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Woord vooraf bij
de zesde druk

Non-profitorganisaties, waaronder ook organisaties van de rijksoverheid en
lagere overheden zijn begrepen, staan de laatste jaren volop in de schijn-
werpers. Dit heeft enerzijds te maken met de belangrijke maatschappelijke
functie die deze organisaties vervullen. Maar anderzijds ook met de vragen
die het publiek heeft over de effectiviteit en efficiéntie waarmee deze
organisaties hun taken uitvoeren. En hiermee komt ook de belangrijke taak
van het financieel management in beeld. Dit boek beoogt financieel
management in al zijn facetten en functies voor het management van
non-profitorganisaties te belichten. Daarbij valt op dat financieel manage-
ment in het algemeen diep ingrijpt op de taakuitvoering. Het is een functie
die in grote mate richting geeft aan het functioneren en de resultaten van
non-profitorganisaties.

In deze zesde druk zijn alle hoofdstukken grondig herzien, verbeterd en
geactualiseerd. De hoofdstukken in het eerste deel (Concepten) bevatten nu
de laatste theoretische inzichten. Daarbij wordt bijvoorbeeld aandacht
gegeven aan de recente ervaringen die met New Public Management (NPM)
hervormingen zijn opgedaan. NPM begon in de jaren tachtig als een vernieu-
wingsbeweging die overheidsorganisaties aanzette tot een meer bedrijfsma-
tige vorm van besturing. Alhoewel de ideeén van NPM ongetwijfeld tot een
meer zakelijke en efficiénte overheid hebben geleid, zien we nu ook nadelen
in de vorm van overmatige gerichtheid op prestatiescores en het nemen van
onverantwoorde risico’s.

De hoofdstukken in het tweede deel (Systemen) zijn aangevuld met
praktijkvoorbeelden die de tekst verhelderen en verlevendigen. Ook hier
geven we speciaal aandacht aan vernieuwende methoden. Binnen en
buiten de non-profitsector heeft budgettering sterk in de belangstelling
gestaan, waarbij men zich de vraag stelde of budgettering niet sterk kan
worden verbeterd. In hoofdstuk 6 bespreken we in dit kader twee vernieu-
wende ideeén, namelijk activity-based budgettering en Beyond budgeting.
In hoofdstuk 8 besteden we aandacht aan de wijze waarop het management
de indirecte kosten binnen de organisatie kan beheersen. In hoofdstuk 10
komen de laatste ontwikkelingen op het terrein van de regelgeving voor
financiéle verslaggeving van organisaties in de publieke sector aan de orde.

Alle hoofdstukken in het derde deel (Praktijk) zijn ingrijpend herschreven.
Dit bleek nodig te zijn omdat de ontwikkelingen in de praktijk van financi-
eel management een grote dynamiek kennen. Juist de voortdurende
maatschappelijke aandacht voor de sector heeft organisaties ertoe aangezet
hun werkwijze te herzien. Dit geeft ons de gelegenheid de ervaringen met
en de werkzaamheid van alternatieve benaderingen te analyseren. Hierdoor
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krijgt de lezer niet alleen een geactualiseerde kijk op het financiéle manage-
ment in de praktijk van alledag, maar wordt hij ook in staat gesteld de
werkzaamheid van verschillende methoden in de praktijk te zien en te
waarderen. Dit kan de lezer behulpzaam zijn bij verdere gedachtenontwik-
keling in de eigen werksituatie.

Op deze wijze wil dit boek praktijkbeoefenaren en studenten behulpzaam
zijn bij de keuzes die zij moeten maken. Het niveau van het boek is afge-
stemd op opleidingen in het hoger en wetenschappelijk onderwijs. Om het
gebruik van dit boek in het onderwijs te ondersteunen is een docenten-
handleiding beschikbaar. De daarin opgenomen opgaven, uitwerkingen en
Excel-toepassingen zijn op de www.financieelmanagementnonprofit.
noordhoff.nl te vinden.

Voor opmerkingen en suggesties ten aanzien van het boek en het bijbeho-
rende lesmateriaal houden de auteurs zich uiteraard gaarne aanbevolen. Zij
zijn bereikbaar via hun e-mailadres: t.groot@vu.nl en g.j.van.helden@rug.nl.

Tom Groot
Jan van Helden

Oegstgeest/Winsum (Gr.), januari 2012
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Non-profitorganisaties heten lastig bestuurbare organisaties te zijn. Veel
non-profitorganisaties geven de indruk inefficiént, onzakelijk en bureau-
cratisch te functioneren. Wanneer men zich een voorstelling van een
bureaucratische organisatie moet maken, denken velen aan onderdelen
van de rijksdienst en van lagere overheden. In de afgelopen decennia zijn
veel nieuwe managementtechnieken aangewend om de efficiéntie en
effectiviteit van organisaties in de non-profitsector te verbeteren - overi-
gens met wisselend succes.

Er is ontegenzeglijk een sterke behoefte om de bedrijfsvoering (het
‘management’) van non-profitorganisaties te verbeteren. Op dit vlak zijn
de afgelopen jaren onmiskenbaar vorderingen gemaakt. Tegelijkertijd
neemt de twijfel toe of deze, vooral van de commerciéle sector geleende,
managementtechnieken wel helemaal op de non-profitsector toepasbaar
zijn. Deze twijfel kan eigenlijk alleen afdoende worden weggenomen als
zowel de positie en het functioneren van het management als de aard en
werkwijze van non-profitorganisaties diepgaand en fundamenteel wor-
den geanalyseerd. In dit eerste deel zal deze fundamentele en derhalve
ook sterk theoretische analyse plaatsvinden.

In het eerste hoofdstuk komen de aard en identiteit van non-profitorga-
nisaties aan de orde. Hierbij staat vooral op de voorgrond wat de
bestaansredenen van non-profitorganisaties zijn en hoe deze organisa-
ties functioneren. In het tweede en derde hoofdstuk worden de twee
hoofdactiviteiten van het management besproken. In het tweede hoofd-
stuk gaat de aandacht vooral uit naar de wijze waarop (langeretermijn)
plannen worden gemaakt en beslissingen worden genomen. Om in ter-
men van de non-profitsector te spreken: hoe ‘instellingsbeleid’ tot stand
komt. Het derde hoofdstuk bouwt hierop voort en bespreekt de manier
waarop het management van instellingen zich ervan vergewist dat het
‘instellingsbeleid’ op effectieve en efficiénte wijze wordt uitgevoerd.
Voor dit doel maakt men gebruik van een groot scala aan beheersings-
of ‘management control’-methoden. De in hoofdstuk 2 en 3 besproken
methoden van planning en beheersing kunnen zowel in non-profitorga-
nisaties als in commerciéle bedrijven worden toegepast. Toch hebben
non-profitorganisaties enkele specifieke eigenschappen waardoor het
zinvol is apart te bezien hoe planning en beheersing in deze organisa-
ties plaatsvindt. Hoofdstuk 4 gaat in op de complicerende eigenschap-
pen van non-profitorganisaties en bespreekt hoe deze inwerken op het
management van overheids- en non-profitorganisaties.
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]
Identiteit van non-
profitorganisaties

1.1 Wat is non-profit?
1.2 Markt versus budget

1.3 Typologie van non-profitorganisaties

1.4 Budgetimperfecties

1.5 Overheidsinterventie: een afweging

1.6 Bedrijfsvoering van non-profitorganisaties

1.7 New Public Management

1.8 Grenzen verschuiven: nieuwe thema’s worden zichtbaar

1.9 Verdere opzet van het boek

Niet op winst gerichte organisaties, met een on-Nederlandse term ook wel non-profitorga-
nisaties genoemd, bestaan in vele soorten en maten. Ze zijn actief als onderdeel van de
overheid of manifesteren zich als zelfstandige organisatie (denk aan stichtingen en vereni-
gingen). Ook de aard van de activiteiten kan sterk verschillen: van dienstverlening tot pro-
ductie, van het geven van advies tot het uitvoeren van grote infrastructurele werken. Geen
wonder dat de waarde van hetgeen de non-profitsector voortbrengt op jaarbasis ruim 40%
van het Nederlandse bruto nationaal product bedraagt. Niet alleen het financiéle belang
van deze sector is groot, hij vertegenwoordigt ook een groot maatschappelijk belang. Hier-
aan ontleent deze sector zelfs zijn bestaansgrond. In dit hoofdstuk zullen we de bestaansre-
den van non-profitorganisaties nader bestuderen en ook analyseren wat de voor- en nade-
len van non-profitorganisaties zijn. Tevens kijken we naar enkele recente ontwikkelingen in
de bedrijfsvoering van de non-profitsector.

In paragraaf 1.1 worden de aard of identiteit van non-profitorganisaties en het belang van de
non-profitsector nader verduidelijkt. Paragraaf 1.2 geeft de welvaartstheoretische argumen-
ten waarom bepaalde diensten door non-profitorganisaties worden voortgebracht en
waarom dit zou kunnen leiden tot een hogere economische welvaart. Op basis van deze
inzichten worden in paragraaf 1.3 non-profitorganisties in verschillende categorieén
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ondergebracht. Dit helpt ons om in paragraaf 1.4 ook enkele nadelen van
non-profitorganisaties te schetsen. Kennelijk hebben we dus te maken met
een afweging: non-profitorganisaties kunnen een hogere welvaart creéren,
maar de non-profitgewijze voortbrenging van goederen en diensten brengt
ook nadelen mee. De afweging tussen voor- en nadelen wordt in paragraaf
1.5 nader toegelicht. Deze nadelen hangen deels samen met de bedrijfsvoe-
ring (het ‘management’) van non-profitorganisaties (zie paragraaf 1.6). Juist
op het terrein van de bedrijfsvoering hebben onlangs niet alleen in Neder-
land maar ook wereldwijd ingrijpende vernieuwingen plaatsgevonden. De
bekendste vernieuwingen hebben in de internationale literatuur de verza-
melnaam ‘New Public Management’ gekregen. In de paragrafen 1.7 en 1.8
wordt deze nieuwe trend gepresenteerd en nader besproken. Dit hoofdstuk
sluit af met paragraaf 1.9: hierin geven we een korte vooruitblik op de rest
van het boek.

