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Summary

Controlling the work of police officers is not a simple job for their supervisors. Factors
complicating the control of police work relate to both the structural design of the poli-
ce organization and the organizational culture within police forces.

This thesis examines control problems in the police organization from three angles:
structural components of the police organization are first dealt with, then the organi-
zational culture is discussed, and, finally, possibilities for expanding the control poten-
tial of police supervisors are considered. The study is in line with a the tradition of
cultural anthropological research, using participatory observation and anthropological
theoretical frameworks. Empirical information in this study was collected from the
Kennemerland police force.

Control and structure

The first part of this thesis consists of an analysis of the structure of the Kennemerland
police force. This is based on eight real-life examples, udlizing the theories of
Mintzberg and Hofstede as points of departure. The analysis shows that the police
force studied is a hybrid organization, with features of machine bureaucracy, profes-
sional bureaucracy and administrative adhocracy. Police activities are not all routine
and are difficult to measure. Objectives are ambiguous, and the effects of interven-
tions on work processes are unknown.

The effectiveness of the structure and control instruments in an organization depends
on two factors: functionality and consistency. As regards functionality, scrutiny of the
real-life examples leads to the conclusion that the wrong control instruments are often
used in the wrong situations, or that obvious control instruments are not used. The
consistency requirement is not always met either: various control instruments are used
at the same time in order to increase the organization’s control potential, which has,
however, a counterproductive effect.

Control and culture

The structural approach presents significant insights, but provides a one-sided view.
In practice, the structure seems to offer insufficient potential for effective control. The
structural perspective is also inadequate as a basis for analysis because it does not take
sufficiently into account the complexity of the organization. That is why the cultural
perspective was opted for, which follows the theoretical example of Mintzberg and
Hofstede. This thesis examines the extent to which the culture can have a cohesive
effect or serve as a control instrument. In the cultural approach used, culture is con-
sidered as an aid in everyday challenges, while the internal cohesion of a cultural pat-
tern is emphasized.



Special attention is also devoted to the internal differentiation that can occur in an
organization. The process of the formation of subcultures is described and political
processes and various interests of groups and individuals in organizations are discus-

sed.

The analysis of the cultural pattern within the Kennemerland police force and the cul-
tural patterns of the various subgroups highlights common norms and values as well
as the pattern of norms and values of the various subgroups. The common cultural
features within the force studied are human orientation (strong involvement with
familial traits in relation to each other) and theatricality (an intuitive, ad hoc working
method, many projects and working groups, various initiatives that fail in the imple-
mentation stage), which has to do with the results of police work that are hard to
measure, a high degree of intuition and considerable capacity for improvisation (reac-
ting on the basis of instinct rather than facts and figures). The overall cultural featu-
res of the police force can be explained on the basis of three fundamental questions,
viz.: How do we deal with the fact that we do not know our mission and will never
achieve our goals? How do we legitimize ourselves to the public and ward off criticism
of our performance? And how do we organize loyalty in order to prevent information
from leaking out of the organization?

Subcultural differences are conspicuously present in the force studied. A distinction is
made between street cops, supervisory cops and policy cops. Each subgroup has very
different cultural characteristics and ways of expressing them. Power, status and mate-
rial gain are diversely discributed in the force. Officers from various hierarchical levels
strive for different types of organizational and political gain. The causes of cultural
inconsistency in the force studied are contained in the various job descriptions and
external environments of the subgroups, different pursuits of gain of the officers, limi-
ted opportunities for members of various subgroups to interact, and differences in
enculturation processes. The differences in cultural reality pose the risk of cultural
conflicts in the police force when control is administered.

[t can only be concluded that, rather than having a coordinating effect on the exerci-
se of control, culture in the police organization acts as an impediment. This is main-
ly due to the high degree of differentiation in the force.

Increasing the control potential

The study ends with an application-oriented section. The object is to make recom-
mendations for increasing the control potential in the police organization. To this end,
possibilities for intervention are discussed from a cultural and a structural perspective,
and four scenarios of change are constructed, viz. a revitalization scenario, a growth
scenario, an innovation scenario and a political scenario.



The scenarios are ideal concepts for transformation of the force studied and the Dutch
police as a whole.

The revitalization scenario examines the possibilities of controlling the police organi-
zation on the basis of a machine-bureaucratic structure. Centralization of power and
standardization of work processes are the primary features of this type of structure.
The culture is determined by the following main, fundamental question: How do we
guarantee high-quality, unequivocal performance of work? The revitalization scenarios
can be achieved by reinforcing the elements of the machine bureaucracy, increasing
the influence of supporting staff, and inhibiting elements of growth towards a profes-
sional bureaucracy. National developments promoting the revitalization scenario are
the establishment of a quality control bureau for police and the political and social
need for standardization in police work.

The growth scenario considers the possibilities of controlling the police organization
on the basis of a professional bureaucratic structure. Decentralization of power down
to the level of street cops and far-reaching professionalization and standardization of
knowledge and skills are the characteristics of this type of structure. The culture is
determined by the following main, fundamental question: How can we equip our
street cops and keep them optimally equipped for their work? The growth scenario can
be achieved by minimizing the elements of the machine bureaucracy and investing
considerably in training and education, and influencing the conceptions of cultural
reality of both street and supervisory cops. National developments promoting the
growth scenario are increasing attention to police training courses and the growing
supply of these courses.

The innovation scenario outlines the possibilities of controlling the police organiza-
tion on the basis of a division structure. Decentralization of power down to the level
of districts and the continuous measuring of results are the primary features of this
type of structure. The culture is determined by the following main, fundamental
question: How do we attain our objectives expressed in target figures? The innovation
scenario can be achieved by making significant progress in technical resources in the
area of information technology and methods for time registration and measuring
results. This has to be accompanied by cultural changes and a different supervisory
style on the part of supervisory cops and the first supervisory echelon (group super-
visors). The police and interested outsiders are working hard on these developments
at national level.

The political scenario does not present an ideal type, but its description does give a
warning. It warns against the risks of decline and far-reaching politization if no signi-
ficant choices are made in organizing control in police organizations. The political sce-
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nario is one of non-choices and loss of energy: an attempt is made to exercise control
in the politicized police organization, but so many forces are activated at the same
time that they cancel each other out, as a result of which the ultimate control poten-
tial of police supervisors and those bearing administrative responsibility is highly limi-
ted. The political scenario is very realistic: the force studied as well as other police for-
ces have a highly hybridized structure and inconsistent cultural pattern. The Dutch
police displays tendencies towards profound politization of the police organization. To
reduce the risk of the political scenario becoming a reality, it is necessary for admini-
strators and policy cops to choose from the wide range of developments and innova-
ted control instruments.

This thesis does not state a preference for the revitalization, growth or innovation sce-
nario. All of them are considered to be realistic and challenging possibilities of incre-
asing control potential in the police organization. It does oppose the political scena-
rio, inconsistency and failure to make choices, which lead to an unnecessary loss of
energy and lack of control capacity. It is up to administrators and police supervisors
to make a well-considered choice.
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Samenvatting

Het sturen van het werk van politiemedewerkers door hun managers is geen eenvou-
dige aangelegenheid. Factoren die het sturen van politiewerk compliceren kunnen
zowel gezocht worden in de structurele inrichting van de politieorganisatie, als ook in
de organisatiecultuur binnen de politiekorpsen.

Ik belicht de sturingsperikelen binnen de politieorganisatie in deze studie vanuit drie
invalshoeken: eerst besteed ik aandacht aan de structurele componenten van de poli-
tieorganisatie, vervolgens onderzoek ik de organisatiecultuur en tenslotte beschouw ik
mogelijkheden voor vergroting van het sturingspotentieel van politiemanagers. Het
onderzoek past binnen een cultureel antropologische onderzockstraditie. Tk maak
onder meer gebruik van participerende observatie en ga uit van antropologische theo-
retische kaders. De empirische gegevens in deze studie heb ik binnen het politiekorps
Kennemerland verzameld.

Sturing en structuur

Deze studie begint met een analyse van de structuur van het politiekorps
Kennemerland. Ik verricht de analyse aan de hand van een achttal praktijkvoorbeelden
en met de theorieén van Mintzberg en Hofstede als uitgangspunt. Uit de analyse blijkt
dat het onderzochte politiekorps een hybride mengvorm is, met kenmerken van de
machinebureaucratie, de professionele bureaucratie en de bestuurlijke adhocratie.
Activiteiten binnen het politiewerk zijn niet routinematig en moeilijk meetbaar, doel-
stellingen zijn dubbelzinnig er is sprake van onbekende effecten van interventies op de
werkprocessen.

De effectiviteit van de structuur en sturingsinstrumenten in een organisatie hangt af
van twee factoren: functionaliteit en consistentie. Wat betreft de functionaliteit kan na
bestudering van de praktijkvoorbeelden worden geconcludeerd dat dikwijls de ver-
keerde sturingsinstrumenten in de verkeerde situatie worden toegepast of dat geen
gebruik wordt gemaakt van voor de hand liggende sturingsinstrumenten. Ook aan de
cis van consistentie wordt niet voldaan. Verschillende sturingsinstrumenten worden
tegelijkertijd toegepast met het doel het sturingspotentieel in de organisatie te verho-
gen, hetgeen juist een averechts effect heeft.

Sturing en cultuur

De structurele benadering biedt belangrijke inzichten, maar geeft een eenzijdig beeld.
In de praktijk blijkt de structuur onvoldoende mogelijkheden voor effectieve sturing
te geven. Ook analytisch gezien schiet het structuurperspectief te kort om recht te
doen aan de complexiteit van de organisatie. Ik maak daarom een overstap naar het
cultureel perspectief en volg daarmee de theoretische koers die ook Mintzberg en
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Hofstede bewandelen. Ik onderzoek in hoeverre de cultuur een verbindend effect heeft
of dienst kan doen als sturingsinstrument. lk ga uit van een cultuurbenadering waar-
bij cultuur wordt gezien als hulp bij het aangaan van de uitdagingen van alledag en
waarbij de interne samenhang van een cultuurpatroon wordt benadrukt. Daarbij
besteed ik speciale aandacht aan de interne differentiatie die zich binnen een organi-
satie voor kan doen. Ik beschrijf het proces van de vorming van subculturen en ga in
op de politieke processen en verschillende belangen van groepen en individuen in
organisaties.

De analyse van het cultuurpatroon binnen de politie Kennemerland en de cultuurpa-
tronen van de verschillende subgroepen brengen zowel gemeenschappelijke normen
en waarden aan het licht, als het patroon van normen en waarden van de verschillen-
de subgroepen. Gemeenschappelijke cultuurkenmerken binnen het onderzoekskorps
zijn mensgerichtheid (een sterke betrokkenheid met familiale trekken ten opzichte van
elkaar) en theatraliteit (een intuitieve en ad hoc werkwijze, veel projecten en werk-
groepen, diverse initiatieven die bij de implementatiefase op niets uitlopen). Deze
kenmerken hebben te maken met de slecht meetbare resultaten van politiewerk.
Andere gemeenschappelijke kenmerken zijn een grote mate van intuitief vermogen en
improvisatievermogen (reageren op gevoel in plaats van op cijfers en feiten). De over-
koepelende cultuurkenmerken van het politickorps kunnen verklaard worden uit drie
basisvragen, te weten: hoe gaan we om met het feit dat we onze missie niet kennen en
onze doelen nooit zullen bereiken, hoe legitimeren we ons naar de buitenwacht toe en
pareren we kritick op ons functioneren en hoe organiseren we loyaliteit, opdat geen
informatie uit de organisatie weglekt.

Subculturele verschillen zijn opvallend aanwezig in het onderzoekskorps. Tk maak een
onderscheid in street cops, management cops en policy cops. Elke subgroep beschikt
over sterk van elkaar afwijkende cultuurkenmerken en uitingsvormen hiervan. Ook
macht, status en materieel gewin zijn verschillend verdeeld in het korps. Medewerkers
uit de verschillende hiérarchische niveaus streven een ander type winst na binnen het
organisatiepolitieke spel. De oorzaken van de culturele inconsistentie in het korps zijn
gelegen in de diverse taakstellingen en externe omgeving van de subgroepen, een ver-
schillend winststreven van de medewerkers, geringe interactiemogelijkheden van leden
van verschillende subgroepen met elkaar en verschillend doorlopen enculturatie-
processen. Door de verschillen in culturele werkelijkheid bestaat er het risico van cul-
tuurconflicten binnen het politiekorps bij het geven van sturing.

Geconcludeerd moet worden dat de cultuur binnen de politicorganisatic cerder
belemmerend werkt op het geven van sturing, dan dat er sprake is van een codrdine-
rend effect. Dit is vooral te wijten aan de grote mate van differentiatie in het korps.



Vergroten van het sturingspotentieel

Deze studie eindigt toepassingsgericht. Tk streef ernaar aanbevelingen te doen om het
sturingspotentieel in de politicorganisatie te vergroten. Ik stel inter-
ventiemogelijkheden voor vanuit de culturele- en vanuic de structurele invalshoek.
Vervolgens construeer ik vier veranderscenario’s: een revitalisatiescenario, groeiscena-
rio, innovatiescenario en een politiek scenario. De scenario’s zijn ideaaltypische voor-
stellingen voor transformatie van het onderzoekskorps en de Nederlandse politie in
haar totaliteit.

In het revitalisatiescenario onderzoek ik de mogelijkheden om de politie-organisatie te
sturen vanuit een machinebureaucratische structuur. Centralisatie van macht en stan-
daardisatie van werkprocessen zijn de voornaamste kenmerken bij dit structuurtype.
De cultuur wordt bepaald door de volgende centrale basisvraag: hoe garanderen we
een kwalitatief hoogwaardige en eenduidige uitvoering van het werk? Het revitalisa-
tiescenario kan bereikt worden door de machinebureaucratische elementen te verster-
ken, door de invloed van de ondersteunende staf verder te doen toenemen en door ele-
menten van groei naar een professionele bureaucratie te remmen. Ontwikkelingen op
nationaal niveau die het bereiken van het revitalisatiescenario stimuleren, zijn de
oprichting van het kwaliteitsbureau voor de politie en de politicke en maatschap-
pelijke behoefte aan standaardisatie van het politiewerk.

In het groeiscenario beschouw ik de mogelijkheden om de politieorganisatie te sturen
vanuit een professioneel bureaucratische structuur. Decentralisatie van machr tot op
het niveau van de street cops en verregaande professionalisering en standaardisatie van
kennis en vaardigheden zijn de kenmerken bij dit scructuurtype. De cultuur wordt
bepaald door de volgende centrale basisvraag: hoe maken en houden we onze street
cops optimaal toegerust voor de uitvoering van het werk? Het groeiscenario kan
bereike worden door de machinebureaucratische elementen te minimaliseren en door
veel investeringen te plegen op het terrein van opleiding, vorming en beinvloeding van
normen en waarden van zowel street cops als management cops. Ontwikkelingen op
nationaal niveau die het bereiken van het groeiscenario stimuleren zijn cen toene-

mende mate van aandacht voor de opleidingen van de politie en een groeiend aanbod
hierin.

In het innovatiescenario bespreek ik de mogelijkheden om de politieorganisatie te stu-
ren vanuit een divisiestructuur. Decentralisatie van macht tot aan het niveau van de
districten en het continu meten van resultaten zijn de voornaamste kenmerken bij dit
structuurtype. De cultuur wordt bepaald door de volgende centrale basisvraag: hoe
verwezenlijken we onze in streefcijfers uitgedrukte doelstellingen? Het innovatiesce-
nario kan bereikt worden door een wezenlijke vooruitgang in technische hulpmidde-
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len op het terrein van informatisering en methoden voor tijdregistratie en resultaat-
p g jdreg
meting te bewerkstelligen, welke gepaard moeten gaan met een cultuurverandering en
gewijzigde stijl van leiding geven van management cops en het eerste echelon leiding-
gevenden. Op nationaal niveau wordt binnen de politie en door externe belang-
hebbenden hard aan deze ontwikkelingen gewerkt.
gen g

Het politiek scenario geeft geen ideaaltype weer. Integendeel, met het beschrijven van
het politiek scenario wil ik een waarschuwing geven. Een waarschuwing voor de risi-
co’s op verval en verregaande politisering, wanneer geen wezenlijke keuzen worden
gemaakt in het organiseren van de sturing binnen de politieorganisatie. Het politiek
scenario is een scenario van non-keuzen en van energieverlies: binnen de verpoliti-
seerde politieorganisatie wordt wel getracht sturing te bewerkstelligen, maar er worden
zoveel krachten gelijktijdig in beweging gezet, dat deze elkaar opheffen. Hierdoor is
het sturingspotentieel van politiemanagers en van bestuurlijk verantwoordelijken uit-
eindelijk maar zeer beperkt. Het realiteitsgehalte van het politiek scenario is hoog. Het
onderzoekskorps en ook andere politiekorpsen hebben een sterke hybride structuur en
een inconsistent cultuurpatroon. Binnen de Nederlandse politie zijn tendensen waar-
neembaar, die wijzen op verregaande politisering van de politieorganisatie. Om het
risico van verval tot het politick scenario te verkleinen is het noodzakelijk dat bestuur-
ders en policy cops keuzen maken.

Aan het ecinde van dit proefschrift spreek ik geen voorkeur uit voor het revitali-
satiescenario, het groeiscenario of het innovatiescenario. Al deze scenario’s zie ik als
reéle en uitdagende opties voor het verhogen van het sturingspotenticel binnen de
politieorganisatie. Wel maak ik een keuze tegen het politiek scenario, tegen de incon-
sistentie en tegen het niet maken van keuzen. Deze elementen leiden tot onnodig
energieverlies en gebrek aan stuurkrache. Het is aan bestuurders en politiemanagers
om de energie effectiever in te zetten en keuzen te maken.



Voorwoord

Dit proefschrift is het resultaat van onderzoek naar sturingsperikelen in de politieor-
ganisatie. Het is een verkennende antropologische studie, waarin de cultuur van de
politieorganisatie centraal staat. Het heeft betekenis voor antropologen en andere soci-
aal wetenschappelijk onderzoekers met interesse in de politie. Ik hoop dat dit boek
ook inzicht biedt aan hen die de ontwikkelingen binnen de Nederlandse politie vorm
geven. Ik denk dan aan politiemanagers, leden van Bestuur en Openbaar Ministerie,
politici, organisatieadviseurs, politiedocenten.

Gedurende de vijf jaar dat ik aan deze studie heb gewerkt, heb ik vanuit verschillende
subculturen ondersteuning gehad en inspiratie opgedaan. En zoals later in dit boek
blijkt, zijn het ménsen die met hun handelen cultuur creéren. Deze mensen wil ik
bedanken.

De subcultuur van de academische wereld was voor mij onbekend en enigszins
vreemd. Mijn promotor Hans Tennekes, heeft mij op inspirerende wijze ingewijd in
de rituelen die aan het schrijven van een proefschrift verbonden zijn. Hij stelde ver-
trouwen in mijn praktijkgerichte aanpak en durfde dit vertrouwen ook naar anderen
toe kenbaar te maken. En bovenal gaf hij mij net de benodigde “zetjes in de rug’ als de
moed me in de schoenen zonk. Daar waar mijn theoretische kennis tekort schoot
omdat ik nu eenmaal geen voltijdse wetenschapper ben, zette hij mij op het goede
spoor. Twee studiegenoten hebben me in de loop van de jaren gevolgd, gestimuleerd
en zijn vrienden geworden: Hermen Ormel en Claartje In ‘t Veld.

Vier jaar lang heb ik mij begeven in de heerlijke en onstuimige subcultuur van de poli-
tie. Politicagenten hebben gelijk: politiccultuur is besmettelijk en je raake er nooit
meer van genezen. De collega’s van de politie Kennemerland wil ik hartelijk bedanken
voor hun bijdragen aan dit onderzoek en voor de fijne tijd. Dit geldt in het bijzonder
voor Karin van Mensfoort, Marloes Racke en Marja Visser. De (toenmalige) korpslei-
ding van de politie Kennemerland heeft mij de ruimte geboden om het onderzoek uit
te voeren. Daarvoor is lef en vertrouwen nodig. Ik ben Ries Straver, Wim Broer en
Jacques van den Berg hiervoor zeer dankbaar.

