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1. Introductie'

Leven wij in de beste van alle denkbare werelden? Als wij de
krant openslaan, schreeuwt het onrecht ons toe. Groot en
Klein. Oorlogen, scheepsrampen, piraterij, corruptie, armoede,
criminaliteit, onveiligheid, eenzaamheid, verwaarlozing, oor-
logskinderen, ziekte, ernstig voetbalgeweld - om enkele voor-
beelden te noemen.? Neen, dames en heren, wij leven waar-
schijnlijk niet in de beste van alle denkbare werelden - maar wij
doen er alles aan om er het beste van te maken.

Omdat wij als moderne burgers menen dat maatschappelijke
problemen voortvloeien uit aanwijsbare ketens van oorzaken
en gevolgen, wenden wij ons tot de overheid om die problemen
op te lossen.’> De publieke sector kan maatschappelijke pro-
blemen verminderen door “publieke waarden” te creéren.* Die
publieke waarden zouden zich moeten vertalen in hoogwaar-
dige dienstverlening waarmee de burger (als opdrachtgever® en
als klant) tevreden zou moeten zijn - dat is dan de beste van
alle denkbare werelden.

Bij het creéren van publieke waarden zijn verschillende orga-
nisaties en instellingen betrokken, die allemaal sterk athanke-
lijk zijn van elkaar - bijvoorbeeld in het verrichten van hun
dagelijkse activiteiten, routines en handelingen - maar ook

bij het ontwikkelen van hun toekomstige beleid, plannen en
strategieén.® Athankelijkheden zie je, bijvoorbeeld, terug in de
gezondheidszorg tussen huisartsen, medisch specialisten en
zorgverzekeraars; in het veiligheidsbeleid tussen maatschap-
pelijke organisaties, politie en inlichtingendiensten; of in de
jeugdhulpverlening tussen jeugdzorg, politie en scholen. Al die
wederzijdse athankelijkheden zorgen ervoor dat organisaties en
instellingen hun activiteiten moeten afstemmen en onderling
moeten samenwerken.”

Dat codrdinatie en samenwerking hand in hand gaan met
hoogwaardige dienstverlening lijkt bijna vanzelfsprekend, maar
dat is het niet. In deze rede zal ik nader ingaan op de vraag in
hoeverre al dat afstemmen, codrdineren en samenwerken ook
daadwerkelijk leidt tot een kwalitatief hoogwaardige dienstver-
lening in de publieke sector. Ik geef u drie, actuele voorbeel-
den.

1.1. Codrdinatie en samenwerking leiden tot geldverspilling

Er is een heftige discussie gaande over marktwerking en sa-
menwerking in de zorg. Aan de ene kant moeten ziekenhuizen
en zorginstellingen met elkaar concurreren. Wat blijkt: concur-
rentie tussen ziekenhuizen leidt tot een gebrek aan coordinatie
en volstrekt onnodige geldverspilling.® Zo zijn er in Nederland
slechts negen PET-scans nodig om aan de vraag te voldoen,
terwijl er 44 PET-scans aanwezig zijn in verschillende zie-
kenhuizen.” Tot deze conclusie komen de bestuursvoorzitters
van twee grote ziekenhuizen in het NCRV programma “Altijd
Wat”'* “Ik zou mijn geld liever zetten op samenwerken, goede
afspraken en vertrouwen” zo verzucht de bestuursvoorzitter
van het AMC. In het tijdschrift “Arts en Auto” wordt dit ver-
taald met de stelling: “samenwerken is het beste frame”!" Aan
de andere kant: recent is een onderzoek gestart naar mogelijke
samenwerking tussen zorgverzekeraars en ziekenhuizen die be-
wust te lage contracten afsluiten ten koste van premiebetalers
en concurrenten (NRC-Next, 6 oktober 2012).

1.2. Codrdinatie en samenwerking leiden tot ruzie

In Friesland ligt een klein dorpje dat Burum heet. Dit dorpje
huisvest één van de grote zenuwcentra in de Nederlandse strijd
tegen het terrorisme, met de geheimzinnige naam “Nationale
Sigint Organisatie”: een satelliet park.'> “Het grote oor” noe-
men de inwoners van Burum het ook wel. De schotels zijn in
staat om alle satellietcommunicatie ter wereld te onderschep-
pen. Telefoon, fax en internetverkeer, waaronder - zo stelt de
Volkskrant — “internetcommunicatie uit Afrikaanse dorpen
zonder kabelverbinding”. Bij het gebruik van deze installatie
moeten de Algemene Inlichtingen en Veiligheidsdienst (AIVD)
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en de Militaire Inlichtingen en Veiligheidsdienst (MIVD) sa-
menwerken. Maar die diensten maken volgens de Volkskrant
alleen maar ruzie. Volstrekt los van elkaar ontsleutelen en ont-
cijferen de AIVD en MIVD alle signalen.”

1.3. Codrdinatie en samenwerking leiden tot onaanvaardbare
kosten

In een onderzoek naar 27 gevallen van zeer ernstige kinder-
mishandeling constateerde de Onderzoeksraad voor Veiligheid
(2011) dat organisaties in de jeugdhulpverlening de taken zo
efficiént verdeelden, dat er geen redundante informatie meer
beschikbaar kon komen om missers te corrigeren, juiste risico-
inschattingen te maken en interventies te plegen. De Raad
adviseerde om de codrdinatie in de jeugdzorg te verbeteren.
Maar, die codrdinatie heeft ook een keerzijde. Zo stelt peda-
goog Peter Cuypers in de Volkskrant (10 mei 2012) dat profes-
sionals — jeugdhulpverleners - juist machteloos staan omdat zij
zoveel moeten afstemmen en codrdineren. De hulpverlening
aan kinderen vindt daardoor veel minder plaats tijdens huisbe-
zoeken, maar des te meer achter bureaus en in vergaderzalen.'

2.De mantra van coordinatie

Het onderwerp van deze rede - de effecten van codrdinatie en
samenwerking op de kwaliteit van publieke dienstverlening

- worden door zowel de samenleving als de wetenschap bena-
derd vanuit een groot optimisme. Vanuit de samenleving klinkt
dit optimisme door in aanbevelingen om de publieke sector te
verbeteren. Is er onvoldoende afstemming? Meer codrdineren!
Is er sprake van een gebrekkige codperatie? Meer samenwer-
ken! Het lijkt, geachte aanwezigen, wel een mantra. Het is de
mantra van coordinatie die doorklinkt wanneer er ook maar
iets mis gaat in de publieke dienstverlening.

Volgens de Dikke van Dale (Van Boon & Geeraerts, 2008) is
een mantra een “met goddelijke kracht geladen spreuk in het
hindoeisme”. Mantra’s worden herhaald en herhaald om hun
goddelijke werking kracht bij te zetten. Met het begrip codrdi-
natie is het niet anders: het aanbevelen van coérdinatie heeft

thans, zo lijkt het wel, een vergelijkbare status gekregen in het
openbaar bestuur als het reciteren van “Hare Krishna”.

Wij zien de mantra van codrdinatie ook terug in de bestrij-
ding van de huidige financieel-economische crisis. Die crisis
dwingt overheden wereldwijd tot zeer forse bezuinigingen

op de uitgaven in de publieke sector.”® In samenhang met die
bezuinigingsoperaties worden in veel landen grootschalige en
structurele hervormingen in de publieke sector doorgevoerd

- bijvoorbeeld op de terreinen van arbeidsmarkt, pensioenstel-
sels, zorg, gezondheid, defensie, onderwijs, cultuur. Veel van de
hervormingen vergen allerlei (nieuwe) vormen van samenwer-
king en codrdinatie tussen organisaties en instellingen.

De drie voorbeelden uit het begin van mijn rede geven aanlei-
ding je af te vragen of meer codrdinatie en meer afstemming
wel altijd de oplossing vormen voor alle problemen in de pu-
blieke sector.'® Zoals we in het voorbeeld van het “grote oor”
hebben gezien, kan samenwerking ook leiden tot ruzie en con-
flict. Maar leidt die ruzie ook noodzakelijkerwijs tot een slechte
publieke dienstverlening? Ik kan mij indenken dat twee inlich-
tingendiensten die los van elkaar gegevens analyseren, samen
minder snel cruciale informatie over het hoofd zien.!” Dat mag
anderzijds weer niet leiden tot torenhoge kosten van overleg,
zoals in de jeugdhulpverlening worden gesignaleerd. Coordi-
natie en samenwerking kunnen aangemoedigd worden door
regels en instituties, zoals het voorbeeld in de gezondheidszorg
laat zien - met soms onbedoelde en negatieve gevolgen. Wat
voor coordinatie en samenwerking is er eigenlijk nodig? Wan-
neer wel en wanneer niet? Dat zijn relevante, bestuurskundige
vragen.

De bestuurskunde is een sociale wetenschap die met goddelijke
krachten weinig te maken heeft. In de sociale wetenschap zoe-
ken wij naar een wetenschappelijk gefundeerde onderbouwing
voor onze uitspraken.'® Daarom is het ook belangrijk om onze
vragen zo te formuleren (Ultee, 1996) dat er sprake kan zijn
van een vooruitgang in wetenschappelijke kennis. De weten-
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schappelijke vragen die wij stellen, moeten daarbij een verkla-

rend karakter hebben.'” De mantra van coordinatie vertaalt

zich dan in vragen zoals:

1. Inhoeverre bestaat er eigenlijk een positieve samenhang
tussen de relaties die organisaties in de publieke sector
onderhouden en de kwaliteit van publieke dienstverle-
ning?

2. Als er een dergelijke samenhang bestaat - hoe sterk is dan
het effect van codrdinatie en samenwerking op die kwali-
teit?

3. In welke situaties en onder welke condities komen de
effecten tot stand? Kunnen meer (of andere) codrdinatie
en samenwerking ook leiden tot een verslechtering van
de kwaliteit van publieke dienstverlening? Zo ja, in welke
situaties?

En, ten slotte:

4. In hoeverre zijn de antwoorden die wij vinden op de bo-
venstaande vragen athankelijk van de context, wat betreft:

a. De specifieke situatie waarin de organisatie of de sector
zich bevindt?

b. De indicatoren waarmee wij de “kwaliteit van de publieke
dienstverlening” vaststellen.

3. De netwerkbenadering en de optimistische wetenschap
Niet alleen de samenleving benadert afstemming, coordinatie
en samenwerking met een groot optimisme. Hetzelfde geldt
voor de wetenschap. In de bestuurskunde hebben zich grote
benaderingen ontwikkeld voor grote vraagstukken van maat-
schappelijke sturing.?® De netwerkbenadering bestudeert de af-
stemming, codrdinatie en samenwerking tussen organisaties in
de publieke sector”?! In de bestuurskunde lijkt de netwerkbe-
nadering, in tegenstelling tot veel andere conceptuele benade-
ringen, een “blijvertje” te zijn - mede ook door de inspannin-
gen van de collega’s uit Rotterdam.? Waar het postmodernisme
als stroming in de bestuurskunde langzaam is doodgebloed, is
de netwerkbenadering nog steeds springlevend. Ik ben blij als
ik aan beide ontwikkelingen een steentje heb kunnen bijdragen
(zie: Nelissen, De Goede & Van Twist, 2004: 277).

