “Het gaat om allerlei
horizontale bewegingen die met steeds grotere intensi-
teit afkomen op de klassieke hiérarchisch georganiseerde
overheid. Veel gemeenten zijn dan ook bezig om vormen
te vinden om te kunnen werken vanuit maatschappelijke
opgaven” (Van Boven 2017). Daarbij wordt de verantwoor-
delijkheid en een actieve rol van burgers en externe organi-
saties een grote betekenis toegekend. De gedachte om in sa-
menwerking met externen tot een verhoogde toegevoegde
waarde te komen is weliswaar niet nieuw, maar komt wel in
de meeste definities van opgavegericht werken terug.

Het besluit om opgavegericht te gaan werken wordt
in sommige gevallen door het management van een ge-
meente genomen, maar ook wel door het college of door
de gemeenteraad. Veelal is het besluit om anders te gaan
werken ingegeven door de constatering, dat de onvoor-
spelbaarheid van ontwikkelingen een adaptief vermogen
vereist, waarbij tevens verbindingen moeten worden ge-
legd met externe actoren (Studiegroep Openbaar Bestuur
2016, p. 6).
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Opgavegericht werken kan begrepen worden door
het begrip in een historische context te plaatsen. Gelet
op de ambities van opgavegericht werken, ligt het begrip
dicht aan tegen het internationale concept public value
(Moore 1997; Benington 2009). “Aanvankelijk organi-
seerden publieke organisaties de door de politiek gedefi-
nieerde publieke diensten en producten. Met ‘New Public
Management’ werd de burger meer gezien als een con-
sument of cliént. In het paradigma van het creéren van
“Public Value” en van de participatiesamenleving staan
in co-creatie ontstane producten en diensten centraal”
(Van Dijk 2014, p. 14). Ook andere auteurs positioneren
het begrip public value als logisch vervolg op new public
management (Van Dooren et al. 2015; Bozeman 2011;
Pollitt and Bouckaert 2000; Benington 2009). In de con-
text van public value vereist opgavegericht werken een
sterke externe oriéntatie, terwijl de interne organisatie
gebaseerd moet zijn op maatschappelijke opgaven (Bek-
kers etal. 2011, p. 206; Moore 1997). Andere auteurs zien
new public governance als logisch vervolg op new public
management. De nadruk van new public governance op
samenwerking en co-creatie met externe actoren impli-
ceert dat ook new public governance als legitimering en
basis voor opgavegericht werken kan worden aangemerkt
(Emerson and Nabatchi 2015; Klijn and Koppenjan 2012;
Loorbach 2010). Emerson et al. (2012, p. 3) definiéren
in dit verband collaborative governance als “the proces-
ses and structures of public policy decision making and
management that engage people across the boundaries of
public agencies, levels of government, and/or the public,
private, and civic spheres to carry out a public purpose
that could not otherwise be accomplished”. Deze definitie
raakt de twee aangegeven kenmerken van opgavegericht
werken: het organiseren op basis van opgaven en het for-
muleren en realiseren van deze opgaven in samenwerking
met externen.

Opgavegericht werken vereist tevens een ander ontwerp
van de controlfunctie. Een interne organisatie die is opge-
bouwd op basis van opgaven, terwijl deze opgaven ook
nog eens aan verandering onderhevig zijn, laat zich moei-
lijker vertalen naar statische budgetten, grootboeksche-
ma’s en eenduidig budgethouderschap. Een organisatie die
actief samenwerking aangaat met externen zal daarnaast
een andere visie op verantwoorden en rapporteren moe-
ten ontwikkelen. In zijn algemeenheid kan verondersteld
worden dat bij het vervagen van organisatiegrenzen een
andere visie op de controlfunctie noodzakelijk kan zijn.

Voor dit onderzoek wordt opgavegericht werken gede-
finieerd als een organisatieprincipe, waarbij maatschap-
pelijke opgaven in samenwerking met externe actoren
worden gedefinicerd en gerealiseerd en waarbij mede-
werkers en bestuurders op basis van deze opgaven wor-
den gepositioneerd en aangestuurd. De begripsbepaling
stelt de combinatie van organiseren op basis van opgaven
en de samenwerking met externe actoren dus centraal en
als onderscheidend ten opzichte van projectmatig werken
en ten opzichte van reguliere participatie of inspraak.

Tabel 1 vat deze gedachten samen:
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Tabel 1. Begripsbepaling.

Definitie
Opgavegericht werken

Interactie
Definitie en realisatie doelstellingen in

Organisatie
Positionering en aansturing op basis van

samenwerking met externen. opgaven.
Projectmatig werken Definitie en realisatie doelstellingen Positionering en aansturing op basis van
primair intern. opgaven.