Mijn overstap naar Moret Ernst & Young Management Consultants gaf een nieuw
perspectief op organisaties. Ik heb er geleerd dat het wel degelijk mogelijk is mensen
in organisaties tot verandering te bewegen. Moret Ernst & Young Management
Consultants heeft de uitgave van het proefschrift in deze vorm mogelijk gemaakt, op
initiatief van Ton Koster en later onder begeleiding van Bas Eenhoorn en Frank
Rozenberg, Collega’s bij Moret wil ik bedanken voor hun opbeurende woorden tij-
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dens de laatste fase van het schrijven. In het bijzonder Astrid van der Lee en Lidwien
Reyn, bij wie ik op adem kon komen en die de rol van collega verruilden voor die van
vriendin. Caren van Egten declde haar promotie-ervaringen met mij. Een aantal men-
sen heeft een belangrijke bijdrage aan dit boek geleverd. Bianca van den Broek heeft
de lay-out en correctiewerk verzorgd, samen met Lydia Kuijper en Pieta Bunt. Lysbeth
van Silthout en Evelien Bohlander-Ruiter namen de organisatie van uitgave en publi-
citeit op zich.

Mijn meest belangrijke subcultuur: de ‘inner-circle’. Familie, geliefden, vrienden die
mij de energie gaven om mijn voornemen om te promoveren ook waar te maken.
leder met hun eigen inbreng in stimulans, liefde en vriendschap. Marleen van
Amersfoort, Kirsten Boelee, Patricia Braun, Peter Braun, Henriétte Bout, Esther
Daamen, Frank Falkenberg, Nick en Rebecca Falkenberg, Welmoet Gerritsen, Nora
van der Hout, Jeroen de Kreek, Marijcke Rombouts, Rom Rombouts, Mutsuko
Takano, Mariélle Verhulsdonck, Marjan Vos: ik wens dat onze paden elkaar blijven
kruisen.



“Wij gaan onze eigen gang. Wij hebben eigen beslismo-
menten. Die ruimte hebben we ook meestal gehad. Soms
wordt die ruimte weer iets teruggedrongen, bijvoorbeeld
als er een niewwe baas komt. Die moet dan zo nodig. Na
een tijdje vallen we toch weer terug op ons eigen kennis-
niveau, wat die nieuwe dan niet heeft. Dan zeggen ze
toch weer: doe het zelf maar. En daarom is dit het mooi-
ste werk wat er is.”

(interviewcitaat met een agent)
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1 Inleiding

Het adequaat sturen van het werk van politiemedewerkers door politiemanagers is
geen eenvoudige aangelegenheid. De consequenties hiervan worden in de tweede helft
van de jaren negentig zichtbaar. Uit affaires en schandalen (de IRT affaire, de affaire
Brinkman, de rellen rondom de jaarwisseling in Groningen) blijkt steeds weer hoe las-
tig het is agenten datgene te laten doen wat beleidsmakers en managers willen. De
vraag wordt gesteld of de grootscheepse reorganisatie van de politie in 1991 wel tot
een bevredigend resultaat heeft geleid en welke maatregelen er genomen moeten wor-
den om de politie weer een heldere rol binnen de samenleving te laten krijgen. De oor-
zaken van de problemen worden zowel gezocht in de democratische inbedding van de
politicorganisatie als ook in intern organisatorische factoren, zoals de kwaliteit van
politiemanagers en de specifieke politiecultuur.

Het doel van dit onderzock is tweeledig. Het eerste doel dat ik met dit onderzoek
beoog is het beschrijven en analyseren van de sturingsperikelen binnen een politie-
korps en mogelijk voorstellen doen voor verbetering. Daarmee dient dit onderzoek
een prakeisch doel. Het wil een bijdrage leveren aan het vergroten van inzichten van
politiewetenschappers, bestuurders en politiemanagers ten aanzien van de vraagstuk-
ken op het terrein van sturing binnen politieorganisaties. Het accent ligt daarbij op het
beschrijven en verklaren van de culturele belemmeringen die zich voordoen bij het stu-
ren van her politiewerk. Ik onderzoek het cultuurpatroon binnen een politiekorps en
de verschillen in normen en waarden tussen de diverse subgroepen daarbinnen.
Ofschoon ik de aandacht in dit onderzoek primair richt op de culturele component,
komen de structurele configuratie en de gebruikte sturingsinstrumenten binnen de
politieorganisatie daarbij ook aan de orde. De reden hiervoor is dat ook inzicht in de
structurele component van de organisatie nodig is om uiteindelijk voorstellen voor een
effectievere sturing van de politieorganisatie te kunnen doen. Die voorstellen voor
verbetering reik ik aan in de vorm van veranderscenario’s, waarin concrete mogelijk-
heden voor een meer adequate sturing binnen de Nederlandse politie worden beschre-
ven.

Ten tweede stel ik mij ten doel om door middel van dit onderzoek de praktische toe-
pasbaarheid van de theoretische inzichten aan te tonen. De organisatie-antropologie is
een relatief jong vakgebied, waarbij het accent tot nog toe ligt op theorievorming en
het benadrukken en exploreren van de culturele component in organisaties. In deze
studie tracht ik het cultuurpatroon van een organisatie met behulp van traditioneel
antropologische onderzoekstechnieken te beschrijven, te analyseren en daarbij voor-
stellen voor verbetering te doen die een effectiever functioneren van de politieorgani-
satie mogelijk maken.



Pretentie en reifwijdte

Dit onderzoek kan gekenmerkt worden als een onderzoek dat “breed” van opzet is.
Daarmee bedoel ik dat ik op diverse manieren en aan de hand van diverse modellen
en theoretische inzichten het object van onderzoek, het politickorps Kennemerland
beschouw. Zowel de structurele, als ook de culturele en tenslotte de veranderings- of
toepassingsgerichte invalshoek passeren de revué. Elke keuze kent een keerzijde. Door
de breedte van het onderzoek, heb ik soms ingegeven op diepte. Dat geldt met name
ten aanzien van de directe empirische beschrijving van het politickorps. Uit een schat
aan verzamelde data en beschrijvingen heb ik een selectie gemaakt en uiteindelijk een
glimp van de werkelijkheid in beeld gebracht. Dit door een aantal voorvallen en
gebeurtenissen binnen het politickorps uit te lichten en te analyseren. Een uitgebrei-
de monografische beschrijving is deze dissertatie niet en wil dat ook niet zijn. Eerder
is sprake van een spel, een toets, waarin theorie en empirie steeds opnieuw verbonden
worden.

1.1 Probleemstelling en opbouw van het onderzoek

Met dit onderzoek behandel ik de pogingen van managers om het werk van agenten
aan te sturen en het sturingspotentieel van politiemanagers te vergroten en mechanis-
men in de structuur en de cultuur van de politieorganisatie die bij het sturen van de
basispolitiezorg een belemmerend dan wel bevorderend effect hebben. De probleem-
stelling van dit onderzoek luidt:
- welke kenmerken van de structuur en de cultuur in de politieorganisatie (in casu het
korps Kennemerland) dragen bij aan een effectieve sturing van de basispolitiezorg;
- op welke wijze kan het sturingspotentieel in de politieorganisatie vergroot worden?

Het onderzoek bestaat uit drie delen. Het eerste deel gaat over sturing vanuit een
structureel perspectief. In het tweede deel behandel ik sturing vanuit een cultureel per-
spectief. Deel drie is toepassingsgericht van aard en gericht op mogelijke veranderin-
gen ten behoeve van het vergroten van het sturingspotentieel in de politieorganisatie.
In elk gedeelte komen theorievorming en de resultaten van het empirisch onderzoek
aan de orde. In de theoretische beschouwingen put ik zoveel als mogelijk uit (organi-
satie)antropologische theorievorming. Dit is echter niet altijd mogelijk; ten aanzien
van organisatiestructuur en sturing is geen antropologische literatuur voorhanden.
Hier maak ik dan ook gebruik van de theorieén van andere organisatickundigen, met
name die van Mintzberg (1983a, 1983b) en Hofstede (1981b). Het empirische mate-
riaal heb ik verzameld binnen de politie Kennemerland.



Sturing en structunr

In deel één onderzoek ik de problemen rondom sturing bij de politie, vanuit een struc-
tureel perspectief. Ik beschouw de structurele configuratie van het onderzoekskorps en
het gebruikte sturingsinstrumentarium, nadat ik theoretische inzichten hieromtrent
behandeld heb. De vraag die hier centraal staat heeft betrekking op de effectiviteit van
de organisatiestructuur; welke kenmerken van de structuur van en de gebruikte stu-
ringsinstrumenten in het onderzoekskorps dragen bij aan een effectieve sturing in het
onderzoekskorps of is wellicht een meer effectieve structurele configuratie te ontwer-
pen?

De organisatieantropologie heeft het bestuderen en analyseren van organisatiecultuur
tot aandachtsgebied. Bij het bestuderen van sturing in organisaties zijn de structurele
configuratie en de gebruikee sturingsinstumenten echter ook elementen die om aan-
dacht vragen, in ieder geval wanneer het doen van voorstellen tot verbetering een doel
van het onderzoek is. Theoretische inzichten over effectief gebruik van sturingsinstru-
menten of over de keuze voor een structurele configuratie in organisaties zijn echter
(nog) niet als zodanig beschreven in de organisatieantropologie. Ook het onderwerp
‘sturing’ wordt niet expliciet beschreven binnen de antropologie. Om een theoretisch
kader voorhanden te hebben bij de bestudering van de empirie, wordt gebruik
gemaakt van de inzichten van andere organisatickundigen, met name die van
Mintzberg (1983a, 1983b) en Hofstede (1981b). De reden om juist voor deze twee
auteurs te kiezen, is als volgt. Mintzberg en Hofstede ervaren zelf de beperkingen van
hun eigen, op structuur gerichte, theoretisch kader. Beiden maken een overstap van
een structureel, instrumenteel perspectief, naar een benadering die de organisatie-
cultuur onder de aandacht brengt. Aangezien ik in dit onderzoek een overstap maak
van een structurele benadering naar een culturele benadering, leent het werk van beide
auteurs zich goed voor een analyse van de sturingsperikelen.

Het theoretisch kader gebruik ik om de sturingsperikelen die zich voordoen binnen de
politie Kennemerland te analyseren en te verklaren. Het empirische element van deel
één bestaat uit het schetsen van een beeld van de uitingsvormen van de sturingsperi-
kelen in de praktijk en de analyse hiervan. Uit deze analyse zal blijken dat de struc-
tuur en de gebruikee sturingsinscrumenten onvoldoende mogelijkheden bieden om
effectieve sturing in het politiekorps te bereiken. Dit maakt een overstap naar een cul-
tureel perspectief ook vanuit empirisch oogpunt wenselijk.

Sturing en cultuur

In het tweede deel van deze studie staat de culturele component van de politie-orga-
nisatie in de aandacht. Ook hier is het doel van het onderzoek om een uitspraak te
kunnen doen ten aanzien van effectiviteit. Vormt de cultuur van het politiekorps een
belemmering voor het geven van sturing, of is de cultuur juist een effectief middel
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waarmee sturing binnen het politiekorps bewerkstelligd kan worden? De organisatie-
cultuur van het onderzoekskorps analyscer ik aan de hand van een scala aan (organi-
satie)antropologische theorieén.

Op basis van de theoretische concepten geef ik een beschrijving van de cultuur in het
korps Kennemerland, en van de diverse subculturen in het korps. Daarbij komen eerst
de cultuurkenmerken aan bod die geldigheid hebben voor het korps als geheel.
Vervolgens belicht ik de verschillen in normen en waarden tussen diverse subgroepen
in het onderzoekskorps. Hierbij komen ook de verschillende politieke processen aan
de orde. Daarbij beoog ik een bescheiden bijdrage aan de organisatieantropologische
theorievorming te leveren.

Vergroten van het sturingspotentieel

De eerste omslag in dit onderzoek is een overstap van een structureel perspectief naar
een cultureel perspectief. De tweede overstap die ik maak, is die van onderzoek en ana-
lyse naar toepasbaarheid voor de praktijk. Het constateren en verklaren van belemme-
ringen is een verdienste, het geven van een aanzet tot oplossingen wil ik daarbij ech-
ter niet laten ontbreken. In het derde onderzocksgedeelte beantwoord ik de vraag op
welke wijze het sturingspotentieel in de politicorganisatie vergroot kan worden.

Ook in deel drie gaat ecen verkenning van theorie vooraf aan de empirie. Tk geef een
theoretische verkenning van opvattingen omtrent de mogelijkheden voor cultuurver-
andering. Ik bespreek inzichten ten aanzien van verandering en verbetering door mid-
del van het intervenieren op de organisatiecultuur, of het gebruik maken hiervan. Voor
theoretische inzichten omtrent het veranderen van de structurele configuratie en de
sturingsinstrumenten van een organisatie ga ik wedererom te rade bij Mintzberg,
omdat de organisatieantropologie zich niet specifieck met de structurele component
van organisaties bezighoudt.

Het resultaat van de theoretische beschouwingen en de empirische bevindingen van
dit onderzoek bestaat uit voorstellen voor vergroting van het sturingspotentieel bin-
nen de politicorganisatie. De voorstellen voor verbetering reik ik aan in de vorm van
veranderscenario’s, waarin ik concrete mogelijkheden voor een meer adequate sturing
binnen de Nederlandse politie beschrijf.

Voordat ik overga tot het beantwoorden van de vraagstukken zoals die hier besproken
zijn, komen de onderzoekstechnieken aan de orde en geef ik een introductie van het
object van onderzoek. Tk bespreek welke onderzoeksmethoden en -technieken ken-
merkend zijn voor de (organisatic)antropologie en welke technieken ik heb gebruike
bij het uitvoeren van het onderzoek naar sturingsperikelen binnen de politie



— 23

Kennemerland. Daarna volgt een kennismaking met de Nederlandse politie in het
algemeen en met het politiekorps Kennemerland in het bijzonder.
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2 Methoden en technieken van onderzoek

De (organisatie)antropologie kent een eigen traditie van het verrichten van en ver-
slagleggen over onderzoek. Het beeld van antropologen die met hun rieten koffer naar
verre, vreemde oorden afreizen om daar informatie te verzamelen en deze in meesle-
pende verhalen vast te leggen, is weliswaar een te romantisch beeld van de werkelijk-
heid, maar deze wortels van de antropologie hebben wel degelijk consequenties voor
de huidige opvattingen over onderzoeksmethoden en technieken. Dit hoofdstuk heeft
tot doel inzicht te verschaffen in de wijze waarop ik het onderzoek bij de politie
Kennemerland heb verricht. Voordat ik de gebruikte methoden en technieken uiteen-
zet, besteed ik aandachr aan het specifieke karakter van cultureel antropologisch
onderzoek. Daarbij geef ik geen uitputtende verhandeling over gangbare methoden en
technieken binnen het vakgebied. Aan de hand van een tweetal thema’s schets ik met
welke specificke problemen antropologen van doen hebben en welke oplossingen ze
hanteren om de kwaliteit en het wetenschappelijk karakter van hun onderzoeken te
waarborgen. De thema’s die ik centraal stel zijn ten eerste het creéren van een even-
wicht tussen afstand en betrokkenheid bij het zoeken naar objectiviteit en ten tweede
het streven naar betrouwbaarheid van het onderzoek. Om de achtergrond van deze
thema’s te begrijpen, sta ik eerst stil bij de historische wortels van de culturele antro-
pologie. Vervolgens geef ik aan welke implicaties de antropologische traditie heeft voor
het verrichten van antropologisch onderzoek in (westerse) organisaties.

2.1 Het eigen karakter van de antropologie

Om het eigen karakter van de cultureel-antropologische onderzoekstraditie te be-
grijpen, is een besef van de historie van de antropologie van belang. Participerende
observatie is de onderzoeksmethodiek bij uitstek van de cultureel antropoloog. De
specificke, geisoleerde omstandigheden waarin antropologen veelal werkten, hebben
cen duidelijk stempel op de onderzoekstraditie gedruke. In zijn boek ‘Filosofie van de
antropologie’ (1987) besteedt Kloos aandacht aan de vraag waarom de antropologie is
geworden wat ze is. Ofschoon de startperiode van iets wat we antropologie noemen
moeilijk te bepalen is, dit is athankelijk van criteria waaraan antropologische weten-
schap zou moeten voldoen, kunnen we stellen dat aandacht voor cultuurverschillen
eeuwenoud is. Het beschrijven van vreemde culturen vanuit een westerse blik en met
het doel anderen van de verschillen en overeenkomsten in cultuur op de hoogte te
brengen, is tijdens de koloniale periode goed op gang gekomen. Veel antropologisch
onderzoek was doelmatig. Door de pas ontdekte culturen te beschrijven konden ook
strategieén bedacht worden om de kolonién te beheren en om vreemde volkeren tot
het christendom te bekeren. Antropologisch schrijven uit wetenschappelijke interesse
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stamt uit de eerste helft van de twintigste eeuw. Het was ook in die tijd dat de schrij-
vers van de antropologische klassieken, Malinowski (1922), Margaret Mead (1928) en
Evans-Pritchard (1937 en 1940) hun eerste werken schreven en later aandacht
besteedden aan hun eigen rol als onderzocker en daarmee de basis legden voor discus-
sies over veldwerkmethoden (Kloos, 1987). Hun verwijzingen naar de ‘antropoloog als
menselijk instrument’, waren echter nog summier. Pas in de jaren zestig ontstond aan-
dacht voor de wijze waarop veldwerk werd verricht. Wanneer we dit vergelijken met
de perioden dat sociologen en psychologen over onderzoeksmethoden nadachten, dan
is de methodologie van de antropologie relatief jong (Kloos, 1987, p. 29). Pas toen
met de dekolonisatie de objectiviteit van de onderzockers ter discussie werd gesteld,
ontstonden methodologische discussies. Twee typen literatuur zagen het daglicht:
handbocken over methoden voor het verrichten van veldwerk en zogenaamde ‘beken-
tenisliteratuur’, waarin veldwerkers verslag deden van de wijze waarop het onderzoek
werd uitgevoerd. Overigens werd de laatste categorie boeken niet zelden onder pseu-
doniem geschreven, omdat de bekentenis als te schokkend voor de waarde van het
oorspronkelijke onderzoek werd ervaren. De relatief korte traditie van de antropolo-
gische methodologie heeft tot gevolg dat theoretische inzichten verder ontwikkeld zijn
dan de methodologische inzichten over het verrichten van veldwerk en het analyseren
van en verslagleggen over verzamelde data. Anders dan bijvoorbeeld binnen de socio-
logie en de psychologie, zijn weinig paradigma’s te onderkennen ten aanzien van de
vraag waaraan antropologisch onderzoek in methodologisch opzicht moet voldoen.
Dit heeft tot gevolg dat de onderzoeker een relatief grote mate van vrijheid heeft waar
het de keuze voor gebruikte onderzoeksmethoden en technieken betreft. Juist daarom
is het des te wezenlijker dat de onderzoeker deze keuzes expliciteert.