Wat is non-profit?

Non-profitorganisaties zijn organisaties die niet op winst zijn gericht. Men
noemt ze ook wel ‘not-for-profitorganisaties’ of ‘organisaties zonder winst-
oogmerk! Hun bestaansgrond is de voortbrenging van goederen en diensten
die voorzien in een bepaald ideéel of maatschappelijk belang. Non-profitor-
ganisaties hebben niet als primair doel het verschaffen van een onderne-
mersloon of het bereiken van een zo hoog mogelijk rendement op het door
de eigenaren geinvesteerde vermogen. In deze zin zijn non-profitorganisa-
ties niet financieel-economisch zelfstandig, maar zijn ze in aanzienlijke mate
athankelijk van collectieve, dat wil zeggen niet-marktgeoriénteerde, financie-
ring. De financieel-economische onzelfstandigheid betekent echter niet dat
financiéle of economische overwegingen bij de besturing van non-profitor-
ganisaties geen rol spelen. Zo is de financiéle armslag die non-profitorgani-
saties krijgen een belangrijke randvoorwaarde waarbinnen de ideéle doel-
stellingen moeten worden uitgevoerd. Een doelmatiger gebruik van de
toegekende middelen kan direct leiden tot meer en betere dienstverlening.
Bovendien is het doelbewust creéren van een positief netto financieel resul-
taat soms zelfs noodzakelijk om reserves te kweken, teneinde de continuiteit
van de dienstverlening ook voor de toekomst veilig te stellen. Kortom, het
winststreven (zo dit al herkenbaar is) staat bij non-profitorganisaties niet op
zichzelf, maar is veeleer een middel om andere doelen te kunnen realiseren.
Deze doelen zijn vaak van ideéle aard en kunnen worden afgeleid van de
missie van de organisatie.

De term ‘non-profitorganisatie’ is op zichzelf genomen niet erg behulpzaam
bij het precies definiéren welke organisaties nu wel en welke niet tot deze
categorie gerekend mogen worden. Immers, de term geeft slechts een nega-
tieve definitie door aan te geven wat in elk geval nief tot de primaire doel-
stellingen mag worden gerekend. Deze negatieve definitie laat ruimte voor
een veelheid aan organisaties van sterk uiteenlopende aard. De verzameling
non-profitorganisaties, aangeduid met de non-profitsector, is dan ook veel-
kleurig en vooral buitengewoon omvangrijk.

De omvang van de non-profitsector is aanzienlijk. Tabel 1.1 geeft een beeld
van de overheidsuitgaven als percentage van het bruto binnenlands product
(BBP). De overheidsuitgaven zijn hier berekend als het totaal van lopende
uitgaven en nettokapitaaluitgaven van het Rijk, de lagere overheden en het
socialezekerheidsstelsel. Het bruto binnenlands product is de toegevoegde
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TABEL 1.1 Totaal van overheidsuitgaven, inclusief sociale fondsen, als percentage van BBP voor OECD
landen

1995 2000 2005 2010 2011 2012 2013

Australié 35,7 33,9 33,1 36,4 35,0 33,8 33,2
Belgié 52,1 49,1 52,1 52,9 52,2 52,3 51,8
Canada 48,5 41,1 39,3 44,1 43,2 42,3 41,2
Denemarken 59,3 53,7 52,8 58,5 59,3 61,0 59,6
Duitsland 54,8 45,1 47,0 48,0 45,5 45,3 44,7
Estland 41,3 36,1 33,6 40,6 38,1 39,2 36,9
Finland 61,6 48,4 50,4 55,3 53,2 52,7 52,7
Frankrijk 54,4 51,6 53,6 56,7 56,2 55,9 55,0
Griekenland 46,2 47,1 44,6 50,2 49,9 49,2 48,7
Hongarije 55,8 47,8 50,1 49,5 48,8 49,3 49,3
lerland 40,9 31,2 33,8 66,8 45,9 44,1 43,1
lJsland 42,7 41,9 42,2 51,5 46,0 45,1 43,6
Israél . 51,4 49,4 45,4 44,9 44,7 44,4
Italié 52,2 45,9 47,9 50,3 50,1 49,8 49,4
Japan 36,0 39,0 38,4 40,4 42,5 42,1 41,7
Korea 20,4 22,4 26,6 30,9 30,9 30,7 30,2
Luxemburg 39,7 37,6 41,5 42,5 42,5 43,0 42,4
Nederland 56,3 44,1 44,8 51,2 50,5 50,4 50,0
Nieuw-Zeeland 41,9 38,3 38,2 43,1 49,3 43,5 43,0
Noorwegen 50,9 42,3 42,1 46,1 43,8 44,5 45,2
Oostenrijk 56,3 51,9 50,0 52,6 51,7 52,0 51,8
Polen 41,7 41,1 43,5 45,4 44,7 44,3 43,5
Portugal 41,5 41,1 45,8 51,3 49,4 46,9 45,8
Slovakije 48,6 52,1 38,0 40,0 39,4 37,9 36,8
Slovenié 52,3 46,5 45,3 50,1 50,1 49,9 48,9
Spanje 44,4 39,2 38,4 45,6 42,7 41,0 39,7
Tsjechié 53,0 41,6 43,0 44,1 43,5 43,3 42,8
Turkije . . . 37,1 36,3 36,3 36,0
Verenigd Koninkrijk 44,1 36,5 44,0 50,6 49,8 48,9 47,5
Verenigde Staten 37,1 33,9 36,3 42,5 41,9 41,1 40,7
Zweden 64,9 55,1 53,9 52,9 51,8 52,7 52,1
Zwitserland 35,0 351 35,3 34,2 34,0 34,2 33,9
Eurogebied 53,1 46,2 47,4 51,0 49,3 48,8 48,1
Totaal OECD 42,7 38,8 40,4 44,6 44,0 43,3 42,7

Bron: OECD Outlooks database; betreft totaal van overheidsuitgaven, inclusief sociale fondsen, als percentage van BBP
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waarde van de in een land geproduceerde goederen (afschrijvingen niet
meegenomen). In de jaren rond 2010 bedragen de Nederlandse overheidsuit-
gaven ongeveer 50% van het bruto binnenlands product. Dit is ongeveer even
hoog als het gemiddelde van de Eurolanden, maar beduidend hoger dan het
OECD-gemiddelde. In landen buiten Europa, zoals de Verenigde Staten en
Australié, ligt dit percentage namelijk beduidend lager. In de periode 1995-
2005 is bij veel OECD landen een vermindering van de overheidsuitgaven als
percentage van het bruto binnenlands product te zien, als gevolg van een
restrictief financieel beleid. In de jaren 2005-2010 is echter vaak weer een
lichte stijging waar te nemen, mede als gevolg van de economische crisis.

Een andere indicatie van het belang van de non-profitsector is de omvang
van het arbeidsvolume, uitgedrukt in duizenden full-time equivalenten
(fte). Tabel 1.2 laat zien dat in de periode 1980 tot 2010 de totale werkgele-
genheid in Nederland aanzienlijk is gegroeid: van ruim 6 miljoen arbeids-
plaatsen in 1980 tot ruim 9 miljoen in 2010. De totale collectieve sector is
iets meer dan evenredig meegegroeid en heeft haar aandeel in de totale
werkgelegenheid uitgebreid van 25,7% in 1980 tot 28,8% in 2010. De deelsec-
toren in de non-profitsector hebben hieraan in verschillende mate bijgedra-
gen. Zo zijn de aandelen van Openbaar bestuur & overheid en van Onder-
wijs licht gedaald, en zijn de aandelen van de overige sectoren gestegen.
Vooral de stijging van de werkgelegenheid in de deelsector Gezondheids-
zorg en welzijnszorg is opvallend sterk. Daarbij zien we ook dat deze stijging
zich voornamelijk in de laatste tien jaren heeft afgespeeld.

TABEL 1.2 Ontwikkeling van de werkgelegenheid in de collectieve sector

1980 1990 2000 2010

Aantal arbeidsplaatsen (in 1.000 fte)

Totaal aantal arbeidsplaatsen 6.285 7.105 8.683 9.198

Waarvan in de collectieve sector:

Openbaar bestuur en overheid 487 540 510 535
Onderwijs 421 439 461 537
Gezondheidszorg en welzijnszorg 619 758 1.004 1.389
Cultuur, sport en recreataie 89 111 148 189
Totaal collectieve sector 1.616 1.848 2.123 2.650

In aandelen van totale werkgelegenheid:

Openbaar bestuur en overheid 7,7% 7,6% 5,9% 5,8%
Onderwijs 6,7% 6,2% 5,3% 5,8%
Gezondheidszorg en welzijnszorg 9,8% 10,7% 11,6% 15,1%
Cultuur, sport en recreatie 1,4% 1,6% 1,7% 2,1%
Totaal collectieve sector 25,7% 26,0% 24,5% 28,8%

Bron: CBS, werkgelegenheid per sector
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Ondanks hun onderlinge verschillen hebben de organisaties in de non-
profitsector een gemeenschappelijk kenmerk. Zij zijn namelijk in het leven
geroepen om producten en diensten voort te brengen die nuttig worden
geacht en die zonder de bedrijvigheid van deze organisaties niet in de
gewenste omvang en kwaliteit zouden zijn ontstaan. We zullen de argu-
menten die aan het bestaan van non-profitorganisaties ten grondslag lig-
gen nader analyseren.