Klassiek
primair intern.

Definitie en realisatie doelstellingen

Positionering en aansturing op basis van
vakinhoudelijke indeling (monodisciplinair).

3. Opzet van het onderzoek

De centrale vraagstelling van het onderzoek is als volgt
geformuleerd:

Hoe wordt opgavegericht werken binnen gemeenten
geimplementeerd en hoe wordt opgavegericht werken
gewaardeerd?

De implementatie van een organisatieprincipe kent een
aantal stappen die ook in dit onderzoek gevolgd worden
(vgl. Emerson and Nabatchi 2015, p. 727; Pressman and
Wildavsky 1984, p. 165). Bij iedere implementatiestap
kunnen zich knelpunten voordoen. Het is raadzaam om in
het onderzoek goed te bezien welke stappen goed en wel-
ke stappen minder succesvol zijn genomen. Zo zal een
organisatieprincipe formeel moeten worden vastgesteld
en onderschreven moeten worden door het management
van de organisatie (stap 1).

Vervolgens is het de bedoeling dat medewerkers we-
ten welk principe de organisatie formeel hanteert (stap
2) (Pressman and Wildavsky 1984, p. 167). Als mede-
werkers het vastgestelde principe niet kennen, kan men
immers niet verwachten dat de organisatie in de praktijk
handelt naar dit principe.

Omdat definities nogal verschillend kunnen worden in-
gekleurd, is het de bedoeling dat medewerkers ook dezelf-
de beelden hebben bij dit vastgestelde en kenbare organi-
satieprincipe en de werkwijze daarbij (stap 3). Immers,
als medewerkers een geheel ander beeld hebben bij de
werkwijze die volgens hen officieel is vastgesteld, loopt
de implementatie spaak (Pressman and Wildavsky 1984).
Een onderzoek dat geacht wordt het effect van het offici-
ele organisatieprincipe te meten, schiet in validiteit tekort
als deze stap wordt overgeslagen: feitelijk wordt dan het
effect gemeten van het principe en de werkwijze die de
medewerkers op basis van hun eigen definitie zelf hante-
ren en niét het effect van het formeel vastgestelde beleid.

Daarna moet er conform het vastgestelde organisa-
tieprincipe daadwerkelijk gewerkt worden (stap 4). Pas
daarna kan de waardering worden gerelateerd aan dit or-
ganisatieprincipe (stap 5).

Een organisatieprincipe kan zeer breed worden opge-
vat. Zo kan een organisatieprincipe betrekking hebben
op een bepaalde stijl van werken, een beoogde cultuur,
een vorm van aansturing, de positionering van bestuur
ten opzichte van de ambtelijke organisatie, etc. Onder-

kend wordt, dat ook opgavegericht werken een omvang-
rijke impact kan hebben. Zo zal deze nieuwe inrichting
ongetwijfeld gevolgen hebben voor de cultuur binnen de
organisatie, de manier waarop de samenwerking tussen
een college en een ambtelijke organisatiec wordt vorm-
gegeven, etc. Ter afbakening van dit onderzoek is echter
het accent gelegd op de interne verantwoordingsstructuur
en op de mate van externe samenwerking. Uiteraard ont-
neemt een dergelijke afbakening een volledig beeld van
de gevolgen die de implementatie van opgavegericht
werken kan hebben.

De bovenstaande stappen die genomen moeten worden
om tot een adequate implementatie te komen, zijn ont-
leend aan eerder onderzoek naar implementatie (Pressman
and Wildavsky 1984). Daarbij zij gesteld, dat de perceptie
van de medewerkers (stap 3) is toegevoegd om de validi-
teit van dit onderzoek te vergroten. Het onderzoek richt
zich vervolgens op iedere stap afzonderlijk opdat bezien
kan worden waar de implementatie succesvol of juist min-
der adequaat verloopt (Emerson and Nabatchi 2015).