Welke implicaties heeft de ontstaansgeschiedenis van de culturele antropologie nu
voor de huidige methoden en technieken van antropologische onderzoek? Een ken-
merk van de antropologische onderzoekstraditie is de sterke betrokkenheid van de
onderzoeker tot de onderzochte groep of het onderzoeksobject. Dit kenmerk kan ver-
klaard worden uit de historie. De betrokkenheid en het inlevingsvermogen van antro-
pologen, die in afwezigheid van collega’s en familie vaak jarenlang in geisoleerde
omstandigheden hun onderzoek verrichtten, kan groot worden verondersteld. De
vraag doet zich daarbij voor in welke mate de onderzocker objectiviteit kan en wil
nastreven. Het zoeken naar een balans russen het bewaren van afstand van de onder-
zoeker ten opzichte van de onderzochte groep en tegelijk het creéren van betrokken-
heid is een uitdaging waarvoor antropologen zich gesteld zien. Doordat het antropo-
logisch onderzoek in specifieke omstandigheden plaatsvindt, zijn methoden en tech-
nieken zoals andere wetenschappen die kennen en die tot doel hebben de betrouw-
baarheid van het onderzoek te garanderen, slechts ten dele bruikbaar binnen de cul-
turele antropologie. Een tweede opgave voor antropologen is daarom om te streven
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naar betrouwbaar onderzoek en toch recht te doen aan het eigen karakter van de cul-
turele antropologie.

2.2 Objectiviteit

Het streven naar objectiviteit van het onderzoek is een opgave van iedere weten-
schapper. Voor antropologen is het daarbij zaak om tegelijkertijd een grote be-
trokkenheid met het object van onderzoek te creéren, maar op gezette tijden ook
afstand van het object en de verzamelde data te nemen. Het dilemma tussen het bewa-
ren van afstand ten opzichte van het object van onderzoek en juist het creéren van
betrokkenheid is een veel bediscussieerd aandachtspunt binnen de kwalitatieve onder-
zocksmethoden in het algemeen (Wester, 1987) en binnen de culturele antropologie
(Kloos, 1987) in het bijzonder. Dit dilemma wordt hierna nader beschouwd. Twee
aandachtspunten worden daarbij besproken, die de antropoloog helpen de balans tus-
sen afstand en betrokkenheid te bewaren. Het zijn het expliciteren van de rol en hou-
ding van de onderzoeker en het vooraf bepalen van de mate waarin het onderzoek
wordt gestructureerd.

Albinsky beschrijft twee verschillende opvattingen over het begrip objectiviteit
(Albinsky, 1981). Ten eerste is er de objectiverende benadering, waarbij de onderzoe-
ker door nauwkeurige definitie van begrippen, eenduidige begripshantering en het van
tevoren opstellen van hypothesen, zo objectief mogelijk is. Objectiviteit moet dan
gezien worden als het streven naar afstand tussen onderzoeker en object. De onder-
zocker moet met de ogen van een buitenstaander waarnemingen verrichten en deze
analyseren. Tegenover de objectiverende benadering staat de interpretatieve benade-
ring. Gestreefd wordt naar het optimaal ‘verstehen’ van het onderzoeksobject. De
betrokkenheid dient volgens deze benadering maximaal te zijn om aan de werkelijk-
heid recht te kunnen doen. Om het onderzoeksobject te kunnen bestuderen dient
men zich volgens deze benadering als onderzoeker zoveel mogelijk te identificeren met
het onderzoeksobject en de sociale realiteit door diens ‘ogen’ te bekijken. Begrippen
zijn dan slechts een hulpmiddel om betekenissen te kunnen analyseren en rapporte-
ren. Ze worden niet van tevoren vastgesteld of worden op grond van bevindingen in
de praktijk gewijzigd. Objectiviteit betekent in de interpretatieve benadering recht
doen aan het object, in plaats van over het object te oordelen aan de hand van vaste
en gestructureerde maatstaven.

Wanneer we terugblikken op de wortels van de culturele antropologie, dan ligt de
kracht van antropologen eerder in het creéren van betrokkenheid met het object van
onderzoek, dan in het bewaren van afstand. Antropologen die alleen afreizen naar
vreemde volkeren, moeten wel betrokkenheid met het object van onderzoek creéren.
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Niet alleen het onderzoek wordt immers verricht binnen de gemeenschap, maar het
hele leven vindt er gedurende de onderzoeksperiode plaats. Participerende observatie
wordt door antropologen daadwerkelijk in de praktijk gebracht. Anders dan de psy-
choloog die een laboratoriumsituatic kan bewerkstelligen, en daarna afstandelijk op de
dag kan terugkijken, is de antropoloog die ver van huis is nooit vrij. Hij of zij beweegt
zich immers binnen de onderzochte groep, maake daar vrienden, heeft ruzie, verveelt
zich, eet en slaapt mee. De aanwezigheid van een buitenstaander in een relatief kleine,
besloten gemeenschap heeft veel invloed en de antropoloog kan zich dan ook niet ont-
trekken aan een reflectie op de eigen rol en houding binnen de onderzoeksgroep.
Immers, de onderzocker is geen fototoestel of objectieve buitenstaander, maar bein-
vloedt de onderzoekssituatie en interpreteert deze volgens het eigen normen- en
waardenpatroon. Kloos schrijft hierover:

Als zodanig wordt kennis gecreérd in interactie tussen de
veldwerker en diegenen wier leven bestudeerd words. (...)
Deze zienswijze impliceert dat er zonder veldwerkers geen
kennis is die we antropologisch kunnen noemen.”

(Kloos, 1987, p. 31).

Het creéren van betrokkenheid of het zogenaamd ‘verstehen’ is een middel om recht
te doen aan het object van onderzoek. Met verstechen wordt bedoeld: in de huid van
het onderzoeksobject kruipen en door introspectie van de eigen ervaringen en bele-
vingen het onderzoeksobject begrijpen. Of in de terminologie van Mead: role-taking,
het vermogen zichzelf als onderzoeker te verplaatsen in de positie van een individu of
groep (Mead, 1970). Om het gedrag van mensen als zinvol gedrag te kunnen bestu-
deren moet de onderzoeker de objecten zien, zoals de actoren deze zien. De onder-
zoeker heeft de taak tot reconstructie. Voor de onderzoeker betekent dit, dat men het
zich eigen maakt de gedragssituatie te definiéren volgens de betekenissen die de acto-
ren zelf aan de situatie toeschrijven (Wester, 1987). De techniek van introspectie dient
hierbij steeds te worden gehanteerd. Met introspectie wordt bedoeld: het verwerken
van eigen gevoelsreacties (gedachten, gevoelens, strevingen) van de onderzoeker, die
het groepsleven aan den lijve ervaart (Lammers, 1960).

Rol en houding van de onderzoeker

Het is het creéren van betrokkenheid met het onderzoeksobject vanuit participerende
observatie, waarin de antropologie zich onderscheidt van andere wetenschappen.
Hierin lige de kracht van antropologen. Ook organisatieantropologen leveren verhalen
op die herkenning oproepen bij de door hen onderzochten. Deze kracht heeft echter
ook een keerzijde. Een te grote betrokkenheid van de antropoloog kan de onder-
zoekssituatie zodanig beinvloeden, dat cen ethnografie tot autobiografie verwordt. In
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onderzoeksliteratuur wordt op dit risico gewezen en worden handvatten gegeven om
de eigen rol zo zuiver mogelijk te maken (bijv. Spradley, 1979 en 1980/Schein,
1992/Wester, 1987/ten Have, 1977/Segers, 1989). Het verrichten van participerende
observatie wordt in deze literatuur beschreven als een zeer complexe methode, waarbij
naast kennis van onderzoeksmethodiek ook persoonlijke vaardigheden als goede
omgangsvormen, aanpassingsvermogen, ethisch bewustzijn, tact en sociale intelligen-
tie van belang zijn. Naast het optimaliseren van de vaardigheden van de antropolo-
gisch onderzoeker is transarantie over de rol en houding van de onderzoeker van essen-
tieel belang. De lezer van een ethnografie moet in staat worden gesteld het onderzoek
op waarde te schatten.

Mate van voorstructurering

Een ander aandachtspunt waarmee antropologen te kampen hebben bij het streven
naar objectiviteit, is de mate waarin de onderzoeker het onderzoek van te voren struc-
tureert. Aan de ene kant streeft de onderzocker naar een open benadering, maar wan-
neer de antropologie zich zuiver tot het beschrijven van persoonlijke ervaringen van
onderzoekers zou beperken, is er geen sprake meer van een wetenschap of weten-

schappelijke discipline!

Uitgangspunt bij antropologisch onderzoek is, dat wordt gestreefd naar een zo open
mogelijke houding van de onderzocker en cen daadwerkelijk inlevingsvermogen in
relatie tot de onderzochte groep. De onderzoeker stapt onbevangen de te onderzoeken
groep in en ervaart ten volle de sociale werkelijkheid ervan. Blumer noemt dit: “direct
examination of the empirical world” (Blumer, 1969). Daarbij is het van belang niet
eerst begrippen of hypothesen te construeren, te operationaliseren en vervolgens te
meten of te toetsen, maar zoveel mogelijk direct contact te zoeken met de werkelijk-
heid. Theorieén en begrippen moeten volgens Blumer pas via het onderzoek van de
werkelijkheid ontwikkeld worden. Om dit te bereiken dient de onderzoeksprocedure
zo open mogelijk te zijn. Dat maakt een werkelijk ervaren mogelijk en voorkomt dat
de onderzoeker gevangen zit in vooraf geconstrueerde hypothesen. Filstead (1970)
noemt de kwalitatieve methodologie “first hand involvement with the social world”.
Participatie is niet alleen deelnemen, maar ook meebeleven en hij houdt dan ook een
pleidooi voor participerende observatie.

De onderzoeker kan zich echter niet tot deze ‘inner-perspective’ op de sociale werke-
lijkheid beperken. De betekenisvolle werkelijkheid moet vervolgens in begrippen wor-
den geobjectiveerd (Wester, 1995). Er komt een moment dat de onderzoeker afstand
moet nemen ten opzichte van het object en de verzamelde data. Wanneer de verza-
melde data en feiten immers niet worden geabstraheerd tot inzichten, hypothesen,
begrippen en theorieén, zou de antropologie of de kwalitatieve onderzoeksmethode
verworden tot het verslagleggen van persoonlijke ervaringen en belevenissen van de
onderzoeker. Het onderzoek krijgt hiermee dan een journalistiek of autobiografisch-
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in plaats van een wetenschappelijk karakter en voldoet daarmee niet meer aan de cer-
der geformuleerde eis van geloofwaardigheid. Overigens kan een dergelijk journalis-
tiek verslag wel een boeiend inzicht geven in de leefwereld van een onderzochte groep,
getuige bijvoorbeeld het boek “Onder Dienders”, waarin Elias journalistiek verslag
doet van twee jaar participerende observatie bij het politickorps Haaglanden (Elias,
1997). In wetenschappelijk onderzoek mag een abstractie van feiten en het constru-
eren en gebruik maken van theoricén en begrippenkaders echter niet achterwege blij-
ven.

De vraag dient zich aan op welk moment het abstraheren plaatsvindt. Gestart kan
worden vanuit een theoretisch kader of set van begrippen voordat het veldwerk aan-
vangt, of de theorie en begrippenkaders kunnen pas bij het analyseren van de data
aangelegd worden (Wester, 1987). Voor elke onderzoekstechniek geldt dat deze al in
de fase van gegevensverzameling in meer of in mindere mate voorgestructureerd kan
worden uitgevoerd. Zo kan participerende observatie geschieden aan de hand van
coderingsschema’s, kunnen interviewvragen vooraf worden geconstrueerd en kunnen
voor de bestudering van literatuur vaste coderingswijzen worden gebruikt. Het voor-
deel van structurering is dat vergelijkingen kunnen worden getrokken, dat er minder
sprake is van subjectieve oordeelsvorming en dat tijdwinst geboekt kan worden in de
analysefase. Nadeel is echter dat de open benadering gevaar loopt, dat het onderzoek
verengd wordt tot een paar items en dat daarmee relevante andere informatie over het
hoofd wordt gezien en dat het verstehen niet optimaal wordr bereikt. Voor het maken
van een analyse en voor de uiteindelijke verslaglegging is altijd een systeem van cate-
gorisatie nodig. Of dit nu chronologisch, thematisch of geografisch van aard is, de
werkelijkheid moet gepresenteerd worden in een hanteerbaar en leesbaar kader. Hoe
open een onderzoeksbenadering ook is, op een bepaald moment dient structurering
plaats te vinden, omdat verslaglegging anders niet mogelijk is. De categorisatiesyste-
matiek kan door de onderzoeker bedacht worden aan de hand van het empirisch mate-
riaal, maar vaker is er sprake van het gebruik van een combinatie van bestaande cate-
gorieén, theoretische modellen en empirische data. Bestaande theorie of analysesyste-
matiek wordt als het ware gebruikt als ‘opbergkast’ voor het materiaal, en als blijkt dat
er te weinig of te veel ‘laden’ zijn, wordt de kast ‘verbouwd’. Binnen de antropologie
zijn er weinig vaste analysemodellen of voorgestructureerde categorieén voorhanden.
De volgorde waarin cultuurelementen worden beschreven in klassiek antropologische
monografieén zijn vaak willekeurig en slechts zelden worden onderliggende keuzes
voor de onderwerpen verantwoord. In plaats van dat uiteengezet wordt aan de hand
van welk kader de cultuur beschreven wordt, worden onderwerpen in willekeurige
volgorde behandeld. Zo worden bijvoorbeeld in de beschrijving van de Dobu in Oost
Nieuw-Guinea door Ruth Benedict de volgende onderwerpen beschreven: traditional
hostility, trapping the bridgegroom, the humiliating position of the husband, fierce
exclusiveness of ownership, reliance on magic, ritual of the garden ... (1961, p. 130
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¢.v.). Waarom juist deze onderwerpen ter sprake komen en vooral waarom andere
onderwerpen niet worden behandeld, wordt nergens aangegeven.

Samenvattend kunnen we stellen dat antropologen steeds een balans moeten zien te
vinden tussen het bewaren van afstand met het onderzoeksobject en het creéren van
betrokkenheid. Antropologen neigen daarbij meer naar betrokkenheid met het object
van onderzoek, hetgeen verklaard kan worden vanuit de historie van de antropologie.
Objectiviteit krijgt daarmee een andere klank dan veelal gebruikelijk is. Objectiviteit
wil zeggen: recht doen aan het object. Juist omdat de betrokkenheid van antropologen
groot is, is het voor hen zaak twee aandachtspunten te bewaken. Ten eerste is een kri-
tische houding ten opzichte van de eigen rol als onderzocker noodzakelijk en ten twee-
de is het van belang een bewuste keuze te maken over tijdstip waarop en mate waarin
structurering van het onderzoek plaatsvinde.

2.3 Betrouwbaarheid

Doordat antropologisch onderzock in specificke omstandigheden plaatsvinde, zijn
methoden en technicken zoals andere wetenschappen die kennen en die tot doel heb-
ben de betrouwbaarheid van het onderzoek te garanderen, slechts ten dele bruikbaar
binnen de culturele antropologie. Een opgave voor antropologen is daarom om gelijk-
tijdig te streven naar betrouwbaar onderzoek en toch recht te doen aan het eigen
karakter van de culturele antropologie.

Betrouwbaarheid van onderzoek wordt soms in verband gebracht met de eis dat het
onderzoek herhaalbaar of controleerbaar moet zijn (Segers, 1989). Antropologisch
onderzoek is slecht controleerbaar of herhaalbaar. De omstandigheden waaronder
onderzoeken worden uitgevoerd, zijn specifick wat betreft locatie en tijd. Kloos (1988)
toonde aan dat onderzoeksresultaten en conclusies van vooraanstaande antropologen
niet gedeeld werden door andere antropologen, wanneer zij later soortgelijk onderzoek
op dezelfde locatie verrichtten. Participerende observatie veronderstelt betrokkenheid
van de onderzoeker, waardoor zowel het object van onderzoek beinvloed wordt, als
ook de resultaten en conclusies. Het streven naar controleerbaarheid of herhaalbaar-
heid van het onderzoek, zoals dat in veel wetenschappelijke disciplines gebruik is, is in
antropologisch onderzoek dan ook geen uitgangspunt.

Dit geeft de antropoloog geen vrijbrief om maar ‘wat te doen’. Integendeel; voor
antropologen is het des te meer van belang dat zij streven naar betrouwbaarheid van
het onderzoek. Kloos (1987) stelt dat antropologen zich in hun ambitieniveau moe-
ten beperken tot een streven naar geloofwaardigheid. De lezer van een onderzoeksver-
slag moet in staat worden gesteld te beoordelen of het onderzoek op een verantwoor-
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de en wetenschappelijke wijze is uitgevoerd. Het onderscheid van Kloos is relevant,
omdat betrouwbaarheid in veel wetenschappelijke disciplines slechts verwijst naar het
juist gebruik van onderzoekstechnieken, zoals dat in de betreffende wetenschappelijke
discipline gebruikelijk is. Tk beschouw betrouwbaarheid hier als een breder begrip,
waarmee ik verwijs naar een combinatie van het zorgen voor transparantie ten aanzien
van de methodologische aspecten van de uitvoering van het onderzoek, het gebruik
van de juiste technieken en een juist gebruik van technieken. Deze aspecten licht ik
hieronder toe.

Transparantie

Betrouwbaarheid of geloofwaardigheid van onderzoek en onderzoeker kan bereike
worden door de gebruikte onderzoeksmethoden en -technieken helder te beschrijven.
Hierbij dienen verschillende onderwerpen aan bod te komen. Het theoretisch kader
dat als vertrekpunt bij de analyse heeft gediend, gevolgd door de mate van voorstruc-
turering die is gehanteerd en keuzes die zijn gemaake bij het inpassen van data binnen
een theoretisch kader of vice versa, moeten vermeld worden. Daarnaast is het beschrij-
ven van de eigen rol als onderzoeker, inclusief de eigen vooringenomenheden van
belang (Kloos 1987). Tennekes gaat hierbij nog verder en stelt dat de onderzoeker de
eigen culturele bagage of achtergrond moet beschrijven, omdat deze haar invloed uit-
oefent op de antropologische wetenschapsbeoefening (1982a en 1982b).
Transparantie dient ook bewerkstelligd te worden door het beschrijven van de
gebruikte onderzoeksmethoden en techniecken en de wijze waarop deze zijn gehan-
teerd.

Gebruik van de juiste technieken

Ofschoon participerende observatie binnen de antropologie de meest kenmerkende
onderzocksmethode is, staat de antropoloog een scala aan andere methoden en tech-
nieken ter beschikking. Betrouwbaarheid kan mede worden bereikt door gebruik te
maken van verschillende onderzoekstechnieken. Hiervoor wordt de term triangulatie
gebruikt. Triangulatie verwijst naar de eis tenminste drie verschillende technieken op
een onderzoeksobject toe te passen. Zo is het mogelijk lacunes in de ene techniek op
te vangen door het gebruik van andere technieken. Binnen of naast participerende
observatie gebruikte methoden zijn het houden van gestructureerde of ongestructu-
reerde diepte-interviews, het gebruik maken van sleutelinformanten, introspectie,
documentenanalyse, bestudering van cultuuruitingen als kunst, literatuur en architec-
tuur en “haphazard interviewing”, waarbij een topic voor de neus weg aan een infor-
mant wordt voorgelegd tijdens participerende observatie (Spradley 1979/Becker, Geer,
Hughes, en Strauss, 1961/ Van Maanen, 1988), vragenlijsten (hetgeen echter meer
voor de hand ligt in een kwantitatieve benadering). Elke techniek kent eigen proble-
men, gebruiken en valkuilen. In het algemeen geldt dat aan elke techniek voor- en
nadelen kleven, hetgeen het toepassen van triangulatie aanbevelenswaardig maakt.



Juist gebruik van de technieken

Naast het selecteren van de juiste technieken, is een correcte toepassing hiervan van
belang. Ofschoon de culturele antropologie een korte methodologische traditie kent,
zijn er inmiddels wel geaccepteerde opvattingen over een correcte uitvoering van par-
ticiperende observatie. Qok wat betreft de overige onderzoekstechnicken bestaan
richtlijnen voor toepassing. Deze zijn soms afkomstig uit andere wetenschappelijke
disciplines dan de antropologie. In dat geval zal de antropoloog zelf een evenwicht
moeten vinden tussen een reguliere uitvoering van de techniek en het bewaken van het
cigen karakter van de antropologie. Steeds zal er voldoende betrokkenheid gecreérd
moeten worden. Een voorbeeld van een dergelijke afweging is de antropoloog dic
gebruik wil maken van vragenlijsten zoals dat binnen de sociologie en psychologie
gangbaar is. De antropoloog zal dan op eigen wijze invulling moeten geven aan het
element van betrokkenheid en kan bijvoorbeeld aanwezig zijn bij het invullen van de
vragenlijsten of de antwoorden bespreken. Ook hier is transparantie het sleutelwoord.
De antropoloog moet de lezer in staat stellen zich een oordeel te vormen over het
gebruik van de methoden en technicken.

