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Abstract
|

1 Introductie

Derol van informatie in beleid is een boeiend onderwerp. Bij informatie denkt men aan
databestanden, waaruit door middel analyse technieken alerlei inzichten te halen zijn voor
nieuw beleid. Echter, de bekritiseerde een-actor benadering (Gunsteren, 1976) is a lang niet
meer vanzelfsprekend. In dit artikel gaat wordt derol van informatie bestudeerd in een semi-
publieke sector. Er zijn minimaal twee actoren te onderscheiden, de overheid en een
verzameling van relatief zelfstandige publieke dienstverleners met een private status (verder:
instellingen). In deze analyse zijn er twee vooronderstellingen:

o Informatie heeft twee verschijningsvormen, namelijk die van databestanden en
die van in netwerken ingebedde kennis (Lakomsky, 2005) ;
o Deinformatie heeft betrekking op het functioneren van de dienstverleners.

De verhouding tussen overheid en instellingen is niet eenduidig: deze balanceert tussen
hiérarchisch (wettelijk kader), ruilgericht (subsidies en prestatieovereenkomsten) en
samenwerking (Wolpert, 2003). De informatie is niet los te zien van deze ambigue
verhouding. In de volgende paragraaf wordt ingegaan op de verschillen tussen beide
informatievormen. Deze analyse is theoretisch van aard. De verhouding zal vervolgensin het
licht geplaatst worden van drie stromingen voor de verhouding tussen overheid en
instellingen, namelijk new public management (Hood, 1991; Osborne & Gaebler, 1992), new
public governance (Osborne S. P., 2010) en new weberian-state (Pollitt & Bouckaert, 2010).
Na een kort exposé van deze stromingen wordt met behulp van taxonomién en schema's uit
de kernliteratuur vervolgens geprobeerd om de verhouding tussen de Nederlandse staat en de
woningcorporaties ‘in te delen’. Het is een poging omdat te verwachten is dat de indeling
geen eenduidigheid op zal leveren. Op voorhand lijken de twee verschijningsvormen van
informatie wel eenvoudig te verbinden met de stromingen. Databestanden over het
functioneren van de instellingen zjn een aanwijzing voor new public management. De
informatie in netwerken tussen overheid en instellingen suggereren een new public
governance achtige verhouding. Het is de vraag of deze associatie tussen stromingen en
informatievormen stand houdt wanneer geanalyseerd wordt welkerol de informatie speelt
tussen deoverheid en de instellingen. In deze analyse komen drie thema’'s van semi-publieke
dienstverlening aan bod:

e Bediening van de doelgroep van beleid, zowel kwantitatief als kwalitatief;

o Efficiénte van het functioneren van deinstellingen;
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e Uitbreiding van het dienstenpakket naar het commerciéle domein (Steinberg,
2003).
Deze thema's zijn geplaatst op een tijdlijn die vanaf 2000 tot heden loopt.
Met de resultaten van de analyse komt een tweede keer de vraag aan de orde hoede
verhouding tussen Nederlandse staat en de woningcorporaties te positioneren is ten opzichte

van de drie stromingen.

2 Informatievormen operationalisering

Zoals gezegd is uitgegaan van een onderscheid in twee informatievormen, namelijk die

van databestanden en die van in netwerken ingebedde kennis.

2.1 Formele en informele informatie

Het onderscheid weerspiegeld het verschil tussen formele en informele organisatie
Barnard (Barnard C. |., 1938, pp. 116, 225), waarbij organisatie opgevat als een informatie
uitwisselend systeem dat gericht is op samenwerking en voortbrenging van waarde. Formele
organisatie omvat wat we doorgaans as structuur bestempelen (organogram,
functiebeschrijvingen, arbeidsovereenkomsten, rgpportage en verantwoordingsdocument,
administratieve organisatie en interne controle procedures. Informele organisatie betreft het
gedrag van mensen, de interactie, de afstemming en ale niet officiéle informatieuitwisseling.
Formele organisatie zorgt voor stabiliteit maar is bij vee activiteiten te beperkt om alle
voorkomende werksituaties te dekken. Het duo-concept informele-formele organisatie is
volgens Barnard (1938, pp. 120, 148) toepasbaar op samenleving, politieke planning en
samenwerking tussen organisaties. Hiérarchische organisaties en netwerksamenwerking
verschillen in de mate van adaptiviteit (Barnard C. I., 1949, p. 155)

In dit artikel trekken we de informatieuitwisseling van deformele en informele organisatie uit
elkaar. In typologie van informative zien we dat bij Barnard (1938, pp. 309-310) terug as het
onderscheid tussen™
o Preciezeinformatie die eventued via wetenschappelijke methoden verzameld kan
worden en die met een formeel-logische benadering te interpreteren is. Statuten,
contracten en verantwoordingsinformatie behoren tot deze categorie;
e Speculatieve informatie die onder andere opvattingen, percepties en
verwachtingen omvat. De interpretatie vergt een intuitieve en subjectieve

benadering, dieniet gehouden is aan de wetten van de logica.

! Hier in de opsomming laten we het hybride type informatie weg, dat wil zeggen onvolledige, niet

gevalideerde en bijvoorbedd niet in metrische schalen te vatten gegevens.
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We verbinden de deze twee organisatietypen aan de formele en informele organisatie. De
formele databestanden bevinden zich een besluitvormingsomgeving waarin derelatie tussen
de zender en ontvanger bepaad zjn, en waarin de normen waarmee de informatie
geinterpreteerd kunnen worden gegeven zjn. Er is een vooraf gekozen doel voor de
verzameling en vastlegging van de databestanden. De ingebedde netwerkinformatie is
geplaatst in een situatie waarin derelatie tussen zender en ontvanger onbepaald en onbestemd
zijn. De maatstaven waarmee de informatie geinterpreteerd wordt zijn adaptatief. Het doel

waarmee de informatie ontstaat (‘emergence’) en verspreid wordt ligt niet voora vast.

2.2 Eigenschappen van informatieverwerking

In de hoofdstroom van de economische wetenschap gaat men uit van efficiente markten
bevolkt door specimen van de ‘homo economicus'. Het gaat om spaarzame modellen voor
keuzegedrag, die berusten op theoretische uitgangspunten. Een daarvan isde ‘subjective
expected utility’ (Simon, et al., 1986). Preferenties zijn weliswaar subjectief, maar de
beslisser verwerkt controleerbaar alle informatie waarmee te bepaen iswelke keuze het beste
gevolg geeft aan de preferenties. Het streven naar maximale informatieverwerking stuit op
mentale beperkingen aan de rationaliteit en rekenkracht van de mens (Simon, 1957). Mensen
verwerken niet ale beschikbare en verkrijgbare informatie waar maken een keuze uit de
informatie naar hun mening en verwachting voldoende is op een bedlissing te nemen. De
keuze wordt geleid door oplossingsstrategieén, ofwel heuristieken en wordt vaak vertekend
door vooringenomenheid (Tversky & Kahneman, Judgement and uncertainty: Heuristics and
Biases, 1974) en verbae voorstellingen van zaken, ofwel framing (Goffman, 1974; Tversky
& Kahneman, 1981).

Stanovich en West (2000) wijzen op een opmerkelijke verschijnsel bij de keuze van
oplossingsstrategieén. Mensen beperken hun oplossingsvermogen door een averechts keuze
van heuristieken: vraagstukken die om een koele rekenkundige aanpak vragen, worden met
een combinative van emotie en intuitie benaderd, terwijl vraagstukken met een onbepaalde
oplossingsrichting niet intuitief maar verbaal beredenerend aangeviogen worden. De snelheid
van besluitvorming heeft invlioed op het oplossingsvermogen. Kahneman (2012) wijst er op
dat de hersenen uit twee systemen bestaan, waarvan het één snel en associatief is en het ander
ordenend en redenerend. Dijksterhuis (2004) laat zien dat de oplossing van
besluitvormingsvraagstukken die meervoudige dimensies beslaan gebaat is bij het gebruik van
een onbewuste en vertraagde afweging. Dit gebeurt door een vraagstuk goed op te nemen en
dan een periode te laten *sudderen’. Er zijn dus drie mentale staten voor de verwerking van

informatie beschikbaar: 1) instinctief, 2) redenerend, en 3) onbewust afwegend. De onbewust
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afwegende staat legt het in snelheid af tegen instinctieve besluitvorming, maar biedt wel de

mogelijkheid om weloverwogen en omvattend relevante informatie te verwerken.