Markt versus budget

In de moderne verzorgingsstaat kan de voortbrenging van producten en
diensten plaatsvinden in de marktsector en de publieke sector. Het ver-
schil tussen beide sectoren ligt voornamelijk in het codrdinatiemecha-
nisme dat wordt gebruikt om aanbod van en vraag naar goederen en dien-
sten op elkaar af te stemmen. De marktsector maakt gebruik van het
marktmechanisme dat is gebaseerd op rechtstreekse ruil van exclusieve,
geindividualiseerde eigendomsrechten (property rights). Prijzen spelen in
ruilprocessen een belangrijke rol: zij openbaren de voorkeuren van markt-
partijen, geven informatie over kosten, schaarste en concurrentieverhou-
dingen en zij codrdineren het ruilproces. De eigendomsrechten werken
als sanctiemechanisme: indien een van de marktpartijen haar beloften
niet nakomt, kunnen andere marktpartijen de overdracht van eigendom
(een goed, dienst of geld) blokkeren. De markt is in het algemeen een effi-
ciént medium om ruiltransacties tot stand te brengen. Desondanks kan
men besluiten specifieke goederen en diensten in de publieke sector voort
te brengen. Deze sector maakt gebruik van het budgetmechanisme. Een
collectief van (politieke) beslissers neemt namens (groepen van) aanbie-
ders en vragers besluiten over bekostiging, voortbrenging en verdeling van
goederen en diensten.

Een scherp onderscheid tussen de marktsector en de publieke sector is in
ons Nederlandse stelsel moeilijk te maken: zo wordt de werking van de
marktsector steeds meer door de overheid, onder gebruikmaking van bij-
voorbeeld regelgeving en subsidiéring, beinvloed. Tevens tracht men bin-
nen de publieke sector in toenemende mate te komen tot marktconforme
codrdinatie: denk aan toenemende verrekening van diensten, verzelfstan-
diging en uitbesteding. Het Nederlandse stelsel noemt men derhalve een
gemengd stelsel. Toch is het onderscheid tussen marktsector en publieke
sector van belang. Zo wordt in sommige (neoklassieke) economische theo-
rieén betoogd dat het gedrag van marktpartijen in een volledig vrij markt-
systeem tot optimale afstemming leidt tussen vragers en aanbieders van
goederen en diensten. Dit is echter in de praktijk niet altijd het geval: ook
de markt faalt bij tijd en wijle. De problemen die zich dan voordoen, wor-
den ook wel aangeduid met de term market failures. Veel non-profitorgani-
saties danken hun bestaansrecht aan het terugdringen van deze ‘market
failures!

1.21 Gebreken van de marktsector

In de marktsector worden individuele goederen tegen prijzen verhandeld.
Hierbij vindt besluitvorming hoofdzakelijk plaats door marktbeslissingen
oftewel door een directe afweging van prestaties en tegenprestaties, zonder
al te veel inmenging van of consideratie met derden. Deze marktgeordende
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wijze van beslissen leidt echter niet altijd tot een optimaal welvaartsniveau
voor de samenleving in haar geheel. In economische termen kan ‘een opti-
maal welzijnsniveau’ hier nader worden bepaald aan de hand van het opti-
mum- of maximumtheorema van Pareto. Een voor een samenleving maxi-
maal haalbaar welvaartsniveau is bereikt indien, bij een gegeven verdeling
van goederen en diensten over economische subjecten, het niet meer
mogelijk is bij een verhoging van de welvaart iedereen meer te geven of
sommigen meer te geven en alle overigen op hetzelfde welvaartspeil te
handhaven.

De oorzaken waardoor de marktsector niet in staat is een optimaal wel-
vaartsniveau te bereiken, worden samengevat onder de term market fail-
ures: onvolkomenheden van het marktsysteem waardoor de maatschappe-
lijke productie van goederen en diensten afwijkt van de aard en de omvang
die voor een optimaal welvaartsniveau nodig zijn. Market failures worden
door (combinaties van) de volgende vier factoren veroorzaakt:

1 onmogelijkheid van prijsuitsluiting;

2 hoge initiéle kosten;

3 over- en onderwaardering van interne effecten;

4 het optreden van externe effecten.

Ad 1 Onmogelijkheid van prijsuitsluiting

Soms worden voorzieningen niet voortgebracht, terwijl er wel degelijk
behoefte aan bestaat. Een van de oorzaken van de gebrekkige marktwerking
is dat prijsuitsluiting niet mogelijk is. Prijsuitsluiting (of exclusiviteit) bete-
kent dat het mogelijk moet zijn om degenen die niet willen betalen uit te
sluiten van consumptie. De hier bedoelde omstandigheid gaat over de
(technische) onmogelijkheid dit te realiseren. Voorbeelden hiervan zijn de
rechtsorde, aanleg en onderhoud van dijken, defensie en openbaar bestuur.
Ook individuen die hieraan niet meebetalen (door bijvoorbeeld ontduiking
van belastingen) kunnen niet van het genot van deze voorzieningen worden
uitgesloten. Zij gedragen zich als free riders (‘uitvreters’ waartegen geen uit-
sluitingssancties kunnen worden genomen).

Ad 2 Hoge initi€éle kosten

De voor de samenleving noodzakelijke voorzieningen worden niet of in
onvoldoende mate tot stand gebracht, aangezien aan de voortbrenging
hoge initiéle kosten zijn verbonden. Marktpartijen zijn veelal niet in staat of
niet bereid deze hoge kosten en bijbehorende financiéle risico’s te nemen.
Voorbeelden hiervan zijn de aanleg van spoorwegen, bruggen en havens.

Ad 3 Over- of onderwaardering van interne effecten

De effecten die ruilovereenkomsten op de betrokken marktpartijen hebben,
noemen we interne effecten. De interne effecten van door de markt voort-
gebrachte voorzieningen worden soms mede onder invloed van het gehan-
teerde prijssysteem door de consument over- of ondergewaardeerd. In dit
geval worden dus positieve of negatieve interne effecten niet in het prijssys-
teem tot uitdrukking gebracht. Deze over- of onderwaardering kan het
welzijn van de burgers schaden, zoals het te veel consumeren van drugs,
tabak en alcohol (onderwaardering van negatieve interne effecten) en het te
weinig gebruiken van autogordels, valhelmen en onderwijs (onderwaarde-
ring van positieve interne effecten). Er wordt in dit verband wel gesproken
van ‘het abuis van de consument, dat onverbrekelijk verbonden is met het
paternalisme van de overheid.
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Ad 4 Het optreden van externe effecten

Aan particuliere productie en consumptie kunnen ook externe effecten zijn
verbonden. In dit geval ondergaan (groepen van) subjecten die niet bij de
ruilovereenkomst zijn betrokken ongewild positieve of negatieve effecten
van de voortbrenging en het verbruik. Deze effecten zijn niet in het gehan-
teerde prijssysteem tot uitdrukking gebracht. Twee voorbeelden van een
positief extern effect: niet alleen de eigenaar beleeft plezier aan de fraaie gevel
van zijn achttiende-eeuwse woning, maar ook menige toevallige voorbijgan-
ger. Als meer mensen besluiten voortgezet onderwijs te volgen, verhogen zij
daarmee niet alleen de kans op een hoger toekomstig persoonlijk inkomen,
maar ook de maatschappij als geheel merkt er iets van: de concurrentie-
kracht van de economie neemt toe, de belastinginkomsten nemen toe en het
maatschappelijke, culturele en sociale klimaat verbetert (Johnson, 1974).
Ook negatieve externe effecten komen veelvuldig voor: bijvoorbeeld de hinder
die niet-rokers ondervinden van rokers in eenzelfde vertrek, of de hinder die
omwonenden ondervinden van het vliegverkeer op Schiphol.

Naast de genoemde vier marktimperfecties worden veelal ook het verde-
lingsmotief en het stabilisatiemotief gegeven als motieven voor marktinter-
ventie door de overheid (Musgrave, 1959). Bij het verdelingsmotief speelt de
overweging dat marktwerking niet altijd leidt tot een gewenste verdeling
van de beschikkingsmacht van (groepen van) personen over productiemid-
delen en resultaten. Elke burger wordt dan geacht over een minimaal
producten- en dienstenpakket te kunnen beschikken. Het stabilisatiemotief
accentueert de rol van de collectieve sector in de macro-economische
ontwikkeling van de samenleving als geheel. Het geheel van collectieve
heffingen, besparingen en bestedingen kan een dempend effect hebben op
nationale en internationale verstoringen van evenwichten in verschillende
deelmarkten, zoals de arbeidsmarkt, financiéle markten en markten voor
eindproducten.

1.2.2 Overheidsinterventies

De overheid heeft diverse mogelijkheden om correcties op het functioneren
van de marktsector aan te brengen. Men kan daarbij denken aan het voeren
van een corrigerend beleid door een ‘policy mix’ van regelgeving (het geven
van aanwijzingen, verbods- en gebodsbepalingen aan (categorieén van)
producenten en afnemers) en financiéle prikkels (het instellen van subsidies
en heffingen voor marktpartijen). Een alternatief is zelf presteren door op te
treden als aanbieder (het zelf voortbrengen van goederen en diensten)
(Wolfson, 2001). Het uitvaardigen van regelgeving en het zelfstandig optre-
den als aanbieder zijn voorbeelden van directe interventie door de overheid,
het instellen van subsidies en heffingen zijn vormen van indirecte interven-
tie. Immers, door indirecte interventie veranderen relatieve prijzen die op
hun beurt de economische beslissingen van marktpartijen beinvloeden
(Wolfson, 1988).