Samenvattend kunnen we stellen dat antropologen zich voor een uitdaging gesteld
zien bij het streven naar betrouwbaarheid van hun onderzoek. Daarbij is niet het doel
om te streven naar controleerbaarheid van het onderzoek, maar des te meer om te stre-
ven naar geloofwaardigheid. Betrouwbaarheid kan worden bereikt door het gebruik
van verschillende onderzocksmethoden en -technieken (triangulatie) en door een wel-
overwogen gebruik van deze methoden en technieken. Transparantie is een sleutel-
woord in het bereiken van betrouwbaarheid of geloofwaardigheid. De methodologi-
sche keuzes van de onderzoeker moeten aan de lezer worden voorgelegd.

2.4 Antropologisch onderzoek in organisaties

Hetgeen voor de culturele antropologie geldt ten aanzien van het bereiken van
betrouwbaarheid, geldt voor de organisatieantropologie in het bijzonder. De organi-
satieantropologie is een jong vakgebied, waar gebruik wordt gemaakt van zowel tradi-
tioneel antropologische, als ook meer sociologische en kwantitatieve onderzoeksme-
thoden. Een echte organisatieantropologische onderzoekstraditie bestaat nog nauwe-
lijks, ofschoon al in de jaren twintig onder leiding van Mayo (1933) door antropolo-
gen als Wiliam Foot Whyte, Lloyd Warner, Chapple en Arenberg ‘industriéle antro-
pologic’ werd beoefend. Deze stroming was echter geen lang leven gegund. Vanaf de
jaren tachtig neemr de belangstelling voor de cultuur van organisaties toe, onder
invloed van het Japanse succes en na het verschijnen van bestsellers van Peters en
Waterman (1980) en Deal en Kennedy (1982). Ook de nationale cultuurverschillen
van organisaties komen in de belangstelling te staan en worden uitgebreid onderzocht
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door Hofstede (1980) en later door bijvoorbeeld Trompenaars (1986 en 1993). In de
jaren tachtig en begin jaren negentig ontketent zich een werkelijke trend ten aanzien
van het fenomeen organisatiecultuur. Niet alleen wetenschappers als Schein (1985),
Mintzberg (1983), Marx (1986), Morgan (1986), Kets de Vries en Miller (1986), hou-
den zich met het onderwerp bezig, maar er wordt ook een veeltal aan populaire
managementliteratuur geschreven over de praktische toepassing van cultuur-
verandering. In Nederland groeit de organisatieantropologie uit tot een eigen weten-
schappelijke discipline en worden er leerstoelen in Amsterdam (Vrije Universiteit) en

Utrecht opgericht.

In deze ‘nieuwe scholen” wordt de kracht van de culturele antropologie bij het dia-
gnostiseren van westerse organisaties steeds benadrukt. Koot zegt hierover in zijn inau-

gurale rede (1995):

“Een open, holistische benadering, een interesse in afwij-
kingen en in de alledaagse leefwereld, zijn juist niet de
sterke kanten van de modale organisatiekundige onder-
zoeker. (...)

De antropologie kan hier haar rijke ervaring met partici-
perend en holistisch onderzoek en haar interesse in ‘het
andere’ benutten. Een antropoloog is gewend om funda-
mentele twijfels te hebben en beschrijvingen ‘voorlopig’ te
laten zijn.”

(Koot, 1995, p. 30).

Betrouwbaarheid in organisatieantropologisch onderzoek

De jonge historie van de organisatieantropologie vraagt om uitleg. Het is immers ver-
wonderlijk dat antropologen, cultuurkenners bij uitstek, zich niet eerder met het
onderwerp zijn gaan bezighouden. De ‘koudwatervrees’ van antropologen om zich
met organisaties bezig te houden, wijt Koot onder andere aan een vrees van antropo-
logen om onderzoek dicht bij huis te doen, omdat iedereen dan over de schouder van
de onderzocker mee kan kijken. Wanneer antropologen onderzoek doen in organisa-
ties, is de opgave om geloofwaardigheid te creéren een moeilijke. De status en legiti-
miteit van de ‘klassieke’ antropoloog is voor een niet onbelangrijk deel gebaseerd op
de exotische, maar voor een leek moeilijk te controleren kennis (Koot, 1995, p. 33).
Grimshaw en Hart schrijven hierover:



“From the beginning, the anthropologists claim to special
expertise rested om reporting the activities of unknown
peaple to both lay and academic audience at home. That
is, they knew the exotic other and their readers did not ...
in general ethnographers traded in common sense, relying
on the unchallengeable monopoly afforded by fieldwork in
foreign places.”

(Grimshaw en Hart, 1994, p. 229-230).

Daarbij kunnen we nog aanmerken dat niet alleen het publiek van academici en leken
het werk van de klassieke antropoloog niet kunnen controleren, de leden van de
onderzochte groep hebben hier veelal ook niet de mogelijkheid toe. Kortom, de klas-
sicke antropoloog werd en wordt weinig kritisch aan de tand gevoeld waar het de
methodologische verantwoording van het onderzoek betreft.

Hoe anders is dat voor de organisatieantropoloog. De onderzoeker die antropologisch
onderzoek in organisaties wil doen wordt zeer kritisch benaderd. Tijdens het onder-
zoek en nadat de eerste resultaten op papier staan, willen leden van de onderzochte
groep, wetenschappers en betrokkenen uit de omgeving van de onderzoeker verkla-
ringen hebben voor de gepresenteerde feiten. De betrouwbaarheid, geloofwaardigheid
en daarbij de objectiviteit en de rol van de onderzoeker zijn punten van discussie.
Afgezien van de positieve kant van deze hoge mate van betrokkenheid van het onder-
zoeksobject met de methodologische aspecten van het onderzoek, hetgeen de onder-
zoeker immers tot kritische reflectic dwingg, is deze ook lastig. Immers, de kenmerken
van de antropologische onderzoekstraditie zoals het belang van het verstehen en het
gebruik maken van de methode van participerende observatie, zijn minder ver ont-
wikkeld en ook minder bekend bij een groot publiek dan methoden die binnen bij-
voorbeeld de organisatiesociologie en de psychologie gangbaar zijn, zoals het gebruik
maken van gecodeerde vragenlijsten en representatieve steekproeven. Leden van de
onderzochte organisatie zijn dikwijls gewend aan kwantitatief onderzoek en verrast
door de antropologische verslaglegging. Antropologen leveren immers geen cijfers. Er
valt dus voor antropologen nogal wat uit te leggen en de nauw betrokken rol van de
onderzoeker als participant veroorzaakt daarbij een zekere kwetsbaarheid.

Reacties van antropologen

Zoals gezegd staat antropologisch onderzoek in westerse organisaties snel in kritische
belangstelling. Ik herken bij organisatieantropologen cen drietal type reacties op hun
positie, variérend van een verwijdering tot een intensivering van het antropologisch
karakter van het onderzoek. Mogelijke reacties zijn: intensiveren van een juist gebruik
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van de juiste methoden- en technieken, vergroten van de betrokkenheid tussen onder-
zocker en onderzoeksobject en het negeren van de kritiek.

Bij het intensiveren van een juist gebruik van de juiste onderzocksmethoden - en tech-
nieken, moet worden gedacht aan onderzoekers (antropologen, maar ook sociologen
en organisatiedeskundigen) die zich niet beperken tot de antropologische onderzoeks-
traditie. Om de betrouwbaarheid van het onderzock te vergroten, maken zij tevens
gebruik van de onderzoekstechnieken uit andere wetenschappelijke disciplines, waar-
bij ze ook de regels voor toepassing uit de betreffende discipline hanteren.
Voorbeelden zijn de onderzoeken van Hofstede (1980) die gebruik maake van vra-
genlijsten, of meer recent van Stol (1996) en daarbinnen het werk van In 't Velt (1991,
1994), die beiden binnen de participerende observatic en bij documentenanalyse
nauwkeurig gebruik maken van coderingslijsten.

Ten tweede onderscheid ik organisaticonderzockers die de betrokkenheid met de
onderzochte groep vergroten en daarmee dus het cigen karakter van de antropologie
ten volle uitnutten. De betrokkenheid wordt geintensiveerd door niet alleen tijdens de
periode van dataverzameling intensieve betrokkenheid met leden van de onderzochte
groep te hebben, maar dit contact voort te zetten tijdens de periode van analyse en ver-
slaglegging van gegevens. Sleutelfiguren uit de onderzochte groep ‘lezen mee’ en geven
adviezen aan de onderzoeker. Hiermee wordt naar mijn mening een interessant nieuw
element toegevoegd aan de antropologische onderzoekstraditie. Schein is van dit type
onderzoekers een goed voorbeeld (1985, 1992). Ofschoon Schein van oorsprong psy-
choloog is, maakt hij veel gebruik van antropologische inzichten en onderzoeksme-
thoden. Schein geeft een stappenplan weer, waaraan men zich dient te houden bij het
uitvoeren van veldwerk in organisaties. Belangrijke stappen daarbinnen zijn het
betrekken van organisatieleden bij het onderzoek, het terugkoppelen van de resultaten
aan de onderzochte groep en het vervolgens verwerken van de reacties van de organi-
satieleden op de resultaten.

Het derde type organisatieonderzoekers dat ik onderscheid zijn de antropologen die
zich niet zichtbaar zorgen maken over de geloofwaardigheid van hun onderzoek, of
zich hierover in hun verslaglegging in ieder geval nict uitlaten. Net als bij ‘klassiek
antropologen’ staan de resultaten en niet de gebruikte methoden centraal. Als voor-
beelden hiervan beschouw ik de verschillende bijdragen van antropologen in de bun-
del van Koot en Hogema (1992) en een artikel over cultuurverandering bij politieor-
ganisaties van Koot (1997).



2.5 Methoden en technieken in het onderzoek binnen de politie Kennemerland

Hiervoor heb ik een drietal reacties getypeerd, op de lastige positie van de antropoloog
die onderzock verricht binnen westerse organisaties. Mijn werkwijze in het empirisch
onderzoek naar sturingsperikelen binnen de politie Kennemerland, kan gekenmerkt
worden door het tweede type reactie. Mijn rol als onderzoeker was er één van grote
betrokkenheid; gedurende een groot gedeelte van de looptijd van het onderzoek was
ik tevens werkzaam in een reguliere functie binnen het politickorps Kennemerland. Tk
heb er dan ook voor gekozen om niet te streven naar afstand tot het onderzoeksobject,
hetgeen geforceerd zou zijn, nog is het gegeven de situatie mogelijk om de methodo-
logische aspecten van mijn onderzoek te negeren.

In plaats daarvan heb ik gestreefd naar het intensiveren van de betrokkenheid tot de
onderzochte groep, door sleutelpersonen te betrekken tijdens de periode van gegeven-
sverzameling, analyse en verslaglegging. Daarbij ben ik uitgegaan van het stappenplan
van Schein (1985, 1992). In de eerste periode van dataverzameling zijn na de eerste
observaties via een natuurlijke selectie (gemotiveerde mensen die steeds wilden weten
wat ik deed) een paar sleutelfiguren naar voren gekomen. Met hen heb ik voorlopige
hypothesen besproken en bijgesteld. Een conceptrapportage heb ik in een groepsses-
sie voorgelegd aan 20 medewerkers en een leidinggevende. De resultaten werden her-
kenbaar en waardevol bevonden en er zijn dan ook slechts kleine aanpassingen verricht
om tot het uiteindelijke rapport te komen. Het verslag van de eerste onderzoekspe-
riode, heb ik in een workshop met alle participanten besproken. Gedurende de twee-
de periode van onderzoek heb ik in de analysefase de hypothesen en resultaten steeds
in kleine delen voorgelegd aan sleutelpersonen. Het uiteindelijk verslag is in een aan-
tal conceptversies voorgelegd aan zeven medewerkers uit de organisatie. Een gedeelte
van hun commentaar? is verwerkt in het uiteindelijke verslag. Tenslotte heb ik dit
onderzoeksverslag in concept aan de topmanagers van de politie Kennemerland voor-
gelegd. De reactie was dat de resultaten “irritant herkenbaar waren”, wat ik als een
positief oordeel ten aanzien van de geloofwaardigheid van het onderzoek heb ervaren.

Het intensiveren van betrokkenheid is één van de activiteiten die ik heb ondernomen
om te streven naar objectiviteit en betrouwbaarheid van het onderzoek. Daarnaast heb
ik gebruik gemaake van een breed scala aan onderzocksmethoden- en technieken en
streef ik, mede door deze methodologische beschrijving, naar transparantie ten aan-
zien van de keuze voor methoden en technieken en het gebruik ervan. Hierna licht ik
toe op welke wijze ik de objectiviteit en de betrouwbaarheid van het onderzoek heb
nagestreefd.



2.6 Objectiviteit in het onderzoek binnen de politie Kennemerland

In her onderzoek heb ik getracht de politie Kennemerland en de verschillende groe-
pen medewerkers daarbinnen, zo veel mogelijk recht te doen door te streven naar een
optimaal verstehen. In het hiervoorgaande zijn twee aandachtspunten bij het streven
naar objectiviteit beschreven. Deze aandachtspunten, de rol en houding van de onder-
zoeker en de mate van voorstructurering, relateer ik hier aan het empirisch onderzoek
binnen de politie Kennemerland.

Rol en houding van de onderzoeker

Om mijn rol en houding als onderzoeker te verduidelijken, is het van belang te ver-
melden dat de periode waarin de onderzoeksgegevens zijn verzameld is te splitsen in
twee delen. Aan dit onderzoek ligt ten eerste materiaal ten grondslag, dart ik heb ver-
zameld tijdens mijn afstudeeronderzoek in 1991, verricht bij het toenmalige
Haarlemse korps dat thans deel uitmaake van het politickorps Kennemerland (Braun,
1991). Mijn rol als onderzoeker was destijds duidelijk gepositioneerd als outsider, in
de terminologie van Schein (1992). Een outsider met een helder doel: het beschrijven
van de cultuur van een rechercheafdeling en het verklaren van weerstand tegen een
nieuw sturingsinstrument op deze afdeling. In het toenmalige onderzoek heb ik de
observaties en interviews niet beperkt tot de rechercheafdeling, ook de wijkteams en
het management van het korps zijn in het onderzoek betrokken. In de tweede perio-
de van het onderzoek was mijn rol als onderzocker een geheel andere, namelijk die van
insider (Schein, 1992). Het verzamelen van gegevens en de analyse en verslaglegging
heb ik verricht naast en tijdens mijn baan als projectmedewerker en later als organisa-
tieadviseur/ managementtrainer in het korps Kennemerland. In deze studie heb ik
zowel gebruik gemaake van data uit de eerste onderzoeksperiode, door middel van
secundaire analyse van het onderzoeksmateriaal, als ook van gegevens die ik ten behoe-
ve van deze studie in de tweede onderzoeksperiode verzameld heb.

Gedurende de eerste onderzoeksperiode was mijn rol van onderzocker helder voor alle
betrokkenen in de onderzoeksorganisatie. De introductie in het politickorps was ver-
richt door de docent politiestudies op de Vrije Universiteit, via een onderzoeksteam
van het Ministerie van Binnenlandse Zaken, naar de Haarlemse politie en mijn enige
taak was het verrichten van cultuuronderzoek. Ook de antropologische achtergrond
en het antropologische karakter van het onderzoek waren bekend. De tweede onder-
zocksperiode wordt gekenschetst door een ander type rol als onderzocker. Tijdens de
cerste twee jaar als projectmedewerker in het politickorps Kennemerland, had ik de
‘antropologische gewoonte’ om doorlopend notities te maken van belangrijke gebeur-
tenissen, vergaderingen, indrukken, verrassende zaken. Verder achtte ik het voor de
uitvoering van mijn functie van belang veel contact te houden met agenten ‘op de
werkvloer’. Ik gaf hieraan invulling door regelmatig (ten minste tweemaal per maand)
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een dienst in een wijkteam mee te draaien en hiervan observatieverslagen te maken.
Op deze manier heb ik gedurende twee jaar een grote hoeveelheid onderzoeksmateri-
aal verzameld. De periode van ongeveer anderhalf jaar daarna heb ik mij in een nieu-
we functie met name begeven tussen het midden- en topmanagement in het korps.
Ook in deze periode heb ik diverse notities gemaakt. De rol als onderzoeker was in de
tweede onderzoeksperiode minder transparant dan in de eerste onderzoeksperiode.
Weliswaar was binnen de onderzoeksorganisatie bekend dat ik bezig was met een pro-
motiestudie en hiervoor gegevens verzamelde, maar in de praktijk van alledag werd ik
primair benaderd vanuit mijn rol als medewerker en nict die van onderzoeker.
Datzelfde gold voor mijn eigen benadering van de medewerkers. In een later stadium
van het onderzoek hebben medewerkers op diverse niveaus in de organisatie delen van
het verslag gelezen om zo ook als sleutelinformant dienst te kunnen doen en kritisch
commentaar te kunnen leveren, waarmee meer nadruk op mijn onderzoeksrol in het
korps kwam te liggen.

De rolinvulling tijdens de tweede onderzoeksperiode heeft zowel voor- als nadelen
vanuit het dilemma van afstand versus betrokkenheid. Een voordeel van de combina-
tie van de rol van onderzoeker en medewerker is dat een optimale vorm van partici-
perende observatie is bereikt. Informatie die voor andere onderzoekers verborgen zou
zijn gebleven, was voor mij bereikbaar. Door de combinatie van werk en onderzoek
was ik in de gelegenheid gegevens te verzamelen over een relatief lange periode: gedu-
rende vier jaar met tussenpozen. Wegens praktische bezwaren hebben weinig onder-
zoekers de kans gedurende een zo lange periode in een organisatie te verkeren. Het
werkelijk verstehen kon zo optimaal worden bereike.

Mate van voorstructurering

Het empirisch onderzoek binnen de politie Kennemerland heeft de vorm van veld-
werk, waarbij ik gebruik heb gemaakt van verschillende onderzoekstechnieken, en
waarin de participerende observatie centraal staat. Gedurende de eerste onderzoeksfa-
se heb ik gegevens systematisch en semi-gestructurcerd verzameld. Theorie en een
vooropgezet begrippenkader en systeem van categorisatie waren leidend in het onder-
zoek, ofschoon deze in de loop van de onderzoeksperiode wijzigingen hebben onder-
gaan (Braun, 1991). Tijdens de tweede fase van het onderzoek heb ik de gegevens in
aanvang ongestructureerd verzameld. Vaak wist ik op het moment zelf niet of en voor
welk doel notities gebruikt zouden worden. Aan de voorwaarden van een open hou-
ding en uitgangssituatie in het onderzock (welke in de interpretatieve benadering
wordt voorgestaan) is hierdoor optimaal recht gedaan. Een risico daarbij was echter
het gevaar van belangen- en rolverstrengeling en daarmee verlies van afstand of objec-
tiviteit. Om dit risico te minimaliseren heb ik in het onderzoek geen gebruik gemaakt
van voorbeeldmateriaal waarbij ik zelf belanghebbende was vanuit de rol van mede-
werker in het politiekorps. Zo heb ik bijvoorbeeld nooit een conflict waarbij ik zelf
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partij was, gebruike als illustratie. Mijn funcde als stafmedewerker maakte een enigs-
zins afstandelijke houding mogelijk, anders dan wanneer ik bijvoorbeeld een execu-
tieve politietaak of managementfunctie zou hebben bekleed.