Het onderzoek betreft een vergelijkende casestudie,
waarvoor vier middelgrote gemeenten zijn geselecteerd
(tussen de 40.000 en 80.000 inwoners). Iledere gemeente
is onafthankelijk van elkaar onderzocht. Pas daarna is een
vergelijkende analyse uitgevoerd, waarbij gezocht is naar
verklaringen voor overeenkomsten en verschillen (Ver-
schuren and Doorewaard 2007, p. 187). De vier gemeen-
ten hebben opgavegericht werken sinds twee jaar (begin
2015) formeel geimplementeerd vanuit de situatie waarin
eerst het klassieke model werd gehanteerd en hierop zijn
zij geselecteerd. Het totale aantal gemeenten dat opgave-
gericht werken in deze tijd heeft geimplementeerd is niet
bekend, maar is voor een kwalitatief onderzoek ook niet
vereist (Verschuren and Doorewaard 2007, p. 184). Aan-
gezien het onderzoek exploratief van aard is, is bewust
gekozen voor vier gemeenten die niet teveel afwijken van
elkaar in omvang. Hoewel een casestudie niet kan leiden
tot generaliseerbare uitspraken en een beperkte externe
geldigheid heeft, kan men door middel van een casestudie
wel zicht krijgen op de manier waarop organisatieprin-
cipes worden geimplementeerd en verklaringen hiervoor
vinden (vgl. Yin 2018; Verschuren and Doorewaard 2007,
p. 190). Een vergelijkende casestudie, zoals hier wordt
voorgestaan, biedt de mogelijkheid om de vier onder-
zochte gemeenten te vergelijken en te analyseren opdat
verklaringen gevonden kunnen worden voor eventuele
onderlinge verschillen of overeenkomsten. Tijdens het
onderzoek is gebruik gemaakt van documentenanalyses,
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Formeel vastgesteld organisatieprincipe (stap 1)

volgens medewerkers (stap 2)

Formeel vastgesteld organisatieprincipe

volgens medewerkers (stap 3)

Werkwijze op basis van formeel organisatieprincipe

Daadwerkelijke werkwijze volgens medewerkers (stap 4)

Tevredenheid wijkcommissies, raadsleden en management
als gevolg van het nieuwe organisatieprincipe (stap 5)

.

Voormalige manier van werken

v

Nieuwe manier van werken

Implementatie nieuw organisatieprincipe

Figuur 1. Onderzoeksfasen.

zijn enquétes uitgezet en interviews afgenomen, waarbij
respondenten onafhankelijk van elkaar zijn geinterviewd
(triangulatie) (Verschuren and Doorewaard 2007, p. 184).
De operationalisatie van het onderzoek kan als volgt
worden samengevat. Eerst is bij de vier gemeenten be-
zien welk organisatieprincipe de gemeente officieel
hanteert (stap 1). Het kan namelijk zijn, dat naast het
opgavegericht werken ook andere organisatieprincipes
worden gehanteerd. Hiertoe zijn de formeel vastgestel-
de documenten (organisatieverordeningen, begrotingen,
et cetera) geraadpleegd en zijn gesprekken gevoerd met
het management (vgl. Gibson 2017). In deze fase van het
onderzoek is bezien in hoeverre de gemeente voor 2015
daadwerkelijk het klassieke model hanteerde en in hoe-
verre de gemeente vanaf 2015 daadwerkelijk opgavege-
richt werken heeft ingevoerd als formeel organisatieprin-
cipe. Van belang daarbij is tevens dat het management
hetzelfde begrippenkader hanteert (zie tabel 1).
Vervolgens is een aantal medewerkers gevraagd welk
organisatieprincipe de gemeente formeel volgens hen
hanteert (stap 2). Per gemeente zijn hiervoor ad random
vijf medewerkers geinterviewd. Ook is gevraagd aan te
geven wat onder het aangegeven organisatieprincipe
wordt verstaan (stap 3). Het kan dus zijn dat medewer-
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kers in stap 2 een formeel vastgesteld organisatieprincipe
aangeven (bijvoorbeeld opgavegericht werken), maar dat
bij de vraag in stap 3 wat zij onder dat principe verstaan,
zij een beschrijving geven die volgens het begrippenka-
der eerder aansluit op een ander principe (bijvoorbeeld
projectmatig werken).

Daarna is bij 10 andere medewerkers per gemeente
(eveneens ad random geselecteerd) gevraagd naar het
organisatieprincipe dat in de praktijk wordt gehanteerd
(stap 4). Hiertoe zijn bewust andere medewerkers uitge-
nodigd om de beantwoording uit stap 3 te verifiéren.