Organisaties die hun bestaansrecht in eerste instantie ontlenen aan het
tegengaan van een of meer van deze marktonvolkomenheden (market
failures) en die om deze reden door middel van subsidie- en financierings-
regelingen onttrokken worden aan de voornaamste effecten van de werking
van ‘de markt; zijn non-profitorganisaties. Het gevolg hiervan is dat deze
organisaties onder een van de commerciéle situatie afwijkend regime
gebracht zijn. De term ‘non-profitorganisatie’ is enigszins misleidend,
aangezien hiermee wordt gesuggereerd dat dergelijke organisaties geen
winst zouden maken. De praktijk is echter anders: in bedrijfseconomische
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zin kunnen dergelijke organisaties wel degelijk winst maken, al was het
maar om de huidige bedrijvigheid ook in de toekomst te kunnen voortzet-
ten of om te groeien en nieuwe activiteiten te beginnen.
De goederen en diensten die deze organisaties voortbrengen, kunnen wor-
den ingedeeld naar het oogmerk waarmee zij totstandkomen. Bij elke cate-
gorie staat tussen haakjes welke marktimperfecties de betreffende categorie
beoogt te bestrijden (Goedhart, 1977):
« collectieve goederen (eerste en tweede imperfectie);
e quasicollectieve goederen, namelijk:

- bemoeigoederen (derde imperfectie)

- goederen met externe effecten (vierde imperfectie).

De tot hier gevolgde redenering geeft aan op grond van welke goederenka-
rakteristieken de markt als coordinatiemiddel verstek laat gaan en op grond
van welke efficiéntiemotieven het beter kan zijn om bepaalde voorzieningen
door het budgetmechanisme te laten voortbrengen. Of deze overheveling
van private naar collectieve sector ook daadwerkelijk zal plaatsvinden, is
een beslissing die uiteindelijk door ‘de politiek’ zal worden genomen.
Collectieve beslissers zullen een beoordeling moeten geven van de effecten
die zulke beslissingen hebben op de collectieve welvaart en de verdeling
van deze welvaart over groepen van subjecten (Wolfson, 1988). Bovendien
zijn er nog enkele conceptuele onduidelijkheden.

Ten eerste is bij de quasicollectieve goederen de scheiding tussen bemoei-
goederen en goederen met externe effecten niet altijd scherp, want ieder
goed heeft individuele voor- of nadelen. Gezondheidszorg bijvoorbeeld is
binnen onze huidige maatschappelijke context een bemoeigoed, maar
uiteraard ook een individueel goed met externe effecten. De bestrijding van
besmettelijke ziekten heeft zowel maatschappelijke (collectieve) als indivi-
duele voordelen. Daar komt nog bij dat de ene bemoeienis de andere
oproept. Indien de overheid zich verantwoordelijk stelt voor de bestrijding
van besmettelijke ziekten, zal zij zich ook gaan bezighouden met de bestrij-
ding van allerlei omstandigheden die gunstig zijn voor het ontstaan en
verspreiden van dergelijke aandoeningen.

Ten tweede moet geconcludeerd worden dat de productie van zuiver collec-
tieve goederen moeilijk anders kan dan op non-profitbasis. Er is geen alter-
natief. Overigens gaat het ook om de kern van de overheidstaken, wat de
mogelijkheid van verschil in politiek inzicht geenszins uitsluit (bijvoorbeeld
over de sterkte van het politiekorps kan verschillend worden geoordeeld).
Met andere woorden: alleen in het geval van de technische onmogelijkheid
om tot prijsuitsluiting over te gaan, is men blijvend aangewezen op collec-
tieve financiering en dus op non-profitproductie.

Dit ligt iets anders als aan de voortbrenging hoge initiéle kosten zijn ver-
bonden: collectieve financiering is dan alleen in de aanvangsfase noodzake-
lijk. Op termijn is het denkbaar de voortbrenging op profitbasis te laten
plaatsvinden. Er is dan sprake van het infant industry argument: productie
van noodzakelijke of veelbelovende voorzieningen wordt alleen in de
beginfase geheel of gedeeltelijk collectief gefinancierd.

In beide gevallen zijn de complicaties van non-profitvoortbrenging onver-
mijdelijk. Dit geldt niet voor de productie van goederen met externe effec-
ten en bemoeigoederen. Deze goederen kunnen ook door organisaties bui-
ten de non-profitsector worden voortgebracht. Het gaat in die gevallen dus
om een politieke beslissing of men deze goederen als quasicollectief wenst
te beschouwen. Er is daarvoor geen productie- of distributietechnische
noodzaak.
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Typologie van non-profitorganisaties

Behalve de aan de welvaartstheorie ontleende indeling in goederensoorten
zijn nog andere beschouwingen over het wezen van de non-profitproduc-
tieorganisatie in omloop. Zo kan men een indeling maken naar de soort
relatie die tussen afnemers en producenten bestaat. Deze indeling omvat
een aantal categorieén die ook al omschreven zijn in de terminologie van de
welvaartstheorie.

Afnemers van de individuele goederen die door de marktsector worden

voortgebracht, treden op als marktpartij: er is geen plicht tot koop of verkoop,

overeenkomsten worden dan ook uit vrije wil gesloten. In de non-profitsector
ontbreekt om allerlei redenen de volledige contractvrijheid bij de aanbieders
en/of afnemers. Deze wordt vervangen door een andere verhouding tussen
consument en leverancier, athankelijk van de ‘gerichtheid’ oftewel oriéntatie

van de non-profitorganisatie (Anthony & Young, 2002):

o (Algemene) publiek georiénteerde organisaties brengen collectieve goede-
ren en diensten voort. De markt ontbreekt, want er zijn geen individuele
tegenprestaties van de zijde van de afnemers. De functie van de markt-
partijen wordt overgenomen door het politieke bestuur, waarin represen-
tanten van betrokken groepen hun voorkeuren articuleren en gezamen-
lijk trachten prioriteiten te stellen en middelen te alloceren.

o Inledenorganisaties oefenen afnemers direct de feitelijke macht uit.
Hierbij gaat het dus om individuele goederen, waarover afnemers
beschikkingsmacht kunnen verwerven door lid te worden van de betref-
fende organisatie, zoals bij een kerk of vakbond.

o In cliéntgerichte organisaties is evenzeer sprake van individuele goederen
(bijvoorbeeld ziekenhuizen en onderwijsinstellingen), maar daar ligt de
verantwoordelijkheid voor omvang en kwaliteit van de voorzieningen
veeleer bij de organisatie. Cliénten zijn vaak een wezenlijk onderdeel van
het productieproces en wensen uit dien hoofde regelmatig meer invloed
op en zeggenschap over de voortbrenging. In bepaalde gevallen moeten
afnemers aan specifieke kenmerken voldoen eer ze van de diensten van
deze organisaties gebruik kunnen maken (bijvoorbeeld bejaardenhuizen,
kleuterscholen, gevangenissen).

De enige, echt harde conclusie die uit deze beschouwingen over de kenmer-
ken van de non-profitsector kan worden getrokken, is dat de echte collec-
tieve goederen op geen andere wijze kunnen worden geproduceerd dan
door een non-profitinstelling. De reden daarvoor is tweeledig. In de eerste
plaats laat de productietechniek geen andere mogelijkheid: prijsuitsluiting
is onmogelijk. In de tweede plaats is de productie van het betrokken goed in
brede kringen gewenst. Het politieke element ontbreekt derhalve nooit
geheel.

Non-profitorganisaties (met uitzondering van particuliere ledenorganisa-
ties) worden doorgaans bestuurd en gefinancierd door of namens de over-
heid. Dit is het wezenlijke verschil met commerciéle organisaties. Men moet
dit echter niet overdrijven, want ook in de marktsector is het ingrijpen van
de overheid dominant aanwezig. Bovendien proberen organisaties in de
marktsector zelfstandig bepaalde marktimperfecties te corrigeren. Dit komt
bijvoorbeeld tot uitdrukking in het voeren van een sociaal beleid, het in de
strategische beleidsplanning incorporeren van werkgelegenheidsoverwe-
gingen en het rekening houden met de ‘goodwill’ van de plaatselijke
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bevolking. Het verschil is derhalve gradueel en zeker niet van principiéle
betekenis. Weliswaar staan de instelling en de handhaving van organisaties
in de budgetsector in hoge mate onder invloed van politieke motieven,
maar dat staat een rationele bedrijfsvoering niet in de weg. Een belangrijk
obstakel is de veelvuldige ideologische lading van het non-profitbegrip,
waardoor aan die sector allerlei hogere idealen worden toegedicht, die

een kritische beoordeling van het functioneren bemoeilijken dan wel
onmogelijk maken.

Budgetimperfecties

Vanouds zijn de relaties tussen de economische wetenschappen en de bud-

getsector hoofdzakelijk beperkt geweest tot de specialisaties macro-econo-

mie en welvaartstheorie (met als toegepaste variant de leer van de openbare

financién). Inherent aan deze onderdelen van de economie is een zekere

eenzijdigheid in de beoordeling van het economisch gebeuren. Hierdoor

kreeg de budgetsector als het ware het voordeel van de twijfel: de analyse

werd uitvoerig toegepast op de tekortkomingen van de marktsector en op

het marktmechanisme als afstemmingsinstrument. In de praktische politiek

werd eigenlijk hetzelfde uitgangspunt gehanteerd: ieder gebrek van het

marktmechanisme of het ontbreken van particuliere regelingen behoorde

door een interventie van overheidszijde te worden aangepakt.