2.7 Betrouwbaarheid van het onderzoek binnen de politie Kennemerland

Hiervoor is gesteld dat betrouwbaarheid kan worden bereikt door transparantie ten
aanzien van de methodologische aspecten van de uitvoering van het onderzoek, door
het gebruik van de juiste technicken en door een juist gebruik van technicken. Tk zal
hier toelichten welke methoden en technieken ik heb gebruike in het onderzoek bin-
nen de politie Kennemerland en op welke wijze ik ze heb gebruikt.

Keuze voor- en uitvoering van technieken

Gedurende beide onderzoeksperioden heb ik gebruik gemaake van verschillende
onderzoekstechnieken (triangulatie) om zo de betrouwbaarheid van het onderzoek te
vergroten. De gebruikee technieken zijn participerende observatie, interviews, docu-
mentenanalyse, het ‘volgen van een zaak’ ofwel het verrichten van een lijncontroles en
de analyse van voorbeelden. De gebruikte technieken licht ik hier toes.

Participerende observatie heb ik gedurende beide onderzoeksperioden verricht, vanuit
twee verschillende onderzoeksrollen. In de eerste onderzoeksperiode bestond de doel-
groep voor de observaties uit medewerkers uit drie wijkteams van het Haarlemse korps
en de rechercheafdeling. In totaal heb ik gedurende een periode van bijna drie maan-
den gemiddeld 30 uur per week observaties verricht tjdens assistentiediensten,
bureauwerk, verhoren van slachtoffers, getuigen, verdachten, tijdens vergaderingen en
informele bijeenkomsten. Notities heb ik direct gemaakt, (soms zelfs in een hard-
rijdende auto) en aan het einde van de dag uitgewerkt. Daarnaast heb ik een memo-
boek bijgehouden, waarin persoonlijke ervaringen, gevoelens en overpeinzingen wer-
den genoteerd, die later konden worden gebruike bij de analyse of die zouden kunnen
duiden op mogelijke verstoringen in het waarnemen. Naarmate het onderzoek vorder-
de en het systeem van categorisatie zich ontwikkelde, heb ik de gegevens meer gericht
genoteerd. Hiervoor heb ik item-lijsten gebruike, waarbij gebeurtenissen direct bij het
betreffende item uit het analyseschema werden geplaatst. De observaties heb ik toen
gestructureerd gericht op de gekozen aandachtsgebieden. Tijdens de tweede
onderzoeksperiode heeft de periode van ongestructureerd observeren lang geduurd.
Twee jaar lang heb ik allerhande notities gemaake, in het begin nog niet met de notie
dat deze voor cen promotiestudic gebruike zouden worden. Ik heb vervolgens de theo-
rie gekozen en het systeem van categorisatie geconstrueerd. Aan de hand daarvan heb
ik het materiaal geordend.
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Het systematisch diepte-interviewen heeft met name in de eerste onderzoeksperiode
plaatsgehad. In totaal heb ik 51 mensen geinterviewd, verdeeld over medewerkers van
wijkteams en recherche en hun leidinggevenden. De interviews duurden gemiddeld
anderhalf uur. Voor de keuze van de geinterviewde personen heb ik gebruik gemaakt
van de sneeuwbalmethode: ik vroeg steeds aan mensen wie zij geschikt vonden om te
interviewen. Tevens vroeg ik bij wie ik absoluut niet moest zijn; ook die personen zijn
geinterviewd, dit met het doel verschillende netwerken te benaderen. Verder was cri-
terium voor de keuze van de geinterviewde mensen ook dat zij het zelf leuk moesten
vinden. Vaak kwamen mensen spontaan naar me toe om te vragen “of ze ook moch-
ten”. Op deze verzoeken ben ik ingegaan. Tk heb de interviews op band opgenomen
en woordelijk uitgetypt. Na enkele ongestructureerde oriénterende gesprekken heb ik
de interviews semi-gestructureerd. Met behulp van een itemlijst werden alle onder-
werpen behandeld. Zo gestructureerd en gesystematiseerd als de interviews in de eer-
ste onderzoeksperiode waren, zo ongestructureerd en onsystematisch waren zij dat
later. In de tweede onderzoeksperiode heb ik twaalf interviews gestructureerd afgeno-
men. Deze interviews hadden primair een toepassingsgericht doel: het geven van orga-
nisaticadvies naar aanleiding van een bepaald probleem. Verder heb ik ontelbare
gesprekken en haphazard interviews gehouden, variérend van drie opmerkingen tij-
dens de lunch tot gesprekken van twee uur over sturingsproblemen. De gesprekken
kwamen meestal natuurlijk op gang. Het onderwerp van het onderzoek is immers dus-
danig actueel, dat het in velerlei vormen een dagelijks topic is binnen het korps, zeker
gezien de aard van mijn functie. Het onderwerp behoefde zelden door mij te worden
aangeroerd. In een aantal gevallen, toen ik al met de analyse bezig was, heb ik mensen
gezegd dat ik hun mening interessant vond, hen verteld dat ik met een onderzoek
bezig ben en hen gevraagd hierover langer door te willen praten. Dit heeft geresulteerd
in elf semi-gestructureerde gesprekken.

Documentenanalyse vond in beide onderzoeksperioden plaats. Ook hier geldt weer
dat dit in de eerste periode systematisch met een onderzoeksdoel gebeurde en in de
tweede periode het hoofddoel van het lezen van materiaal was gelegen in het werk en
onderzoek een nevendoel was. Hoeveel documenten ik heb gebruikt, is dan ook niet
te zeggen. De documenten variéren van dagrapporten en processenverbaal tot beleids-
notities, projectvoorstellen en -evaluaties, jaarplannen en externe rapportages.
Noemenswaardig is het gebruik van enkele onderzoeksrapporten, waarvoor observa-
ties waren verricht binnen het korps (Udink, 1994/Van Kooten, 1996/Van
Mensvoort, 1992/Kleinsman, 1994).

Tijdens de eerste onderzoeksperiode heb ik op basis van drie recherchezaken een lijn-
controle verricht. Hiermee wordt bedoeld dat rondom een proces (in dit geval een
recherchezaak) alle handelingen, beslismomenten en overige activiteiten met betrek-
king tot dat proces nauwgezet worden gevolgd en geanalyseerd. Zo heb ik bijvoorbeeld
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in kaart gebracht welke beslissingen ertoe leidden dat met het onderzoek in een
moordzaak werd gestopt en waarom een andere zaak drie verschillende behandelaars
had, alsmede wie invloed op de beslissingen uitoefende. Deze drie zaken heb ik ‘open’
geanalyseerd; van tevoren waren geen mogelijke beslismomenten gecategoriseerd. Wel
heb ik de analyse met een specifiek doel verricht: gekeken werd of het sturingssysteem
dat bij de recherche in gebruik was ook daadwerkelijk toegepast werd of niet.

Binnen dit onderzoek heb ik zowel voor de gegevensverzameling als bij de analyse en
verslaglegging gebruik gemaakt van het analyseren van voorbeeldmateriaal. Deze
methode lijkt op de case-study methode. Hierbij wordt één organisatie of gebeurtenis
uitvoerig van alle kanten bestudeerd. Van de methode van case-study wordt in orga-
nisatieonderzoek veel gebruik gemaakt, omdat de werkwijze zich goed leent voor toe-
passingsgericht onderzoek, zoals evaluatieonderzoek of onderzock dat tot concrete
aanbevelingen moet leiden. Binnen de antropologic heeft Turner (1957) met zijn
methode van het bestuderen van ‘social drama’s’ een belangwekkende stempel op deze
onderzoeksmethodiek gedrukt. Turner gaf aan hoe gebeurtenissen zich steeds in het-
zelfde patroon voordeden, wanneer hij met behulp van informanten belangrijke zaken
en hoogtepunten binnen een Afrikaanse stam ontrafelde. Pettigrew (1979) heeft ver-
volgens de link gelegd naar de bestudering van organisatiecultuur, waarbij hij aangeeft
dat ook hier bestudering van social drama’s of casussen een bruikbaar middel voor
dataverzameling is. Ik heb geen case-study in de zuivere vorm toegepast, omdat ik niet
alleen een bepaald voorval of situatie voor de analyse heb gebruikt, maar tevens ander
voorbeeldmateriaal, zoals de invoering van een bepaalde werkmethode. Ik spreek in dit
onderzoek dan ook over de analyse van voorbeelden in plaats van over case-study. Ik
heb voorbeelden gebruikt in de fase van analyse van data en bij de verslaglegging. Het
toepassen van voorbeelden had als functie om uit de enorme berg van gegevens een
aantal concrete en samenhangende beelden te kunnen geven en een gestructureerde
check op de ongestructureerd verzamelde gegevens te kunnen plegen. De keuze voor
de voorbeelden is tot stand gekomen op grond van het theoretisch kader van
Mintzberg (1983a, 1983b) en op grond van een aantal criteria, welke in het volgende
hoofdstuk worden toegelicht. De keuze voor de voorbeelden en de conclusies hier-
omtrent, heb ik voorgelegd aan leden van de onderzochte groep en op grond hiervan
hebben enkele wijzigingen plaatsgevonden.

Na de eerste oriénterende observaties en interviews heb ik in beide onderzoeks-
perioden literatuurstudie verricht, waarbij gangbare theorieén zijn getoetst op hun toe-
pasbaarheid in de onderzockssituatie. Vervolgens heb ik de theoretische modellen,
begrippenkaders en analyseschema’s verwerkt tot een systeem van categorisatie, wat
leidend is geweest voor het verder verzamelen van gegevens en ook voor de wijze van
verslaglegging. In de eerste onderzoeksperiode heb ik de theorie van Scheins (1987) als
uitgangspunt voor de analyse genomen (Braun, 1991). Voor de tweede onderzoekspe-
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riode en dus voor dit onderzoek in haar totaliteit besloot ik een veel breder theoretisch
kader te gebruiken. Ten eerste omdat de probleemstelling van het onderzoek breder is

en uit meer facetten bestaat, ten tweede om meer diepgang en toetsing te verkrijgen
in het onderzoek.
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Deel 1: sturing en structuur
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3 Het object van onderzoek

Het empirische gedeelte van dit onderzoek heb ik uitgevoerd in het politiekorps
Kennemerland, het politiekorps waar ik tijdens het grootste gedeelte van onderzoek
en verslaglegging werkzaam ben geweest. Alvorens ik de onderzoeksvragen behandel,
is het tijd voor een kennismaking met het object van onderzock. Achtereenvolgens
geef ik een beeld van de Nederlandse politie na de reorganisatie van het bestel, van de
aard van het politiewerk en van het korps Kennemerland.

3.1 Reorganisatie, een nieuw politiebestel

De ontwikkelingen binnen de Nederlandse politie ten tijde van deze studie ken-
merken zich door een ingrijpend reorganisatieproces dat in 1991 gestart wordt. Tot
dat moment kende Nederland een duaal politiestelsel. Er bestond een groot aantal
zelfstandige gemeentepolitiekorpsen in de steden en een landelijk korps rijkspolitie dat
als bewakingsgebied de dorpen en tussenliggende gebieden had. De gemeentepolitie-
korpsen functioneerden autonoom. Ofschoon er wel sprake was van onderlinge
afstemming, met name waar het concrete operationele zaken betrof, bestonden er aan-
zienlijke verschillen in werkwijze en cultuur tussen de verschillende korpsen. Tussen
gemeentepolitie en rijkspolitie heeft altijd een (culturele) kloof bestaan. Agenten van
de gemeentepolitie noemden hun rijkspolitiecollega’s enigszins denigrerend ‘bopo’’,
een afkorting voor boerenpolitie. De rijkspoliticagenten vonden de gemeentepolitie
maar een ongestructureerd geheel, waar “weinig respect en dienstbaarheid voor leiding
en burgers is”. Door de soms zeer kleine schaal van de wachtposten van de rijkspolitie
werkten mensen daar met een grote mate van eigen verantwoordelijkheid en betrok-
kenheid bij de plaatselijke bevolking. In het vootjaar van 1993 is de nieuwe Politiewet
van kracht geworden en is het fusieproces tussen rijkspolitie en gemeentepolitie for-
meel een feit. Er bestaan vanaf dat moment 26 regiokorpsen. De indeling van de
regiokorpsen correspondeert niet met provinciale of gemeentelijke grenzen. Het
besturen van de politie vanuit het drichocksoverleg (justitie, politie, burgemeesters) is
er daarmee beslist niet eenvoudiger op geworden. De korpsleiding van sommige korp-
sen heeft soms te maken met een veeltal burgemeesters als zij beleid wil ontwiklelen.
Ook de gezagsrelatie van het korps Kennemerland is ingewikkeld: aan maar liefst elf
burgemeesters is verantwoording verschuldigd. Vé6r de reorganisatie was er niet alleen
sprake van verschillen tussen gemeente- en rijkspolitickorpsen, ook onderling werden
de gemeentepolitiekorpsen in cultureel en structureel opzicht gekenmerkt door een
grote mate van diversiteit. Hiervoor zijn verschillende oorzaken aan te wijzen. De
belangrijkste oorzaak heeft te maken met het verschil in externe omgevingsfactoren.
De grote steden Amsterdam, Rotterdam, Den Haag en Utrecht hebben een andere
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politiezorg nodig dan een stad als Zandvoort of Amstelveen en kenmerken zich door
een andere organisatiestructuur en -cultuur,

Gedurende de looptijd van dit onderzoek staat het functioneren van de politie hoog
op de politicke agenda. Een aantal schandalen rondom het net opgerichte
Interregionale Recherche Team (IRT), later uitmondend in een parlementaire enqué-
te naar opsporingsmethoden van politie en justitie, en daarna affaires rondom korps-
chef Brinkman en rellen rondom de nieuwjaarswisseling in Groningen, de toenemen-
de georganiseerde criminaliteit en toenemende onveiligheidsgevoelens bij de bevol-
king houden niet alleen de politick bezig, maar veroorzaken ook een ware mediagek-
te met betrekking tot politie en politiewerk. En dat terwijl de politieorganisatie net de
veranderingen ten gevolge van de reorganisatie tracht vorm te geven en te consolide-
ren. Geen gemakkelijke tijd om sturing aan politiewerk te geven.

Politiewerk

Dat de reorganisatie van het Nederlandse politiebestel zo lang ter discussie heeft
gestaan voordat hiertoe daadwerkelijk werd overgegaan, dat er nog geen tevredenheid
is over het functioneren van de politie na de reorganisatie en de sturingsproblematiek
binnen politickorpsen kan gedeeltelijk verklaard worden vanuit het specificke karak-
ter van het politiewerk. De aard van het politiewerk laat zich moeilijk in een paar
woorden omschrijven. Suyver deed een poging en beschreef wat er nu precies zo eigen
is aan de politietaak:

“Het eigene van de politietaak schuilt in het bijzonder in
de woorden daadwerkelijke handhaving’ (van de rechts-
orde DB), waarin zowel de noodzaak van onmiddellijk,
op straat’ optreden als de mogelijkheid van gewelduitoefe-
ning gevat zijn’.

(Suyver, 1986, p. 17)

Deze juridische benadering is van belang, het geweldsmonopolie van de politie onder-
scheidt haar immers van de meeste andere organisaties, maar zegt nog niet voldoende
over hetgeen de politieorganisatie kenmerkt. Docters van Leeuwen (1981) noemt een
aantal typische kenmerken van de politietaak:



“Laakkenmerken van de politictaak zijn onder

andere:

toewijzing van bet geweldsmonopolie;

de soms maniféste en vaak latente machtsuitoefening

het beschikken over ruime discretionaire bevoegdheden;

de directe interactie met het publiek;

de relatieve onvoorspelbaarheid van het taakaanbod;

het gevaarsaspect van het werk;

de relatief geringe zichtbaarheid van de taakuitoefening

de relatief geringe mogelijkheden tot controle van het uitvoerende werk;
de betrekkelijk grote variatie in het takenpakket;

de instrumentele taakopvatting;

het 24-wuurs karakter van de organisatie;

de informatie-afhankelijkheid van de bevolking

de ondoorzichtige relatie tussen activiteiten en doelstellingen;
de moeilijke meetbaarheid van resultaten.”

(Docters van Leeuwen, 1981, p.51)

Globaal laat de inhoud van het politiewerk zich in drie categorieén verdelen. Ten eer-
ste is er het handhaven van de openbare orde, daarnaast het doen van op-
sporingsonderzoek ten aanzien van personen die buiten de wet treden en tenslotte
houden agenten zich met cen groot aantal hulpverlenende taken bezig. Formeel
bestaat er binnen het politiewerk een scheiding tussen de taken handhaving van de
openbare orde en het verrichten van opsporingsonderzoek. In Nederland kennen we
zelfs de unieke situatie dat twee bestuurlijke organen, in deze de Burgemeester en de
Hoofdofficier van justitie, beide verantwoording dragen, voor ieder één van de taken.
De dagelijkse werkpraktijk laat zich minder strike scheiden getuigt het hiernavolgend
voorbeeld:

We rijden in een surveillanceauto. Het is zaterdagnacht,
een uur of twee. De eerste discotheekgangers gaan weer
huiswaarts. In één straat steken minstens vier mensen hun
middelste vinger op, doen een aap na, of schelden. Ik
vraag de agent met wie ik meerijd of hij daar geen ont-
zettend slecht humeur van krijgt. “Ach, meestal zie je het
niet eens meer. Maar de mensen vergeten iets. Die denken
dat je hier alleen maar rondjes rijdr om ze in de gaten te
houden. Als ik op een dag een kind met ademnood naar
het ziekenhuis heb gebracht, drie stelende junks uit win-



kels geplukt heb en twee brommers met stukjes mens ertus-
sen uit elkaar heb gehaald, ja dan wordt het me wel eens
te veel en stap ik uit.”

De taken worden uitgevoerd in zogenaamde executieve functies. Executieve mede-
werkers houden zich bezig met het eigenlijke, operationele politiewerk. Zij beschik-
ken over opsporingsbevoegdheids en beschikken daarmee ook over de mogelijkheid
tot de gewelduitoefening waar Suyver (1986, p. 17) aan refereert. Het executieve poli-
tiewerk kent specialisaties en differentiaties. Ten eerste kan een verticale verdeling
gemaaket worden tussen politiemanagement en uitvoerders. Daarnaast kent het poli-
tiewerk een groot aantal horizontale specialisaties” en differentiaties. Een voorbeeld
hiervan zijn medewerkers die zich bezighouden mert het doen van technisch opspo-
ringsonderzoek (vingerafdrukken, sporen, bepalen van bloedgroepen etc.). Andere
voorbeelden zijn een herkenningsdienst die zich bezighoudt met fotoherkenning en
signalering, er zijn arrestatie eenheden, mobiele eenheidsgroepen, medewerkers die
zich bezighouden met allerlei vergunningenstelsels en er is een afdeling
vreemdelingenpolitie en rechercheurs die zich bezig houden met onderzoeken naar
zwaardere delicten en georganiseerde criminaliteit. De meeste executieve medewerkers
zijn echter werkzaam binnen de basispolitiezorg. Dit zijn de ‘zichtbare’ agentens op
straat, met een gevarieerd takenpakket op het gebied van openbare orde, opsporings-
onderzoek en hulpverlening. Naast het uitvoeren van de typische politietaken zoals die
hierboven zijn omschreven, houdt een deel van de medewerkers binnen de politieor-
ganisatie zich bezig met administratief-technische zaken en bedrijfsvoering.