Stap 2, 3 en 4 zijn uitgevoerd aan de hand van het be-
grippenkader uit tabel 1 op basis waarvan een vragenlijst
is opgesteld. De interviews zijn gestructureerd afgeno-
men. In stap 2 mochten de medewerkers zelf het formeel
gehanteerde principe aangeven. In stap 3 en 4 zijn de
vragen dusdanig vormgegeven, dat de interviewer zelf de
gepercipieerde en gehanteerde principes kon plaatsen in
het begrippenkader. Het benoemen van de medewerkers
van de formeel vastgestelde organisatieprincipes, hun in-
vulling daarvan en de daadwerkelijke doorwerking in de
praktijk, is bepaald aan de hand van de twee elementen
die in dit begrippenkader centraal staan voor de mate van
opgavegericht werken: de mate waarin de realisatie van
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doelstellingen plaatsvindt in samenwerking met externen
en de mate waarin de aansturing verloopt op basis van
opgaven. Hiermee wordt het begrip organisatieprinci-
pe weliswaar geoperationaliseerd, maar tevens beperkt.
Gekeken is naar de verantwoordingsstructuur binnen de
gemeente en de basis van deze structuur (discipline of
opgave). Daarnaast is gekeken naar de manier waarop
doelstellingen geformuleerd en gerealiseerd worden (in
samenwerking met externen of enkel door de gemeente
zelf). Ieder interview eindigde met het vaststellen van één
of meer organisatieprincipes: in stap 2 de principes die
volgens de medewerkers formeel worden gehanteerd, in
stap 3 de perceptie die medewerkers hierbij hebben (dit
kunnen dus andere principes zijn), in stap 4 de daadwer-
kelijk gehanteerde principes (dit kunnen weer andere
principes zijn).

De waardering voor opgavegericht werken kan wor-
den afgeleid aan de hand van de tevredenheid die niet
alleen bij het management, maar ook bij bijvoorbeeld
raadsleden en externen (zoals wijkcommissies) aanwe-
zig is (Klijn and Koppenjan 2012; Bekkers et al. 2011,
p- 215; Anderson and Klaassen 2012; Benington 2009).

Omdat er altijd een bepaalde mate van tevredenheid
dan wel ontevredenheid bij actoren aanwezig is, kan het
effect van een implementatie het best gemeten worden bij
een organisatie die eerst klassiek was georganiseerd en
sinds twee jaar het organisatieprincipe van opgavegericht
werken heeft geimplementeerd. De tevredenheidsmeting
moet zich dan richten op het verschil tussen de oude si-
tuatie en de nieuwe situatie, die is ontstaan na de imple-
mentatie van het nieuwe organisatieprincipe. Daartoe is
bij raadsleden, wijkcommissies en management op twee
momenten een enquéte uitgezet naar de tevredenheid
over het gehanteerde organisatieprincipe (stap 5). De en-
quéte is begin 2015 en medio 2017 bij dezelfde raads-
leden (11 per gemeente), managers (3 per gemeente) en
wijkcommissieleden (11 per gemeente) uitgezet. Daarbij
is gevraagd naar de tevredenheid over de samenwerking
bij het formuleren en realiseren van doelstellingen en
opgaven. In beide jaren zijn dezelfde vragen gesteld. De
enquétes zijn aangevuld met vier interviews: twee inter-
views zijn afgenomen bij raadsleden, twee bij wijkcom-
missieleden. Raadsleden worden als interne actoren aan-
gemerkt, wijkcommissies als externe partners. Aangezien
niet iedere medewerker in gelijke mate een extern gerich-
te functie heeft, is met betrekking tot de waardering en
samenwerking ervoor gekozen de enquéte voor te leggen
aan het management van de gemeenten.

Evenals bij de selectie van medewerkers, is bij raads-
leden, wijkcommissieleden en management geen selectie
gemaakt naar discipline, type opgave, achtergrond of an-
derszins.

4. De resultaten

De resultaten van het onderzoek zijn samengevat in tabel 2.

De verandering in tevredenheid bij wijkcommissies en
raadsleden (laatste twee rijen uit tabel 2) wordt weerge-
geven in tabel 3.

De formele organisatieprincipes corresponderen in de
vier gemeenten met de begrippen die voor dit onderzoek
worden gehanteerd (zie tabel 1). Het management van
de vier gemeenten hanteert dezelfde definities als die in
het begrippenkader van tabel 1 worden gebruikt. Eén ge-
meente heeft het opgavegericht werken als enig organi-
satieprincipe formeel ingevoerd. De andere drie gemeen-
ten combineren opgavegericht werken met projectmatig
werken.

De medewerkers zijn over het algemeen goed bekend
met de formeel vastgestelde principes. In gemeente 3 heeft
men het opgavegericht werken als formeel organisatieprin-
cipe minder op het netvlies en wordt de stelling betrokken
dat de gemeente formeel enkel projectmatig werkt.