Sindsdien is door een aantal schrijvers (McKean, 1964; Niekerk, 1980; Peacock,

1980; Wolf, 1979) beweerd dat een geconstateerd gebrek van de marktsector

weliswaar een noodzakelijke maar geen voldoende voorwaarde is voor over-

heidsingrijpen. Men moet, volgens Wolf, eerst nog nagaan door middel van

zorgvuldige afweging, of de verwachte nadelen van een eventueel ingrijpen

niet zwaarder wegen dan de gesignaleerde gebreken van de particuliere rege-

ling. Met andere woorden, het middel kan erger zijn dan de kwaal.

In de ‘theory of non-market failures’ wordt een opsomming gegeven van de

redenen waarom de beheersing van activiteiten en kosten in de budgetsec-

tor zo moeilijk is. Het gaat om de volgende aspecten (Wolf, 1979):

o De output is slecht gedefinieerd en moeilijk te meten.

o De kwaliteit van de output is moeilijk vast te stellen, omdat de informatie
over het consumentengedrag grotendeels ontbreekt.

o Concurrentie ontbreekt veelal.

e Een hard criterium voor de beéindiging van projecten en programma’s
ontbreekt.

¢ In de politiek wordt het formuleren van problemen en het ontwerpen van
oplossingen beloond, maar niet de implementatie van de voorstellen.

o De politieke cyclus en tijdshorizon zijn te kort om de problemen goed
aan te pakken.

Samenvattend kan men stellen dat niet alleen de marktsector, maar ook de
budgetsector niet altijd in staat is op Pareto-optimale wijze goederen en
diensten voort te brengen.

De problemen van de marktsector uiten zich in marktimperfecties (onvol-
komen prijsuitsluiting, hoge initiéle kosten, interne en externe effecten),
terwijl de problemen van de budgetsector zich voordoen in de vorm van
non-market-imperfecties (onvoorziene maatschappelijke gevolgen van
overheidsingrijpen).
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De kosten van non-market-imperfecties worden door Wolf (1979) naar ana-
logie van de marktanalyse ondergebracht in de categorieén:

a interne effecten

b afgeleide marktimperfecties

¢ verdelingseffecten.

Ad a Interne effecten

Het ontbreken van duidelijke marktsignalen en mogelijkheden voor voortdu-
rende externe beoordeling leidt ertoe dat non-profitorganisaties zelf beheer-
singssystemen moeten ontwerpen en toepassen. Lokale beslissers zijn daarbij
slechts ten dele in staat het ‘algemeen belang’ in het oog te houden en naast
kosten voor de eigen organisatie ook de (maatschappelijke) kosten voor de
omgeving te betrekken. Het eigenbelang (bijvoorbeeld budgetmaximalisatie)
prevaleert al gauw boven de eisen van een effectieve en efficiénte voort-
brenging. Interne effecten leiden met name tot inefficiénties.

Zoals in een marktsituatie ondernemingen geneigd zijn hun productie, onder
de voorwaarde dat de marginale opbrengsten boven de marginale kosten blij-
ven, uit te breiden en kosten te minimaliseren, kent ook de publieke sector zijn
eigen wetmatigheden. Deze leiden tot een niet-aflatend streven naar budget- en
outputmaximalisatie, ook als de marginale kosten marginale opbrengsten
overtreffen.

Ad b Afgeleide marktimperfecties

Ingrijpen door de overheid (bijvoorbeeld investeringspremies voor het
bedrijfsleven) lokt reacties in de marktsector uit, die weer marktimperfec-
ties veroorzaken. Hierdoor is wederom overheidsingrijpen gewenst, waar-
door men in een spiraal van toenemende overheidsbemoeienis terechtkomt
(zie bijvoorbeeld de EU-landbouwpolitiek).

Ad ¢ Verdelingseffecten

Waar in de private sector sprake kan zijn van inkomens- en welvaartsver-
schillen (zie het eerdergenoemde ‘verdelingsmotief’ in paragraaf 1.2.1)
komen soortgelijke verschillen in de publieke sector soms tot uitdrukking in
de ongelijke verdeling van macht en invloed. Voorbeelden van deze effecten
liggen niet alleen op het terrein van ‘onbehoorlijk bestuur, vermenging van
belangen en frauduleuze handelingen, maar kunnen ook meer onschuldige
vormen van machtsconcentratie betreffen.

Marktimperfecties en non-marketfailures worden door gelijksoortige fac-
toren veroorzaakt. Dit betekent echter niet dat genoemde imperfecties
elkaars spiegelbeeld zijn: het door non-profitorganisaties overnemen van
private productie leidt veelal tot andere (non-market)failures. De meeste
non-marketfailures hebben het karakter van organisatieproblemen.

Overheidsinterventie: een afweging

Uit het voorgaande wordt duidelijk dat zowel marktgewijze als niet-markt-
gewijze voortbrenging van goederen en diensten in bepaalde gevallen niet
leidt tot welvaartsmaximalisatie in Paretiaanse zin. Dit wordt veroorzaakt
door het bestaan van market en non-marketfailures. Gebreken in de wer-
king van de marktsector kunnen door ingrijpen van de overheid tijdelijk
worden opgevangen en, waar mogelijk, hersteld. Echter, ook deze over-
heidsinterventies brengen (maatschappelijke) kosten mee die de baten in
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vergaande mate kunnen overtreffen. Deze kosten worden veelal veroorzaakt

door een samenstel van specifieke omstandigheden waaronder non-profit-

organisaties functioneren. De meest in het oog springende verschillen met

organisaties in de private sector zijn (Anthony & Herzlinger, 1980):

o Het grootste deel van de non-profitinstellingen is dienstverlenend.

« Erzijn (meest politieke) beperkingen in de keuze van de doeleinden en
strategieén.

o De bekostiging komt slechts voor een deel van de zijde van de afnemers.

o De besluitvorming wordt gedomineerd door de professionals (en indirect
door professionele organisaties).

o De bestuurlijke structuur omvat veelal geen duidelijke verantwoordelijk-
heidsstructuur.

« Eris geen bedrijfsvoeringstraditie (bijvoorbeeld: gebrekkige begrotings-
discipline; inadequate registratie).

Deze verschillen zijn stuk voor stuk belangrijk en het is ontegenzeglijk waar
dat de verzameling non-profitorganisaties als geheel anders scoort op deze
punten dan de verzameling commerciéle bedrijven, maar exclusief zijn deze
verschillen niet. Er zijn bijvoorbeeld vrij veel commerciéle instellingen die
op de laatste vier punten sterker een non-profitkarakter hebben dan een
grote groep non-profitorganisaties. Erg onderscheidend is het lijstje dus niet.
Een afweging tussen de kosten en baten van private en collectieve voort-
brenging moet dus aan het besluit tot overheidsingrijpen voorafgaan. En dit
betekent, gezien de aard van de problemen, het accentueren van de bedrijfs-
economische en organisatiekundige analyse van organisaties in de budget-
sector. Dit is het moment waarop de leer van de openbare financién en de
bedrijfseconomie elkaar kunnen bijstaan in het bevorderen van de beheers-
baarheid van de collectieve sector.

Bedrijfsvoering van non-profitorganisaties

In dit boek wordt ervoor gepleit meer methoden en technieken van de
marktsector toe te passen op de non-profitsector. Uit eerdere ervaringen is
ons gebleken dat dit standpunt een drietal reacties kan oproepen, waarvan
de laatste strijdig is met de eerste twee.

Ten eerste rijst bij sommigen de vraag of het toepassen van methoden en
technieken van de marktsector op de non-profitsector eigenlijk wel mag.
Bedrijfswetenschappen (waarmee we zowel bedrijfskunde als bedrijfseco-
nomie bedoelen) zijn volgens deze critici niet waardevrij en fungeren feite-
lijk als ideologie of filosofie van de kapitalistische organisatie van de voort-
brenging en verdeling van goederen. Non-profitorganisaties zijn nu juist
ingesteld om per se niet op kapitalistische wijze te werken om zo de gebre-
ken van dat stelsel enigszins te compenseren.

Anderen vragen zich af of toepassing van bedrijfswetenschappelijke metho-
den op non-profitorganisaties wel kan. Deze methoden zouden volgens cri-
tici niet toepasbaar zijn op non-profitorganisaties, omdat de nadruk van
nature op ‘inhoudelijke’ zaken ligt, waarover alleen de professionele dienst-
verleners een oordeel kunnen geven.

Een derde groep staat lijnrecht tegenover de eerste twee. Deze groep is
ervan overtuigd dat een meer bedrijfsmatige benadering moet. Bedrijfsma-
tige sturing van non-profitorganisaties verbetert het functioneren en ver-
hoogt de efficiéntie en effectiviteit. Daarbij zijn zowel professionele werkers
als cliénten gebaat.
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Ons standpunt in dezen is genuanceerd. Principiéle verschillen tussen
beide sectoren zijn er niet (zie paragraaf 1.3). Bovendien is er volgens ons
een meer dan toevallige overeenkomst tussen de marktsector en de non-
profitsector. Deze overeenkomst is de laatste jaren sterk toegenomen, zowel
door veranderingen in de non-profitsector als in de marktsector. Er is sprake
van een naar elkaar toegroeien, een convergentie.