3.3 Het korps van onderzoek

Het korps Kennemerland is een middelgroot korps in het westen van het land met een
grote diversiteit wat betreft omgevingsfactoren. De regio streke zich geografisch uit tot
Castricum en de [Jmond in het noorden, de stad Haarlem en omgeving als centrum,
in het zuiden de Haarlemmermeerpolder met de luchthaven Schiphol erbij en tot slot
de kustlijn met de druk bezochte badplaatsen Zandvoort en Bloemendaal. Door de
grote verscheidenheid wat betreft omgevingsfactoren binnen de regio is ook het werk-
aanbod divers: drugsproblemen in de Haarlemse binnenstad, tienduizenden bezoekers
met al even zoveel auto’s op een zomerse dag in Zandvoort, een ruig natuurgebied
nabij Halfweg waar van tijd tot tijd de nodige criminele activiteiten plaatsvinden,
kapitaalkrachtige villabewoners in Heemstede en het havenbedrijf in de IJmond.

In een onderzoek naar sturing en gebruik van sturingsinstrumenten is kennis van de
structuur van de organisatie essentieeld. De structuur van het korps ten tijde van de
uitvoering van het onderzock is pas sinds de reorganisatie van kracht. Véér de reorga-
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nisatie bestond er geen regiokorps, maar een veelheid van gemeentepolitiekorpsen en
rijkspolitiegroepen. Voor met name de kleinere gemeentekorpsen en rijkspolitiegroe-
pen is de overgang van een kleine organisatie naar een groot regiokorps een ingrij-
pende verandering geweest. In figuur 1 is het organigram van het regiokorps weer-
gegeven. Het korps is opgebouwd uit een drichoofdige korpsleiding die leiding geeft
aan de hoofden van vier districten, twee divisies en een sector beleidsontwikkeling.
Het basispolitiewerk wordt uitgevoerd binnen de vier districten, welke op grond van
geografische criteria zijn ingedeeld. Daarnaast is er een divisie operationele onder-
steuning en een divisic regionale recherche. Hierin is een aantal specialistische
politieafdelingen ondergebracht, zoals de bovenlokale recherche, technische recher-
che, arrestatieteams, observaticteams, meldkamer en vreemdelingenpolitie. De sector
beleidsontwikkeling is een verzameling van de stafafdelingen financién, per-
soneelszaken, facilitair bedrijf, automarisering en bedrijfsvoering en informatisering.
Het basispolitiewerk wordt dus uitgevoerd in de vier districten, met operationele en
beleidsmatige ondersteuning vanuit de twee divisies en de sector beleidsontwikkeling.
De structuur binnen de districten is weergegeven in figuur 2.

Fig. 1. Structuur van het onderzockskorps
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Fig. 2. Structuur van een district

Per district heeft een districtschef de leiding, in bijna alle districten ondersteund door
een waarnemend districtschef. In elk district wordt het politiewerk uitgevoerd in een
aantal teams of basiseenheden, in aantal variérend van drie tot zes per district. Elk
team kent een teamleiding, gevormd door een teamchef en één of twee uitvoerend
teamchefs, ondersteund door een eigen recherche-afdeling, enkele specialistische afde-
lingen en door een kleine staf van administratieve en beheersmatige ondersteuning,
De agenten van een team zijn ingedeeld in zogenaamde groepen. Dit is geen hiérarc-
hische, maar een roostertechnische indeling, die haar basis vindt in het feit dat er vol-
gens een 24-uurs rooster gewerkt wordt. Zo werkt bijvoorbeeld een agent uit basis-
team Noord in Haarlem die in groep vijf zit volgens hetzelfde rooster als cen agent in
basisteam Centrum in groep vijf. Een gevolg hiervan is dat agenten collegas in dezelf-
de roostergroep uit een ander team vaker ontmoeten dan de collegas uit het eigen
team die in een andere (contra) roostergroep werken. Voorheen werd elke groep hié-
rarchisch geleid door een brigadier. Deze constructie is sinds april 1993 gewijzigd met
de introductic van de nieuwe functies van groepsbegeleider en mentorspecialist.
Groepsbegeleiders hebben de rol van meewerkend voorman/vrouw; zij beschikken
over slechts een beperkte hiérarchische bevoegdheid, maar op basis van deskundigheid
en ervaring vervullen zij een voortrekkersrol in een groep. Mentorspecialisten zijn
agenten die op grond van hun ervaring en deskundigheid een horizontale taakspecia-
lisatie hebben toegewezen gekregen: er zijn mentorspecialisten criminaliteit, milieu,
openbare orde en verkeer'o. De hiérarchische verhoudingen tussen groepsbegeleiders,
teamleiding en mentorspecialisten zijn nog onvoldoende uitgekristalliseerd. Formeel
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is het zo dat de groepsbegeleiders leiding geven aan agenten binnen de eigen groep. In
hiérarchisch opzicht zijn de mentorspecialisten gelijkwaardig aan de groepsbegelei-
ders, maar het is onduidelijk op welke momenten een mentorspecialist sturing geeft
aan agenten en wanneer de groepsbegeleider het laatste woord heeft, hetgeen in de
praktijk tot onenigheid kan leiden. Bijvoorbeeld in een situatie waarin een mentor-
specialist bezig is met een project om woninginbraken te verminderen. In dart geval
geeft de mentorspecialist projectmatig leiding, maar het rooster moet weer worden
ingevuld door de groepsbegeleider. Wie het laatste woord heeft in dergelijke situaties,
de groepsbegeleider of de mentorspecialist, is nog in onvoldoende mate vastgesteld. Er
zijn dan ook twee mogelijkheden om het organigram van een basisteam weer te geven.

Deze zijn in beeld gebracht in figuur 3.

teamchef teamchef

administratie administratie

2 uitvoerend teamchefs 2 uitvoerend teamchefs

groepsbegeleiders en
mentorspecialisten

groepsbegeleiders

mentorspecialisten

agenten en agenten

Fig. 3. Twee mogelijke structuren van een basisteam

Sturingsniveaus

Zoals uit bovenstaande blijkt is de formele structuur van het korps al tamelijk com-
plex en niet op alle fronten uitgekristaliseerd. Dit geldt nog sterker voor de informele
structuur. In een onderzoek naar sturing is inzicht in de verschillende (hiérarchische)
sturingsniveaus relevant, maar ook deze zijn niet onbetwist te benoemen.Wanneer we
de formele higrarchie beschouwen aan de hand van het organigram, zouden de ver-
schillende potentiéle sturingsniveaus onderscheiden moeten kunnen worden. De ver-
schillende sturingsniveaus die we in het korps Kennemerland zouden kunnen onder-
scheiden zijn schematisch weergegeven in figuur 41
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Fig. 4. De sturingsniveaus

Hierin is zichtbaar dat de interne organisatie formeel vijf echelons telt. Het eerste
echelon wordt gevormd door een driehoofdige korpsleiding. Direct daaronder ressor-
teren in het tweede echelon vier districtschefs, veelal ondersteund door een plaatsver-
vangend districtschef die een meer bedrijfskundige taak heeft. Korpsleiding en dis-
trictsleiding hebben zitting in het zogenaamde regionaal managementteam, samen
met de hoofden van de beleidsontwikkelende stafafdelingen. Het regionaal manage-
mentteam heeft een adviserende functie; besluitvorming geschiedt door de korpslei-
ding, in overleg met de vakbonden en binnen het drichocksoverleg (burgemeester en
hoofdofticier van justitie). De hoofden van de beleidsontwikkelende afdelingen vor-
men in termen van Mintzberg (1983) de top van de ondersteunende staf, het organi-
saticondedeel dat werkprocessen standaardiseert. Het regionaal managementteam
(topmanagement en top van de beleidsontwikkelende staf) kan worden beschouwd als
een sturingsniveau; belangrijke items worden hier ter besluitvorming besproken, al
vindt de formele besluitvorming uiteraard eerst in het driehoeksoverleg en na overleg
met de vakbonden plaats. Overigens impliceert het bestaan van een sturingsniveau
niet automatisch eenheid of eenduidigheid tussen medewerkers op dat betreffende
niveau. Net als in veel andere korpsen (onderzoeksrapport personeelsmanagement i.o.
korpsbeheerdersberaad, 1995) is er binnen het korps Kennemerland sprake van span-
ning tussen het korps- en het districtsniveau en wordt een balans gezocht tussen cen-
tralisatie en decentralisatie. Districtschefs streven naar autonomie binnen de verschil-
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lende districten, terwijl de korpsleiding en de beleidsontwikkelende staf de neiging
vertonen bedrijfsprocessen en besluitvorming te centraliseren. De spanning binnen
het topsturingsniveau bemoeilijke het eenduidig ontwikkelen en vaststellen van beleid
en het gericht aansturen van het middenmanagement. Met evenveel overtuiging zou
hier dan ook gesproken kunnen worden over twee separate sturingsniveaus in plaats
van over een top-sturingsniveat.

Het tweede sturingsniveau, het middenmanagement, wordt gevormd door het derde
en vierde echelon en bestaat uit teamchefs en uitvoerend teamchefs die gezamenlijk
onder de term ‘teamleiding’ een basiseenheid aansturen. Ofschoon de hiérarchische
verhouding tussen teamchefs en uitvoerend teamchefs formeel duidelijk is (dit komt
tot uitdrukking in het al dan niet deelnemen aan het districtsmanagementoverleg en
in de salarisschaal), vertonen de werkzaamheden van teamchefs en uitvoerend
teamchefs in de dagelijkse praktijk veel overeenkomsten en zij zijn gezamenlijk ver-
antwoordelijk voor de aansturing van agenten, groepsbegeleiders en mentorspecialis-
ten.,

Het uitvoerende echelon in het korps wordt gevormd door uitvoerende agenten en
hun operationele chefs, de groepsbegeleiders. Onduidelijk is of we de operationele
chefs (groepsbegeleiders) nu wel of niet als apart sturingsniveau dienen te beschouwen.
De onduidelijkheid in taakstelling en hiérarchische positie van groepsbegeleiders doet
zich overigens in veel politiekorpsen voor, blijkt uit het volgende citaat:

“De chefs basiseenheden en de groepschefs (= groepsbege-
leiders, DB) rekent men niet tot het management, maar
worden als leidinggevenden bestempeld. (...) Als manage-
ment wordt opgevat als een fundamentele bijdrage leveren
aan het korpsbeleid en in die zin ook sprake is van (al dan
niet gedelegeerde) beleidsbevoegdheden, pas dan kan
gesproken worden over management. In alle overige geval-
len is sprake van leiding geven. Naar de mening van de
onderzockers is deze begrips-verwarring exemplarisch voor
de onduidelijkheden over taken en bevoegdheden van
politiefunctionarissen op bepaalde niveaus binnen de
organisatie. Onduidelijkheden die wellicht op papier niet
aanwezig zijn, maar dan toch zeker wel in de praktijk
kunnen worden waargenomen’.

(onderzocksrapport personeelsmanagement i.o. korpsbe-

heerders-beraad, 1995, p. 9)
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Binnen enkele teams hebben de groepsbegeleiders duidelijk zeggenschap over de agen-
ten; zij zijn dan bijvoorbeeld betrokken bij het voeren van functionerings- en beoor-
delingsgesprekken. In andere teams is dit echter geenszins het geval en geven de
groepsbegeleiders hooguit leiding aan de uitvoering van concrete zaken op straat of
corrigeren zij het administratieve werk van agenten voor verzending naar justitie. Niet
alleen binnen de politie Kennemerland, maar ook per politiekorps verschilt de invul-
ling van taken en bevoegdheden van de groepsbegeleiders getuigt een artikel van Van
der Torre (1993). In de praktijk hangt het van de ambitie, inzet en vaardigheid van de
groepsbegeleider af of hij of zij al dan niet als sturende factor binnen de organisatie
beschouwd kan worden. De onduidelijkheid over de taak en hiérarchische positie van
de groepsbegeleiders is een van de oorzaken van de problemen bij het aansturen van
agenten. Wanneer we de literatuur raadplegen, vinden we in het werk van Mintzberg
de stelling dat het gebruikelijk is om het meewerkende, operationele management tot
de uitvoerders in plaats van tot het middenmanagement te rekenen (1983, p. 15-16).
Behalve groepsbegeleiders kent een wijkteam binnen de politie Kennemerland ook
zogenaamde mentorspecialisten, agenten met een horizontaal taakspecialisme die als
specialist en mentor op het betreffende vakgebied dienst doen. De hiérarchische ver-
houding tussen groepsbegeleiders en mentorspecialisten is slecht uitgekristalliseerd.

Samengevat kunnen we ofwel twee ofwel drie sturingsniveaus binnen de politie
Kennemerland onderscheiden: top (met de top van de beleidsontwikkelende staf),
middenmanagement en al dan niet de groepsbegeleiders. Het uitvoerende niveau
wordt gevormd door de agenten met al dan niet de groepsbegeleiders en mentor-
specialisten.



4 Sturingsperikelen

Het doel van dit hoofdstuk is begripsafbakening en verkenning van het begrip
‘sturingsperikelen’. Dit doe ik ten eerste door middel van een theoretische be-
schouwing van het begrip sturing: sturing zoals ‘het hoort’. Voor een theoretische ver-
kenning van het begrip sturing en begrippen die hieraan gelieerd zijn kan niet worden
geput uit de organisatieantropologie. De organisatieantropologie kent geen specificke
opvattingen omtrent het begrip sturing. Voor een theoretische verkenning maak ik
dan ook gebruik van begrippen uit de organisatiesociologie, organisatickunde en uit
de politiewetenschappen.

Daarna ligt het accent op de perikelen; sturing zoals ‘het gaat’ in het korps waarin het
onderzoek is verricht. Het tweede deel van dit hoofdstuk bestaat uit een verkenning
van de sturingsperikelen in de praktijk. Aan de hand van voorbeelden beschrijf ik
welke sturingsproblemen zich binnen het politiekorps Kennemerland voordoen.

4.1 Sturing

Wanneer we over sturing in organisaties spreken, wordt hiermee impliciet verwezen
naar een organisatieparadigma van een primair hiérarchische organisatie, waarin de
top het beleid bepaalt en de basis het beleid uitvoert. Het beeld doemt op van de orga-
nisatie als machine. Dit is slechts een van de beelden aan de hand waarvan organisa-
ties beschouwd kunnen worden, getuigt bijvoorbeeld het werk van Morgan (1986) die
cen groot aantal andere beelden van organisaties de revue laat passeren. In dit onder-
zock ga ik echter uit van het paradigma van de hiérarchische organisatie. Een passen-
de definitie voor de politicorganisatie binnen dit paradigma is die van Lammers
(1997), die hij op basis van een beschouwing van een groot aantal definities van orga-
nisaties heeft samengesteld. De definitie van Lammers luidt:

“Organisaties zijn samenlevingsverbanden met een min of
meer hiérarchisch karakter die functioneren op basis van
een formeel-rationeel ontwerp met betrekking tot functio-
naliteit, codrdinatie en finalisatieprocessen.”



En ter toelichting op deze definitie schrijft hij:

“Functionalisatie is het bewust vormen van taken of taak-
complexen als delen van een groter actiegeheel, dat gericht
is op het bereiken van een objectief doel.

Codrdinatie is het bewuste samenvoegen van functies met
betrekking tot het objectieve doel van het geheel.
Rationele finalisatie is het bewust betrekken van het totaal
van de gecodrdineerde functies op een objectief doel.”

(Lammers, 1997).

Op grond van de definitie van Lammers kunnen we het begrip ‘sturing in organisaties’
definieren als ‘het handelen van een manager (de top van de organisatie) met het doel
optimale functionalisatie, codrdinatie en rationele finalisatie te bewerkstelligen’. De
bovenstaande toelichting van Lammers op de drie begrippen is wellicht abstract, toch
lenen deze begrippen zich ook voor het benoemen van de vele kleine dagelijkse han-
delingen die managers in organisaties verrichten. Het verdelen van dagelijks werk kun-
nen we immers beschouwen als vervolmaking van het vormgeven van taken of
functionalisatie en het nemen van besluiten kan gerekend worden tot de rationele
finalisatie. De functies (of medewerkers die in functies werken) worden immers inge-
zet om een bepaald doel te bereiken.

In dit onderzoek maak ik gebruik van de term ‘sturing’, zoals hierboven gedefinieerd.
Invloed, coérdinatie, controle, management, planning and control, alsmede macht
zijn begrippen met net cen ander accent, maar globaal dezelfde strekking. Tk had ook
een van deze termen kunnen gebruiken in dit onderzock. Voor wetenschappers levert
het onderscheiden van deze termen interessante discussies op. Gevoelsmatig weten
medewerkers van organisaties echter precies wat er met deze termen bedoeld wordt:
het lukt om iets voor elkaar te krijgen, om gedrag of uitkomsten te beinvloeden, om
andere mensen iets te laten doen wat tot het doel van de organisatie bijdraagt. Salancik
en Pfeffer (1977) vroegen managers om hun collega’s te rangordenen naar de hoeveel-
heid invloed die zij bezitten. Slechts eenmaal werd gevraagd wat er eigenlijk met
‘invloed” werd bedoeld. Waarom dan gekozen voor de de term en het begrip sturing
en niet voor een van de andere termen? De keuze voor de term sturing is in dit onder-
zoek vanuit praktische overwegingen bepaald: sturing is een term die binnen de poli-
ticorganisatie veelvuldig wordt gebruike als containerbegrip voor alle hiervoor
genoemde termen.



Sturing in de politicorganisatie

Agenten beschikken over een grote mate van vrijheid in de uitoefening van hun dage-
lijks werk. Het werk op straat, fysiek veraf van het toeziend oog van leidinggevenden,
vraagt om eigen initiatief en leidt tot het stellen van eigen prioriteiten. Het sturen van
de wijze waarop het werk wordt uitgevoerd en van de keuzen die worden gemaake
door leidinggevenden is dan ook geen eenvoudig proces. Een Nederlandse korpschef
drukte dat eens in het openbaar uit met de gevleugelde woorden dat “elke overeen-
komst tussen beleid en uitvoering bij de politie op louter toeval berust” en een ande-
re politietopmanager schrijft hierover:

“De besturing van de politie beperkt zich tot beheersmati-
ge apparaatszorg en het reageren op pieken en incidenten.
Het primaire proces kan ondanks de managementretoriek
- niet effectief worden aangestuurd.”

(Broer, 1994)

Managers en stafmedewerkers lijken gefrustreerd in hun pogingen organisatie-
verandering op gang te brengen of zelfs maar de dagelijkse, routinematige processen
in kaart te brengen en te beheersen. Uit een onderzoek van Rosenthal en De Vries
(1996) blijkt de onvrede onder middelbaar en hoger politiepersoneel groot; 43,8 pro-
cent van het politiemanagement zou de functie binnen de politie graag verruilen voor
een baan elders, ook als hier geen salarisverhoging tegenover zou staan. Het topma-
nagement binnen de Nederlandse politie is initiatiefrijk waar het gaat om het vergro-
ten van het eigen sturingspotentieel en dat van het middenmanagement. Zo worden
experimenten gedaan om met behulp van kennis over het herinrichten van de
Administratieve Organisatie (procedures, richtlijnen en regelgeving) en standaardisa-
tie van veel voorkomende werkprocessen meer eenduidigheid te verkrijgen in de wijze
waarop het politiewerk wordt uitgevoerd. Middenmanagers introduceren plannings-
en roostertechnicken om de kwantitatieve inzet van medewerkers beter te kunnen
managen. Het ontwikkelen van kengetallen om op resultaten te kunnen sturen krijgt
langzaam maar zcker gestalte, kwaliteitsprojecten worden opgestart en de leidingge-
vende vaardigheden van politiemanagers worden via diverse opleidingsprogramma’s
verbeterd. Ook uitvoerders houden zich bezig met het onderwerp sturing; de roep om
chefs die duidelijk zijn en grenzen stellen wordt geuit vanuit de politievakbonden en
regionale medezeggenschapsorganen. De praktijk is echter complex: binnen de
politieorganisatie doen zich sturingsperikelen voor.