De netwerkbenadering in de bestuurskunde is gedeeltelijk
verankerd in een brede “netwerkbenadering” in de sociale we-
tenschappen. Het belangrijkste kenmerk van deze benadering
is dat de eenheden in onze verklaringen en analyses niet alleen
actoren zijn (mensen of organisaties), maar ook de relaties tus-
sen deze actoren. Zelf bouw ik voort op het meer kwantitatieve
en modelmatige onderzoek naar besluitvormingsnetwerken. In
Nederland is dat onderzoek door mijn leermeester Frans Stok-
man tot bloei gebracht (Doreian & Stokman, 1997; Mokken &
Stokman, 1976; Stokman, 1994; Thomson, Stokman & Toren-
vlied, 2003; Torenvlied, Stokman & Akkerman, 2008). Hij com-
bineerde inzichten uit de politicologie, sociologie, economie en
bestuurskunde - voortbouwend op het werk van de socioloog
James Coleman.? Door een onderzoekssubsidie van het CVB
van de Universiteit Utrecht, toegekend aan Eva Demerouti en
mij, heb ik het onderzoek kunnen verleggen naar het bestuurs-
kundige onderwerp van de kwaliteit van de dienstverlening in
de publieke sector.

Net zoals de maatschappelijke mantra van codrdinatie heeft
de meer conceptuele bestuurskundige netwerkbenadering een
optimistische boodschap. Vervlechting van organisaties en een
kundig management van complexe athankelijkheden zouden
de oplossing bieden voor vraagstukken waarin de publieke
sector zich bevindt.** De benadering is soms waanzinnig ab-
stract, sterk normatief geladen, een oplossing voor alle proble-
men en toepasbaar op van alles en nog wat. Daarom noemen
Christopher Pollitt en Peter Hupe (2012) het netwerkbegrip in
de bestuurskunde ook wel een “magisch concept”. Ik sluit mij
graag aan bij dat “magische” als een treffende benaming: voeg
er wetenschappelijk onderzoek aan toe en we hebben een ma-
gisch realistisch kunstwerk dat in het voormalige museum van
Dirk Scheringa niet zou misstaan.

Naast de maatschappelijke mantra bestaat er kennelijk een
wetenschappelijk sprookje. Maar ja, Lieke (....) zoals jij weet:
sprookjes bestaan niet, toch?* Wat blijft er eigenlijk van dat
sprookje over, wanneer je de mystiek weghaalt? Wat blijft er
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over wanneer je de bestuurskundige netwerkbenadering verder
theoretisch uitwerkt in termen van verklarende mechanismen
en operationaliseert in empirische termen - zo u wilt, een
“evidence-based” grondslag geeft (De Groot, 2010)?%

De huidige grondslag voor het optimisme van het publiek
management is de kernveronderstelling dat managementac-
tiviteiten bijdragen aan de prestaties van organisaties in de
publieke sector (O Toole & Meier, 2011). Een deel van die ma-
nagementactiviteiten is intern gericht; een ander deel is extern
gericht - gericht op het succesvol omgaan met de complexiteit
van de omgeving van de eigen organisatie - door het ontwik-
kelen van allerlei netwerkrelaties (Akkerman & Torenvlied,
2011; Gulati, 2007; Kickert, Klijn & Koppenjan, 1997; Kraatz,
1998; Rethemeyer & Hatmaker, 2007; Torenvlied et al., 2012a;
2012b).

De belangrijkste theoretische mechanismen die ten grondslag
liggen aan de samenhang tussen inter-organisationele netwer-
krelaties en de prestaties van organisaties zijn nog steeds het
best verwoord door de Amerikaanse onderzoekers Pfeffer en
Salancik (1978, 145-146). Zij stellen dat netwerkrelaties tussen
organisaties (a) ervoor zorgen dat informatie over relevante
activiteiten die de eigen organisatie raken op een optimale
worden verkregen en uitgewisseld; (b) behulpzaam zijn bij het
veiligstellen van de betrokkenheid van belanghebbenden bij
activiteiten van de eigen organisatie; en (c) de interacties van
de eigen organisatie met andere organisaties stabiliseert en
daarmee onzekerheid reduceert.

4. Eerste vraag: samenhang op twee analyseniveaus

De eerste vraag luidde: bestaat er een samenhang tussen de
relaties tussen organisaties in de publieke sector en de kwa-
liteit van publieke dienstverlening? Systematisch, empirisch
netwerkonderzoek in de publieke sector is niet omvangrijk

- en zeker niet naar het verband met kwaliteit van de publieke
dienstverlening (Akkerman, Torenvlied & Schalk 2012; Brass
et al., 2004; O’Toole & Meier, 2011; Provan, Fish & Sydow,

2007).% Ik focus me hier op twee netwerkbenaderingen waarin
een expliciet verband wordt aangebracht met prestaties in de
publieke sector, zoals klanttevredenheid. Dit betreft de benade-
ring van gehele netwerken en de benadering van de netwerk-
activiteiten van managers.** Ik laat een derde benadering, de
procesbenadering, hier buiten beschouwing.”

Gehele netwerken. De eerste benadering is die van inter-
organisationele netwerken. Deze benadering is gericht op de
structuur en het bestuur van “gehele” netwerken - ook wel het
“gemeenschapsniveau” genoemd (Provan & Milward, 2001).
Gehele netwerken zijn verzamelingen van drie of meer organi-
saties die gezamenlijk verantwoordelijk zijn voor een bepaalde
taak of doelstelling. (Provan & Milward, 1995; Provan & Kenis,
2008). De kernhypothese van de inter-organisationele benade-
ring is dat de prestaties van het gehele netwerk samenhangen
met de structuur van het netwerk, zoals de mate van centralise-
ring (Akkerman et al., 2012; Provan, Fish & Sydow, 2007). Een
vraag op dit analyseniveau is, bijvoorbeeld, waarom alle orga-
nisaties in de jeugdzorg binnen een bepaalde regio gezamenlijk
wel in staat zijn om de prevalentie van kindermishandeling
terug te brengen en de organisaties in een andere regio niet.
Om deze vraag te beantwoorden, moet je verschillende verza-
melingen van organisaties met elkaar vergelijken. Empirisch
onderzoek laat inderdaad een samenhang zien tussen netwerk-
kenmerken en netwerkprestaties: vooral gecentraliseerde net-
werken presteren beter.

Netwerken van managers. De tweede benadering is die van de
netwerkactiviteit van publieke managers. Deze benadering is
gericht op kenmerken van, wat wij noemen, de “ego-netwer-
ken” van managers (O’Toole & Meier, 2011). Het analyseniveau
is het niveau van de publieke manager. De kernhypothese van
deze benadering is dat de netwerkactiviteit van managers sa-
menhangt met de prestaties van hun organisatie. Een vraag op
dit analyseniveau is, bijvoorbeeld, in hoeverre wij verschillen in
de prestaties tussen “Centra voor Jeugd en Gezin” van verschil-
lende gemeenten kunnen verklaren uit de relaties die ieder cen-
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trum onderhoudt met diverse externe organisaties en instellin-
gen in het brede domein van de jeugdzorg. Om vragen op dit
niveau te beantwoorden, moet je dus verschillende organisaties
met elkaar vergelijken. Resultaten van empirisch onderzoek
geven ook uitgebreide ondersteuning voor de kernhypothese:
meer actieve managers presteren beter.

4.1. Een illustratie

De benaderingen van inter-organisationele netwerken en die
van de netwerkactiviteit van managers worden geillustreerd

in figuur 1. De zeven punten in de figuur representeren zeven
publieke organisaties in een specifiek domein of sector - bij-
voorbeeld onderwijsinstellingen die een specificke opleiding
in een studierichting verzorgen, zoals universitaire opleidingen
of opleidingen in het HBO en MBO. In dat geval representeren
de zeven punten alle “zusteropleidingen” die in Nederland een
specifieke opleiding aanbieden.

De relaties binnen het “inter-organisationele” opleidingsnetwerk
worden gerepresenteerd door de dikke zwarte lijnen, waarbij
de dikte van de lijnen de sterkte van de onderlinge relaties
tussen de opleidingen weergeeft.*® De relaties kunnen strikt
formeel worden gedefinieerd - bijvoorbeeld het gemeenschap-
pelijk lidmaatschap van een overlegplatform, of een samen-
werkingsverband. Relaties kunnen ook informeel van aard zijn,
bijvoorbeeld de uitwisseling van vertrouwelijke informatie of
de sterkte van vriendschapsrelaties tussen organisatieleden
(Isett et al., 2011:1162). In figuur 1 is elk van de zeven oplei-
dingen verbonden met tenminste enkele andere opleidingen.
Hieruit ontstaat een bepaalde structuur van het gehele oplei-
dingsnetwerk, gekenmerkt door het patroon in dikke relaties.
Dat patroon laat zien dat er één centrale opleiding bestaat
(opleiding 5) en dat twee opleidingen een perifere plaats inne-
men (opleidingen 1 en 4).

De netwerkrelaties van publieke organisaties zijn natuurlijk
breder dan die in hun specifieke domein. Dit komt door de
netwerkactiviteit van de managers van deze organisaties. Bij-

voorbeeld, de zeven opleidingen in ons fictieve voorbeeld zijn
natuurlijk verbonden met veel meer en een veel breder palet
aan externe organisaties dan alleen met hun “zusteropleidin-
gen” in Nederland. In figuur 1 zijn deze organisaties aangeduid
met een vierkantje. De middelen en informatie waarover deze
externe organisaties en instellingen beschikken, zijn ook be-
langrijk voor de opleiding - denk bijvoorbeeld aan professio-
nele organisaties in het beroepsveld die stageplaatsen kunnen
verlenen en werk bieden aan afgestudeerden, aan organisaties
waarvan de opleiding in financiéle zin athankelijk is, of aan or-
ganisaties die potentiéle studenten naar de opleiding verwijzen
(middelbare scholen). De kleur van de vierkantjes geeft deze
athankelijkheid aan. Figuur 1 illustreert dat de managers van
sommige opleidingen actiever zijn dan die van andere (zij heb-
ben meer vierkantjes), dat sommige managers zich richten op
een specifiek type van afhankelijkheid (hun vierkantjes hebben
overwegend dezelfde kleur) en dat managers ook verschillen in
de typen van athankelijkheden (de kleuren van de vierkantjes
verschillen tussen de managers).

@ Netwerk partners

[ Externe organisaties

Figuur 1: Een gestileerd, hypothetisch inter-organisationeel netwerk
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Er is veel onderzoek verricht binnen de twee genoemde stro-
mingen - vrijwel altijd los van elkaar - waarin gehele netwer-
ken tussen organisaties of de ego-netwerken van managers
gezien worden als operationaliseringen voor de verschillende
relaties die er bestaan tussen organisaties, zoals: afstemming,
codrdinatie, samenwerking, of vertrouwen. Gegeven de over-
vloed aan vaak conceptuele studies beperk ik mij hieronder tot
een keuze uit het onderzoek dat meer empirische uitspraken
doet over de samenhang van die netwerken met de kwaliteit
van de publieke dienstverlening.