2.3 Informatie en besluitvorming in institutioneel raamwerk

Simon et a. (Simon, et al., 1986) attenderen op het institutionele raamwerk waarbinnen de
bedlissingen vallen. De principal-agency theorie (Jensen & Meckling, 1976) modelleert de
verhouding tussen toezichthouder (‘principa’) en beslisser (‘agent’), uitgaande van
belangenverschillen tussen detwee partijen. De agent beslist zelfzuchtig en dient volgens
deze theorie door een stelsel van contracten en monitoring tot besluiten in het belang van de
instelling gebracht worden. De stewardship theorie (Donaldson & Davis, 1991) veronderstelt
dat de leider van deinstelling intrinsiek gemotiveerd isom het belang van deinstelling te
dienen. Beide theorieén gaan voorbij aan de mogelijkheid dat de principaal zelfzuchtig en niet
in het belang van de instelling toezicht houdt. Bij ved instellingen is de toezichthouder niet de
eigenaar waardoor deze net zo goed een neiging tot moral hazard kan hebben (Miller &
Whitford, 2007) a's de agent. Bij organisaties waar de toezichthouder niet een eigenaar
vertegenwoordigt, is het risico denkbaar dat de toezichthouder zelf eigen belangen voorop
stelt (Dijk, Klep, Maden, Duit, & Boekel, 2002; Ridder, 2004). Er bestaat ook een ander
verschil tussen toezichthouder en beslisser, de eerste is formeel gezien de superieur
(Cornforth, 1999), en de tweede beschikt over de macht van slecht toegankelijke informatie
(Holmstrém, 1979), namélijk betreffende de noodzaak en effectiviteit van de beslissingen en
over deinzet, integriteit en vaardigheld waarmee de bestuurder van deinstelling de
beslissingen neemt en ten uitvoer brengt. De verhouding is dus getekend door een wederzijdse
ongelijksoortige afhankelijkheid, namélijk formele macht versus informatiemacht. De
wederzjdse verhouding tussen toezichthouder en beslisser kan zich zo ontwikkelen dat die
schaddlijk is voor deinstelling: interpersoonlijke conflicten terwijl de instelling in problemen
is (Agrawa & Chen, 2011), onzakelijke vriendschappdlijkheid die afbreuk doet aan het
toezicht (Westphal, 1999), of een houding van wederzjdse non-interventie en
onverschilligheid (Koolma, 2008, p. 153), waarbij de agent de informatielast voor de
toezichthouder laag houdt en de toezichthouder het de agent niet lastig maakt. De wederzjdse
afhankelijkheid kan ook doorslaan in het voordeel van de agent. Deze heeft het dan feitelijk
voor het zeggen en de toezichthouder legt zich hierbij neer. De informele machtsverhouding

is dan tegengesteld aan de formele verhouding.

2.4 Informatie en interactie tussen toezichthouder en agent
Deze verhouding tussen toezichthouder en agent leent zich klaarblijkelijk voor een
speltheorische benadering. Een klassiek experiment in de speltheorieis het prisoner’s

dilemma (Rapoport & Chammah, 1965). Essentieel in dit experiment is dat twee gevangen
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geen informatie kunnen uitwisselen, waardoor ze uit wantrouwen over en weer belastende
verklaringen e geven en beiden veroordeeld worden. Als de ene gevangene zich vertrouwend
opstelt en de andere opportunistisch, trekt de opportunist aan het langste end. Scharpf heeft
een speltheoretisch perspectief ontwikkeld voor de analyse van actoren in beleidssectoren
zowsel in hiérachische als in netwerkconfiguraties (Scharpf, 1993; Scharpf, 1997). Een
belangrijk inzicht is dat in een hiérarchisch verband of netwerk de spelsituaties niet standaard
zijn maar kunnen variéren. De gedragsopties voor de actoren van Scharpf dekken niet de
situaties die in dit artikel onderzocht worden. In het volgende schema (tabel 1) worden de
gedragsopties uitgewerkt in een matrix, waaraan twee universele ordeningen ten grondslag
liggen. Verticaal is dat de drie-eenheid van Aristoteles, te weten logos, métis” en pathos
(Coillie, 2005). Het zijn interactiestijlen die gehanteerd worden met de eigen wil (volitie) om
in de complexiteit van onze buitenwereld dingen voor elkaar te krijgen (Luhmann, 1973). Het
drietal interactiestijlen is aangevuld met een willoze overgave aan het lot. Hood (1998) noemt
deze categorie ‘chancism’, een begrip dat aanleiding geeft tot verwarring met ‘choicism’. Dit
tweede begrip heeft hier de term ‘rivaliteit’ gekregen.

De tweede inddling is traceerbaar naar Lewin (Elliot, 2006) en betreft derichting van gedrag
richting stimuli (objecten, subjecten, gebeurtenissen, kansen), waarbij ‘approach’ een
positieve motivatie en ‘avoidance’ en negatieve motivatie impliceert. Deze begrippen zjn niet
uitsluitend, aangezien mensen in vee situaties ambivalent zijn. Lewicki et al. bijvoorbeeld
laten zien dat personen in hun onderzoek zowel vertrouwend a's wantrouwend zijn

(Lewicki, McAllister, & Bies, 1998), iets wat Luhmann (1973, p. 104) ook veronderstelt. De
interactiestijl bij ‘Power’ isin twee regels onderverdeeld, aangezien deze van toepassing isin

situaties met een superieur en een ondergeschikte. De matrix resulteert in 10 opties.

Tabe 1 Optiesvoor interactiestijlen van toezi chthouder en agent

Approach Avoidance
Coercion Reluctant Authority
Power _ _
-~ Loyality Voice
Volitiona : : _
Rivary Opportunism Exit
Trust Trust Distrust
Non-volitional Fate Laissez-faire Defeatism

Voor de bepaling en afbakening van de opties is een aantal opmerkingen te plaatsen. Er is

gekozen voor ‘power’ in plaats van control, aangezien er ook bij de andere

2 Tevertalen als listige intelligentie.
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interactiemechanismen sprake isvan control®. De optie ‘Reluctant Authority’ isin de
literatuur, uitzonderingen daargelaten (Masson, 2008; Koolma, 2008, p. 251), nog nauwelijks
uitgewerkt, ondanks veel beschrijvingen van bange en aarzelende gezagsdragers in een tijd
dat fel gereageerd wordt op de uitoefening van macht (Furedi, 2009). Hirschmann (1970) dekt
de situatie van de ondergeschikte in machtsverhoudingen, met de begrippen ‘loyality’ en
‘voice

Laissez-faire en vertrouwen dienen niet verward te worden. Luhmann stelt dat de
vertrouwde anticipeert op de latente dreiging van sancties die de vertrouwende ook bereid
moet zijn om te treffen indien het geschonken vertrouwen geschonden wordt (Luhmann,
1973, pp. 39-49). Ook moet er vooruitzcht zijn op een positieve stimulans in de vorm van
complimenten, wil er een opbouw van vertrouwen mogelijk zijn in een interpersoonlijke
verhouding (Six & Sorge, 2008). Kortom, vertrouwen is ‘laissez-faire sans laisser passer’.

Enkele van de opties hebben een negatieve connotatie, met name dwang, opportunisme en
wantrouwen. Dwang kan gegeven de situatie rationeel en zelfs maatschappelijk wensdlijk
zijn, zoas de leerplicht. Barnard veronderstelt de noodzaak en aanwezigheid van het zoeken
naar ‘opportunities’ (1938, p. 200), maar waarschuwt ook voor de gelegenheid voor
persoonlijk opportunisme van leiders (1938, pp. 261-276) die bij die zoektocht ontstaat.

Een spoor van wantrouwen is rationeel (Luhmann, 1973, pp. 84, 105). Markoczy (2003)
spreekt in dat verband liever van waakzaamheid dan van wantrouwen.