Het is niet gemakkelijk de kritiek op de toepassing van bedrijfskundige
methoden en technieken voor iedereen bevredigend te weerleggen. Men
moet bedenken dat deze methoden zijn ontworpen om de bedrijfsvoering
te ondersteunen en te verbeteren en dat mag uiteraard niet in strijd zijn met
de identiteit van non-profitorganisaties. Integendeel, het gebruik van ‘com-
merciéle bedrijfsvoeringstechnieken’ kan het functioneren van de non-
profitorganisaties verbeteren, zeker als de financiéle vooruitzichten minder
rooskleurig zijn of de nabije toekomst grote risico’s in petto heeft. Juist in de
afgelopen decennia is de collectieve sector geconfronteerd met forse bezui-
nigingen en sterk verhoogde eisen van de politiek, cliénten en het publiek.
Deze ontwikkeling heeft geleid tot grote aanpassingen in structuur en func-
tioneren van non-profitorganisaties. Een van de leidende principes bij deze
aanpassingen was de noodzaak te komen tot een verbeterde bedrijfsvoe-
ring. Dit streven (ook wel New Public Management genoemd) is geen louter
Nederlandse aangelegenheid, ook internationaal is deze ontwikkeling te
herkennen.

New Public Management

New Public Management (NPM) is een verzamelnaam voor de concrete
maatregelen die sinds de jaren tachtig van de vorige eeuw ter verbetering
van de bedrijfsvoering in overheidsorganisaties zijn genomen (Osborne &
Gaebler, 1993). Veel van het gedachtegoed van New Public Management is
echter eveneens van toepassing op zelfstandige non-profitorganistaties die
strikt genomen geen deel uitmaken van de overheidssector.

New Public Management kenmerkt zich door twee basisgedachten die als

leidraad voor de vernieuwing van de bedrijfsvoering in de overheid fun-

geren. De eerste basisgedachte betreft de introductie van ‘marktconforme’

bedrijfsvoeringsmethoden in de collectieve sector. Hierbij kan men denken

aan moderne plannings- en budgetteringstechnieken. De tweede basisge-

dachte beoogt de aandacht van overheidsmanagers te verleggen van het

besturen van handelingen (met daarvoor noodzakelijke gedetailleerde

regelgeving) naar besturing van prestaties (en daarbijbehorende decentrali-

satie van bevoegdheden). Elk van deze twee gedachten kent duidelijke

thema’s die in de meeste debatten over New Public Management voorko-

men (Aucoin, 1990; Pollitt, 1993).

Het streven naar ‘marktconforme’ werkmethoden leidt tot de volgende con-

crete thema’s:

o hetintroduceren van meer concurrentie tussen overheid en private sector
en meer concurrentie tussen onderdelen van de overheidssector;

¢ hetbij de overheid overnemen van managementstijlen die afkomstig zijn
uit de private sector (bijvoorbeeld het gebruik van variabele belonings-
structuren, het denken in behoeften van ‘klanten’ en een sterke marktge-
richtheid);

o het benadrukken van spaarzaamheid en het voortdurend zoeken naar
goedkopere manieren om (quasi)collectieve goederen voort te brengen.




26

DEEL 1

CONCEPTEN © Noordhoff Uitgevers bv

Het stimuleren van besturing van prestaties bevat onder meer de volgende
concrete thema’s:

¢ hetreorganiseren van de overheidssector in bestuurlijke eenheden die
verantwoordelijk zijn voor een ‘product’;

o hetverlangen dat ambtelijke directeuren in de overheid meer direct,
zichtbaar en actief betrokken zijn bij het besturen (het ‘managen’) van de

taakuitvoering;

o hetin toenemende mate gebruiken van expliciete, meetbare en verifieer-
bare prestatiemaatstaven bij de beoordeling van overheidsorganisaties en

-producten;

o hetbesturen van decentrale eenheden op basis van vooraf gestelde,
eenduidige en op de te leveren output gerichte prestatienormen.

Tabel 1.3 bevat een schematisch en sterk vereenvoudigd overzicht van de
belangrijkste verschillen tussen de ‘traditionele’ managementmethoden en
die van New Public Management.

TABEL 1.3 Verschillen tussen ‘Traditioneel Public Management’ en ‘New Public Management’

Kenmerken

Traditioneel Public
Management

New Public Management

Marktconforme werkmethoden

1 Budgetteringsoriéntatie

Stabiele budgetten

Budgetten gericht op besparing
en efficiéntieverbetering

2 Relaties tussen leiding en uitvoering

Open-einde afspraken

Afspraken op basis van contracten

3 Relaties tussen organisatieonderdelen

Gespecialiseerde monopolies

Competitieve verhoudingen

4 Stijl en gebruiken

Accentuering van
‘overheidsethiek’

Overname van stijlen en gebruiken
uit de particuliere sector

Besturen van prestaties

5 De organisatiestructuur

Gecentraliseerd, inclusief
uniforme control-instrumenten

Gedivisionaliseerd, met eenheden
georganiseerd op basis van
producten

6 Managementprofiel

Groot gewicht aan politieke
bekwaamheden en kennis van
regels en procedures

Groot belang van zichtbaar
‘hands-on management’

7 Prestatieoriéntatie

Het gebruik van kwalitatieve en
impliciete standaarden

Het hanteren van duidelijk
gedefinieerde taakstellingen

8 Control-oriéntatie

Beheersing door middel van
regels en procedures

Beheersing op basis van producten
en resultaten

Bron: Grotendeels gebaseerd op Hood, 1995

De ideeén van New Public Management zijn afkomstig van een groot aantal
verschillende wetenschapsgebieden (Gruening, 2001). Deze gebieden kun-
nen worden gegroepeerd in drie brede stromingen: de nieuwe institutionele
economie (met als onderdelen de agentschapstheorie en transactiekosten-
theorie), de (neo)klassieke public administration (in het Nederlands:
bestuurskunde en overheidsmanagement), en managementwetenschappen
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(te onderscheiden in bedrijfseconomie en bedrijfskunde). De eerste

stroming beziet beslissers in de overheid als economische subjecten die
rationele afwegingen maken tussen de bijdrage die zij leveren en de belo-
ning die zij van de overheid daarvoor terug ontvangen. De relaties tussen
deze subjecten zijn voornamelijk economisch van aard en dienen te worden
gestuurd door contractvormen die elke beslisser aanmoedigen optimale
beslissingen te nemen. De tweede stroming maakt gebruik van bestuurs-
kundige inzichten die beogen de structuur en de collectieve besluitvorming
in overheidsorganisaties te verbeteren. De derde stroming bepleit de toepas-
sing van bedrijfseconomische en bedrijfskundige ideeén, principes en
methoden die in het bedrijfsleven gangbaar zijn. Zoals uit tabel 1.4 duidelijk
wordt, heeft elk van deze theoretische stromingen een eigen bijdrage aan
het NPM-gedachtegoed geleverd.

TABEL 1.4 Theoretische stromingen en enkele belangrijke NPM-thema’s

Onderwerpen

Public administration &
public management

Management-
wetenschappen

Nieuwe institutionele
Economie

Inhoudelijk accent

Adequate organisatie en goede
collectieve besluitvorming

Decentralisatie en
verantwoording

Economisch gedrag en
optimale contractvormen

Overheid en de
nationale economie

Actieve staat

Marktgeoriénteerde
afstemming(vouchers,
uitbesteding, privatisering)

Laterale relaties
tussen overheidsor-
ganisaties

Taakverdeling op basis van
specialisme, taakhomogeniteit
en span of control

Taakverdeling op
basis van op zichzelf
staande en
beheersbare taken

Open competitie op
overheidsprojecten, vormen
van uit- en aanbesteding

Hiérarchische
relaties binnen de
overheid

Onderscheid tussen beleid en
uitvoering

Decentralisatie van
besluitvorming naar
verantwoordelijke
eenheden

Op output gerichte contrac-
ten die prestatieprikkels
bevatten

Managementmodel-
len en-praktijken

Optimalisatie gebaseerd op
rationele besluitvormings-
modellen

Managementstijlen
die ontleend zijn
aan de commerciéle
praktijk

Tijdelijke
arbeidscontracten

De bijdragen uit de managementwetenschappen zijn vooral afkomstig van
de disciplines accounting en financieel management (Meyer, 1998). In de
beginjaren van NPM sprak men ook wel van ‘New Public Financial Manage-

ment’ (NPFM) (Olson, Guthrie, & Humphrey, 1998; zie ook Groot en

Budding, 2008). In vrijwel elk van de New Public Management-thema’s
speelt financieel management een grote rol. Het is wellicht om deze reden
dat enkele schrijvers wijzen op de trend tot ‘accountingization’ (vrij vertaald
‘vercalculering’) van de publieke sector (Pollitt, 1993; Power & Laughlin,
1992). De term ‘accountingization’ betekent hier het meten en rubriceren in
meestal financiéle grootheden waar dit voorheen niet werd gedaan. Deze
karakterisering geeft wellicht de indruk dat alle concrete hervormingen sinds
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de jaren tachtig sterk op elkaar lijken en dat we te maken hebben met een
internationale, uniforme beweging. Niets is echter minder waar. Zo blijkt de
mate waarin landen NPM-technieken hebben ontwikkeld sterk uiteen te
lopen. Nieuw-Zeeland, Australié, het Verenigd Koninkrijk en Zweden heb-
ben veel NPM-hervormingen doorgevoerd: zij worden algemeen gezien als
voorlopers. Spanje, Japan, Duitsland en Frankrijk nemen een achterhoede-
positie in: zij hebben vrij weinig NPM-hervormingen doorgevoerd. Neder-
land neemt in deze rangorde een middenpositie in (Hood, 1995). Hiermee
voldoet ons land zonder enige twijfel aan ieders verwachting: Nederland is
immers geen land van extremen. Opvallend aan deze ordening is dat
invoering van NPM niet bepaald wordt door politieke opvattingen van de
dominante stroming in een land: zowel de conservatieve regeringen van
Thatcher en Major in Engeland als de sociaaldemocratische regering in
Zweden en Nieuw Labour in Nieuw-Zeeland hebben NPM-hervormingen
gesteund. Evenmin lijken sociaaleconomische ontwikkelingen een rol te
spelen: zowel voorlopers als volgers zijn in sociaaleconomisch opzicht met
elkaar vergelijkbaar. Kennelijk is er, los van politieke opvattingen en sociaal-
economische ontwikkeling, wél een algemene notie dat de overheidssector
op een meer bedrijfsmatige wijze moet worden bestuurd.