4.2. Gehele netwerken: Enkele onderzoeksbevindingen
Centralisering. Provan en Milward (1995) bestudeerden de
prestaties van locale netwerken van GGZ instellingen in vier
steden in de Verenigde Staten. Zij rapporteren dat de kwaliteit
van zorg beter is in meer centraal gecodrdineerde netwerken
dan in heel dichte of juist gedecentraliseerde netwerken. Hun
verklaring is dat centrale codrdinatie de nauwe samenwer-
king garandeert tussen autonome organisaties met potentieel
conflicterende doelstellingen (Provan & Milward, 1995, 24).
Agranoff (2007) vergeleek 14 netwerken en, hoewel hij niet di-
rect de effecten heeft vastgesteld van activiteiten die zijn gericht
op samenwerking, rapporteert hij kwalitatieve ondersteuning
voor de toegevoegde waarde van samenwerking in netwerken
van publieke organisaties. In zijn algemeenheid is de conclusie
dat de aanwezigheid van centrale codrdinerende organisaties
positief bijdraagt tot de stabiliteit, cohesie en prestaties van
netwerken van organisaties (Agranoff & McGuire, 2003; Ak-
kerman, Torenvlied & Schalk, 2012; Brass et al., 2004; Provan,
Fish & Sydow, 2007; Rethemeyer & Hatmaker, 2007).

Vertrouwen, consensus en leervermogen. Alter en Hage (1993)
vinden dat de aanbieders van dienstverlening een lagere ef-
fectiviteit rapporteren wanneer zij in een sterk gecentraliseerd
netwerk opereren. Zij wijzen juist op het belang van weder-
zijds vertrouwen. Ook andere studies benadrukken dat de
sterkte van relaties en de dichtheid van het netwerk positief
samenhangen met de prestaties van netwerken (Provan, Fish &

Sydow, 2007) - als indicatoren voor de inbedding van relaties
in het netwerk. Netwerkinbedding bespoedigt de ontwikkeling
van leervermogen, innovatie en vertrouwen tussen organisaties
(Coleman, 1990; Gulati, 2007; Raub & Weesie, 1990; Schalk,
Torenvlied & Allen, 2010; Uzzi, 1997).%! Daarnaast bespoedigt
het de ontwikkeling van consensus (Schneider et al., 2003).

4.3. Netwerkactiviteit van managers: Enkele onderzoeksbevin-
dingen

Steun vanuit de omgeving van de organisatie. De netwerkactivi-
teit van managers wordt meestal geconceptualiseerd als de con-
tactfrequentie van relaties die (top) managers onderhouden
met externe organisaties en instellingen - zoals toeleveranciers,
belanghebbenden, klanten, samenwerkingspartners, toezicht-
houders, of politieke actoren. De gedachte dat de omgeving
van de organisatie gemanaged kan worden, wordt breed on-
derbouwd door studies in het (publieke) management. Studies
laten zien dat organisaties in staat zijn om verschillende typen
en bronnen van steun aan te boren in hun omgeving (Aldrich,
2008). Bozeman (1987) bijvoorbeeld, maakt een onderscheid
tussen de steun van externe politieke en ambtelijke actoren,

de publieke media, de klanten van de (publieke) organisatie

en andere belanghebbenden. De bestuurskundige literatuur
benadrukt het belang van steun van politieke actoren en klan-
ten voor het functioneren van de organisatie - bijvoorbeeld
om financiéle bijdragen te verwerven ten behoeve van de
dienstverlening (Lynn, 2007; Rainey & Steinbauer, 1999). Steun
van politici, klanten en andere belanghebbenden vormen een
kerndimensie in het strategisch model dat de “Kennedy School
of Government” heeft ontwikkeld voor overheidsmanagers
(Heymann, 1987; Moore, 1995). Moynihan en Pandey (2005)
rapporteren positieve effecten van gepercipieerde politicke
steun op zelfgerapporteerde prestaties van 83 managers in de
publieke sector.

Aanboren van middelen en bufferen van turbulentie in de
omgeving. In verschillende studies hebben O’Toole en Meier
(2004a; 2004b; 2011) een model van “managerial networking”
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ontwikkeld. Hun veronderstelling is dat de netwerkactiviteiten
van managers, naar buiten de organisatie in de wederzijds
afhankelijke omgeving van de organisatie, een toegevoegde
waarde geeft voor het presteren van de organisatie. Dit net-
werkgedrag voorziet managers van mogelijkheden om allerlei
kansen te benutten en middelen aan te spreken in de omgeving
van hun organisatie. De netwerkactiviteiten geven managers
ook de mogelijkheid om hun organisatie te beschermen tegen
turbulentie in de omgeving van de organisatie - zoals politieke,
economische en technische eisen die aan de organisatie worden
gesteld (Meier & O’Toole, 2003; 2004). Studies van netwerk-
activiteiten van de managers van Texaanse schooldistricten
laten overtuigend zien dat de prestaties van leerlingen positief
samenhangen met het netwerkgedrag van de managers van de
districten (O’Toole & Meier, 2011). Een studie van het sociale
kapitaal van schooldirecteuren in de Verenigde Staten (Leana
& Pil, 2006) rapporteert dat de omvang van dit kapitaal ook
positief samenhangt met schoolprestaties. Onderzoek laat ver-
gelijkbare effecten zien in het Nederlandse primair onderwijs
(Akkerman & Torenvlied, 2010; Torenvlied et al., 2012b) en bij
opleidingen HBO-verpleegkunde (Akkerman & Torenvlied,
2011;2012).

5. Tweede vraag: maken netwerken tussen organisaties het
verschil?

Met het vaststellen van de samenhang tussen netwerkken-
merken en prestaties in de publieke sector lijkt het wel of wij
in wetenschappelijk Eldorado zijn beland. Of toch niet? Veel
onderzoek naar samenwerking en codrdinatie in netwerken in
de publieke sector heeft ook tekortkomingen. Er treden soms
ernstige methodologische problemen op. In de eerste plaats

is veel onderzoek gebaseerd op gevalsstudies, of op studies
met een relatief gering aantal cases. Hierdoor kan het toeval
een grote rol spelen en is het niet goed mogelijk om algemeen
geldende uitspraken te doen. Daar gaat ons optimisme!

In de tweede plaats worden de prestaties vaak gevraagd aan
de managers zelf. Beoordelingen van de eigen prestaties zijn

vaak vertekend door allerlei zaken. Sommige mensen heb-
ben, bijvoorbeeld, de neiging om zichzelf systematisch beter
te beoordelen dan anderen. Andere mensen zijn juist meestal
heel kritisch over het eigen functioneren. Zo kunnen allerlei
kenmerken van mensen, die niet zijn gemeten, de samenhang
tussen netwerkgedrag en prestaties beinvloeden.’> De kwaliteit
van publieke dienstverlening is echt iets anders dan een totaal
aan percepties van managers.

Een derde tekortkoming is dat metingen vaak niet worden
herhaald, zodat het onduidelijk blijft wat oorzaak is en wat
gevolg.” Bij netwerken speelt altijd de vraag of effecten optre-
den door selectie, of door processen binnen het netwerk, zoals
samenwerking, codrdinatie, of leergedrag. Het kan immers

z0 zijn, dat het de best presterende organisaties zijn die gaan
samenwerken. Of dat slecht presterende organisaties op een ge-
geven moment uit een samenwerkingsverband worden gezet.**

In ons onderzoek naar netwerken in de publieke sector en de
kwaliteit van publieke dienstverlening hebben wij geprobeerd
de twee eerste tekortkomingen te vermijden. Wij hebben er-
voor gekozen om grootschalig en kwantitatief onderzoek te
verrichten. Wij hebben bovendien de prestatiematen steeds
onathankelijk van onze onderzoekseenheden gemeten; daar
kom ik later nog op terug. Aan de derde tekortkoming (geen
herhaalde metingen) kunnen wij pas in vervolgonderzoek iets
doen.

Dat het onderzoek grootschalig is, heeft nog een belangrijk
extra voordeel. Dit voordeel is dat wij in staat zijn om uitspra-
ken te doen over de omvang van de effecten van codrdinatie

en samenwerking in netwerken. Dit is de tweede vraag die ik

in het begin stelde. Hoe groot is de bijdrage van coordinatie

en samenwerking eigenlijk? Maakt dit het verschil tussen een
burger die een “heel klein beetje” tevreden is en een burger die
een “klein beetje” tevreden is? Of het verschil tussen een “heel
klein beetje” tevreden burger en een “dik tevreden” burger? Met
andere woorden, kan je als publieke manager echt iets bereiken
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door middel van netwerkvorming en ontplooiing van netwerk-
activiteiten? Of zijn we ook nu weer veel te optimistisch? Dat
er een samenhang bestaat is mooi. Maar, het probleem is dat je
als wetenschapper vaak wel veel kunt verklaren, maar dat dit
meestal net niet de variabelen betreft die je gemakkelijk kunt
veranderen.” Ik schets twee voorbeelden - ontleend aan ons
onderzoek in de context van het onderwijs.

5.1. Netwerken in het HBO en de tevredenheid van afgestudeerden
In het najaar van 2008 zat ik met Jim Allen, van het Research
centrum voor Onderwijs en de Arbeidsmarkt (ROA), te puz-
zelen. Wij zochten naar een onderzoeksdesign waarin het ver-
band kan worden onderzocht tussen samenwerkingsrelaties in
het hoger onderwijs en kenmerken van afgestudeerden - zoals
hun tevredenheid met de opleiding, arbeidsmarktpositie en
startsalaris. Dat zijn feitelijk prestatiematen. We startten met
de studierichting van de PABO’s (leerkracht basisschool). Dit is
uitgegroeid tot een zeer grootschalig onderzoek (Schalk, To-
renvlied & Allen, 2010) waarin, we met Jelmer Schalk en Agnes
Akkerman uiteindelijk vijf HBO studierichtingen hebben
onderzocht (Akkerman, Torenvlied & Schalk, 2012).* Binnen
deze vijf studierichtingen hebben wij gekeken naar 91 oplei-
dingen. En binnen deze 91 opleidingen hebben wij gekeken
naar de tevredenheid, arbeidsmarktpositie en startsalaris van
iets meer dan 18.000 afgestudeerden, verdeeld over vijf afzon-
derlijke jaren van afstudeerders (cohorten).

In onze verklaring van de tevredenheid van afgestudeerden
in het hoger beroepsonderwijs nemen wij vanzelfsprekend de
individuele kenmerken van de afgestudeerden zelf mee. Het
kan immers veel uitmaken voor hun tevredenheid of zij goed
presteerden op de middelbare school, of zij man zijn dan wel
vrouw, welke leeftijd zij hebben, of zij allochtoon dan wel
autochtoon zijn, of wat hun startsalaris is. De vraag is nu, in
welke mate de tevredenheid van afgestudeerden wordt bepaald
door hun individuele kenmerken en in hoeverre de tevreden-
heid wordt bepaald door kenmerken van de opleiding en van
de samenwerkingsnetwerken waarin de opleiding is ingebed?