Op de vraag wat het organisatieprincipe of de -princi-
pes nu precies betekenen, wordt een aantal opmerkelijke
antwoorden gegeven. Binnen gemeente | wordt de defi-
nitie gegeven die ook in dit onderzoek wordt gehanteerd:
de formulering en realisatie vindt plaats in samenwerking
met externen, terwijl de aansturing op basis van opga-
ven plaatsvindt. Ook gemeente 3, waarbij medewerkers
denken formeel projectmatig te werken, sluit de invulling
van dit begrip aan op het begrippenkader: de formulering
en realisatie van doelstellingen vindt intern plaats, terwijl
de aansturing op basis van opgaven geschiedt. Lastiger
wordt het bij gemeente 2, waar men denkt formeel opga-
vegericht en projectmatig te werken. Bij deze gemeente
vindt de formulering van doelstellingen weliswaar in sa-
menwerking met externen plaats, maar de realisatie van
deze doelstellingen vindt intern plaats. De aansturing ver-
loopt mede op basis van de klassieke sectorale monodis-
ciplinaire indeling, aldus het beeld dat de medewerkers
bij gemeente 2 hebben van de beoogde werkwijze. Bij
gemeente 4 ziet men voor opgavegericht en projectmatig
werken eveneens mogelijkheid voor monodisciplinaire
aansturing.

De vertaalslag naar de daadwerkelijke praktijk is niet
geheel eenduidig. Bij de gemeenten 2 en 4 vindt de for-
mulering en realisatie van doelstellingen in de praktijk
intern plaats en baseert men de aansturing op basis van de
klassieke sectorale disciplinaire indeling. Bij gemeente 1
en 3 verloopt de vertaalslag conform het sturingsprincipe
dat de medewerkers voor ogen stond.

Het management is in alle gemeenten tevreden (soms
zelfs zeer tevreden) over de doorgevoerde verandering
van organisatieprincipes (zie tabel 2). Raadsleden zien
niet altijd verschil. Een uitzondering hierop is gemeen-
te 3, die in de praktijk projectmatig werkt. Hier zijn de
raadsleden tevreden over. Bij gemeente 1, die in de prak-
tijk opgavegericht werkt, zijn de raadsleden ontevreden.
Opmerkelijk is evenzeer de reactie van de wijkcommis-
sies. De wijkcommissies zijn bij gemeente 2 en 4 ontevre-
den, bij gemeente 3 zien zij geen verschil en bij gemeente
1 zijn deze commissies tevreden.
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Tabel 2. Resultaten.

Gemeente 1 Gemeente 2 Gemeente 3 Gemeente 4
Formeel Opgavegericht Opgavegericht en Opgavegericht en Opgavegericht en
organisatieprincipe projectmatig projectmatig projectmatig
Formeel Opgavegericht Opgavegericht en Projectmatig Opgavegericht en
organisatieprincipe projectmatig projectmatig
volgens medewerkers
Beoogde invulling Formulering en Formulering Formulering en Formulering en realisatie

organisatieprincipe
volgens medewerkers

realisatie doelstelling
met externen.
Aansturing op basis
van opgaven.

doelstelling met
externen. Realisatie
doelstelling intern.
Aansturing op basis
van opgaven, maar
ook monodisciplinair.

realisatie intern.
Aansturing op basis
van opgaven.

doelstelling met externen.
Aansturing op basis

van opgaven, maar ook
monodisciplinair.

In de praktijk Formulering en Formulering en Formulering en Formulering en realisatie
realisatie met realisatie intern. realisatie intern. intern. Aansturing op
externen. Aansturing | Aansturing op basis Aansturing op basis | basis van vakinhoudelijke
op basis van opgaven. | van vakinhoudelijke | van opgaven. indeling.

indeling.

Tevredenheid Tevreden. Zeer tevreden. Tevreden. Zeer tevreden.

management

Tevredenheid raadsleden | Ontevreden. Geen verschil t.o.v. Tevreden. Geen verschil t.o.v. vorige

vorige situatie. situatie.

Tevredenheid Tevreden. Ontevreden. Geen verschil t.o.v. Ontevreden.

wijkcommissies vorige situatie.