De approach-avoidance koppels zijn niet dichotoom maar zjn bipolair, en zouden
schaalbaar zijn op twee assen. In de analyse van de thema's van dienstverlening zal omwille
van de eenvoud de overheersende interactiestijl van de toezichthouder en de instelling(en)
weergegeven worden. Tussen de interactiemechanisme, bijvoorbeeld tussen dwang en
vertrouwen (Bijlsma-Frankema & Costa, 2005) is er een overgangsgebied en treedt
afwisseling op tussen de mechanismen (Vlaar, Van den Bosch, & Volberda, 2006). De meest
dominante stijl wordt vermeld in de analyse in dit artikel. In geval van afwissdling, wordt die

vermeld in het tijdverloop van de analyses.

2.5 Effect van interactie op verstrekking informatie

Deinteractiestijl is van invlioed op de selectie en verwerking van informatie. In een
hiérarchie is de superieur ertoe gehouden om de informatiebehoefte te specificeren en de
levering op te dragen aan de ondergeschikte. Informatie die niet gevraagd is, wordt ook niet
geleverd, een gegeven dat aanzet tot een vaak illusionair streven naar volledige omvattende

informatie. Rivaliserende actoren zjn niet bereid om informatie te delen, schermen informatie

3 Zie verderop ‘ enforcement’ . De Ridder (2004) bestempélt toezicht als vorm van sociale controle. Luhmann

(1973) betrekt zijn beschouwing over vertrouwen op de relatie tussen toezichthouders en onder toezichtgestelde.
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over hun functioneren en drijfveren & en zullen misinformeren as de situatie zich daartoe
leent. Hood en Jackson (1992, p. 118) achten de kans op strategisch gebruik van informatie
groter in situaties waarin competitie tussen agenten wordt bevorderd. Als signaal daarvan
geldt het beroep op bedrijfsgeheimen bij agenten in een publiek bestel. Luhmann stelt dat de
vertrouwende actor accepteert dat hij of zij niet alles weet over het toekomstig gedrag van de
vertrouwde actor, en dat accepteert. Vertrouwen is ook het interactiemechanisme tussen
organisaties als de informatie over te leveren prestatie niet volledig te specificeren en vast te
leggen isin contracten (Brown, Potovski, & Van Slyke, 2007). Wantrouwen heeft een
paradoxaal effect op de informatiebehoefte en —verwerking: een steeds grotere behoefte en
tegelijkertijd een beperking van de informatie die men durft te gebruiken (Luhmann, 1973,
pp. 79-84). Wantrouwende actoren verstrekken slechts met vertoon van tegenzin en
achterdocht informatie, en kunnen het wantrouwen opwekken en versterken bij de
wederpartij. In geval van laisser-faire vraagt de toezichthouder geen informatie of doet niets

met de gevraagde informatie.

2.6 Gedragsbeinvioeding aan de hand van informatie

Bij de interactie zullen toezi chthouders ook consequenties willen verbinding van de
informatie over het functioneren van de agent. Dat geldt voor toezichthouders die wetten
handhaven (Wildavsky & Caiden, 1997, p. 27). ‘Enforcement’ wordt ook betrokken op
partijen die elkaar wederzijds binden door middel van contracten (Williamson, 1996, p. 95),
bijvoorbeeld in een opdrachtnemer-opdrachtgever relatie. Het is een misverstand om te
denken dat bij vertrouwen geen handhaving in het spel is, maar de wil om te handhavenis
latent (Luhmann, 1973, p. 39; Markoczy, 2003). ‘ Enforcement’ is uiteindelijk het opzeggen
van vertrouwen.

Behalve het afdwingen van bepaade handelingen kan de interactie gepaard gaan met het
uitspreken van waardeoordelen over het functioneren van de agent. Als het een strikt
hiérarchische verhouding is, dan krijgt de waardering gestalte in beoordelingsgesprekken, met
beloning en promotie of disciplinaire maatregelen zoals aantekeningen in het
personeelsdossier, schorsing en ontslag. In een contractsrelatie is de beloning onderded van
de overeenkomst. De waardering of akeuring van de opdrachtgever heeft een weerdlag op de
reputatie van de agent (Williamson, 1996, pp. 115-116, 152-158). De beinvloeding van de
reputatie verloopt door middel van lof en laster, vormen van roddel. Bij vertrouwen zijn er
niet aleen lof of verwijten, maar is het effect op het affect en gedrag van agent een beoogd
onderdeel van het interactiemechanisme (Luhmann, 1973, p. 39). Opvallend in de literatuur is
dat ‘blaming and shaming’ een bekend onderwerp is maar dat beschouwingen waarin ‘praise,

pride, blaming’, and shaming’ in samenhang behandeld worden zeldzaam (Morrisson, 2006).
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2.7 Sociale vertekening van informatie over functioneren agenten

Er bestaat in de literatuur overigens twijfel over devraag of het reputatiemechanisme het
gedrag van agenten juist beoordeelt en disciplineert (Williams, 1988). Dit is niet het geval as
de agenten zelf vat krijgen op de toekenning van lof en laster, bijvoorbeeld door middel van
impressiemanagement (Elsbach & Sutton, 1992) voor zich zelf en roddel (positief en negatief)
over andere agenten. In groepsverband van gelijken kunnen presentaties van prestaties kunnen
eenvoudiger en sneller de beelden van vaardigheden en geleverde prestaties vormen dan het
presteren an sich. Dit verschijnsdl staat bekend onder de theorie van de socide vergdlijking
(Festinger, 1954). Empirisch onderzoek laat zien dat anders dan de theorie voorspelt, het
verschijnsel ook optreedt als er geobjectiveerde standaarden voor de beoordeling beschikbaar
zijn (Brehm, Kassin, & Fein, 2005, p. 63). Masson laat zien dat gezaghebbende outsiders
(ouders) dereputatierangorde die bestaat binnen een groep leerlingen, terwijl die reputaties
geen goede weerspiegeling vormen van het gedrag binnen de groep (Masson, 2008). In de
beoordeling nemen dus de uitkomst van de sociae vergelijking over, en gaan voorbij aan de
mogelijkheid om op basis van eigen waarnemingen en afwegingen tot een beoordeling te
komen. Bij jurysporten verstoort de reputatie juist de beoordeling van de prestaties (Findlay &
Ste-Marie, 2004). Het gaat om een verschijnsel dat volgens de door deze auteurs bestudeerde
literatuur ook bij andere soorten prestatiebeoordeling optreedt, bijvoorbeeld in de
academische wereld. Het verschijnsel is een variant van cognitieve dissonantie (Findlay &
Ste-Marie, 2004). De beoordelaars ervaren een spanning tussen de reputatie (verwachte
prestatie) en waargenomen prestatie en verminderen die spanning door hun oorded! in de
richting van de reputatie aan te passen.

Misbeoordeling a's gevolg van impressiemanagement en reputatiebias zijn te voorkomen
door verificatie van de informatie over het functioneren van de agenten. Roddelinformatie
kent de bevestiging volgens de redenering ‘dat iedereen dat vindt of zegt’. Journalisten komen
een stap verder door hoor en wederhoor toe te passen. In diverse disciplines zijn er normen en
codesvoor de verificatie van informatie. In dewereld van het openbaar bestuur en op
institutionele velden zijn die normen en codes vloeibaar. De verzameling van
verantwoordingsinformatie verloopt gestructureerd en doet aan wetenschappelijk onderzoek
denken. Dat wil niet zeggen dat het waarheidsgehalte van formele data boven twijfel verheven
iS.

Er spelen tekortkomingen als een gebrekkige controle van verkregen gegevens en
gebrekkige validiteit, dat wil zeggen de mate waarin de data het beoogde doel van het te
verantwoorde functioneren van de agent in beeld brengt. Verantwoordingsdatais ook vatbaar
voor informatiebias (Baron, 2000), dat wil zeggen dat voor een misplaatst gevoel van

zekerheid informatie gevraagd wordt die niet relevant is voor het voorliggende probleem.
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Framing zorgt op een andere manier voor dit effect. Het stuurt de heuristiek in de richting van
de gewenste besluitvormingsoptie waarover dan informatie verzameld wordt, hoewel deze
optie geen relatie hoeft te hebben met het gestelde probleem (Brindle, 1999).
Besluitvormingsdata leent zich voor discutabele aggregatie (Simon, et al., 1986, p. 14) en
voor simplificaties die de besluitvorming voor de agent te gemakkelijk maken en ook het
gemak van toezichthouders dienen (Duhaime & Schwenk, 1985; Brindle, 1999).