Tets meer dan 94 procent van alle variatie in de tevredenheid
van afgestudeerden kan worden verklaard door kenmerken
van de individuele afgestudeerden zelf. Ongeveer vijf procent
kan worden verklaard uit kenmerken van de opleidingen en
ongeveer één procent is toe te schrijven aan variatie tussen
studierichtingen. Met andere woorden: de kenmerken van de
netwerken van de opleidingen hebben invloed op maximaal
zes procent van de variatie in tevredenheid van afstudeerders.
Voorlopige conclusie: als wij in ons enthousiasme de tevreden-
heid van afstudeerders willen verhogen, zouden we ons eigen-
lijk het beste kunnen richten op een verandering van, bijvoor-
beeld, hun leeftijd, geslacht, of startsalaris. Dat is natuurlijk
onzin: we kunnen op dit individuele niveau weliswaar veel
verklaren, maar onze mogelijkheden om hierop invloed uit te
oefenen zijn slechts heel beperkt.

De cruciale vraag is wat de omvang is van het effect van de
structuur van de samenwerking (de netwerkinbedding). Laten
we daarvoor eens kijken naar de samenwerkingsrelaties van

de PABO’s. Uit het onderzoek blijkt dat de kans dat een afge-
studeerde met tevredenheid terugblikt op de studie 84 procent
is als zij heeft gestudeerd bij een PABO die sterke samenwer-
kingsrelaties onderhoudt met andere PABOs. De kans op een
tevreden afgestudeerde daalt van 84 naar 72 procent voor
PABO’s die zwakke relaties onderhouden of een geisoleerde
positie innemen in het netwerk van PABO opleidingen. Het
verschil is dus iets meer dan tien procent. Naar mijn idee is dat
eigenlijk best een aanzienlijk verschil - zeker als wij kijken naar
het aantal afgestudeerden in het hoger beroepsonderwijs. In
het studiejaar 2009/2010 zijn in het HBO bijvoorbeeld in totaal
62 duizend diploma’s uitgereikt (CBS, 2011: 102). Dan bestaat
het door ons vastgestelde effect uit 6.000 meer tevreden afge-
studeerden per jaar.”” Dat geeft best reden tot optimisme!

5.2. Netwerkactiviteit van schooldirecteuren en de prestaties van
hun leerlingen

Voortbouwend op het werk van Larry O’Toole en Ken Meier
(2011) naar de managers van Texaanse schooldistricten heb
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ik met Petra van den Bekerom en Agnes Akkerman - en in
samenwerking met Inge de Wolf, van de Inspectie voor het
Onderwijs, een grote survey uitgezet onder alle, bijna 7.000
schooldirecteuren in het primair onderwijs. Van 1.348 school-
directeuren kregen wij een vragenlijst terug - een representa-
tieve respons van bijna 20 procent (Torenvlied & Akkerman,
2012). Wij ondervroegen hen over tal van managementactivi-
teiten, waaronder hun externe netwerkactiviteit naar meer dan
40 verschillende typen van externe organisaties en instellingen
die wij op basis van kwalitatieve interviews hadden onder-
scheiden (Bekerom et al., 2010). Wij hebben de antwoorden
gekoppeld aan schoolgegevens, zoals gemiddelde CITO scores
van leerlingen, en het oordeel van de onderwijsinspectie (To-
renvlied et al., 2012b; voor een discussie over schoolprestaties
zie: o.a. Dijkstra et al., 2001).

In onze verklaring van de schoolprestaties van leerlingen heb-
ben wij de kenmerken van de school en schoolpopulatie mee-
genomen.*® Zo hebben wij rekening gehouden met het aantal
leerlingen, het percentage achterstandsleerlingen en het percen-
tage docenten met een deeltijdaanstelling.”” Ook nu wordt de
variatie in schoolprestaties tussen scholen vooral verklaard uit
kenmerken van de leerlingpopulatie of de docentenpopulatie.

De vraag is, wederom, wat de omvang is van het effect van
netwerkactiviteit van de schooldirecteur. De afzonderlijke ef-
fecten van netwerkactiviteiten zijn significant, maar niet heel
sterk. Wanneer schooldirecteuren hun netwerkactiviteit - naar
bijvoorbeeld gemeentelijke organisaties - verhogen van gemid-
deld maandelijks naar dagelijks, dan neemt de cito-score van
hun leerlingen gemiddeld 1 punt toe - dat is een toename van
vier procent.”” In hun onderzoek naar Texaanse schooldis-
tricten rapporteren O’ Toole en Meier (2004b: 472) een effect-
grootte van vijf procent.

Als we kijken naar de gezamenlijke effecten van alle manage-
mentvariabelen, inclusief het intern management gericht op
de betrokkenheid van het schoolteam of versterking van de

kwaliteit van het personeel,* dan komen we op een maximaal
verschil van gemiddeld 6 punten - ofwel bijna 25 procent. Dit
maakt niet alleen het verschil tussen een (zeer) zwakke of een
gemiddelde school; het kan voor individuele leerlingen ook
echt een belangrijk verschil uitmaken in de kansen die zij ge-
boden krijgen om zich in hun schoolloopbaan verder te ont-
wikkelen. En dat is - uiteindelijk - het belangrijkste criterium
om schoolprestaties op te beoordelen.

6. Naar een nieuwe generatie van netwerkonderzoek in de
publieke sector

Fantastisch, zult u zeggen. Publieke managers kunnen dus
toch het verschil maken als het gaat om kwaliteit van publieke

dienstverlening. Door te codrdineren en door samen te werken.

De belofte van de netwerkbenadering heeft een stevige empi-
rische basis. Ik zal u eerlijk bekennen dat ik best verbaasd was
over de sterkte van de effecten die wij vinden. We zouden met
recht optimistisch kunnen zijn.

Ach, dat optimisme, daar gaan we weer. Laat ik dit feestje

maar weer eens proberen te bederven. We zijn nu aanbeland
bij de derde vraag die ik stelde. Kort gezegd luidde deze: kun-
nen meer of andere codrdinatie en samenwerking ook tot een
verslechtering van de kwaliteit van publieke dienstverlening
leiden? Op deze vraag heb ik op dit moment slechts de contou-
ren van een antwoord. Deze derde vraag vormt namelijk een
belangrijk onderdeel van wat ik zie als een nieuwe agenda voor
netwerkonderzoek in de publieke sector - een agenda waar ik
vanzelfsprekend graag een bijdrage aan wil leveren.

6.1. Derde vraag: Perverse effecten van netwerksamenwerking
Alarmerend genoeg wijst onderzoek uit dat er ook perverse
effecten bestaan van coodrdinatie en samenwerking tussen or-
ganisaties in de publieke sector - dit zijn onbedoelde negatieve
effecten.®

Sommige van die effecten werden al vroeg door onderzoekers
onderkend, bijvoorbeeld een gebrek aan legitimiteit of pro-
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blemen bij publieke verantwoording (Bovens, 2000). Ook heel
recent kopte NRC-next nog “De keerzijde van onze overlegcul-
tuur is dat er zelden wordt afgerekend” (NRC next, 8 oktober
2012). Ook problemen in de verstandhouding tussen over-
heidsdiensten kregen eerder al ruime aandacht, zoals in het
bureaupolitieke model (Allison & Halperin, 1972; zie ook: de
oratie van Rosenthal, 1988).

Daarnaast wordt in de literatuur ruime aandacht geschonken
aan netwerken van organisaties die maatschappelijk verwerpe-
lijke doelstellingen nastreven, zoals de maffia of terreurorgani-
saties (Bakker, Raab & Milward, 2012; Raab & Milward, 2003).
Of netwerken die plotseling maatschappelijk suboptimale
uitkomsten opleveren, zoals de verzekeraars en ziekenhuizen
uit ons eerste voorbeeld (zie ook: Flache & Macy, 1996) - of si-
tuaties van onwenselijke kartelvorming (Provan, Fish & Sydow,
2007). Daarnaast zijn veel studies verschenen over de presta-
tieparadox in de publieke dienstverlening. Deze studies richten
zich meestal op verschillen tussen gerapporteerde en feitelijke
prestaties, of de disfunctionele en disproportionele aandacht
voor nauw gedefinieerde, specifieke indicatoren waarover
uitvoerders en bestuurders verantwoording moeten afleggen

- waarmee andere aspecten van het functioneren van organisa-
ties uit het oog worden verloren (Cohen, 1998; Harbour, 2009;
Van Thiel & Leeuw, 2002).*

Interessant voor de ontwikkeling van het netwerkonderzoek

in de publieke sector is dat ook publieke organisaties die zich
met oprechte* intenties storten in netwerkvorming - en hun
netwerkcontacten ook actief onderhouden - ongewild in grote
problemen kunnen komen wanneer zij samenwerken en coor-
dineren. Opvallend genoeg is er weinig systematisch onderzoek
naar de condities, de omstandigheden, waaronder perverse en
paradoxale effecten optreden van codrdinatie en samenwer-
king tussen publieke organisaties (zie ook: Pollitt, 2003; Pollitt
& Bouckaert, 2000).

Wat betreft perverse effecten zien we, bijvoorbeeld:

e dat de netwerkactiviteiten van de managers van Texaanse
schooldistricten geen effect hebben op de prestaties van
zwarte of Latino studenten, maar wel op die van meer
geprivilegieerde studenten (O Toole & Meier, 2004).

Wat betreft paradoxale effecten:

e dat de meest succesvolle strategie voor individuele HBO
opleidingen - het ontwikkelen van zoveel mogelijk relaties
met andere opleidingen in het veld - op het niveau van het
netwerk van de studierichting als geheel kan leiden tot een
dichte structuur die relatief slechter presteert (Akkerman,
Schalk & Torenvlied, 2012; Schalk, Torenvlied & Allen,
2010).%

e dat schooldirecteuren die investeren in netwerkrelaties
met hetzij nationale, dan wel met locale organisaties en
instellingen het veel beter doen dan schooldirecteuren die
investeren in relaties met beide tegelijkertijd. (Akkerman
& Torenvlied, 2010). Een vergelijkbaar effect zien we in de
Amerikaanse data (Torenvlied et al., 2012a).

Theoretisch kunnen wij de mechanismen voor perverse effec-
ten zoeken in verschillende onderzoeksbenaderingen en weten-
schappelijke disciplines. In de eerste plaats bestaan er eenvou-
digweg belangentegenstellingen tussen organisaties die moeten,
of willen, samenwerken om een collectief doel te bereiken.
Hiernaar is veel onderzoek gedaan en er is veel over geschre-
ven. Denk daarbij wederom aan de benaderingen van politieke
netwerken en beleidsnetwerken. Of aan problemen rond bu-
reaupolitiek (Allison & Halperin, 1972) waarvan de perikelen
rond het “grote oor” uit de inleiding een mooi voorbeeld is.
Ook het oplossen van complexe collectieve actieproblemen
door institutionele ontwerpen (Dietz, Ostrom & Stern, 2003)
gaat uit van (strategische) athankelijkheden tussen personen
of organisaties. De hypothese is dat netwerkinbedding ervoor
kan zorgen dat vertrouwen ontstaat waardoor sociale actoren
minder opportunistisch gedrag vertonen - ondanks hun belan-
gentegenstellingen (Coleman, 1990; Williamson, 1991). Maar,
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netwerkinbedding kan ook ertoe leiden dat sociale actoren
gezamenlijk opportunistisch gedrag vertonen, tegen een publiek
of collectief belang in (Flache & Macy, 1996).