Tabel 3. Verandering in tevredenheid.
Gemeente 1 Gemeente 2 Gemeente 3 Gemeente 4

Op een schaal van 1 tot en met 10, waarbij 1 het

minst tevreden en 10 het meest tevreden is. 2015 2017 | 2015 2017| 2015 2017 2015 2017

Gemiddelde beoordeling wijkcommissieleden

bij het formuleren van doelstellingen (N = 11) 4.5 7,5 5,2 2,9 5,2 5,0 4.8 2,8

Gemiddelde beoordeling wijkcommissieleden

bij het realiseren van doelstellingen (N = 11) 4.4 7,7 5,6 4,1 5,0 5,5 5,7 3,5

Gemiddelde beoordeling raadsleden

bij het formuleren van doelstellingen (N= 11) 5,1 3,3 5,2 5,5 5,2 7,0 4.8 4.5

Gemiddelde beoordeling raadsleden

bij het realiseren van doelstellingen (N = 11) 5,1 3,6 5,6 4,9 5,0 7,5 5,7 5,5

5. Analyse van de resultaten

De formeel vastgestelde organisatieprincipes, die corres-
ponderen met het gehanteerde begrippenkader, zijn over
het algemeen bekend bij de medewerkers. De medewer-
kers van de verschillende gemeenten vullen deze princi-
pes soms afwijkend van het begrippenkader in. De ver-
klaring hiervoor kan gezocht worden in de verschillende
kenmerken van de vier gemeenten. Aangezien de vier
gemeenten in politieke samenstelling, omvang en ligging
niet al te zeer verschillen, ligt dit echter minder voor de
hand. Een andere verklaring kan liggen in de constate-
ring, dat één gemeente slechts één organisatieprincipe
hanteert, terwijl de andere drie gemeenten een combinatie
van principes hanteren. Bij twee van deze drie gemeenten
percipiéren de medewerkers deze combinaties ook daad-
werkelijk. Dit geeft kennelijk ruimte voor een invulling
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die afwijkt van de definities van het management. Waar
medewerkers een combinatie van opgavegericht werken
met projectmatig werken zien (gemeente 2 en 4), ziet
men de realisatic van doelstellingen soms meer als een
interne aangelegenheid en niet zozeer als een opgave die
in samenwerking met externen gerealiseerd kan worden
(gemeente 2), terwijl de aansturing mede plaatsvindt op
basis van de oorspronkelijke sectorale indeling (gemeen-
te 2 en 4). Waar medewerkers slechts één sturingsprinci-
pe zien (gemeente 1 en 3), vullen zij de definitie van dat
principe meer in lijn met het management in.

De indruk wordt verder gewekt dat niet zozeer de
formeel vastgestelde organisatieprincipes bepalend zijn,
maar de organisatieprincipes die volgens de medewerkers
formeel zijn vastgesteld. Bij gemeente 3 hadden de me-
dewerkers de indruk dat enkel projectmatig werken als
principe was vastgesteld en werd vervolgens het organi-
satieprincipe in lijn met projectmatig werken ingekleurd,
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hoewel de gemeente zowel projectmatig als opgavege-
richt werken formeel had vastgesteld als principes.

De ruimte voor invulling die ontstaat bij een geperci-
pieerde combinatie, werkt nog sterker door in de praktijk.
In de praktijk wordt bij de twee gemeenten (2 en 4), die
formeel projectmatig werken combineren met opgavege-
richt werken en waarbij de medewerkers deze combinatie
ook als zodanig percipiéren, nog steeds georganiseerd en
gestuurd op basis van de oude sectorale indeling. Boven-
dien vindt de formulering en realisatie van doelstellingen
in de praktijk van deze twee gemeenten veelal intern (dus
niet in samenwerking met externe partijen) plaats.

Geconstateerd kan worden dat als medewerkers een
combinatie van sturingsprincipes percipiéren, uiteinde-
lijk het gevaar ontstaat dat men in de praktijk terugvalt op
het klassieke model. Deze constatering wordt ook door
anderen bevestigd: “De neiging is groot de diversiteit te
bestrijden en de organisatie te standaardiseren. Vaak wor-
den instrumenten en werkwijzen uit het eerste paradigma
(het klassieke sturingsprincipe, RA) dominant verklaard
voor de hele organisatie, ook als het gaat om de aanpak
van vraagstukken uit het tweede of zelfs derde paradig-
ma” (Van Dijk 2014, p. 15). Als nu de begrippen uit tabel
1 van een kleur worden voorzien en deze kleuren over
de resultaten worden gelegd, ontstaat het volgende beeld
(zie tabel 4):

Bij de gemeenten die de facto klassiek blijven wer-
ken, zien de raadsleden logischerwijs weinig verschil. De

Tabel 4. Analyse resultaten.