2.8 Multi-agent complexiteit

Er zijn meer problemen voor een toezichthouders die een groep agenten moeten volgen en
beoordelen. Ongeacht of e een netwerkperspectief (Uhl-Bien & Marion, 2009) of een
hiérachische verhouding gekozen wordt (Heckathorn, 1990) zijn de uitkomsten van de
interactie tussen de toezichthouder en de agenten enerzjds en tussen de agenten onderling
complex en voor de betrokken partijen moeilijk te doorgronden (Schelling, 1978). Het
resultaat van sancties kan bijvoorbeeld averechts zijn a's de doelstellingen van de
toezichthouder niet congruent of zelfs tegengesteld zijn (Heckathorn, 1990). Te verwachten
zou Zijn dat een toezichthouder informatie verzameld over het effect van stimuli en sancties,
niet aleen op de betreffende agent, maar ook op diens positiein het collectief. Deze
verwachting wordt ingegeven door ideeén over New Public Governance.

In de analyse wordt de multi-agent dynamiek vermeld als daar aanwijzingen voor zjn. Er

vindt geen sociale netwerkanalyse plaats.

2.9 Beoordelingsraster
In de voorgaande paragrafen is beschouwd welke agpecten en items voor de beoordeling van
informatie in de verhouding tussen toezichthouder en agenten in een institutionele sector van

belang zijn. De volgende tabel geeft een overzicht daarvan.
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Tabe 2 Samenvattend anal yseschema voor deral van informatie

Vormen Verwerking Interactie Verstrekking Stimuli en sancties | Sociae vertekening Multi-agentsysteem
data - embedded omvattendheid agent - steward mate specificatie handhaving maatstaven onvoorspelbaarheid
precies - speculatief | beslag rekenkracht | onnodig conflict onvolledig contract | beloning verificatiemechanisme | incongruente doelen
norm - adaptief aard heuristiek vriendschappelijk delen informatie straf informatie bias info agentgedrag

non-interventie
insubordinatie

stijl toezichthouder
stijl agent
afwisseling stijlen

afscherming
misinformatie
weerstand

onverschilligheid

impressiemanagement
reputatiebias

framing

aggregatie
simplificatie




3 Governancestijlen: PA, NPM, NPG en NWS

De internationale gemeenschap van de bestuurskunde debateert al twee decenniaover
vernieuwing van het beleid ten aanzien van sectoren van dienstverlening (Pollitt & Bouckaert,
2010). In dit debat zjn drie stromingen gemarkeerd:

¢ New Public Management4 (Hood, 1991; Oshorne & Gaebler, 1992). Kort door de
bocht gesteld dekt deze stroming de overname van technieken en filosofieén uit het
bedrijfsleven bij de dienstverlende instellingen. Ook de aansturing door deregering
verloopt marktachtig door het afsluiten van prestatiecontracten, .

e Een stroming met verschillende naamgevingen as Networked Governance en New
Public Governance® (Osborne S. P., 2010). De stroming gaat uit van defilosofie dat
een regering haar beleid door zelforganiserende vermogen van sectoren
bewerktstelligt. Sturing is vervangen door ordening en voorwaardescheppend beleid
dat de vernieuwing moet faciliteren.

e Een derde stroming staat te boek als Neo-Weberian State® (Pollitt & Bouckaert, 2010;
Lynn, 2008). Deze stroming omvat een heruitvinding van de Weberiaanse
bureaucratie, echter met nieuwe elementen die klantgerichtheid, responsiviteit en
prestatiegerichtheid van de overheid moeten bevorderen.

In dit artikel duiden we de klassieke opvatting van het openbaar bestuur aan als Public
Administration’ (Osborne S. P., 2010). De stromingen zijn te beschouwen als ‘ magische
concepten’ (Pollitt & Hupe, 2011) die alerlei ontwikkelingen in drie grote retorische gebaren
onder drie noemers bracht. Conceptuele coherentie, precisie in begripsafbakening zijn achter
gebleven bij het vuur dat in het debat tussen voor- en tegenstanders is gestoken.

Afgelopen jaren heb ik heb met collega bestuurskundige verwarrende discussie0s gevoerd
over hoe de vernieuwing van de publieke governance in de Nederlandse
woningcorporatiesector getypeerd zou kunnen worden. De vernieuwing is in de sector zelf
aangeduid as verzelfstandiging. Bij de start van de vernieuwing aan het einde van dejaren
’80 van het vorige millennium overheersen ideeén over een ordenenderol van de centrale
overheid. Staatssecretaris Heerma s de personificering van dit beleid. Met deze start toont de
vernieuwing zich als een vroege variant van NPV. Staatssecretaris Remkes luidde in 2000 een

nieuw tijdperk in met NPM-achtig voorkomen. Nu de sector in een ingtitutionele crisis is

* Verder NPM.

5 In het vervolg NPG.

5 HiernaNWS.

" Verder aangeduid als PA.




geraakt®, zou volgens een rapport van de brancheorganisatie NPM al's boosdoener aan te
wijzen Zijn (Jong, 2013). Net alsin het bestuurskundig debat lopen de ontwikkelingen door
elkaar heen, waardoor het te gemakkelijk is om aan de gemankeerde vernieuwing van de
sector het NPM-label te hangen.

In de volgende paragrafen wordt een voorlopige analyse gemaakt met de classificatie van

de elementen van dedrie stromingen.

3.1 NPM-classificatie en klassering van de corporatiesector

We volgen hier de classificatie die Hood beschouwt als de kernelementen van NPM (Hood,
1991, pp. 4-5):

e ‘Hands-on professional management’ onder het motto ‘free to manage’;

Expliciete standaarden en methoden voor de prestaties bij de publieke
dienstverlening;

o Grotere nadruk op ‘output’ sturing;

o Organisatie van een sector in goed te besturen eenheden;

e Een verschuiving naar meer concurrentie in de sector;

o Een grotere nadruk op managementstijlen en —praktijken uit het bedrijfsleven;

o Nadruk op groterediscipline van de organisatie en spaarzaamheid bij de inzet van

bedrijfsmiddelen.

In het volgende schema zijn eerst de zeven kernthema's in lijn met een ander retorisch

onderscheid namelijk tussen ondernemen en managen (Zaeznik, 1977).

Tabel 3 Corporatiesector geklassificeerd in NPM-componenten®

Ondernemen Managen

‘Free to manage’ + | Hands-on professional management™® | -

Prestatiestandaarden -

Nadruk op outputsturing -

Organisatie in bestuurbare eenheden +

Verschuiving naar concurrentie +

Bedrijfdevenstijlen overnemen +

Grotere discipline en

spaarzaam gebruik middelen

8 Er loopt een parlementaire enquéte naar de fiasco’ s in de sector (Esmeijer, 2013).
9 De annotaties met brondocumenten volgen in een definitievere versie.
19 be slogan in de sector was * meer ruimte voor ondernemen’ waarbij volgens de opvattingen een meer

bestuurlijke hands-off stijl hoorde.
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De vernieuwing is uitgelopen op een crisissituatie, waarin beoordeeld naar de kernwaarden
voor publiek management van Hood en Jackson de drie faa standaarden bereikt zijn, namelijk
verspilling™, malversatie™ en fiasco®™ (Hood, 1991, p. 11).

Het onderscheid tussen ondernemen en managen helpt om tot een consistent beeld van de
vernieuwing in de corporatiesector te komen. Het beeld is dat er weliswaar een aantal NPM-
componenten verwerkt zitten in de vernieuwing, maar dat de componenten die met
prestatiesturing te maken hebben niet uit de verf zijn gekomen. Het beeld is te eenzijdig om
aan devernieuwing een NPM-label te hangen.