Wanneer we de definitic van sturing beschouwen en hieraan twee typerende kenmer-
ken van politiewerk (Docters van Leeuwen, 1981) relateren, namelijk de ondoorzich-
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tige relatie tussen activiteiten en doelstellingen en het aspect van de moeilijke meet-
baarheid van resultaten van politiewerk, wordt duidelijk waarom ‘het functioneren als
organisati¢’ en het sturing geven binnen die organisatie bij de politie problemen ople-
vert. De relatie tussen politieactiviteiten en doelstelling van de organisatie is niet altijd
helder. Ten eerste is de doelstelling van de politieorganisatie diffuus. De doelstellingen
zijn onderhevig aan veranderingen op grond van politicke en publieke meningsvor-
ming. En in het geval er wel een objectief (sub)doel voor de politieorganisatie is vast
te stellen, hetzij tijdelijk, is de relatie tussen activiteiten van de politie en het bereiken
van resultaten niet aantoonbaar. Politiewerk heeft naast een instrumenteel karakeer,
nadrukkelijk ook een symbolisch karakter in de zin van zichtbaarheid en preventie.
Het resultaat van dit symbolisme is nauwelijks meetbaar (Holbrow en Willson, 1983).
De politie kan dus veel energie inversteren in doelbewust streven naar optimale
functionalisatie en codrdinatie, zolang de rationele finalisatie echter niet tot haar recht
kan komen, is het ook moeilijk vast te stellen of de processen van functionalisatie en
cobrdinatie geslaagd zijn.

Ook de andere kenmerken van de politietaak zoals Docters van Leeuwen (1981) die
beschrijft, bieden een verklaring voor de sturingsproblemen in de politieorganisatie
(van Ewijk, 1997). Politiemedewerkers beschikken over ruime discretionaire bevoegd-
heden. Zij bepalen zonder direkte supervisie van leidinggevenden welke interventie in
een bepaalde situatie gepast is. De direkte interactie met het publick zorgt dat ‘wor-
king rules’ dominant zijn boven wettelijke voorschriften of verantwoordingsregels.
Het 24-uurs karakter van het politiewerk maakt dat gedurende een groot deel van het
werkproces leidinggevenden slechts in beperkte mate aanwezig zijn in de organisatie.
Deze kenmerken laten zich samenvatten tot de constatering dat de politieorganisatie
cen typische ‘frontlinie organisatie’ is. Veel problemen met betrekking tot de structu-
rele configuratie en sturingsinstrumenten en de cultuur van de organisatie kunnen
vanuit dit kenmerk verklaard worden.

Het begrip frontlinie organisatic wordt al beschreven door Smith (1965). Zij beschrijft
drie kenmerken van de frontlinie organisatic, namelijk:

“The locus of organizational initiative is in frontline
units, wether these are individual positions or segments of
the organization;

Each such unit performs its task independently of

other units;

There are obstacles tot the direct supervision of such
units.”

(Smith, 1965, p. 388)
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Smith stelt dat als gevolg van deze kenmerken er een grote groepsverbondenheid
optreedt tussen de uitvoerders, waardoor informele standaards en werkwijzen welke in
de groep zijn ontwikkeld, belangrijker worden dan de standaards en werkwijzen zoals
die door de organisatie worden voorgeschreven. Het organisatorische proces van con-
trole kan hierdoor verstoord worden. QOok Lipskey behandelt voorbeelden van pro-
blemen die zich voordoen in politiewerk en andere frontlinie organisaties in zijn klas-
sieke basiswerk over ‘street-level bureaucracy’ (Lipskey, 1980). Punch deed uitvoerig
onderzoek naar het optreden op straat van politieagenten, hetgeen waardevolle inzich-
ten over het werken in de frontline opleverde (1979, 1983).

4.2 Perikelen

Nu het begrip sturing gedefinieerd is en de kenmerkende problemen met betrekking
tot sturing in de politieorganisatie zijn besproken, rest een uitleg van de term ‘sturings-
perikelen’. De term sturingsperikelen heb ik gekozen omwille van een associatie die ik
met het gebruik van de term wil oproepen. Ik heb overwogen de termen sturings-
vraagstukken of sturingsproblemen te gebruiken. De term sturingsvraagstukken vond
ik echter te vrijblijvend. Vraagstukken zijn interessant, maar hoeven niet persé opge-
lost te worden. De term sturingsproblemen daarentegen is naar mijn mening een te
zware formulering en zou kunnen doen vermoeden dat er helemaal niets meer goed
gaat binnen de politicorganisatie. De term sturingsperikelen dekt het beste de lading
die ik aan het begrip wil geven. Volgens Van Dale is perikel een ander woord voor
gevaar, risico, avontuur en moeilijkheid. Binnen de politie is sprake van een risico, een
gevaar dat het gebrek aan sturing toeneemt. Er is echter ook sprake van een avontuur,
een uitdaging om verbetering in de situatie aan te brengen.

In dit tweede deel van het hoofdstuk schets ik de concrete sturingsperikelen zoals deze
zich voordoen binnen het onderzochte korps. Tk doe dit aan de hand van voorbeelden,
die zowel uit casussen als uit beschrijvingen van situaties of werkmethoden bestaan.
De reductie van de grote hoeveelheid materiaal was de voornaamste reden om aan de
hand van voorbeelden te werken. Het gericht analyseren, checken en inzichtelijk ver-
slag leggen van gegevens is hierdoor mogelijk. Uit de grote hoeveelheid van data heb
ik de voorbeelden geselecteerd om in de loop van dit onderzoek dienst te doen als
materiaal om de theorie over sturing en cultuur te kunnen toetsen. Dat door het
gebruik van voorbeelden slechts een glimp van de complexe werkelijkheid wordt
getoond is het inleidende hoofdstuk al aan de orde geweest.

De voorbeelden zijn zorgvuldig gekozen. De selectie heb ik gemaakt op grond van een
aantal criteria. Door gebruik van de voorbeelden zou het te presenteren onderzoeks-
materiaal gereduceerd moeten kunnen worden, de voorbeelden moesten exemplarisch
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zijn voor het verzamelde onderzoeksmateriaal, de voorbeelden dienden herkenbaar te
zijn voor de medewerkers in de organisatie om terugkoppeling en daarmee een opti-
maal verstehen mogelijk te maken, in de voorbeelden zouden alle mogelijke sturings-
instrumenten en -methoden die in het theoretisch kader worden vermeld moeten
voorkomen, de voorbeelden dienen betrekking te hebben op situaties waarin wel en
waarin niet adequaat gestuurd wordt en de voorbeelden zouden meerdere afdelingen
en organisaticonderdelen moeten betreffen. Deze criteria licht ik hierna verder toe.

Uit de grote hoeveelheid verzameld onderzoeksmateriaal heb ik een aantal voorbeel-
den gekozen, die exemplarisch? zijn voor de wijze waarop sturing wordt gegeven aan
medewerkers en werkprocessen in het onderzockskorps. Middels sleutelinformanten
en aanvullende interviews en gesprekken heb ik getoetst of medewerkers in de orga-
nisatic de voorbeelden exemplarisch vonden voor de sturingsperikelen. Twee van de
acht voorbeelden die aanvankelijk waren opgevoerd om hier dienst te doen als
beschrijving van de werkelijkheid, bleken onvoldoende herkenning op te roepen bij de
geraadpleegde medewerkers en sleutelinformanten. Deze voorbeelden heb ik vervan-
gen door twee andere. Met betrekking tot het criterium dat de voorbeelden exempla-
risch zijn voor de werkelijkheid, dient een relativerende opmerking gemaakt te wor-
den. Hierna beschrijf ik met name de sturingsperikelen in de politicorganisatie. Dit
doet echter niets af aan de positieve impuls die uitgaat vanuit de vele initiatieven om
het sturingspotentieel binnen de politicorganisatie te verbeteren en de inzet van poli-
tiemanagers die daarmee gemoeid is. Het vergroten van het sturingspotentieel is geen
eenvoudige opgave. Met name gedurende de periode waarin het onderzoek in het
korps Kennemerland is verricht, die gekenmerkt werd door allerlei afleidende proces-
sen door de reorganisatie en de IRT-affaire, zijn de verbeteringen opmerkelijk. De con-
clusie dat het geven van sturing onmogelijk is binnen de politicorganisatie zou dan
ook te eenvoudig zijn. Er wordt binnen de politicorganisatic en de politie
Kennemerland op dit terrein positieve vooruitgang geboekt. Naast de eis dat door
middel van het gebruik van voorbeelden het onderzoeksmateriaal in de uiteindelijke
presentatie gereduceerd wordt en de eis dat de voorbeelden exemplarisch zijn voor de
wijze waarop sturing in de onderzoeksorganisatie plaatsvindt, heeft het theoretisch
kader gevolgen gehad voor de gekozen voorbeelden. Zoals in het hierna volgende
theoretische hoofdstuk zal blijken, heb ik de analyse van de sturingsperikelen verricht
aan de hand van de theorie van Mintzberg (1983a en b/1992) en Hofstede (1981b)1.
Een andere overweging is dat het voorbeeldmateriaal zowel situaties betreft waarin stu-
ring wel succesvol is, als situaties waarin deze niet met succes gegeven wordt. Verder
dient het voorbeeldmateriaal een beeld te geven van sturingsprocessen op diverse afde-
lingen en op diverse niveaus in de organisatic. De voorbeelden worden hierna geint-
roduceerd, waarna in volgende hoofdstukken de bespreking en analyse ervan plaats-
vindt.



Voorbeeld 1: de poster

In het eerste voorbeeld wordt duidelijk hoe uit een klein incident kan blijken dat stu-
ring op verschillende hiérarchische niveaus mislukt, ondanks inspanningen van een
groot aantal managers en medewerkers.

In vroeger tijden waren de kasten en muren van kleedkamers en garages van de poli-
ticbureaus behangen met posters, ansichtkaarten en kalenders van naakte dames. In de
jaren tachtig werd de roep om meer vrouwen bij de politie groter, werd er emancipa-
ticbeleid in diverse korpsen ontwikkeld en nam het aantal vrouwen binnen politie-
korpsen toe. Vanaf de jaren negentig werd mede onder invloed van de Landelijke
Politie Emancipatie Commissie het emancipatiebeleid in veel korpsen verder geinsti-
tutionaliseerd, werden beleidsmedewerkers emancipatie aangetrokken, werd beleid
tegen sexuele intimidatie ontwikkeld en nam daarmee ook het aantal afbeeldingen van
naakte dames aan de muren af. Toch duikt er af en toe op cen willekeurige muur een
afbeelding van een schaars geklede dame op. Zo ook in een van de wijkteams in het
korps. Dit feit op zich is niet zo interessant, de sturingsperikelen die het met zich mee
bracht, echter des te meer.

Het toeval wilde namelijk dat de kamer waar de overigens qua formaat reusachtige
poster hing, gelegen was recht tegenover de kamer van Stichting Slachtofferhulp; een
externe organisatie die zich in samenwerking met de politie bezig houdt met de hulp-
verlening aan slachtoffers van misdrijven en verkeersongevallen. Stichting
Slachrofferhulp ging ten rade bij de vertrouwenspersoon sexuele intimidatie in het
korps, om te vragen of zij de poster weg wilde laten halen. Als argument gaven zij aan
dat het niet passend was dat mensen die slachtoffer waren geworden van een zeden-
misdrijf in de kamer met de poster aangifte zouden moeten doen, of dat slachroffers
de poster zouden zien als ze naar Stichting Slachtofferhulp toekwamen. Omdat er al
beleid was geformuleerd dat dergelijke posters nict in een politicbureau thuishoorden,
dacht de vertrouwenspersoon het voorval te kunnen oplossen door naar de chef van
de afdeling te gaan en te vragen of hij ervoor wilde zorgdragen dat de poster wegge-

haald werd.

De chef reageerde met de opmerking dat hij het toch wel moeilijk vond om de poster
weg te halen. Hij had geen klachten van personeel gehad, dacht dat het verwijderen
van de poster op veel weerstand zou stuiten en stond niet helemaal achter het beleid
in deze. Toch nam hij de klacht van Stichting Slachtofferhulp wel serieus en besloot
daarop om “het met de groep te bespreken”. Zo gezegd, zo gedaan: de groep agenten
die de kamer met poster behuisde werd geraadpleegd. De agenten waren van mening
dat de poster moest blijven hangen. De chef meldde vervolgens aan de vertrouwens-
persoon dat ook de vrouwen in de groep geen bezwaar hadden tegen de aanwezigheid
van de poster en dat hij deze dus nict weg zou laten halen. Daarop stapte de vertrou-
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wenspersoon naar de leidinggevende van de teamchef (districtschef) met het verhaal.
Deze reageerde met de opmerking dat hij “het in het managementteam zou bespre-
ken” en de poster zou laten weghalen. De poster bleef hangen. Na enkele maanden,
een officiéle klacht van Stichting Slachtofferhulp en een negatief persbericht van een
journalist die de poster had gezien, werd de zaak opnieuw aanhangig gemaakt door de
vertrouwenspersoon en heeft de plaatsvervangend districtschef vervolgens eigenhandig
de poster verwijderd.

Een week later was de kamer wanddekkend behangen met afbeeldingen van naakte
dames en heren. Deze ‘kunst’ hing daar anderhalf jaar later nog steeds, ondanks dat
de korpschef heeft verklaard de posters eigenhandig te verwijderen. Een klein incident
als het ophangen van een poster laat zien dat het ondanks inspanningen van alle
managementniveaus niet lukt om uitvoerders datgene te laten doen (of in dic geval te
doen ldten) wat beleidsmatig is vastgelegd en besproken in het managementoverleg,

Voorbeeld 2: Activiteitenplanning

Een vorige generatie agenten weet verhalen te vertellen over de inspectie die achter een
boom stond te turven of een agent op zijn surveillanceronde wel op tijd langs een
bepaalde post kwam. Sindsdien breken generaties politiemanagers zich het hoofd over
de vraag hoe strategische beleidsplannen en werkplannen getransformeerd moeten
worden tot activiteitenplanningen om uiteindelijk vertaald te worden in daadwerke-
lijk bestede tijd van agenten. Dit tweede voorbeeld bestaat uit een verzameling van
pogingen om activiteiten van agenten te plannen en geeft aan dat het geen eenvoudi-
ge opgave is om tegen een agent te zeggen “ga daar en daar surveilleren” en dit dan ook
daadwerkelijk te laten gebeuren. Met andere woorden, om de vertaalslag te maken van
strategisch beleid via werkplannen naar dagelijkse urenbesteding van agenten.

De notie dat het nodig is om concrete activiteiten van agenten te plannen om hen
effectief aan te kunnen sturen, begint binnen de Nederlandse politie en ook binnen
het korps Kennemerland steeds vastere vormen aan te nemen. Tot enkele jaren gele-
den was het werk van agenten in de basispolitiezorg zo ingericht dat werkzaamheden
werden bepaald door ofwel het aanbod vanuit de omgeving (bijvoorbeeld reageren op
noodmeldingen) of door eigen initiatief. Een dienstrooster gaf diensten aan als:
opvang (klaarstaan op het bureau voor aangiften en telefoon), assistentie (surveilleren
en reageren op meldingen), bureaudienst (administratief werk), onderzoek (langer
lopende zaak), cursus. Wat er dan precies gedaan werd tijdens zo'n dienst werd open-
gelaten. Of de assistentiedienst bijvoorbeeld gebruikt werd voor een roodlichtcontro-
le, voor voetsurveillance of noodmeldingen stond niet vast en werd bepaald door de
individuele agent of bij noodmeldingen door de vraag vanuit de omgeving. Ook het
al dan niet opstarten of voortzetten van een opsporingsonderzoek werd in veel geval-
len bepaald door de individuele agent. Bij mijn entree bij de politie heb ik versteld
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gestaan van de handigheid van agenten om die zaken aan te pakken waar zij persoon-
lijke affiniteit mee hebben.

"Hoe beoordeel je de prioriteit van een zaak? Dar gaat
allemaal gevoelsmatig. Een fraudezaak heeft bijvoorbeeld
meer prioviteit dan een verduistering dienstbetrekking.
Dat is gevoel. Vaak heb je meerdere zaken tegelijk liggen.
Dan pak je de belangrijkste. Als je gelutk hebt, is je bak een
keer leeg.

“Kijk, je rijdt rond en dan zie je iets gebeuren op straat.
Ik heb een collega die is gek op brommertjes. Als ik met
hem rijd, pakken we zeker twee opgevoerde brommertjes
per dag. Als ik met een ander ben, hebben we nooit brom-
mers. Dat heeft gewoon mijn aandacht niet zo. Er is
zoveel te doen, je moet toch kiezen. Ik vind sociale geval-
len leuk. Burenruzies en zo. Daar ga ik dan nog een keer
heen, naar die mensen. Dan bouw je zon contact op.”

In een interview in het Algemeen Politieblad met een ex-
agente die nu in de meldkamer werkt: “En acht uur bin-
nen zitten: dat is anders. Dit is een binnenbaan. Als je
dienst aan een bureau draait, kun je er nog eens uit. Of
even voetsurveillance in het winkelcentrum. Dat kan nu
niet.”

(Boorsma, 1995)

Een leidinggevende: “Ik weet s avonds niet wat mijn
mensen hebben gedaan die dag. Dat zou ik je echt niet
kunnen vertellen.”

Het gebrek aan planning van activiteiten en aan verantwoording van bestede tijd ach-
teraf, is niet bevorderlijk voor de aansturing van agenten door leidinggevenden. Sinds
enkele jaren wordt binnen het onderzoekskorps gewerke volgens een vaste beleidscy-
clus. Op regionaal niveau en in samenspraak met bestuurders vanuit de diverse lokale
driehoeken wordt het strategisch beleid van het korps vastgesteld. Dit strategisch
beleid wordt vertaald naar beleidsplannen op districtsniveau en dan vervolgens naar
werkplannen op teamniveau. Na vaststaande perioden wordt over het al dan niet vol-
doen aan de beleidsvoornemens gerapporteerd. Wanneer in het werkplan gesteld
wordt dat er “100 uur surveillance op drugsoverlast” geinvesteerd zal worden, moet
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dat ook op de een of andere manier bewerkstelligd worden. Er wordt geéxperimen-
teerd met het koppelen van een tijdregistratiesysteem aan de planningen. Het rappor-
teren over daadwerkelijk bestede tijd is echter door velerlei oorzaken (weinig output-
meting, geen eenduidige registratie, tekortkomingen op informatiseringsterrein)
problematisch. Vastgesteld kan echter worden dat de daadwerkelijk bestede tijd bin-
nen de wijkteams niet overeenstemt met de in de beleidsplannen gestelde doelen. Met
andere woorden: het beleid op papier krijgt in de werkelijkheid geen gestalte.

Daarom wordt in verschillende korpsen geéxperimenteerd met het plannen van dage-
lijkse tijdsbesteding van agenten. In het korps Kennemerland wordt door middel van
het gericht en fijnmaziger opstellen van dienstroosters getracht de activiteiten van
agenten te sturen. Zo bestaat er geen assistentiedienst meer, maar in plaats daarvan
wordt slechts één auto uitgetrokken voor noodmeldingen en gaat een ander koppel
bijvoorbeeld op horecasurveillance, waarbij de cafés en terrassen bezocht worden.
Doel is om zo de individuele inzet van de agent tijdens de surveillance meer te rich-
ten.

De pogingen om werk te plannen en tijd te registreren verlopen nog moeizaam. Door
het ontbreken van eenduidige tijdregistratie is moeilijk aan te tonen in welke mate de
inspanningen hun vruchten al afwerpen. Het topmanagement van de organisatie is
ervan overtuigd dat het plannen van activiteiten en de invoer van tijdregistratie een
“enorme cultuuromslag vraagt”, die echter wel met succes tot stand zal komen. Of het
inderdaad een kwestie van tijd is om tijdsbesteding van agenten te plannen en te laten
verantwoorden, of dat het plannen van activiteiten van agenten nooit zal slagen, zal de
toekomst moeten uitwijzen'4.,

Voorbeeld 3: ProMES

Naast activiteitenplanning via het dienstrooster, zoals hiervoor besproken, is een ander
instrument bij wijze van experiment gebruikt om doelstellingen uit de werkplannen
van een team ook daadwerkelijk te kunnen verwezenlijken. Uit de evaluatie van de
inzet van het instrument blijkt dat de invoering zeer positieve neveneffecten heeft
gehad op het werk van agenten, maar dat het doel om effectiviteit te kunnen meten
en doen toenemen en sturingsmogelijkheden te vergroten niet is bereikt.