wijkcommissies zijn hier ontevreden over, hetgeen kan
samenhangen met de verwachtingen die zijn gewekt bij
de introductie van opgavegericht werken, zo kan uit de
interviews worden afgeleid. De gemeente 1, waar op-
gavegericht werken in zijn meest zuivere vorm is geim-
plementeerd, scoort het hoogst in tevredenheid onder de
wijkcommissies. Raadsleden zijn hier beduidend minder
tevreden. Dit kan verklaard worden doordat raadsleden
sterk betrokken zijn bij het intern formuleren en realise-
ren van doelstellingen, nadat zij zelf de wensen van in-
woners in kaart hebben gebracht en hebben gearticuleerd
naar gemeentelijk beleid (Wallis and Gregory 2009). Het
formuleren en realiseren van doelstellingen door mede-
werkers en collegeleden samen met externe partners raakt
raadsleden in dat opzicht minder. Anders geformuleerd:
raadsleden kunnen het formuleren en realiseren van doel-
stellingen met externen opvatten als uitholling van hun
eigen raadslidmaatschap, zeker als zij hier niet bij betrok-
ken zijn, zo gaven enkele respondenten terug in de inter-
views (vgl. Klijn and Koppenjan 2012; vgl. Pollitt and
Bouckaert 2000). In deze verklaring past ook het gegeven
dat raadsleden tevreden zijn bij gemeente 3, waar de fac-
to projectmatig gewerkt wordt. Projectmatig werken stelt
het intern formuleren en realiseren van doelstellingen
centraal en kan dus tegemoet komen aan de ambities van
raadsleden (die aangemerkt worden als interne actoren).
De managers zijn overigens in iedere gemeente tevreden,
maar de vraag rijst, in hoeverre deze respons valide is.

Gemeente 1 Gemeente 2 Gemeente 3 Gemeente 4
Formeel Opgavegericht Opgavegericht en Opgavegericht en Opgavegericht en
organisatieprincipe projectmatig projectmatig projectmatig
Formeel Opgavegericht Opgavegericht en Projectmatig Opgavegericht en
organisatieprincipe projectmatig projectmatig
volgens medewerkers
Beoogde invulling Formulering en Formulering Formulering en Formulering en

organisatieprincipe
volgens medewerkers

realisatie doelstelling
met externen.
Aansturing op basis van
opgaven.

doelstelling met
externen. Realisatie
doelstelling intern.
Aansturing op basis

realisatie intern.
Aansturing op basis van
opgaven.

realisatie doelstelling
met externen.
Aansturing op basis
van opgaven, maar ook

van opgaven, maar ook monodisciplinair.
monodisciplinair.
Sturingsprincipe in de Opgavegericht
praktijk
Tevredenheid raadsleden | Ontevreden. Geen verschil t.0.v. Tevreden. Geen verschil t.o.v.
vorige situatie. vorige situatie.
Tevredenheid Tevreden. Ontevreden. Geen verschil t.o.v. Ontevreden.
wijkcommissies vorige situatie.

6. Conclusies

Opgavegericht werken kan gedefinieerd worden als een
organisatieprincipe, waarbij maatschappelijke opgaven in
samenwerking met externe actoren worden gedefinieerd en
gerealiseerd en waarbij medewerkers en bestuurders op basis
van deze opgaven worden gepositioneerd en aangestuurd.

Binnen vier gemeenten, waarbij twee jaar geleden
opgavegericht werken als formeel organisatieprincipe is
vastgesteld, is onderzoek uitgevoerd naar de wijze waar-
op opgavegericht werken is geimplementeerd. Het onder-
zoek heeft een aantal stappen gevolgd die tijdens de im-
plementatie van een organisatieprincipe genomen moeten
worden. Zo is eerst bezien in hoeverre de gemeente
daadwerkelijk opgavegericht werken als formeel organi-
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satieprincipe heeft vastgesteld. Vervolgens is bezien wat
medewerkers denken dat formeel is vastgesteld. Daarna
is onderzocht welke invulling medewerkers geven aan de
principes die in hun ogen formeel zijn vastgesteld. Tot
slot is onderzocht hoe daadwerkelijk in de praktijk wordt
gewerkt en hoe raadsleden en wijkcommissieleden de
werkwijze beoordelen.

Op basis van vier gemeenten kunnen uiteraard geen
generaliseerbare conclusies worden getrokken. Toch zijn
enkele verklaringen denkbaar voor de mate waarin de
gemeenten opgavegericht werken hebben geimplemen-
teerd (of juist hier in mindere mate in zijn geslaagd). De
vier gemeenten die sinds twee jaar formeel opgavegericht
werken, laten een verschillend beeld in implementatie en
waardering zien. Dit kan samenhangen met verschillende
factoren, zoals de politicke samenstelling van het college,
de omvang van de gemeente, etc. De resultaten laten zich
echter het meest consistent verklaren door de constate-
ring dat sommige van de vier gemeenten opgavegericht
werken combineren met andere organisatieprincipes, zo-
als projectmatig werken.