In de tweede plaats kunnen wij inzichten ontlenen aan de meer
kwalitatieve studies naar netwerksamenwerking, “network
collaboration” (Agranoff, 2007; Agranoff & McGuire, 2003).
Hun studies laten zien dat samenwerking tussen organisaties
niet onproblematisch is - in de zin dat netwerksamenwerking
ook veel kosten met zich meebrengt. Dat zien we terug in het
voorbeeld van de machteloosheid van de organisaties in de
jeugdzorg die zoveel moeten samenwerken. Het betreft hier op-
portuniteitskosten van het niet actief zijn in andere activiteiten
dan netwerkactiviteiten, bijvoorbeeld het interne management
van de eigen organisatie. Codrdinatiekosten ontstaan wanneer
organisaties onderling tot gecodrdineerd activiteiten moeten
komen en hun gedrag actief moeten afstemmen. Dit vergt in-
zet, energie, investeren en veel praten en vergaderen. Publieke
organisaties worden daarnaast ook geconfronteerd met kosten
in de vorm van een verlies aan autonomie wanneer zij zijn
ingebed in afstemmings- en samenwerkingsrelaties met andere
organisaties die hun gedrag monitoren en beperkingen stellen
aan hun doeleinden, voorkeuren, strategieén en gedragsalter-
natieven. Tenslotte moeten organisaties in samenwerkings-
netwerken vaak conflicterende doelen verenigen en nieuwe,
overkoepelende doeleinden formuleren. Dit brengt - naast het
inleveren op de eigen belangen, ook de kosten van compromis-
vorming met zich mee en dat kan weer leiden tot het ontstaan
van forse conflicten. Kortom, theoretische benaderingen van
netwerken in de publieke sector zouden ook de (vaak verbor-
gen) kosten van samenwerking moeten incorporeren in de
geboden verklaringen van de kwaliteit van de publieke dienst-
verlening.

Op dit moment zijn de kosten van samenwerking meestal
slechts impliciet opgenomen in verklarende theorieén van
samenwerking in de publieke sector, bijvoorbeeld in model-
len van netwerk “governance” (Provan & Kenis, 2008). De

kosten van netwerkactiviteit van managers worden slechts ad
hoc genoemd in verklaringen voor non-lineaire effecten van
netwerkactiviteit op prestaties van organisaties in het publieke
management model van Meier en O Toole (Hicklin, Meier &
O’Toole, 2008), of als verklaring voor de elkaar onderdruk-
kende effecten van verschillende dimensies van netwerkactivi-
teit (Akkerman & Torenvlied, 2010; Torenvlied et al., 2012a). In
een recente studie naar de Texaanse schooldistrictdata hebben
wij een start gemaakt dergelijke kosten explicieter te modelle-
ren (Torenvlied et al., 2012a).

Andere perverse effecten hoeven niet uit kosten te ontstaan,
maar uit de aggregatie van de individuele strategieén van or-
ganisaties en instellingen naar een gehele netwerkstructuur.
Deze onbedoelde effecten van netwerksamenwerking kunnen
ontstaan uit de complexe spanningsvelden waarmee mana-
gers moeten omgaan: zo moeten zij vertrouwen bestendigen
door hechte en gesloten netwerken op te bouwen. Dergelijke
netwerken zijn veel moeilijker te monitoren, minder transpa-
rant en zij genereren daarmee wellicht ook minder legitieme
uitkomsten. Deze benadering van vertekende uitkomsten lijkt
op economische modellen van “regulatory capture” (Laffont &
Tirole, 1991). Met andere woorden, netwerksamenwerking kan
vertekende uitkomsten opleveren, waarbij de behoeften van ge-
marginaliseerde groepen in de samenleving op de achtergrond
komen. Vergelijk de hierboven genoemde vertekening in de
resultaten van netwerkactiviteit van de managers van Texaanse
schooldistricten (O’ Toole & Meier, 2004). Zij bedienen vooral
de geprivilegieerde groepen leerlingen die toch al zouden heb-
ben geprofiteerd van het aangeboden onderwijs.*

Tenslotte kunnen de netwerkactiviteiten op organisatieniveau
(de netwerkactiviteit van managers) en op collectief niveau (de
structuur van de gehele netwerken) elkaar bijten, waardoor de
prestatie van het netwerk als geheel achterblijft (Akkerman,
Torenvlied & Schalk, 2012; Provan & Sydow, 2008). Als alle
managers streven naar het onderhouden van veel relaties,
ontstaat een inter-organisationeel netwerk met een hoge dicht-
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heid, waarin organisaties wellicht weer minder mogelijkheden
hebben zich ten opzichte van elkaar te ontplooien (Buskens &
Van de Rijt, 2008). De recente theorie van netwerken in de na-
tuurwetenschappen (Watts, 2004; Watts & Strogatz, 1998; maar
zie ook: Bendor, 1985; Burt, 1992; Granovetter, 1985) kan een
antwoord bieden op dergelijke puzzels die wij in de praktijk
waarnemen (Akkerman, Torenvlied & Schalk, 2012; Morrissey
et al., 1994; Provan, Fish & Sydow, 2007). Het gestileerde net-
werk in figuur 1 bevat dichte, locale clusters van organisaties
rond opleidingen die zelf weer onderling verbonden zijn met
het meer gecentraliseerde netwerk van opleidingen. Een derge-
lijk netwerk wordt wel een small-world” netwerk genoemd. De
benadering van “small-world “ netwerken wordt steeds meer
toegepast in de sociale wetenschappen, maar niet in onderzoek
naar de publieke sector (Uzzi et al., 2007).

6.2. Vierde vraag: De invloed van de context

Met de vierde vraag treedt een nieuwe complicatie op: in hoe-
verre hangen de gevonden effecten af van de context waarin
het onderzoek plaatsvond? Presentaties op bestuurskundige
congressen eindigen vaak met de uiterst geruststellende mede-
deling dat de gevonden effecten heel erg athankelijk zijn van

de specifieke onderzoekscontext. Zo bezien zou het onderzoek
van collega’s O’Toole en Meier primair een model opleveren
van Texaanse schooldistricten en ons onderzoek van het Ne-
derlandse onderwijssysteem. Door te hameren op de context
wordt het doen van algemeen geldende uitspraken buiten-
gewoon lastig - en, zoals u begrijpt, druist dat in tegen mijn
wetenschapsopvatting (Akkerman & Torenvlied, 1997). Maar
we kunnen de specifieke context ook niet wegpoetsen. Omwille
van de tijd neem ik het onderzoek naar netwerkactiviteiten van
managers als uitgangspunt.

Specifieke netwerkdimensies in specifieke situaties. De onathan-
kelijke variabele ‘netwerkactiviteit’ is meestal erg algemeen en
abstract. Zo blijkt het dat de netwerkactiviteiten van managers
beschreven kunnen worden aan de hand van één activiteiten-
maat. Dit wordt gerapporteerd in de studies van de Texaanse

schooldistricten (Meier & O Toole, 2003: 692; O’ Toole & Meier,
2004b: 479), maar blijkt ook uit ons onderzoek naar de HBO-
Verpleegkunde opleidingen (Akkerman & Torenvlied, 2011)

en uit bedrijfskundig onderzoek (Geletkanycz, Boyd & Finkel-
stein, 2001; Peng & Luo, 2000; Stam & Elfring, 2008). Managers
zijn meer of minder actief - en de meer actieve zijn het meest
succesvol. Dit is een onwaarschijnlijk resultaat. Het zou impli-
ceren dat managers die een soort ADHD netwerkstijl ontwik-
kelen - impulsief, overactief, tot je erbij neervalt - de besten
zijn. Los van het feit dat we misschien allemaal wel iemand
kennen die aan deze beschrijving voldoet, is het onwaarschijn-
lijk dat dit gedrag ook altijd tot de beste resultaten leidt.

Theoretisch kan je verwachten dat managers relaties onder-
houden met externe organisaties en instellingen die helpen

bij het behalen van specifieke prestaties in specifieke situaties.
Bijvoorbeeld, succesvolle managers van publieke organisaties
in financiéle nood onderhouden waarschijnlijk relaties met al-
lerlei potentiéle geldschieters. Hieruit kan je afleiden dat er ver-
schillende typen van externe organisaties en instellingen zijn
die verschillende dimensies van netwerkactiviteit reflecteren.

Opmerkelijk genoeg staat het onderzoek naar de dimensies
van netwerkactiviteit nog helemaal in de kinderschoenen.

Dat is geen wonder: dergelijk onderzoek leunt sterk op meet-
theorie - en meettheorie is een zwaar ondergeschoven kindje
in het bestuurskundig onderzoek. Recent hebben wij dit in

ons onderzoek naar de schooldirecteuren ingebracht. In plaats
van de gebruikelijke klassieke testtheorie (factoranalyse en
betrouwbaarheidsanalyse) hebben wij “item-respons” model-
len gebruikt (zoals Mokken schaalanalyse). Nu vinden wij plots
verschillende consistente en goed interpreteerbare dimensies
van de netwerkactiviteit van schooldirecteuren (Bekerom et al.,
2010; Torenvlied & Akkerman, 2012). Bijvoorbeeld netwerkac-
tiviteit gericht op nationale organisaties en instellingen, gericht
op gemeentelijke instellingen, of gericht op instellingen in de
jeugdzorg.
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Verschillende dimensies vinden wij ook in ons onderzoek naar
de HBO-Verpleegkunde opleidingen (Akkerman & Torenvlied,
2012) en - spectaculair genoeg - ook in een heranalyse van de
gegevens over de Texaanse schooldistricten (Torenvlied et al.,
2012a). Ook Texaanse “superintendents” differentiéren tussen
meer lokaal- en federaal gerichte netwerkactiviteit. In andere
contexten (zoals managers in de gezondheidszorg of politie)
zullen de dimensies ongetwijfeld weer anders zijn.

Specifieke prestatie-indicatoren. De athankelijke variabele, de
prestatie-indicatoren die wij gebruiken, zijn juist vaak heel spe-
cifiek. De samenhang tussen netwerkkenmerken en prestatie
varieert met de prestatie-indicator die wij gebruiken. Prestaties
in de publieke sector vormen een “meervoudig” verschijnsel
(Boyne et al., 2006; Dijkstra, 2012; Moynihan, 2008; Radin,
2006) dat veel verschillende dimensies kan omvatten. Bijvoor-
beeld, in het hoger onderwijs zijn er objectieve indicatoren
voor uitkomsten, zoals: diplomarendementen, het startsalaris
van afgestudeerden of de werkloosheidsduur na het afstude-
ren. Objectieve indicatoren zijn er ook voor proceskenmerken,
zoals: uitvalpercentages of omzwaaipercentages. Daarnaast
zijn er subjectieve indicatoren voor weer andere aspecten van
de prestaties, zoals de resultaten van studentenevaluaties of de
tevredenheid van afgestudeerden.*

De scores op prestatie-indicatoren hangen vaak met elkaar
samen, maar die samenhang is niet altijd even sterk.” Dat heeft
minstens twee belangrijke consequenties.