3.2 NPG-classificatie en klassering van de corporatiesector

Osborne (2010, p. 383) werkt met elementen die vanuit een andere invalshoek bepaald zjn,
namelijk oorsprong, theoretisch achtergrond, speerpunten, relatie met de centrale overheid en
interactiemechanisme. Voor een klassering zijn de volgende elementen toepashbaar:

e Governance gericht op verbanden tussen organisaties;

o Nadruk op processen en ‘outcome’;

o Instellingen as ‘preferred suppliers’ met wederzijdse afhankelijkheden en duurzame

relaties;

o Interactiestijl gebaseerd op vertrouwen en overeenkomsten tussen partijen;
Ook hier brengen we een scheiding aan om op een duidelijker beeld uit te komen. Van belang
is dat er twee vertegenwoordiger van de staat een rol spelen, namelijk de voor het beleid
politiek verantwoordelijke ministerie en een zelfstandig bestuursorgaan, het laatste
gemandateerd voor het financieel toez cht.

De vernieuwing in de corporatiesector is as volgt in het NPG-perspectief te klasseren:

1 Een derde van de circa 400 corporaties heeft grond gekocht waarop ze geen woningen mogen bouwen.
2 Meer dan 10 gevallen van fraude, waarbij de bestuurders ontslagen zijn.

3 Meer dan 20 gevallen waarbij het voortbestaan van de instelling op het spel is gezet.
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Tabel 4 Corporati esector geklassificeerd in NPG-d ementen®*

Politiek verantwoordelijke Financied toezichthouder
Governance inter-organisationeel + Governance intra-organisationeel
Nadruk op processen en outcome + Nadruk op input, in mindere mate op output

‘Preferred suppliers’ en wederzijdse

o _ . + | Onafhankélijk en rolzuiverheid toezicht
afhankelijkheid staat en instellingen

Interactie op basis van vertrouwen en Beschikkend echter zonder

overeenkomsten tussen partijen interventiebevoegdheden

Alswe alleen de politieke lijn naar de corporaties volgen, dan isde vernieuwing van een
NPG-label te voorzien. De publieke governance van de woningcorporatiesector heeft echter
twee gezichten. Tot het optreden van defiasco’s is de politieke lijn dominant geweest, dusde
sector is bij deze globale analyse van een duiddlijk NPG-label te voorzien. De bevordering
van het ondernemerschgp van woningcorporaties komt uit de koker van de politiek
verantwoordelijken. Er is dus een verband tussen de plussen linksin de tabellen 3en 4. Er is

dus zowel een NPM- as een NPG-profiel te onderkennen.

3.3 NPG-classificatie en klassering van de corporatiesector
Lynn heeft een praktische klassificatie gemaakt van NWS (Lynn, 2008, p. 10). Het
indelingscriterium is vergelijkbaar met dat van Hood bij NPM. Bij Lynn heten de
kenmerkende maatregelen van de governancestroming ‘elementen’. Zoals gezegd behelst
NWS een herontwerp van de Weberiaanse bureaucratie. Lynn maakt een onderverdeling
tussen de klassieke PA-elementen en de ‘neo’-elementen.
Klassieke PA-dementen zjn (Lynn, 2008, p. 10):
e Herbevestiging van de staat as belangrijkste verschaffer van oplossingen voor nieuwe
problemen en crises;
e Herbevestiging van de representatieve democratie (centraal, regionaal en lokaal) as
de bron voor legitimering van het beleid.
e Herbevestiging van de rol van wet- en regelgeving, onder andere in de vorm van
strikte handhaving en het principe van rechtsgelijkheid.
e Behoud van het idee van publieke dienstverlening met een eigen status, cultuur en
voorwaarden.

Als ‘neo’-elementen zjn te beschouwen (Lynn, 2008, p. 10):

14 De annotaties met brondocumenten volgen in een definitievere versie.
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e Verschuiving van een interne gerichtheid naar het voorzien in behoeften en wensen

van burgers;

o Aanvulling van de representatieve democratie met vormen van burgerconaultatie en

directe democratie;

o Een verschuiving naar de ex post ‘controls' op de resultaten zonder volledig af stand

te doen van de ex post beheersing.

Andersdan bij de NPM- en NPG-anayse is er een duidelijk verloop in detijd. We

markeren dat als een verschil in fase van voor- en na het uitbreken van deinstitutionele crisis
in de corporatiesector (breekpunt jaarwisseling 2008-2009). De analyse levert het volgende

beeld op van de klassering van de corporatiesector naar de NWS-elementen:

Tabel 5 Corporatiesector geklassificeerd in PA- en NWS-d ementen?®

PA-elementen Voor crisis | Vanaf crisis
Herbevestiging van de staat a's verschaffer van oplossingen +
Herbevestiging van de representatieve democratie a's bron

van legitimering *
Herbevestiging van de rol van wet- en regelgeving +
Behoud van het idee van publieke dienstverlening o] o]
‘Neo’-elementen Voor crisis | Vanaf crisis
Verschuiving van interne gerichtheid naar de behoeften en

wensen van burgers (voor crisis: 2000) / keuzevrijheid * *
Aanvulling van de representatieve democratie (2006) door

burgerinitiatieven * )
Verschuiving naar controle achteraf (1995) + -

3.4 Conclusie klassering van corporatiesector op publieke governancestijlen

Door enige scheiding te maken in de observaties van de sector bij de klassering op

governancestijlen ontstaat een consistent beeld. Bij de publieke governancevan de

Nederlandse corporatiesector is zijn de ondernemerschap-elementen van NPM overgenomen,

en zijn de elementen die te maken hebben met management en prestatiesturing niet

opgenomen in devernieuwing. NPG is een stijl geweest van de politiek verantwoordelijk

ministeries. De andere helft van het staatstoezicht op de corporaties had echter een

tegengestelde stijl. Het uitbreken van deinstitutionele crisis bij de corporaties markeert een

5 De annotaties met brondocumenten volgen in een definitievere versie.
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breuk en overgang van NWS-elementen naar klassieke PA-elementen in de publieke

governance van de Nederlandse woningcorporaties.

4 Rol van informatie bij thema’s in de publieke governance

Aangenomen isdat informatie twee verschijningsvormen heeft, namelijk dievan
databestanden en die van in netwerken ingebedde kennis. Databestanden behoren tot het
domein van new public management. In netwerk ingebedde kennis lijkt voorbehouden aan
new public governance. Het is de vraag of deze associaties tussen stromingen en
informatievormen stand houdt wanneer geanalyseerd wordt welkerol de informatie speelt
tussen deoverheid en de instellingen. In de volgende analyse komen drie thema' s van semi-
publieke dienstverlening aan bod:

e Bediening van de doelgroep van beleid, zowel kwantitatief als kwalitatief;

o Efficiénte van het functioneren van deinstellingen;

o Uitbreiding van het dienstenpakket naar het commerciéle domein.
De thema s worden eerst geintroduceerd met een korte beschrijving van hoe het thema
gestalte heeft gekregen in de sector en welke informatie daarbij gegeneerd is. Vervolgens
wordt aan de hand van het samenvattende schema van hoofdstuk 2 een overzicht gegeven van

de resultaten van de analyse van de rol van informatie bij het thema.

4.1 Thema kwantitatieve bediening doelgroep

Woningcorporaties kunnen vanaf 1901 toegelaten worden op grond van de Woningwet om te
voorzien van de woonbehoefte van mensen met een bescheiden inkomen. In 1993 is deze
publieke taak verwoord in een regeling als prestatieveld. Bijzonder isdat wel vastgelegd is
hoe woningcorporaties in cijfers moeten rapporteren over de uitvoering van deze taak, maar
dat de overheid geen norm heeft gesteld aan de hand waarvan vast te stellen is of corporaties
onvoldoende of voldoende uitvoering geven aan de taak. De regeling vermeldt dat corporaties
geacht worden met de uitvoering van de taak in te spelen op lokaal verschillende
omstandigheden. Een wetenschappelijke analyse wijst uit dat er grote verschillen bestaan
tussen corporatie voor wat betreft de kwantitatieve doelstelling van de doelgroep, maar dat
deze verschillen niet in verband te brengen zijn met verschillen in lokale omstandigheden als
de sociaal-economische kenmerken van de lokale bewoners of de eventuele schaarste op de
regionale woningmarkt. De verschillen in taakuitoefening in deze periode leiden niet tot
opmerkingen bij de beoordeling per instelling door het ministerie. Het feit dat er geen
verificatie op de aangeleverde gegevens uitgevoerd wordt, lijkt er op te duiden dat het

ministerie de cijfers niet gebruikt voor de publieke governance van corporaties.
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Deinformatie over de taakverrichting worden door het Centraal Fonds Volkshuisvesting ten
behoeve van het ministerie opgenomen in een database. Deze gegevens worden na een
rechtszaak tussen dit ZBO en de brancheorganisatie openbaar., waardoor corporaties hun
scores onderling kunnen vergelijken. In de gevallen waarin corporaties gezamenlijk af spraken
maken met gemeenten over te leveren prestaties, komen verschillen tussen corporatiesin de
bediening van de doelgroep in beeld. Het themaisin de netwerken van corporaties
ondergeschikt aan andere thema's zoals de ontplooiing van commerciéle nevenactiviteiten en
andere innovaties. Het is zelfs zo, dat corporaties die zich druk maken over de uitvoering van
de huisvestingstaak als achterlijk beschouwd worden.