Niet zozeer het formeel vastgelegde organisatieprin-
cipe, maar wat de medewerkers denken dat formeel is
vastgesteld, is bepalend voor het vervolg van de imple-
mentatie. Een gemeente waarbij formeel opgavegericht
werken gecombineerd wordt met projectmatig werken,
maar waarbij de medewerkers het idee hebben dat enkel
projectmatig wordt gewerkt, blijkt uiteindelijk enkel pro-
jectmatig te werken.

Een gepercipieerde combinatie van verschillende or-
ganisatieprincipes biedt ruimte voor een invulling door
medewerkers die afwijkt van de definities die door het
management van de gemeente worden gehanteerd. Der-
gelijke gepercipieerde combinaties blijken in de prak-
tijk uiteindelijk weinig effectief. De facto worden in de
praktijk dan doelstellingen intern geformuleerd en gerea-
liseerd en vindt de aansturing plaats op basis van de oor-
spronkelijke sectorale monodisciplinaire indeling: men
valt terug op het klassieke organisatieprincipe. Raadsle-
den zien vervolgens weinig verschil ten opzichte van de
oude klassieke situatie, terwijl wijkcommissies ontevre-
den zijn: de verwachtingen bij wijkcommissies waren bij
de aankondiging van opgavegericht werken wellicht te
hoog gespannen.

De gemeente die formeel enkel opgavegericht is gaan
werken en geen combinatie zoekt met andere organisa-
tieprincipes, blijkt in de praktijk als enige daadwerkelijk
opgavegericht te werken. Deze gemeente weet doelstel-
lingen in samenwerking met externen te formuleren en te
realiseren, terwijl ook de aansturing plaatsvindt op basis

van opgaven. Raadsleden kunnen dit overigens als be-
dreigend ervaren, zeker als zij minder betrokken zijn bij
die externe samenwerking. Wijkcommissies zijn echter
tevreden over deze manier van werken.

Geconcludeerd kan worden dat niet alles wat opga-
vegericht werken wordt genoemd, ook daadwerkelijk
opgavegericht werken is. Gemeenten die opgavegericht
werken in hun beleid hebben geformaliseerd, werken niet
altijd daadwerkelijk opgavegericht in de praktijk. Met
name waar opgavegericht werken gecombineerd wordt
met andere organisatieprincipes, kan de praktijk snel af-
wijken van de oorspronkelijke formele doelstellingen die
men met opgavegericht werken beoogt.

Ook kan geconcludeerd worden dat opgavegericht
werken een positief effect kan hebben op de perceptie
die externen hebben van de samenwerking met gemeen-
ten. Raadsleden kunnen deze manier van werken echter
als bedreigend ervaren en kunnen terughoudend zijn ten
opzichte van deze manier van werken. Opgavegericht
werken schept ook verwachtingen bij externen. Deze ver-
wachtingen worden niet altijd waargemaakt als opgave-
gericht werken in de perceptie van medewerkers wordt
gecombineerd met andere organisatieprincipes en de
gemeente uiteindelijk gewoon volhardt in een klassieke
sturing.

Zo beschouwd kan men beter één organisatieprincipe
vaststellen dan een combinatie van principes. Dit zou de
implementatie van het beoogde principe wellicht ten goe-
de kunnen komen. Daarnaast is van belang dat tijdens de
implementatie erop wordt toegezien, dat management en
medewerkers dezelfde begrippen hanteren voor dezelfde
organisatieprincipes en hier ook op eenzelfde manier be-
tekenis aan geven. Tot slot lijkt het raadzaam om raads-
leden en externe partijen hierin mee te nemen. Op deze
manier kunnen te hoge verwachtingen wellicht realistisch
worden bijgesteld.

Het onderzoek heeft zich niet expliciet gericht op de
controlfunctie binnen de vier gemeenten. Aangezien in
drie van de vier gemeenten het opgavegericht werken de
facto niet is geimplementeerd, lijkt het niet aannemelijk
dat de controlfunctie in deze gemeenten wezenlijk is ge-
wijzigd. Het zou echter zonder meer waardevol zijn, om
in een vervolgonderzoek juist bij de gemeente waar op-
gavegericht werken wel is geimplementeerd te bezien, in
hoeverre de controlfunctie binnen deze gemeente is ge-
wijzigd. Daarbij zou de vraag aan de orde kunnen komen
hoe de controlfunctie het best kan worden vormgegeven
om aan te sluiten op een organisatie die georganiseerd is
op basis van opgaven en waarbij organisatiegrenzen va-
ger zijn geworden.

B Dr. Rick Anderson is als onderzoeker verbonden aan EIFFEL.
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