1. Er kunnen weer paradoxale effecten zichtbaar worden.
Samenwerking en codrdinatie kunnen heel positief uit-
werken op het bereiken van sommige prestatie-indicatoren
(bijvoorbeeld instroom van studenten en studierendemen-
ten), maar dramatisch uitpakken voor andere prestatie-
indicatoren.

2. Er ontstaan blinde vlekken. Vaak zijn bruikbare gegevens
immers slechts beschikbaar over een beperkt deel van het
brede spectrum van prestaties in de publieke sector. In het
primair onderwijs wordt, bijvoorbeeld, een stevige discus-

sie gevoerd over de vraag of de cognitieve ontwikkeling van
kinderen wel altijd voorop moet staan, terwijl de sociale en
culturele ontwikkeling van kinderen net zo belangrijk is.
De cognitieve ontwikkeling is veel gemakkelijker te meten.

Idealiter zouden wij een brede verzameling van maatschappe-
lijke en publieke uitkomsten moeten onderzoeken om prestaties
van organisaties en netwerken te beoordelen (Akkerman & To-
renvlied, 2011; 2012; De Bruijn, 2007; Harbour, 2009; Leana &
Pil, 2006; O’Toole & Meier, 2004; Torenvlied et al., 2012b; Van
Thiel & Leeuw, 2003). Daarbij moeten waarden als legitimiteit,
transparantie en gelijkwaardigheid niet vergeten worden. Zo
ontstaat er een breder inzicht in netwerkeffecten in de publieke
sector, ontdaan van blinde vlekken (Boyne et al., 2006; Radin,
2006).

Bij het formuleren van meerdimensionale prestatiematen
moeten we, uiteindelijk, ook beter nadenken over de publieke
waarden die wij willen en kunnen creéren als samenleving. De
burger is daarover optimistisch - soms veel te optimistisch.”
Niet alles kunnen wij bewerkstelligen - en dat is maar goed
ook.’! Daarbij komt dat organisaties in de publieke sector altijd
zullen blijven ruziemaken, veel te lang vergaderen en onderhe-
vig blijven aan tegenstrijdige sturingsregimes. Dat maakt ons
vakgebied zo boeiend en relevant; nu en in de toekomst.

Een woord van dank

Aan het einde van mijn rede gekomen wil ik graag enkele
woorden van dank uitspreken. Allereerst wil ik het College van
Bestuur van de Universiteit Leiden en de besturen van de Fa-
culteiten Sociale Wetenschappen en Campus Den Haag danken
voor mijn benoeming. Ik hoop in de komende tijd een mooie
bijdrage te kunnen leveren aan de verdere ontwikkeling van het
Instituut Bestuurskunde, de Faculteit Campus Den Haag en
deze universiteit - samen met de hooggeleerde collega’s Edwin
Bakker, Frits van der Meer, Jos Raadschelders en Bernard Steu-
nenberg.
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Persoonlijk wil ik Frans Stokman danken, die mij sterk intel-
lectueel gestimuleerd heeft, niet alleen in mijn ontwikkeling
als theoretisch-empirisch wetenschapper, maar ook in mijn
ontwikkeling van brede onderzoeksinteresses. Agnes Akker-
man, met wie ik in een productief samenwerkingsverband
buitengewoon spannende projecten ontwikkel en uitvoer.
Larry O’Toole en Ken Meier, die mij hebben gestimuleerd het
management van de publieke sector te omarmen als een intel-
lectueel uitdagend onderzoeksterrein. Ik wil ook mijn (andere)
co-auteurs danken voor de fijne samenwerking - waaronder
alle promovendi en postdocs.

Waarde collega’s van het Instituut Bestuurskunde en Faculteit
Campus Den Haag. Mijn komst naar Leiden - en later Den
Haag - ervaar ik door uw grote betrokkenheid, uw motivatie en
uw collegialiteit nog steeds als een rijke ervaring. Het is buiten-
gewoon plezierig om met u te mogen werken en te bouwen aan
het brede palet van bestuurskundig onderwijs en onderzoek

- in hartje Den Haag: een prachtige locatie, onverlet de sterke
banden die bestaan tussen het Instituut en de stad Leiden.

Dames en heren studenten (waaronder ook de studentleden
van het instituutsbestuur en de opleidingscommissie). Tot

u, wil ik nog een speciaal woord richten. Trekt u zich vooral
niets aan van al mijn kanttekeningen bij ons optimisme de
samenleving in netwerkverband te kunnen veranderen. U bent
primair gestart met uw opleiding bestuurskunde omdat u de
samenleving wilt begrijpen om deze te veranderen. Verlies dat
streven niet en geniet ervan nu u studeert. Onderhoud uw
studie al ware het een mooie tuin en doe het daarbij vooral niet
rustig aan.

De mens is immers, zo besluit Voltaire zijn boek Candide, “op
aarde (...) om ofwel te vergaan van onrust, ofwel te sterven van

verveling”** Een tussenweg is er niet. Ik hoop oprecht, dat ik,
vanmiddag, uitsluitend de onrust bij u heb los gemaakt.

Ik heb gezegd.
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Noten

1

Ik wil graag Agnes Akkerman, Jaap van Donselaar,
Laurien Hakvoort, Hille Torenvlied en Inge de Wolf
danken voor hun commentaar op een eerdere versie.

In de sociologie wordt het onderscheid aangebracht
tussen ongelijkheidproblemen, cohesieproblemen en
rationaliseringsproblemen (Ultee, Arts & Flap, 1996).

Ik definieer de publieke sector in brede zin, als de (semi-)
publieke sector, waarin organisaties en instellingen actief
zijn die alle (deels) publieke doelstellingen verwezenlijken
en/of (deels) athankelijk zijn van publieke middelen.
Volgens deze omschrijving vallen ook private organisaties,
zoals ziekenhuizen, onder de definitie van de publieke
sector. Erg verschillend van de definitie van Rosenthal e.a.
(1996: 20) in het leerboek over het openbaar bestuur is
deze niet. Zij omschrijven het openbaar bestuur als “het
geheel van organisaties en activiteiten die zijn gericht op
de besturing van de maatschappij” en de publieke sector
als het openbaar bestuur plus particuliere organisaties
met publieke taken (Rosenthal et al., 1996: 22).

Het creéren van publieke waarde klinkt tamelijk vaag,
maar refereert aan de publieke doelstellingen die
overheden en overheidsorganisaties collectief formuleren,
waaronder ook doelstellingen als transparantie en
legitimiteit. Het wordt onderscheiden van het creéren
van toegevoegde waarde of het streven naar winst in de
private sector. Het creéren van publieke waarde ligt aan
de basis van het model van publiek management dat is
ontwikkeld aan de Kennedy School of Government van
Harvard University (Heymann, 1987; Moore, 1995).

In de principaal-agent theorie, ontleend aan het
vakgebied van de politicke economie, wordt de burger
vaak gezien als de uiteindelijke opdrachtgever van politiek
en bestuur (Mueller, 2003).

Athankelijkheden bestaan er op en tussen

allerlei niveaus: sectoraal, lokaal, Europees en op
internationaal niveau. De organisaties betreffen allerlei
overheidsorganisaties, agentschappen, semiprivate

instellingen, cliéntenorganisaties, het bedrijfsleven

en politieke instituties. De athankelijkheden kunnen
uiteraard strategisch van aard zijn, bijvoorbeeld in het
leveren van een bijdrage aan een collectief goed, maar die
afhankelijkheid kan ook liggen in het goed afstemmen van
handelingen om een gemeenschappelijk probleem op te
lossen. De athankelijkheid tussen organisaties brengt mee
dat zij informatie en middelen van elkaar nodig hebben
om hun primaire proces goed te kunnen laten verlopen.
Op het operationele niveau zouden organisaties in de
publieke sector, bijvoorbeeld, toegang moeten hebben
tot informatie over de vraag en behoeften die leven bij
hun doelgroepen en klanten. Zij zouden ook toegang
moeten hebben tot kennis van innovaties en nieuwe
technologieén die op hun gebied ontwikkeld worden.

Op het meer strategische niveau zouden organisaties in
de publieke sector goed geinformeerd moeten raken

over (trends in) opvattingen die leven bij het brede
publiek, en de opvattingen, steun en beleidsvoorstellen
van (vaak politieke) opdrachtgevers voor de missie van
de organisatie. Organisaties moeten toegang hebben

tot de instituties waarvan zij financieel athankelijk

zijn. Daarnaast moeten organisaties vertrouwde andere
organisaties vaak medewerking verlenen, en met hen
samenwerken, om gezamenlijk op te treden - waarbij zij
transactiekosten dienen te reduceren en hun vermogen
tot leren en innoveren dienen te vergroten (Aldrich, 2008;
Pfeffer & Salancik, 1978; Powell et al., 1996; Zaheer et al.,
1998).

Naast “coordination” onderscheidt het Angelsaksische
taalgebied bij samenwerking tussen “cooperation”

en “collaboration”. Merriam-Webster Online (2012)
definieert “cooperation” als “to act together or in
compliance for mutual benefit” en “collaboration” als

“to work together jointly, especially in an intellectual
endeavor”. Daar zit natuurlijk niet zoveel verschil

tussen. Een subtiele interpretatie die vaak impliciet

blijft, is dat “collaboration” betrekking heeft op het
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gemeenschappelijk oplossen van problemen en het
formuleren van gemeenschappelijke doelen, terwijl
“cooperation” vooral betrekking heeft op het produceren
van collectieve goederen en gemeenschappelijke diensten.
Tegelijkertijd worden werkprocessen sterk
gestandaardiseerd. Zo is er een fixatie ontstaan op
medische handelingen en medicijnen die worden geboekt
in een uiterst ondoorzichtig systeem. Dat systeem heette 15
DBC (Diagnose Behandel Combinatie). Om doelmatig

te werken vergt dat systeem afstemming en nauwe
samenwerking tussen allerlei partijen. Het ondoorzichtige
systeem is per 1 januari veranderd in een nieuw systeem
met de passende naam DOT (dat betekent DBC - “Op
weg naar Transparantie”). Die laatste toevoeging is
natuurlijk onthullend (zie de Nederlandse Zorg Autoriteit
op http://www.nza.nl).

De apparaten kosten per stuk 3 miljoen euro, exclusief
opleidingskosten van personeel (De Volkskrant, 24 juli
2012).

Het betreft het Maasstad ziekenhuis (dhr. Westerlaken) en 16
het Amsterdam Medisch Centrum (dhr. Levi), uitzending
op 24 juli 2012.

Blog van Daan Marselis in de online versie van het
tijdschrift, 25 juli 2012, http://www.artsenauto.nl/
samenwerken-het-perfecte-frame/, geraadpleegd op 10
september 2012.

“Jagen op terroristen vanuit de polder”, De Volkskrant, 23
juni 2012.