Kijken we naar de wijze waarop de verschillende landen pogen het manage-
ment van hun overheidssector te verbeteren, dan zien we ook op dit vlak
meer verschillen dan overeenkomsten. Als voorbeeld zullen we, zonder de
pretentie te hebben volledig te zijn, enkele hervormingen in Nieuw-Zeeland
en Zweden nader bezien.

NPM-hervormingen in Nieuw-Zeeland begonnen bij staatsbedrijven: deze
werden in 1986 verzelfstandigd met als opdracht ‘te functioneren als succes-
volle ondernemingen’ (State Owned Enterprises Act 1986). De verhouding
met de staat wordt verzakelijkt: de staat treedt op als aandeelhouder en
verlangt een zo groot mogelijk financieel rendement. Daarnaast heeft de
staat een rol als wet- en regelgever en als klant. In die laatste hoedanigheid
neemt de staat producten af waarvoor een redelijke vergoeding moet
worden betaald. Indien de staat van de onderneming verlangt dat zij sociaal-
wenselijke, maar niet winstgevende diensten verleent, dan moet de staat
daarvoor de extra lasten dragen. Later wordt de werking uitgebreid tot non-
profitinstellingen, zoals ziekenhuizen en onderzoeksinstellingen (Schick,
1996). Hierin is de klantrol van de overheid dominanter vanwege het grotere
aantal (quasi)collectieve diensten die deze instellingen leveren. De inkoop-
functie van de overheid wordt dan ook vaak uitgevoerd door aparte
diensten, zoals de ‘regional health authorities’ en ‘foundation for research,
science and technology' Vervolgens komen de centrale overheidsorganen
aan de beurt. De in 1988 aangenomen State Sector Act beoogt onderdelen
van de rijksoverheid meer efficiént, verantwoordelijk en controleerbaar te
maken. Topambtenaren krijgen slechts tijdelijke (vijfjaars) arbeidscontrac-
ten op basis van afspraken over te leveren prestaties. Zij krijgen voorts ver-
gaande bevoegdheden in het aannemen, belonen en ontslaan van hun staf.
De in 1989 aangenomen Public Finance Act geeft nadere invulling aan de
financiéle verhoudingen binnen de overheid (Scott, 2001). De gedetailleerde
administratieve regelgeving wordt afgeschaft, elk departement krijgt zijn
eigen bankrekening en is verantwoordelijk voor zijn eigen financiéle
management. Bezittingen worden verdeeld tussen de departementen aan de
ene kant (en verschijnen op hun balans) en de staat aan de andere (dan ver-
schijnen ze op een nationale rekening en zijn het bezittingen van de Kroon).
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Het departementale budget bestaat uit drie onderdelen: 1) vergoedingen
van prestaties op basis van integrale kosten, 2) investeringen uit hoofde van
uitbreiding van staatseigendom, en 3) overdrachten voor eenmalige uitga-
ven, zoals voor reorganisaties en versnelde afschrijvingen. Departementale
financiéle verslaggeving dient op basis van het baten- en lastenstelsel
(accrual accounting) plaats te vinden en door externe accountants te zijn
goedgekeurd. Alle ministeries voldoen sinds 30 juni 1991 aan deze voor-
waarde (Pallot, 1998).

De NPM-hervormingen in Zweden zijn naar aard en omvang anders dan in
Nieuw-Zeeland. Bovendien hebben de Zweedse NPM-hervormingen een
andere route gevolgd. NPM is begonnen bij de lagere overheden: de pro-
vincies en gemeenten. Sinds 1982 is er gewerkt aan vergroting van de moge-
lijkheden voor lokale overheden om te experimenteren met alternatieve
organisatievormen. Deze mogelijkheden zijn in 1992 bevestigd in de Local
Government Act. Enkele gemeenten maakten van deze vrijheid gebruik
door, naast de gebruikelijke financiéle verslaggeving, een financiéle
verantwoording op te stellen die sterk overeenkomt met die van commerci-
ele ondernemingen. Dit tweede, separate financiéle verslag bevat vier
overzichten: een verlies- en winstrekening, een balans, een overzicht van
balansmutaties en een samenvatting van andere financiéle informatie.
Tegelijkertijd passen veel gemeenten ook hun organisatie aan. Voorheen
kenden zij in hun organisatie ‘discretionaire kostencentra’: afdelingen die
worden gebudgetteerd door de gemeenteraad en die verantwoordelijk
worden gesteld voor een efficiénte bedrijfsvoering. De meeste van deze
kostencentra worden in de jaren tachtig en negentig veranderd in winstcen-
tra. Zij zijn vervolgens verantwoordelijk voor de dienstverlening en het
daaruit voortvloeiende financieel resultaat (de ‘winst’ of het ‘verlies’).
Sommige gemeenten kopen diensten van hun afdelingen in en behandelen
hen als waren zij onafhankelijke toeleveranciers. Deze inkoop van diensten
wordt door provincies en gemeenten ook op andere sectoren toegepast,
zoals op de gezondheidszorg, het transport, het wegenonderhoud en de
afvalverwerking. In 1994 verscheen het eerste geconsolideerde en op
‘accrual accounting’ (in het Nederlands: het baten-lastenstelsel) gebaseerde
jaarverslag van de centrale overheid. Daarbij werden historische kosten en
vervangingswaarde door elkaar gebruikt bij de waardering van activa van de
overheid. Een eerste evaluatie laat zien dat lang niet alle ambtenaren en
politici gelukkig zijn met de nieuwe en sterk gecompliceerde financiéle
verantwoording (Olson & Sahlin-Andersson, 1998).

Uit deze twee voorbeelden wordt snel duidelijk dat veel van de NPM-her-
vormingen zijn geinspireerd door accountingtechnieken en methoden van
financieel management die in de commerciéle praktijk worden toegepast.
Tegelijkertijd blijkt dat elk land andere problemen centraal stelt, daarbij
andere technieken kiest en ten slotte een eigen vertaling maakt bij toepas-
sing van deze technieken op de eigen overheid. Nederland vormt hierop
geen uitzondering: zijn NPM-hervormingen wijken af van die van Nieuw-
Zeeland en Zweden. In hoofdstukken 11 en 12 zullen we meer aandacht
schenken aan de recente ontwikkelingen in de Nederlandse overheid.
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Grenzen verschuiven: nieuwe thema’s
worden zichtbaar

NPM-hervormingen beogen de overheid efficiénter en effectiever te maken.
Evaluaties van specifieke NPM-projecten laten soms goede resultaten zien:
zij leiden tot grotere efficiéntie en effectiviteit van uitvoering. Landenstudies
geven geen duidelijk beeld van mogelijke voordelen van NPM voor het
publieke management. Het evalueren van NPM-hervormingen blijkt buiten-
gewoon complex, omdat geen helderheid bestaat over wat de kosten van
deze programma’s zijn en welke opbrengsten zij genereren. Kosten zijn bij-
voorbeeld de extra tijd die politici nodig hebben voor het lezen van de extra
informatie, het maken van contractuele afspraken tussen overheid en uitvoe-
rende diensten, toegenomen stress bij overheidsdienaren en afgenomen loy-
aliteit met de overheid. Opbrengsten kunnen liggen in kostenverlaging, ver-
beterde uitvoering van programma’s, hogere kwaliteit van dienstverlening en
een grotere transparantie van handelen voor het brede publiek. De hier
genoemde kosten en opbrengsten zullen in verschillende combinaties voor-
komen. Deze combinaties van kosten en opbrengsten zullen door betrokke-
nen op verschillende manieren tegen elkaar worden afgewogen. Bovendien
zijn veel van deze grootheden buitengewoon lastig meetbaar en over de
meeste kosten- en opbrengstencategorieén bestaat geen systematisch bijge-
houden informatie (Pollitt, 2000; Pollitt & Bouckaert, 2000).

Ook in de literatuur is de laatste jaren met een kritische blik naar NPM geke-
ken. Zo wijzen Newbury en Pallot (2005) bij hun analyse van NPM ervarin-
gen in Nieuw Zeeland op de gevaren van een overdaad aan ingewikkelde
accountinginformatie op basis van het batenlastenstelsel. In plaats van
inzicht te bieden kan leken-politici het zicht juist worden ontnomen op de
gebeurtenissen van hun overheidsorganisatie waarover een oordeel wordt
geéist. Dit kan leiden tot een uitholling van politieke macht. Lapsley (2009)
gaat nog een stap verder door te beweren dat NPM effecten oproept die
tegengesteld zijn aan wat publiekesectororganisaties ervan verwachten. Zo
is naar zijn mening een gevaar van NPM dat organisaties niet de verbetering
van hun processen vooropstellen maar het voldoen aan allerlei cijfermatige
criteria (‘box ticking’). In een analyse van de fundamentele grondslagen van
NPM, stelt Diefenbach (2009) dat veel NPM-technieken en benaderingen
weliswaar met de beste bedoeldingen zijn geintroduceerd, maar dat het
NPM gedachtegoed tegenstrijdige ideeén omvat, zoals decentralisatie en
empowerment aan de ene kant en verdergaande verantwoordingplichten
aan de andere kant, of het belang van organisatieverandering (‘change’) en
ondernemerschap tegenover de noodzaak van standaardisatie. Daarnaast
leidt NPM volgens Diefenbach tot ongewenste neveneffecten, zoals bureau-
cratisering en cijferfetisjisme.