Er zjn diverse pogingen gedaan door de regering om het vraagstuk van de normstelling te
agenderen. Aan het begin van de jaren gebeurde dat door te problematiseren dat er
huishoudens met midden en hogere inkomens al's huurder gebruik maakten van dewoningen
van corporaties. Er ontstaat een window of opportunity op het moment dat deregering
onderhandelt met de Europese Commissie het level playing field van woningcorporatiesin
vergelijking met institutionele beleggers. Zonder nationale agendering is er ineens een norm
van kracht verklaard. Aan handhaving van de norm worden ingrijpende sancties verbonden.
De verantwoording vergt een assuranceverklaring van de controlerende accountant. De
rijksoverheid laat in de organisatie van het proces steken vallen, waardoor gebreken in de
verantwoording de betreffende corporaties niet kunnen aanrekenen. De verschillen in de
taakuitoefening blijken aanzienlijk kleiner dan bij de meting op verantwoordingscijfers van

10 jaar eerder.
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Tabe 6 Analyse van dienstverl eningsthema kwanti tati eve bedi ening doelgroep

Vormen Verwerking Interactie Verstrekking Stimuli en sancties | Socide vertekening | Multi-agentsysteem
data - embedded omvattendheid agent - steward mate specificatie handhaving maatstaven onvoorspebaarheid
databestand geen data voor principaal normen afwezig geen tot moment geobjectiveerd collectief agenten
verschil in verwacht van normstdling, volgt bij
omgandigheden stewardship daarna coulantie normstdling
precies - speculatief | beslag rekenkracht | onnodig conflict onvolledig contract | beloning verificatie incongruente
precies laag alsgevolg van | agendavorming geen, getrouwe gebrekkig zowel doelen
beperking tot buiten arena taakuitoefeningis | voor alsna uitruil bij EC
procesinformatie daarna conflict vanzel fgprekend normstdling
norm - adaptief aard heuristiek vriendschappelijk delen informatie straf informatie bias info agentgedrag
geen normtot 2011 | gericht op proces nvt nvt bij gebrekaan | nog geen zaken tien jaar data geen aandacht
en norm belang thema zonder gevolg
non-interventie afscherming Impressie-
eerst wel, daarna niet bekend management
interventie geen gelegenheid
bereidheid
insubordinatie misinformatie Reputatiebias
nvt niet bekend wel geen gelegenheid

invoerfouten




Vormen Verwerking Interactie Verstrekking Stimuli en sancties | Socide vertekening | Multi-agentsysteem
stijl toezichthouder | weerstand Framing
aarzdende niet bekend Niet bekend thema
autoriteit niet van belang

binnen coll ectief

stijl agent Onverschilligheid Aggregatie

vertrouwen en Bij principaal en geen probleem bij

opportunisme, bij collectief van interpretatie

daarna kort woice | agenten

en overwegend

loyaliteit

afwisseling stijlen Simplificatie

stijlbreuk bij geen probleem bij

principaal interpretatie
Paper Rik Koolma FSW/VU 20




4.2 Themakwalitatieve bediening van doelgroep: serviceniveau

De kwadliteit van de dienstverlening komt in dejaren negentig bij een aantal corporatiesin de
regio Haaglanden op de agenda. Het is een sector eigen aternatief voor TQM achtige
pogingen (bijvoorbeeld 1SO 9001). De kwaliteit van de dienstverlening wordt gemeten, voor
een deedl door de cordelen van huurders van de corporaties te verzamelen. De methode
ontwikkeld zich door de inzet van ‘mystery guests' en een doorlopend procesvan evaudtie.
De aanpak is zo succesvol dat men besluit om de methode landelijk uit te rollen. In de
marketing is men zo slim om de afgekorte naam, KWH, te handhaven en er een dgemenere
betekenis aan te geven. Het markt aandee! isin de loop der jaren aanhoudend gegroeid.. Men
probeert nieuwe producten aan te bieden, en de opgerichte instelling begeeft zich ook in
visitaties.

De groep corporaties, en later de opgerichte instelling doet aan vastlegging van de
meetgevens in een databestand, dat tamelijk constant gehouden wordt in detijd. Er zijn ook
andere aanbieders op de markt voor kwaliteitssystemen en voor de meting van de kwaliteit
van de dienstverlening, maar het KWH is marktleider.

Corporaties vergelijken hun scores temporeel en sociaal. Opmerkelijk is dat de meting niet
verandert as blijkt dat corporaties minder goed scoren naarmate ze groter zijn. Sterkere
reputaties van grotere corporaties hebben geen invlioed op het oorded!.

De regering noemt de kwaliteit van de dienstverlening zo nu en dan, maar is niet betrokken
bij KWH of andere methode voor de meting van de kwaliteit van de dienstverlening. Er is op
dat punt gewoon geen beleid. Er kan verondersteld worden dat de overheid de corporaties vrij
laat om op de markt een systeem voor kwaliteitsmeting aan te schaffen. Een deel van de
corporaties ontwikkeld in eigen huis iets of kiest voor een dternatief in de markt. Een ded
van de corporaties doet af gaande op de klantgegevens van KWH en een inventarisatie van de
jaarverslagen niets met het thema kwaliteit van de dienstverlening. De groep hoeft geen
rekening te houden met opmerkingen of interventie van de kant van de centrale overheid.

Men is ‘free to manage or not to manage'.




Tabe 7 Analyse van dienstverl eningsthema kwali tati eve bedi ening doelgroep

Vormen Verwerking Interactie Verstrekking Stimuli en sancties | Socide vertekening | Multi-agentsysteem
data - embedded omvattendheid agent - steward mate specificatie handhaving maatstaven onvoorspebaarheid
embedded daarna | een aspect, andere | steward geen opdracht van | geen gevolgen voor | Maatstaven niet Voorbeeld van een
data aspecten minder Zijde opdrachtgever | corporatiesalleen | individueel ‘emergent’
popul atiedekkend wel collectief meting beinvioedbaar innovatie
precies - speculatief | beslag rekenkracht | onnodig conflict onvolledig contract | beloning verificatie incongruente
precies beperkt nvt contract ‘takeit or | nvt contract. Ser Niet feilloosmaar | doelen
leave it met hoge scores dubbd. Overheid heeft
geen dod mbt
kwaliteit diens-
verlening
norm - adaptief aard heuristiek vriendschappelijk delen informatie’ straf informatie bias info agentgedrag
congante norm combinatie van nvt kernisdden nvt togpassing “fit" met wat men niet bekend
expertoordden en contract wil meten en weten
gebruikerservaring
non-interventie afscherming Impressie-
van zijderegering | isuitgedoten, niet management
halen labd is Werkt niet

openbaar




insubordinatie misinformatie reputatiebias

nvt niet bekend juist niet

stijl toezichthouder | weerstand framing

laissez-faire bedluit tot niet bekend
deelname

stijl agent Onverschilligheid aggregatie

vertrouwen en

opportunisme geen

Geen bdang

ministerieen CFV

referentiescores per

grootteklasse geen

free-riders bij scores informatieverlies
afwisseling stijlen simplificatie
nvt beperkte reikwijdte
labdl, maar ook
anderelabds dus
nvt
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4.3 Thema efficiéntie van het functioneren van de corporaties

Vanaf ongeveer 2000 verzamelt het CFV op grond van een leveringsverplichting
verantwoordingsgevens van corporaties waarmee efficiéntiemeting — en vergelijkingen te
maken zijn. In de beginperiode van de verzameling probeert een instituut om de verschillen in
efficiéntie in beeld te brengen. Dit gebeurt echter met een te beperkte dataset, en de gegevens
missen ‘face value'. Het onderwerp ‘efficiéntie’ staat een korte periode op de agenda. Het
ministerie pakt dit thema niet op. Binnen corporaties laten intern toezichthouder het thema
liggen. Het CFV concentreert zich op de inputkant, de kosten. Het instituut voert onderzoeken
uit en rapporteert daarover in een poging om het onderwerp op de politieke agenda te krijgen.
Dit lukt rond 2005 wanneer de Tweede Kamer opdracht geeft tot een onderzoek waarin
vastgesteld wordt dat de efficiéntie van corporaties niet inzichtelijk is. Die rapportage bevat
de redenering dat efficiéntie bij corporaties niet goed meetbaar is. Deze opvatting is het
gevolg van een benaderingswijze van het vraagstuk.