De meest beruchte situatie uit de recente geschiedenis

is het gebrek aan coordinatie tussen FBI en CIA in de
aanloop naar 11 september, die kan hebben bijgedragen
tot het negeren van informatie over de naderende
aanslagen (9/11 Commission, 2004). In de Amerikaanse
literatuur wordt dit verschijnsel ook wel aangeduid met
“bureaucratic politics” (Allison & Halperin, 1972).

Het gaat daarbij bijvoorbeeld om de kinderbescherming,
onderwijsinstellingen, geestelijke gezondheidszorg,
uitkeringsorganisaties, politie, justitie, gemeentelijke

en provinciale instanties. Stemmen de instellingen niet

af, dan heeft dat strikte financiéle consequenties. Op

dit moment wordt de decentralisatie van de jeugdzorg
naar gemeenten voorbereid, waarbij ook bovenlokale,
intergemeentelijke samenwerking erg belangrijk wordt
gevonden (Cok et al., 2011). Dat kan dus ook een
keerzijde hebben.

Zomaar een greep uit de berichtgeving: najaar 2010
maakte de Nederlandse overheid bekend de intentie

te hebben om de overheidsuitgaven terug te brengen

met €18 miljard. Het Verenigd Koninkrijk definieerde

een taakstelling van €94 miljard euro in de opvolgende
vier jaar. In juli 2011 bereikte het Italiaanse congres een
akkoord ter waarde van €48 miljard aan bezuinigingen, te
realiseren in de daaropvolgende 3,5 jaar. In augustus 2011
besloot het Amerikaanse Congres om bezuinigingen in de
publieke sector te realiseren ter waarde van $917 miljard
binnen tien jaar en verdere bezuinigingen ter waarde van
$1.500 miljard geprojecteerd in de toekomst.

Waarom klinkt de mantra van codrdinatie zo sterk door
in adviezen aan het openbaar bestuur en aan managers

in de publieke sector? Coordinatie is een typische
oplossing voor “ontembare” maatschappelijke problemen.
Problemen zijn spanningsvelden tussen de maatstaven die
wij aanleggen en onze waarneming van de werkelijkheid.
Bij ontembare problemen wordt de oplossing vaak

in dezelfde termen geformuleerd als het probleem
(Hoppe, 1989; Thompson & Tuden, 1959). Ontembare
maatschappelijke problemen onderscheiden zich op

twee dimensies van andere maatschappelijke problemen
(zoals technische problemen, wetenschappelijke problemen
of ethische problemen). In de eerste plaats bestaat er in

de wetenschap, of in de professionele praktijk, weinig
zekerheid van kennis over de oorzaken en achtergrond
van het probleem. Hieruit volgt dat het vaak niet duidelijk
is wat het probleem eigenlijk is, laat staan wat voor
oplossingen er bedacht moeten worden. In de tweede
plaats bestaat er weinig maatschappelijke consensus over
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de maatstaven die wij zouden moeten aanleggen. Hieruit 19
volgt dat het vaak onduidelijk is wiens probleem het
eigenlijk is.

Het gaat hier om “redundante” activiteiten. Mijn
tekstverwerker geeft als vertaling voor “redundant”

het woord “overbodig”. Dat is natuurlijk onzin, omdat
redundanties heel functioneel kunnen zijn. Redundantie
betekent dat er in een systeem tegelijkertijd dezelfde
processen, vaak parallel, worden doorlopen, of dat 20
systeemkenmerken dezelfde functie hebben. Redundantie
zorgt ervoor dat de stabiliteit van een systeem verhoogd
wordt (Bendor, 1985; Rowley, Behrens & Krackhardt,
2000). Dat kan ook zijn keerzijde hebben. Een cynisch
voorbeeld van een pervers effect van redundantie

tussen organisaties is de ontploffing van het ruimteveer
Challenger. Deze ontploffing werd deels veroorzaakt door
een gebrek aan onderlinge controle op de risiconemende
houding van redundante, maar desondanks
taakafhankelijke, eenheden binnen het vluchtcentrum van
de Amerikaanse ruimtevaartorganisatie NASA (Heimann, 21
1993).

De maatschappelijke problemen die centraal staan in deze
oratie, of het (modelmatige) wetenschappelijke onderzoek
naar netwerken in de publieke sector, zijn vanzelfsprekend
intrinsiek waardegeladen. Dat maatschappelijke waarden
toch onathankelijk van de eigen waarden of ideologie

van de wetenschapper kunnen worden onderzocht is
uitgedragen door Arnold Brecht (1884-1977). Brecht

was een Duitse carriere ambtenaar die zich vlak voor de
Tweede Wereldoorlog vestigde in de Verenigde Staten

en betrokken was bij het opstellen van de grondwet van
Duitsland na de Tweede Wereldoorlog. Hij introduceerde
het “wetenschappelijk waardenrelativisme” (Brecht,

1947) in zijn werk, dat een vruchtbare oplossing biedt
voor de spanning die inherent is in het streven naar

een waardevrije wetenschap voor een waardegeladen
onderzoeksobject als politiek en openbaar bestuur.

Voor epistemologische benaderingen zie Rutgers (2004).
Voor verschillen in inzicht over de kennisdoelen van de
bestuurskunde, zie de verschillen tussen de empirisch-
wetenschappelijke benadering van Van Braam (1988)

en de praktijkgerichte benadering van Brasz (1976). Zie
ook Ultee (1995) over scheidslijnen tussen sociologie en
bestuurskunde of Toonen (1998) over bestuurskunde als
“normal science”

Zoals “governance”, “public management”, “public

sector management”, “new public management”,

“new public governance”. Conceptuele labels voor

de netwerkbenadering zijn: “network governance”,

» » «

“governance networks”, “public networks”, “collaborative

» < » «

networks”, “network collaboration”, “network

» «

management’,

» «

network governance”, “governance
networks”, “managerial networking” en “networking”
Referenten van bestuurskundige tijdschriften reageren
soms onthutst wanneer je als auteur deze benaderingen
per ongeluk door elkaar haalt.

De netwerkbenadering wordt vaak voorgesteld als een
alternatief voor het “Nieuw Publiek Management”
(NPM) en voor hiérarchische overheidssturing. Vaak
wordt het NPM dan voorgesteld als een “ideaaltypisch
model” voor maatschappelijke sturing via de “vrije
markt” en de overheid als een “ideaaltypisch model” voor
maatschappelijke sturing via een hiérarchie. Dan zou
“netwerksturing” een nieuw en mooi alternatief vormen
voor beide modellen (zie bijvoorbeeld: Thompson et
al., 1998). Helaas is het onderscheid tussen “markt”

en “overheid”, zelfs als stilistisch model, volstrekt
onvolkomen. De netwerkbenadering omvat eigenlijk
beide ideaaltypen als een modelmatige specificatie. De
netwerkbenadering biedt daarbij een nadere theoretische
en methodologische uitwerking van de bestaande
mengvormen tussen markt- en overheidssturing.

Die mengvormen bestaan al eeuwenlang in allerlei
verschijningsvormen over de gehele wereld - en worden
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nu, onder de naam “new public governance” (Osborne,
2006; 2010) gemeengoed in de Engelstalige literatuur.
In de sociologie was de basis gelegd door, onder meer,
Granovetter (1973; 1974) en, iets later de community
power studies van Laumann, Marsden en Galaskiewicz
(1977) en Galaskiewicz (1979). Eén van de eerste
publicaties in de Nederlandse bestuurskunde vormde
de publicatie van Hanf en Scharpf (1978). De basis
voor een “polycentrisch” perspectief was eerder gelegd
door Ostrom (1974) - verrassend scherp geformuleerd
vanuit een verklarende benadering die sterk leunt op
methodologisch individualisme en doelgericht gedrag.
Vroege Amerikaanse studies zijn Milward (1982) en
Provan, Beyer en Kruytbosch (1980). De Nederlandse
netwerkbenadering in de bestuurskunde kan worden
getraceerd vanaf de jaren 80 van de vorige eeuw, met
de proefschriften van Godfroij (1981) en Baaijens
(1988) en de congrespublicatie van de Vereniging voor
Bestuurskunde van Bekke en Rosenthal (1984) en de
latere publicatie van Koppenjan, De Bruijn en Kickert
(1993). Het werk vanuit Leiden, Delft en Rotterdam
was vooral gericht op beleidsnetwerken (Hufen &
Ringeling, 1990). Later richtte het onderzoek zich meer
op de procesbenadering van het managen van complexe
problemen in netwerken (Klijn & Koppenjan, 2000; Van
Bueren, Klijn & Koppenjan, 2003). In Tilburg ontwikkelde
zich een groep gericht op de studie van gehele netwerken
(Provan & Kenis, 2008).

Naast mijn modelgerichte onderzoek naar
beleidsprocessen en beleidsuitvoering vormt meer
kwantitatief netwerkonderzoek in de publieke sector
een rode draad in mijn onderzoeksinteresses. In de
aanloop naar de studies op het gebied van publiek
management - die centraal staan in deze oratie - heb

ik beleidsnetwerken onderzocht binnen gemeenten
(Torenvlied, 1995; 2000) en netwerken onderzocht binnen
de arbeidsvoorwaardenvorming in de Stichting van de
Arbeid en de metaalsector (Torenvlied & Akkerman,

24
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2004) - later verbreed en uitgediept door Gijs van Houten
in zijn promotieonderzoek (Van Houten, 2008). Met
Karien Dekker, Herman Lelieveldt en Beate Volker heb ik
onderzoek gedaan naar netwerken in het maatschappelijk
middenveld (Dekker et al., 2010). Met Frans Stokman

en Agnes Akkerman heb netwerkontwikkeling in de
ouderenzorg bestudeerd (Torenvlied, Stokman &
Akkerman, 2008). Daarnaast ben ik betrokken bij het
onderzoeksproject “besmettelijk sociaal conflict” van
Agnes Akkerman, waarin wij met Marieke Born, Alex
Lehr, Kirsten Thommes en Giedo Jansen - onder meer

- onderzoek doen naar de manier waarop netwerken

van werknemers en onderhandelaars leiden tot het
verspreiding (of juist indammen) van arbeidsconflicten
tussen sectoren of ondernemingen.

Zelf heb ik daar willens en wetens ook weer aan
bijgedragen, in mijn James Coleman lezing (Torenvlied,
2011) door te betogen dat sterke relaties tussen
organisaties sociale en democratische tekortkomingen in
de “asymmetrische” samenleving kunnen verminderen
(Coleman, 1984).

De magische wereld van het kind eindigt meestal rond
het zesde levensjaar (Fraiberg, 1959). Lieke is geboren in
2006.

En met behulp van het beschikbare arsenaal aan
methoden en technieken van sociale netwerkanalyse
(Carrington, Scott & Wasserman, 2004; Scott, 2000;
Wasserman & Faust, 1994) en ook passende multivariate
analysetechnieken (Langbein & Felbinger, 2006),
waaronder multilevel analyse (Snijders & Bosker, 1999;
Hox, 2002).