Ervaringen met NPM-hervormingen zijn er overigens wél. Deze werpen een
geheel nieuw licht op modern management van overheids- en non-profitor-
ganisaties. Een van de centrale thema’s daarbij is de verschuivende grens
tussen de non-profitsector en de profitsector. Zo leidt meer uitbesteding van
voorheen publieke dienstverlening en verdergaande privatisering tot
verplaatsing van maatschappelijke productie naar het private domein. Het
lijkt erop dat NPM-landen in de afweging tussen marktfalen en niet-markt-
falen aan de negatieve invloed van de laatste een relatief groter gewicht
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toekennen. Hieruit blijkt dat de afweging tussen wat publiek en wat privaat
is, wordt gekleurd door tijd- en plaatsgebonden preferenties.

NPM-ervaringen introduceren tevens nieuwe paradoxen en dilemma’s voor
managers bij de overheid. Zonder uitputtend te willen zijn, zouden we
graag de volgende dilemma’s willen noemen:

¢ Het stimuleren van ondernemerschap in onderdelen van de rijksdienst
door ze meer autonomie te gunnen vermindert tegelijkertijd mogelijkhe-
den tot democratische controle.

o Verzakelijking van verhoudingen in de overheid door het gebruik van
contractuele afspraken leidt vaak tot grotere afstand en derhalve tot
grotere belangentegenstellingen tussen de centrale overheid enerzijds en
uitvoeringsorganisaties en lagere overheden anderzijds.

o Als bij de uitvoering van overheidsbeleid verschillende instanties zijn
betrokken die alle contractuele relaties met de centrale overheid hebben,
leidt dit vaak tot fragmentatie van beleidsuitvoering over onafthankelijke
eenheden. Tegelijkertijd echter zijn deze instanties bij hun taakuitvoering
in functionele zin athankelijk van het functioneren van andere instanties
binnen hetzelfde beleidsveld (Metcalfe, 1993).

o Ambtenaren en politici in een NPM-omgeving ontvangen meer en com-
plexere informatie over allerlei aspecten van het presteren van de over-
heid. Het is echter allerminst duidelijk of deze ontvangers van informatie
wel goed met deze complexiteit kunnen omgaan.

¢ Meer en betere informatie vergroot de mogelijkheden voor het afleggen
van verantwoording. In toenemende mate komt dan de vraag op tafel:
aan wie? Schoolbesturen bijvoorbeeld kunnen verantwoording afleggen
aan de minister, aan volksvertegenwoordigers, aan belangengroepen en
aan ouders. Wat moet men doen als verschillende groepen tot tegenstrij-
dige conclusies komen?

¢ NPM-hervormingen gebruiken veelal uit het bedrijfsleven afkomstige
accountingmethoden voor het meten van resultaten. Accountinginforma-
tie beperkt zich veelal tot goed- meetbare, kwantitatieve resultaten.
Echter, belangrijke aspecten van overheidshandelen, zoals de kwaliteit
van wetgeving en uitvoering, worden daarmee minder zichtbaar.

New Public Management is een vernieuwingsproces in de overheidssector
dat accountingtechnieken en methoden van financieel management uit het
bedrijfsleven bruikbaar maakt voor overheidsorganisaties. Deze vernieuwing
introduceert nieuwe thema’s en nieuwe dilemma’s in het financiéle manage-
ment van overheids- en non-profitorganisaties. Dit maakt het onderwerp
Jinancieel management tot een belangrijk thema. In de loop van dit boek
zullen we dan ook de meest relevante methoden en technieken de revue
laten passeren. Dit zal de lezer in elk geval helpen enkele van de eerderge-
noemde paradoxen en dilemma’s tot een goede oplossing te brengen.

Verdere opzet van het boek

De onderwerpen die in dit boek aan de orde komen zijn in drie delen
ondergebracht. Het eerste deel heet Concepten en bevat de hoofdstukken
1 tot en met 4. In dit deel wordt de non-profitsector geintroduceerd en
wordt de aard van non-profitorganisaties nader beschreven. Tevens kijken
we naar het instrumentarium waarmee non-profitorganisaties kunnen
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worden bestuurd en beheerst. De nadruk in dit deel ligt op een theoretisch-
conceptuele bespreking, zodat een compleet en coherent kader ontstaat
waarbinnen de meer praktische methoden en technieken een plaats kun-
nen krijgen.

Het tweede deel is gewijd aan de bespreking van Systemen van planning

en beheersing en omvat de hoofdstukken 5 tot en met 10. In dit deel
worden concrete methoden en technieken besproken die de manager ten
dienste staan.

In hoofdstuk 5 worden methoden voor het analyseren van financiéle gege-
vens aan een nadere bespreking onderworpen. Deze analyses krijgen hun
beslag in praktisch bruikbare systemen die in de volgende hoofdstukken
worden beschreven. Zo gaan we in hoofdstuk 6 nader in op budgettering-
methoden en hun effecten op het functioneren van organisaties. Budgette-
ring is een methode waarmee taakstellingen aan verantwoordelijken kun-
nen worden opgedragen, tezamen met beslissingsbevoegdheden om deze
taakstellingen naar behoren uit te voeren. Aan het einde van de budgetperi-
ode leggen budgethouders in het algemeen rekening en verantwoording af
van hun prestaties en het gevoerde beheer met betrekking tot het aan hen
toegekende budget. Budgettering heeft primair een financiéle invalshoek,
aangezien budgetten in financiéle termen vastleggen wat in een bepaalde
periode moet worden gedaan en hoeveel middelen daarvoor worden inge-
zet. Als men de prestaties van non-profitorganisaties in louter financiéle ter-
men zou meten, gaat men voorbij aan veelal uiterst relevante kwantitatieve
en kwalitatieve aspecten van non-profitdienstverlening.

Hoofdstuk 7 is gewijd aan methoden van prestatiemeting en -beoordeling
die beogen een completer beeld te geven van de relevante aspecten van
prestaties die non-profitorganisaties en hun onderdelen leveren.

Een effectieve besturing van organisaties is gebaat bij een confrontatie tus-
sen prestaties en de middelen die daarvoor worden opgeofferd. Een bruik-
bare maatstaf voor het beslag dat prestaties (producten en diensten) op
middelen leggen, is de kostprijs per eenheid product of dienst. Om kostprij-
zen te kunnen berekenen moeten kosten van ondersteunende activiteiten
binnen de organisatie aan deze producten worden toegerekend. Methoden
van kostentoerekening en kostprijsberekening worden in hoofdstuk 8
behandeld. In dat hoofdstuk wordt tevens ingegaan op interne verrekening
als codrdinatiemechanisme binnen non-profitorganisaties.

Hoofdstuk 9 bespreekt de strategische beslissingen in het kader van het
doen van investeringen. Hier gaat het om beslissingen die over een langere
periode het functioneren van non-profitorganisaties beinvloeden. Veel van
de methoden voor investeringsselectie zijn afkomstig van de commerciéle
sector. Toch zijn er ook mogelijkheden soortgelijke benaderingen in de non-
profitsector te hanteren. We presenteren in dit hoofdstuk de verschillende
methodieken en bespreken de mogelijkheden en beperkingen van deze
technieken voor non-profitorganisaties.

In hoofdstuk 10 wordt de externe verslaggeving besproken. Het gaat hier
vooral om de wijze waarop non-profitorganisaties verantwoording afleg-
gen aan subsidiegevers, belanghebbenden, cliénten en het publiek in

het algemeen. De verantwoordingsfunctie aan derden wordt steeds
belangrijker, omdat de invloed van cliénten, de politiek en het publiek
toeneemt en daarmee steeds meer bepalend wordt voor het voortbestaan
van non-profitorganisaties.
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In het laatste deel Praktijk nemen we kennis van de recente ontwikkelingen
in enkele onderdelen van de non-profitsector. Deze onderdelen zijn de
rijksoverheid (hoofdstuk 11), de gemeenten (hoofdstuk 12), de intramurale
zorg (hoofdstuk 13), het wetenschappelijk onderwijs (hoofdstuk 14) en de
fondsenwervende instellingen (hoofdstuk 15). De bedoeling van deze uitge-
breide bespreking van praktijkgevallen is tweeérlei. In de eerste plaats
geven deze beschrijvingen de mogelijkheid alle reeds besproken concepten
en systemen in een totaalbeeld bij elkaar te brengen. Hieruit zal blijken dat
het aldus geschetste totaalbeeld méér is dan de som der delen. Methoden
en technieken grijpen veelal op elkaar in en versterken aldus hun werking.
Dit brengt ons tot de tweede reden: de beschreven praktijkgevallen stellen
ons in staat te laten zien welke benaderingen en technieken uiteindelijk lei-
den tot verbetering van de bedrijfsvoering en welke (combinaties van)
maatregelen minder effect hebben gesorteerd. Uit dit deel wordt overduide-
lijk zichtbaar dat het besturen van non-profitorganisaties een zorgvuldig
gebruik van op maat gemaakte plannings- en beheersingsinstrumenten ver-
eist. Kant-en-klare oplossingen en ‘how-to’-recepten zijn in deze sector niet
voorhanden.
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