De minister geef opdracht tot onderzoek van de centrale bank die constateren dat efficiéntie
als aandachtsgebied in de totale toezichtketen niet bewaakt wordt. Opvolgende
jaarrapportages van het CFV laten oplopende kosten zien, waardoor het beeld gevestigd wordt
dat corporaties niet efficiént werken.

Vanaf 2009 wordt het kostenniveau van corporaties geproblematiseerd. Vanaf dat moment is
er een verbetering van de efficiéntie scores aantoonbaar. De huidige minister heeft
verordonneerd dat de bedrijfslasten van corporaties 4 jaar niet meer stijgend

Er is ook nog een interessante concurrentie met databestanden. De brancheorganisatie
verzamelt door middel van een survey data. Deze dekken weliswaar meer
organisatieaspecten, maar de steekproef is kleiner dan bij de verplichte door corporaties aan
het CFV. Het CFV maakt de verantwoordingsgegevens na een rechtszaak met de
brancheorganisatie openbaar. De gegevens worden per corporaties inzichtelijk en publiek
opvraagbaar. De interpretatie van de gegevenswordt gefaciliteerd door bij elk resultaat de
gemiddelde score van referentiegroepgenoten en dievan alle corporaties weer te geven.
Corporaties maken nade rechtszaak in toenemende mate gebruik van de gegevens. De
spanning tussen het CFV en de brancheorganisatie verdwijnt na personele wissdlingen in de
top. In 2013 worden gegevens van het CFV en de brancheorganisatie met de data van nog
enkele andere benchmarkinstituten samengevoegd tot het databestand van het
corporatiebenchmark instituut. De nieuwe benchmark levert veel informatie, maar mist de
mogelijkheid om input (kosten) in verhouding te zetten tot de outputs, waardoor efficiéntie
nog steeds niet meetbaar lijkt.




Tabe 8 Analyse van de effid éntievan het functioneren van corporaties

Vormen Verwerking Interactie Verstrekking Stimuli en sancties | Socide vertekening | Multi-agentsysteem
data - embedded Omvattendheid agent - steward mate specificatie handhaving Maatstaven onvoorspebaarheid
data Organisatie en instellingen zijn gevraagde Er is geen gevolg Goede maatstaven | voorspelbaar
gedragsaspecten eenheden onder de | informatieformatis | gegeven aan de voor onderlinge gedrag agenten
ontbreken werking van dewet | ongeschikt voor bevindingen ten vergelijking uitgaande van
analyse per aanzien van beschikbaar laissez-faire
corporatie efficiéntie houding ministerie.
precies — beslag rekenkracht | onnodig conflict onvolledig contract | beloning Verificatie incongruente
specul atief Te hoog voor animositeit tussen | nvt thema betreft Geen | of voor Delenvande doelen
precies beschikbare CFV en Aedes uitvoering van efficiénte dataset wel, bdeid | Efficiéntiedoel-
expertise wettelijke corporaties en prognose stelling regering
verplichtingen informatie een gelegenheids
onvoldoende rationalisatie bij

belastingheffing




norm - adaptief aard heuristiek vriendschappelijk delen informatie Straf informatie bias info agentgedrag
norm beperkt vraagstuk is niet nvt groot van zijde Aanmerkingen met | Verantwoordingsinf | niet verzameld
oploshaar agv toezichthouder, dwang bij niet ormatieloopt
gekozen benadering aanvankelijk niet tijdige levering achter ontwik-
van de kant van de | gegevens. Later ook | kelingen aan.
branchorganisatie | bij onjuise
gegevens.
non-interventie Afscherming Impressie-
ministerie doet Brancheorganisatie management
niets met thema heeft via een Geen gdegenheid
CFV heeft geen rechtszaak
interventiebevoegd | geprobeerd
heid informatie af te
schermen.
insubordinatie Misinformatie Reputatiebias
nvt Delenvande Referentiegroep
informatie zijn door indeling gpaart
enkele corporaties groteingellingen
willens en wetens
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verkeerd opgegeven

stijl toezichthouder

Weerstand

Framing

dwang en Achterdocht en ‘CFV informatieis
vertrouwen onwil om publiek niet van de
(opbouw beoordedld te corporaties dus niet
faciliterend) worden betrouwbaar’
Laissez-faire voor

ministerie

stijl agent onverschilligheid Aggregatie

tot onverschillig Geen

informatieverlies

door aggregatie

afwisseling stijlen
ministerie korte
periode zonder
laissez-faire.
Daarna breuk naar

dwangdtijl.

Simplificatie
Beperking van
efficiéntie tot

kostenniveau
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4.4 Themauitbreiding van het dienstenpakket naar het commerciéle domein

Als staatssecretaris Remkes in 2000 een beleidsnota met NPM-elementen uitbrengt wordt
duidelijk dat corporaties hard van stapel lopen met de ontplooiing van commerciéle
nevenactiviteiten. Eind 2001 wordt daarom deregeling MG 2001-26 uitgebracht. Deze
regeling stelt duidelijke voorwaarden en grenzen aan de nevenactiviteten. Sommige
corporaties hebben een eigen makelaardij opgezet of zelfs een makelaarskantoor
overgenomen. Het ministerie kiest voor handhaving, en na een rechtszaak wordt de overname
teruggedraaid. De regeling bevat ook een paragraaf waarin risicoprofiel af gebakend wordt
voor de nevenactiviteiten. Het is niet toegestaan om verliezen op de nevenactiviteiten ten laste
te brengen van de moeder-instelling.

Er vindt een omslag in het regeringsbeleid waarin corporaties opgeroepen worden om lef te
tonen en om hun vermogen in te zetten ten dienste van de maatschappij. Er wordt een
programma opzet voor de aanpak van door de regering aangewezen wijken®®. In deze periode
laat het ministerie de handhaving van de toets op de nevenactiviteiten vieren. Er wordt
geaccepteerd dat corporaties nieuwe nevenactiviteiten niet melden. Als corporaties ze wel
melden, worden derichtlijnen en voorwaarden van deregeling niet toegepast. Corporaties
leveren ‘business cases' in zonder devereiste risicoanalyse. Er wordt evenmin vastgesteld of
de nevenactiviteiten niet met verliezen gepaard gaan. De vastlegging van de informatie over
de nevenactiviteiten is provisorisch bij het ministerie.

De aanpak van de wijken heeft voorrang boven handhaving. Corporaties gebruiken de
wijkaanpak en de coulante houding om bijzondere nevenactiviteiten op te zetten. Er is een
corporatie die een voormalig Rotterdamse cruise schip koopt en daarvoor lof van het
ministerie ontvangt. Het schip wordt voor meer dan een kwart miljard euro gerestaureerd. Dit
project isin vee opzchten uit de hand gelopen. Enig moment in dit project meldt de
corporatiebestuurder via het netwerk dat de kosten niet maximaal 25 miljoen maar meer dan
100 miljoen gaan bedragen. Het ministerie en het CFV schakelen over op risicomanagement.
De bestuurder gaat familiair om met bewindslieden en ambtenaren. De minister laat zich door
de bestuurder verleiden tot een jobrotation. Opmerkelijk isdat de dossiers alleen voornamen
bevat. Ook als het project een flop krijgt de bestuurder lof toegezwaaid voor zjn verdiensten
voor de volkshuisvesting.