Ook voor het vakgebied als de bestuurskunde is het
vrijwel onmogelijk om uitputtend alle “netwerkstudies” te
bespreken. De reden is dat het concept “netwerk” zoveel
verschillende en zoveel uiteenlopende betekenissen en
interpretaties kent. Voor het vakgebied van de politicologie
specifiek wordt al gesproken van de Babylonische
spraakverwarring bij het begrip “beleidsnetwerken” (Borzel,
1998).
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Beide benaderingen bouwen voort op bestaand
onderzoek in andere disciplines. In de sociologie wordt
gekeken naar, onder andere, effecten van dynamische

en ingebedde relaties in sociale netwerken en de
ontwikkeling van vertrouwen en sociaal kapitaal (Lin,
2002) op de collectieve uitkomsten van menselijk gedrag.
In de managementwetenschappen wordt gekeken

naar de effecten van inter-organisationele relaties op

de marktpositie en innovatievermogen van bedrijven
(Cropper et al., 2008).

Een derde benadering, die van collaboratief management/
netwerk management, onderscheidt zich van de

andere twee benaderingen door zich te concentreren

op het proces van samenwerking en minder op een
verklaring van de uitkomsten ervan. Het onderzoek in
deze benadering betreft veelal de zelf-gerapporteerde
activiteiten en strategieén die managers - binnen
samenwerkingsprojecten - ontwikkelen in om inter-
organisationele samenwerking tussen organisaties te
stimuleren (Agranoff, 2006; 2007; Agranoff & McGuire,
2003; De Bruijn & Ten Heuvelhof, 2008; Klijn &
Koppenjan, 2000; O’Leary & Blomgren Bingham, 2009).
De toegepaste strategieén hebben invloed op de inhoud
en kwaliteit van de relaties die organisaties met elkaar
ontwikkelen - bijvoorbeeld de relaties die als lijnstukken
worden gepresenteerd in figuur 1. De kernhypothese van
de collaboratieve management benadering is dat de zelf-
gerapporteerde strategieén van de managers, alsmede
het vertrouwen dat zij hebben in andere participanten,
samenhangen met het (door hun zelf gepercipieerde)
succes van het project als geheel.

Een lijn kan een specifiek type van relatie weergeven,
bijvoorbeeld “het uitwisselen van informatie”, het
uitwisselen van vertrouwelijke informatie”, het
“participeren in een gemeenschappelijke activiteit”. De
lijn kan ook een verzameling van verschillende typen van
relaties weergeven die, samen, een “multiplexe” relatie
tussen de organisaties representeert.
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32
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Meer technisch gesproken gaat het om overlappende
cliques, subnetwerken of clusters binnen het netwerk

die empirisch samenhangen met prestaties. Provan en
Sebastian (1998) laten bijvoorbeeld zien dat de integratie
van diensten - in overlappende cliques - in positieve zin
bijdragen tot de effectiviteit van GGZ hulpverlening -
gemeten door evaluaties van zowel cliénten als hun gezin
of familie.

Dit methodologische probleem wordt ook wel “common
source bias” of “common method bias” genoemd. Het
verwijst naar de vertekening die optreedt als je dezelfde
persoon antwoord laat geven op vragen die je vervolgens
met elkaar in verband brengt - zoals “gepercipieerd
vertrouwen” en “zelfgerapporteerde tevredenheid” met de
uitkomst van een samenwerkingsproces (Klijn, Edelenbos
& Stijn, 2010). Een ander probleem dat optreedt, is dat
de gemeten constructen heel erg op elkaar lijken, zoals
“gepercipieerde politieke steun” en “gepercipieerd succes” 21
(Moynihan & Pandey, 2005).

In het onderzoek naar de netwerkactiviteiten van de
managers van Texaanse schooldistricten is het mogelijk
gebleken om tijdreeksgegevens te verzamelen. Maar, dat
onderzoek levert in de praktijk ook veel methodologische
problemen op. Zo treffen wij, bijvoorbeeld, relatief weinig
variatie in netwerkgedrag aan over de tijd bij managers
die aan iedere wave deelnemen. Daarnaast nemen veel
schooldistricten in één of meer jaren niet mee aan

de enquétes (panel mortality), waardoor de gegevens
onvolledig (ongebalanceerd) zijn. Tenslotte bestaat er
ook een natuurlijk verloop van managers waardoor de
respondent voor hetzelfde schooldistrict soms een andere
persoon is.

Zoals de Franse filosoof Voltaire schreef: “een neus is
geschapen om een bril te dragen; wij dragen dan ook
brillen” (Voltaire, 1759: 10).

Dit probleem is, naar mijn weten, het eerst benoemd

in de beleidssociologie, door de Groningse hoogleraar
Joop Ellemers (1976). De paradox geldt natuurlijk niet
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37

38
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40

41

alleen voor beleidsinterventies maar evenzeer voor 42
interventies in de inter-organisationele samenwerking

tussen organisaties of de netwerkactiviteit van publieke

managers.

Het betreft, naast de PABOs, opleidingen voor: Sociaal 43
Pedagogische Hulpverlening, Commerciéle economie,

Management, Economie en Recht, en Verpleegkunde.

Dit is, toegegeven, wat kort door de bocht. Tk ga er 44
gemakshalve vanuit dat de omvang van het effect

van netwerkinbedding gelijk is voor verschillende

studierichtingen. Deze veronderstelling is wellicht niet zo

realistisch en zou moeten worden getoetst.

Idealiter zou je de individuele leerlingen willen opnemen

in de analyse, maar dat is omwille van de privacy moeilijk

te realiseren. 45
Achterstandsleerlingen zijn leerlingen die op basis

van kenmerken van hun ouders en hun sociale

achtergrond een grote(re) kans hebben om moeite te 46
hebben met leren. Zij bepalen, mede, de complexiteit

en de moeilijkheidsgraad van de taak die de school

heeft (Dijkstra et al., 2001). Bij de beoordeling van 47
de kwaliteit van scholen neemt de onderwijsinspectie
deze kenmerken mee, vanuit de gedachtegang dat
onderwijs een toegevoegde waarde moet hebben op de
aanvangscompetenties en -mogelijkheden van leerlingen;
niet vanuit een fixatie op verschillen in schoolprestaties in
absolute zin.

In de dataset loopt de schaal van een gemiddelde
schoolscore van 521 tot een gemiddelde schoolscore van
546. De schaal loopt bij leerlingen theoretisch van 501 tot
550. Omdat de gemiddelde schoolscore een aggregaat is
van de leerlingenscores, zal het minimum en maximum
van de schoolscore hoger, respectievelijk lager uitvallen.
Uit de analyses blijkt bijvoorbeeld ook dat intern
management dat is gericht op het versterken van de
kwaliteit van docenten (menselijk kapitaal), dempend
werkt op een sterk negatief effect van het aantal 49
parttimers op de prestaties van leerlingen.

Het begrip “pervers effect”, als onbedoelde consequentie
van doelgericht gedrag, werd het eerst op expliciete wijze
geintroduceerd door de Amerikaanse socioloog Robert K.
Merton (1936).

De studies over de prestatieparadox besteden geen of
weinig aandacht aan effecten van netwerken tussen
organisaties of netwerkactiviteit.

Ook organisaties in “dark networks”, zoals
terreurnetwerken of criminele netwerken, kunnen
vanzelfsprekend perverse effecten ondervinden van hun
netwerkactiviteiten. Het perverse zit hem dan ook niet
zozeer in de individuele of collectieve doelstellingen van
de organisaties, maar in de onbedoelde effecten die hun
gedrag kan hebben op individueel en collectief niveau.
Voor tegenstellingen tussen individueel netwerkgedrag en
collectieve netwerkuitkomsten zie ook: Buskens en Van de
Rijt (2008).

In de terminologie van de Amerikaanse socioloog Robert
K. Merton (1968) produceert netwerksamenwerking een
“Mattheus-effect”: “Want wie heeft, zal nog meer krijgen”.
En de opvatting van andere bestuurskundigen; zie
bijvoorbeeld de recente oratie van Steven van der Walle
(2012) voor een uitgebreider vertoog over de rol van
context in de studie van publiek management. Zie ook
het pleidooi van Toonen (1998) voor bestuurskunde

als “normal science”. Relevant is ook het artikel waarin
Ken Meier de positie inneemt van de “Antichrist” in de
bestuurskunde die met verve en op overtuigende wijze
beschuldigingen weerlegt dat kwantitatief of modelmatig
onderzoek in de bestuurskunde positivistisch zou zijn
(Meier, 2005).

48 Je kunt ook lange termijn effecten van het onderwijs als

prestatie beschouwen, waardoor zelfs de internationale
concurrentiekracht van de factor arbeid als prestatie-
indicator zou kunnen worden gebruikt (Heckman,
Heinrich & Smith, 2011; Heinrich, 2007).

Onderzoek laat zien dat er niet altijd een eenduidige
correlatie bestaat tussen verschillende indicatoren van
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hetzelfde construct. Bijvoorbeeld, klanttevredenheid is 52
een zeer veel gebruikte prestatie-indicator, niet alleen

in ons onderzoek (e.g. Boyne, 2003; Martin et al., 2000;
Sanusi, 2007). Echter, de subjectieve beleving van
prestaties komen niet altijd overeen met meer objectieve
prestatiematen (e.g. Andrews, Boyne &Walker, 2006; Kelly
& Swindell, 2002). Een leuke uitzondering is de studie van
Van Ryzin, Immerwahr en Altman (2008) die objectieve
metingen van en bewonersoordelen over zwerfafval in
New York onderling vergelijkt: beide metingen komen
sterk met elkaar overeen.

Het vertrouwen van de burger in het vermogen van

het openbaar bestuur om maatschappelijke problemen

op te lossen laat onverlet dat het vertrouwen van

de burger in de overheid zelf aan schommelingen
onderhevig is, vooral in tijden van politieke onzekerheid
(zie: Dekker et al., 2012). Een cynisch voorbeeld van
extreme publieke verwachtingen vormt het bedreigen

van ambulancepersoneel met een wapen omdat zij een
geliefd familielid niet meer kunnen reanimeren. Een

meer ludiek voorbeeld vormt de “protestmars tegen

het slechte weer” die op 21 juli dit jaar plaatsvond.
Betrokken burgers maakten daarbij gebruik van hun
democratische grondrecht om minimaal twee weken
lang, tenminste 25 graden Celsius te eisen - een overigens
keurige, bijna SMART geformuleerde prestatie indicator.
SMART-C is een acroniem waaraan de kwaliteit van

de formulering van beleidsdoelstellingen kan worden
afgemeten: Specifiek, Meetbaar, Afgestemd, Realistisch

en Tijdgebonden (Algemene Rekenkamer, 2005).

Later is daar de “C” van Consistent aan toegevoegd
(Algemene Rekenkamer, 2012). Het kenmerk “Realistisch”
lijkt overigens te ontbreken in de doelstelling van de
demonstranten tegen het slechte weer.

Dit argument past ook goed bij het streven van Ringeling
(1993) om een meer evenwichtig beeld te schetsen van
overheidsoptreden.

Cursivering is van mij. Dit is de uitspraak van de
‘moderne’ wetenschapper Martin in het boek Candide
van Voltaire. Martin is de alter ego van de ouderwetse,
Duitse leermeester van Candide, “Pangloss,” die Candide
les geeft in de “metafysico-theologo-cosmozwammologie”
(Voltaire, 1759: 9-10).
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