Een corporatiebestuurder in Deventer biedt aan de kosten en de uitvoering van een verdiepte
aanleg van een ontsluitingsweg in dewijk op zch te nemen. De opeenvolgende ministers
hebben zich moreel verbonden met de aanpak van de achterstandswijk. De bestuurder komt

met de aanvraag voor de wegaanleg op een moment dat het ministerie en het CFV bij andere

16 Aanvankelijk 56 * prioriteitswijken' later 40 ‘ krachtwijken' .




dossiers al overgeschakeld zijn op een crisisaanpak. Er komt geen toestemming voor de
nevenactiviteit en de corporatie wordt geconfronteerd met uitkomsten van recherche
onderzoek naar grondtransacties. De bestuurder heeft opbiedend tegen een collegecorporaties
een extreem hoog bedrag betaald voor een perceel waarop niet gebouwd kan worden. Deze
bestuurder blijkt geen persoonlijk krediet te hebben, en wordt met wettelijke en politieke
middelen aangepakt.

Tegen elkaar opbieden en overbieden op commercieel vastgoed zt in een casus van een
corporatie in Amsterdam. Hier valt een bestuurder op doordat hij op kosten van de corporatie
met een Maserati rond rijdt. De corporatie heeft ook een makelaardij, maar wordt pas na vier
jaar gedwongen om deze af te stoten. Meldingen over integriteitsschendingen blijven jaren
liggen op de burelen van het ministerie, totdat een krant er saillant melding van maakt en het
parlement vervolgens aanslaat. De handhaving van wet- en regelgeving is doorgelicht door de
auditdienst van het rijk. De handhaving bij het ministerie is niet adequaat geweest, waarom
blijft in het midden. Bekend iswel dat de bestuurder bijzondere verdiensten toegeschreven
heeft gekregen: ‘redder van de Bijlmermeer’.

Het ministerie heeft gekozen voor een aanpak die ondernemerschap en innovatie moest
stimuleren. Baanbrekende initiatieven werden tot voorbeeld gesteld, a op het moment dat de
plannen nog uitgevoerd moesten worden. De informatie over het succes van de plannen zat bij
en tussen personen in het netwerk. Om de gewenste processen niet te frustreren is er geen
controle. In het netwerk ontstaan projecten die van te voren niet te bedenken waren. Het is
ook bijzonder om te zien dat bestuurders van corporaties het idee opdoen dat ze de
competenties hebben voor derestauratie van stoomschepen, aanleg van wegen en andere
branchevreemde activiteiten. In de business cases blijkt dit idee voort te vioeien uit de verbale
redenering dat men maatschgppelijk ondernemer is. De business cases spreken tot de
verbeelding van het ministerie en van collega bestuurders en zijn daarnaonweerspreekbare
successen.

De beheersing van de commerciéle nevenactiviteiten is ontluisterend. Incourant vastgoed en
grond worden gekocht voor veel te hoge prijzen. Bij combinatieprojecten met commerciéle
partijen accepteert men een bijzonder ongunstige verdeling van de winst en risico’s.
Corporaties hebben de commerciéle nevenactiviteiten opgezet met het idee om er winst mee
te genereren die ten goede zou komen aan de volkshuisvesting. Deze ‘Robin Hood mythe' is
persistent, ondanks cijfermatig bewijs van het tegendeel. Corporaties accepteren verliezen op
de nevenactiviteiten, doordat ze de redenering volgen ‘kan de corporatie het opbrengen? in
plaats van ‘betaal ik niet te veel?. Met de eerste redenering speelt het hele vrije vermogen
van corporatie vrij alsinzet voor een enkele of een serie investeringbeslissingen. Het CFV
heeft dit onbedoeld versterkt door corporaties voorafgaand aan het falen als oververmogen te

bestempelen.
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Het CFV heeft geprobeerd om via de verplichte verantwoordingsdata grip te krijgen op de
nevenactiviteiten. Hiermee liep men achter de feiten aan. Corporaties starten nieuwe
rechtspersonen en schoven heen en weer met activa, passiva en zekerheden. Met de eerder

genoemde EC-interventie is de ruimte voor commerciéle nevenactiviteiten aan banden gelegd.
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Tabe 9 Analyse van de ontplooiing van commerciél e nevenactiviteiten

Vormen Verwerking Interactie Verstrekking Stimuli en sancties | Socide vertekening | Multi-agentsysteem
data - embedded omvattendheid agent - steward mate specificatie handhaving maatstaven onvoorspebaarheid
embedded data te enormereductie stewards die zich specificatie volstrekt verbaal poging om agent in
traag van informatie alsagents regeling voldoende | onttoereikend onderlinge
ontpoppen competitie aan te
jagen
precies - speculatief | beslag rekenkracht | onnodig conflict onvolledig contract | beloning verificatie incongruente
speculatief te laag voor tussen ministerie en | volledig open praise and pride, hypes doelen
vraagstukken CRrV nauwelijks ook na ontdekking budgettaire agenda
vastl egging falen centrale overheid
norm - adaptief aard heuristiek vriendschappelijk delen informatie straf informatie bias info agentgedrag
adaptief, normen emotionde familiale niet vanwege shaming and CFV heeft focusop | Informatieverza-
negerend besluitvorming betrekkingen tussen | rivaliserende blaming na andereinformatie | meling op aanjagen
verbaleinferenties | koplopersen verhouding ontdekking falen en kijkt niet verder | en verspreiding
ministerie door media dan eigen beoor- voorbeel den. Geen

delingsmethode

evaluatie van

interactie.




non-interventie afscherming Impressie-
rond de business ‘business secrecy’ management
cases wordt Voorbaig succes
gerespecteerd. van business cases
insubordinatie misinformatie reputatiebias
bestuurders financiée voorkeurs-
behandel verantwoording behandeling
gezaghebbersals vertraagd, kopl opers, boven
gelijken of onder- onvolledig en twijfel verheven.
geschikten onjuigt Bescherming.
stijl toezichthouder | weerstand framing

opportunisme en

overrulen autoriteit

Nevenactiviteiten

aarzdende bij dragen bij volks-

overheid op informatievragen huisvesting

achterhand

stijl agent Onverschilligheid aggregatie

opportunistisch nalatigheid bij informatieverlies
controle informatie bij beoorddings
over activiteiten methode CFV
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afwisseling stijlen simplificatie
wisselingen bij romantische
ministerie, CFV concepties van
congantelijn. ondernemer schap
en innovatie
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5 Conclusie en discussie

5.1 Conclusie

Bij de publieke governance van de Nederlandse corporatiesector is zijn de ondernemerschap-
elementen van NPM overgenomen, en zjn de elementen die te maken hebben met
management en prestatiesturing niet opgenomen in de vernieuwing. NPG is een stijl geweest
van de politiek verantwoordelijk ministeries. De andere helft van het staatstoezicht op de
corporaties had echter een tegengestelde stijl. Het uitbreken van deinstitutionele crisis bij de
corporaties markeert een breuk en overgang van NWS-elementen naar klassieke PA-
elementen in de publieke governance van de Nederlandse woningcorporaties.

De analyse van de rol van informatie bij drie thema' s van de dienstverlening van corporaties
levert meer zicht op dediepte. Op dat niveau beschouwd blijft weinig over devan de
consistentie in de publieke governance. De centrale overheid wisselt tussen laissez-faire,
aarzelende autoriteit en opportunisme. Er is geen duiddijke binding met de kwaliteit van de
dienstverlening, en ook geen visie op hoe de governance gevoerd moet worden om
corporaties zo goed mogelijk te laten functioneren. De koers is onbedoeld gedraaid in de
richting van de drie faalstandaarden verspilling, malversatie en fiasco’s.

De centrale overheid heeft met de wijkaanpak gebruik gemaakt van netwerken, en via deze
geprobeerd hypes op te wekken.

5.2 Discussie <tijdens presentatie paper >
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