ProMES is een groepsgericht prestatiebeoordelings- en sturingssysteem (Miedema en
Van Schaardenburg, 1993), waarbij de naam staat voor Productivity Measurement
and Enhancement System. Oorspronkelijk is het instrument ontwikkeld in de
Verenigde Staten ten behoeve van productieverhoging in de industriéle sector. In
Nederland is onderzocht in hoeverre het mogelijk is dit systeem ook in dienstverle-
nende organisaties waaronder de politie te introduceren. De kern van de aanpak van
ProMES is dat een groep agenten (een wijkteam) zelf vaststelt, wat nu eigenlijk de
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voornaamste werkzaamheden van de afdeling zijn. Dit worden kernactiviteiten
genoemd. Kernactiviteiten van cen wijkteam zijn bijvoorbeeld criminaliteitsbestrij-
ding of verkeer. Daarna worden indicatoren benoemd voor het meten van resultaten,
zoals ‘het aantal met succes bemiddelde burenruzies per jaar’ (kengetallen). Vervolgens
worden nog enkele stappen gezet om door middel van het toekennen van een bepaal-
de zwaarte aan de indicatoren en kernactiviteiten deze onderling vergelijkbaar te
maken en een uitspraak over de effectiviteit van het team te kunnen doen. De bedoe-
ling is dat een groep agenten zichzelf voor een uitdaging stelt. Wanneer in het vorige
jaar het aantal aangiften van autocriminaliteit bijvoorbeeld 30 per jaar was, wordt
getracht dat in het volgende jaar terug te brengen tot 25 aangiften. Het bijzondere ele-
ment in het systeem is dat een team zelf bepaalt hoe groot de uitdaging is die zij wil
aangaan. Tijdens het experiment in het korps Kennemerland is een financiéle beloning
gekoppeld aan de resultaten van de teams.

Uit de evaluatie van het experiment met ProMES bij de politie zijn zowel positieve als
negatieve punten naar voren gekomen. Positief is dat agenten het als zeer zinvol erva-
ren om helder te krijgen wat nu eigenlijk de taken van het team zijn en waar zij hun
aandacht op zouden moeten richten om een beter resultaat te bewerkstelligen. Een
groot probleem bij de toepassing van ProMES is echter gelegen in het feit dat de meet-
baarheid van de resultaten onbetrouwbaar is en dat succes of falen niet altijd op het
conto van de politie kan worden geschreven. Zo werd ondanks grote inspanningen bij
het terugdringen van diefstal uit tenten op een camping toch een toename van aan-
giften waargenomen. Tussen oorzaak en gevolg is niet altijd een lineair verband te trek-
ken in politiewerk en een slechte registratie van aangiften en meldingen en een ontoe-
reikend geautomatiseerd systeem voor het verzamelen van managementinformatie
maakt resultaatmeting onbetrouwbaar. Uiteindelijk werd een groot aantal agenten
gedemotiveerd om mee te werken aan ProMES, doordat steeds weer bleek dat “de cij-
fers toch niet klopten”. De sturende impuls, waarvan werd gedacht dat deze met
ProMES bereikt zou worden, is uitgebleven, ofschoon het inzicht in het feit dat resul-
taatgericht gewerkt moet worden in de wijkteams wel is toegenomen's.

Voorbeeld 4: Recherche Bijstands Team

Na de drie voorbeelden waarin pogingen om het sturingspotentieel van managers te
vergroten zijn mislukt, volgt een voorbeeld waarin effectieve sturing door middel van
het sturen middels korte directe lijnen wel tot stand komt. Dit zijn situaties waarin
ecen zogenaamd RBT (Recherche Bijstands Team) wordt gevormd.
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Een RBT wordt gevormd bij zeer ernstig misdrijven, waarbij het opsporingsonderzoek
veel inzet en tijd vergt, bijvoorbeeld omdat de dader onbekend is. Meestal gaat het
hierbij om delicten als moord, doodslag, serieverkrachting en ontvoering. Wanneer
zich een dergelijk misdrijf voordoet, wordt het RBT opgezet kort nadat de eerste
maatregelen na de melding van het misdrijf zijn genomen. Een RBT bestaat, afhan-
kelijk van het soort misdrijf, uit een samenwerkingsverband van 10 tot 50 recher-
cheurs, agenten, misdaadanalisten, technische rechercheurs en één of enkele leiding-
gevenden. Een RBT heeft één eindverantwoordelijke leidinggevende.

De werkwijze in een RBT verschilt van de gangbare methode van werken van agenten
en rechercheurs. Daar waar normaliter agenten zelf hun activiteiten plannen en pri-
oriteiten stellen, is de aansturing binnen een RBT eenduidig en centralistisch. De lei-
dinggevende formuleert korte, afgebakende opdrachten voor de medewerkers. Deze
opdrachten worden uitgevoerd en direct na de uitvoering vindt terugkoppeling aan de
leidinggevende plaats. Een voorbeeld van een opdracht is: “zoek uit wat de herkomst
is van een bepaald kledingstuk”, of “breng de zakenrelaties van het slachtoffer in
kaart”. Doordat een groot aantal opdrachten gelijktijdig wordt uitgezet, wordt een
schat aan informatie verzameld. De leidinggevende combineert de informatie en zoekt
naar verbanden (in samenwerking met misdaadanalisten), waarna hij of zij de mede-
werkers van het team middels briefings op de hoogte brengt van de stand van zaken,
waarna weer opnieuw met behulp van opdrachten gewerkt wordt. Pas wanneer het
RBT in omvang wordt afgeslankt, omdat ofwel de zaak op een zogenaamd ‘dood
spoor’ zit of omdat de zaak is opgehelderd en een kleiner team zich met het verhoren
van een verdachte gaat bezighouden, verloopt de codrdinatie minder centralistisch en
is er weer ruimte voor eigen initiatief van de medewerkers.

Sturing verloopt in een RBT met succes: de opdrachten die worden gegeven, worden
ook uitgevoerd en er is sprake van veelvuldig overleg en terugkoppeling. In de analy-
se zullen we straks beschouwen waarom de werkmethode van het opzetten van een
RBT het mogelijk maake agenten aan te sturen, daar waar dat in reguliere werksitu-
aties problematisch lijkt.

Voorbeeld 5: Parlementaire enquéte opsporingsmethoden politie en justitie (IR T-affaire)

In het najaar van 1995 tot halverwege 1996, worden politie en justitie in Nederland
in beslag genomen door de parlementaire enquéte over gebruikte op-
sporingsmethoden van politie en justitie binnen de Criminele Inlichtingendiensten
(CID) van diverse korpsen en het ter ziele gegane Interregionale Recherche Team
(IRT) in de randstad. Met name twee medewerkers van de Criminele
Inlichtingendienst van de politie Kennemerland en de verantwoordelijke korpschef
staan in de parlementaire enquéte en de IRT-affaire in de publicke aandacht wegens
het op een wel zeer opmerkelijke wijze opsporen van een georganiseerde criminele
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drugsorganisatic. Ofschoon het rapport ‘Inzake Opsporing’ (Enquétecommissie
opsporing, 1996) van de Commissie Van Traa een veel breder scala aan conclusies en
aanbevelingen geeft dan hier behandeld zou kunnen worden, verdient in een onder-
zoek naar sturingsperikelen bij de politie een aantal conclusies bijzonder de aandacht.
De uitlating van enkele korpschefs “het had ons ook kunnen overkomen” geeft cen
indicatie dat dergelijke managementproblematiek en betrokkenheid bij de ter discus-
sie staande opsporingsmethoden zich overigens geenszins beperke tot het korps

Kennemerland (Algemeen Politieblad, 1995).

In de media wordt een sensationeel beeld geschetst van de misstanden die zich hebben
voorgedaan in opsporingsonderzoeken van het IRT en de CID van met name het
Kennemerlandse korps. In mijn optiek is de werkelijkheid rondom de IRT-affaire heel
wat minder spannend dan wordt voorgesteld en is hier sprake van een algemeen
managementprobleem, waarvan echter in het geval van grootschalige opsporingsacties
de consequenties meer verregaand zijn dan bij het basispolitiewerk. In feite verschilt
de IRT-affaire echter weinig van het voorbeeld van activiteitenplanning: het gedrag en
de handelingen van agenten zijn heel moeilijk aan te sturen.

De gebeurtenissen bij de Criminele Inlichtingendienst in Kennemerland, waarbij twee
zogenaamde ‘runners’ van informanten uit de criminele wereld (runners zijn recher-
cheurs die nauwe contacten met een informant onderhouden) een wel heel eigen koers
hebben gevaren's, heeft binnen en buiten het korps de vraag opgeroepen hoe het
mogelijk is dat de betreffende medewerkers zo hun gang hebben kunnen gaan, schijn-
baar zonder daarbij gestuurd of gecontroleerd te worden door leidinggevenden. Op
deze vraag is een antwoord vanuit een verschillende optiek mogelijk. Eén optiek is de
oorzaak te zoeken in de macht van de criminele organisaties of informanten, die de
rechercheurs voor hun eigen karretje hebben gespannen. Een andere optiek is die van
moedwillige corruptie. Een derde benadering is die van een machtsstrijd tussen korps-
chefs, waarvan de medewerkers van het interregionale team de dupe zijn geworden.
Het zal weinig verbazing wekken dat ik de geschetste gebeurtenissen primair als een
managementprobleem beschouw. De sturing vanuit justitie en politie bleek onvol-
doende om de excessen vroegtijdig te kunnen onderkennen en bij te sturen. Ofschoon
de gevolgen van de handelwijze van de betreffende medewerkers in politick en poli-
tieel opzicht groot zijn, is de oorzaak van de problematiek naar mijn mening weinig
spectaculair. Zoals in het tweede voorbeeld is geschetst, hebben chefs over het alge-
meen weinig overzicht over de activiteiten van hun medewerkers. Met andere woor-
den: hun sturingspotentieel is klein. Dit geldt in extreme mate binnen de Criminele
Inlichtingendienst. De CID had alle elementen in zich om uit te groeien tot een team
met “een politiecultuur in het quadraat”. Kortom, alles wat voor agenten in de basis-
politiezorg geldt, geldt voor CID-agenten des te meer. Immers, de gevaarzetting en
geheimhouding van het werk van CID-agenten is dusdanig groot dat zij zich gelegiti-
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meerd hebben gevoeld zelfs tegenover eigen leidinggevenden geen verantwoording
over hun activiteiten en tijdsbesteding af te leggen. De leidinggevenden hebben dat op
hun beurt geaccepteerd. Deze gedragscode, samen met de hiérarchische inrichting van
de afdeling waarbij de runner en de chef één en dezelfde persoon waren, verklaart het
feit dat de runners jarenlang hun activiteiten konden ontplooien zonder dat daarbij
werd ingegrepen door leidinggevenden in hogere echelons.

De IRT-aftaire is op zich weinig spectaculair of weinig anders dan het overige voor-
beeldmateriaal. De politicke impact van de gebeurtenissen en de consequenties voor
medewerkers op alle niveaus bij politie en justitie zijn echter van andere omvang. Een
ieder, binnen of buiten de politieorganisatie vraagt zich af “hoe het zover heeft kun-
nen komen”. De politicke druk om leidinggevenden binnen politie en justitie verant-
woordelijk te stellen voor de falende sturing is groot. Interessant is ook dat na het
gebeurde snel doelstellingen van een orgaan als de Criminele Inlichtingendienst zijn
geformuleerd en (wettelijke) kaders worden aangegeven, waaraan opsporingsmetho-
den en sturing door leidinggevenden moeten voldoen. In de analyse in het hierna vol-
gende hoofdstuk zullen we echter zien dat ook de politicke commotie en het formu-
leren van richdijnen en doelstellingen achteraf in plaats van vooraf een herkenbaar
fenomeen is in dit soort situaties en dat de hele gang van zaken rondom het IRT-debat,
hoe spectaculair en stressvol en pijnlijk voor individuele personen dan ook, te voor-
zien en te voorspellen was.

Voorbeeld 6: Beachwatch

Het verhaal over de implementatie van het ‘Beachwatch project’ is een voorbeeld van
de moeilijkheden die zich voordoen bij het vertalen van beleidsvoornemens op
managementniveau naar de concrete handelwijze van agenten.

Op het strand van Bloemendaal is een pilotproject uitgevoerd met de aansprekende
naam ‘Beachwatch’. Vrijwilligers, voornamelijk jongeren, werden uitgerust met ver-
bindingsmiddelen, herkenbare kleding en een gedegen opleiding. Hun taak was het
houden van toezicht op de naleving van een aantal openbarc-ordeverordeningen en de
veiligheid van badgasten. Tegelijkertijd werden zogenaamde oriéntatiepalen op het
strand geplaatst, waardoor het voor jonge kinderen makkelijker was hun ouders terug
te vinden om zo het aantal zoekgeraakte kinderen te verminderen. Aan het project
leverden diverse partijen hun bijdrage, zoals de gemeente, de reddingsbrigade en de
eigenaren van strandpaviljoens. Initiatiefnemer en trekker van het project was de poli-
tie Kennemerland. Het al dan niet welslagen van het project is door een student van
de Erasmus Universiteit geévalueerd op basis van publicksenquétes en een groot aan-
tal interviews met medewerkers van betrokken partijen.
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De grotendeels lovende evaluatie werd onderbroken door een minder positief punt: de
reactie van de politie op meldingen van de beachwatchers. De beachwatchers die zijn
uitgerust met verbindingsmiddelen en zo een beroep kunnen doen op de politie, ble-
ken vaak ‘in de kou te staan’, omdat niet of te langzaam werd gereageerd op verzock
om assistentie door de politie. De politiemedewerkers van het betreffende team gaven
als reden hiervoor het gebrek aan tijd en de lage prioriteit van de zaken waarvoor de
assistentie werd gevraagd. Zo hadden weinig agenten zin om naar het strand te komen
om een boete voor een loslopende hond uit te schrijven. Ook de terugkoppeling van
de politie naar de reddingsbrigade over de athandeling van zaken trof kritiek. Er zou
onvoldoende terugkoppeling van zich voordoende problemen hebben plaatsgevonden.
De onderzoeker van de Erasmus Universiteit trekt als conclusie:

“Hetgeen op bestuursniveau wordt besloten, vindr dus niet
noodzakelijkerwijs navolging op het uitvoerende niveau!
Sterker nog, men zou kunnen zeggen dat er ‘op straat, het
uitvoerende niveau, interpretatie plaatsvindt van beslui-
ten van hogerhand. Onwelgevallige bepalingen worden
genegeerd of naar eigen goeddunken omgevormd. De uit-
leg hiervoor ligt voor de hand, namelijk dat de gemiddel-
de politieagent op straat een hoge graad van zelfstandig-
heid heeft en qua inslag per definitie zelfredzaam is. Dat
daarentegen de slagkracht van de organisatie door een der-
gelijke gang van zaken sterk aan kracht inboet, behoeft
geen uitleg. Formuleren van beleid verwordt in casu tot
cen weinig doelgerichte activiteit, en het uitstippelen van
cen wenselijke koers tor een hachelijke onderneming.”

(Kleinsman, 1994)

Voorbeeld 7: Paniek bij de receptie

Dat er soms helemaal geen directe sturing van een leidinggevende nodig is om han-
delingen van agenten te sturen en heel effectief te laten zijn, maakt het volgende ver-
haal duidelijk. Zo traag als de wijktcammedewerkers reageerden op assis-
tentieverzoeken van de beachwatchers, zo snel is de reactie in andere situaties.
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Receptiemedewerkers in het hoofdbureau te Haarlem ontvangen van achter de balie
bezoekers, verwijzen deze naar de juiste persoon in het gebouw en beantwoorden veel
voorkomende vragen. Een medewerker van de receptie krijgt te maken met bezoekers
in alle gemoedstoestanden: haastige zakelijke bezoekers, boze burgers met een wiel-
klem, emotioneel aangeslagen mensen die aangifte van een misdrijf komen doen en
van tijd tot tijd een agressief persoon. Op een middag werd enigszins paniekerig door
de omroepinstallatie van het hoofdbureau geroepen om ‘assistentie collega bij de
receptie’. Aan die oproep werd massaal gehoor gegeven. Toen ik binnen ongeveer een
minuut bij de receptie aankwam, werd de agressieve persoon al overmeesterd en de
situatie in ogenschouw genomen door zo'n 40 geiiniformeerde en 20 niet-geiinifor-
meerde collega’s. Een collega in nood, of dit nu een agent of de receptionist is, heeft
absolute prioriteit. Alle andere werkzaamheden van agenten blijven hiervoor liggen.

Voorbeeld 8: Dienstverleningsstandaards

Het laatste voorbeeld is er een met een open einde, omdat de implementatie van een
idee om vanuit vaste kwaliteitsnormen te gaan werken nog in de startblokken staat op
het moment dat ik de periode van dataverzameling voor deze studie afsluit. Over het
al dan niet effectief zijn van het in te voeren kwaliteitssysteem kan dan ook nog geen
harde uitspraak worden gedaan. Wel kan de conclusie worden getrokken dat er spra-
ke is van enige weerstand tegen een systeem, bedoeld om de dienstverlening binnen
de politie te standaardiseren.

Dienstverleningsstandaards zijn schriftelijk vastgelegde normen, waaraan de athande-
ling van cen bepaalde taak binnen het politickorps dient te voldoen. Ze hebben de
vorm van protocollen per taakveld of politicel incident. In eerste instantie is er een
dienstverleningsstandaard voor de athandeling van verkeersongevallen en woningin-
braken ontworpen. Verder zullen ontwikkeld worden dienstverleningsstandaards tele-
fonische bereikbaarheid, zedenzaken en opvang door baliepersoneel. Om het beeld
van een dienstverleningsstandaard te verduidelijken: een dienstverleningsstandaard
bestaat uit een kaart met acties die moeten worden ondernomen als er zich een
bepaald delict voordoet. Daarnaast is er een zogenaamde publiekskaart die de klant
krijgt overhandigd wanneer de politie ter plaatse behulpzaam is. Zo zal een slachtoffer
van woninginbraak een kaart krijgen, waarop staat dat de politie altijd de schade
opneemt, een preventie-advies geeft, een aangifte opneemt en attendeert op de moge-
lijkheden van slachtofferopvang door Stichting Slachtofferhulp. Doel van de publieks-
kaart is behalve de PR-functie, om de handelingen van de dienstdoende agent als het
ware ‘over de band’, dus via de klant te standaardiseren. Naast het protocol en de
publickskaart worden per dienstverleningsstandaard indicatoren voor de meetbaarheid
van de standaard op termijn vastgesteld. In de vorm van ‘per jaar moet 80% van de
slachtoffers van woninginbraak inderdaad zijn verwezen naar Stichting Slacht-

offerhulp’.



Zoals gezegd staat bij de politie Kennemerland het werken met dienstverlenings-
standaards nog in de kinderschoenen. Een werkgroep houdt zich bezig met het ont-
wikkelen en samenstellen van dienstverleningsstandaards voor verschillende onder-
werpen, waarna geéxperimenteerd zal gaan worden met gebruik van het systeem. Of
het gebruik van dienstverleningsstandaards succesvol zal zijn, zal de tijd moeten leren.
Wel zijn de cerste reacties op het idee waar te nemen. Deze reacties zijn verdeeld en
variéren van zowel de zijde van agenten als managers van “goed idee, dan werken we
gelijkvormig en met kwaliteit” tot “dat lukt toch niet, het kost ons onze vrijheid en
het is toch niet te controleren”. Een artikel in het Tijdschrift voor de Politie spreekt
enigszins sceptisch over dergelijke kwaliteitssystemen (die ook in andere korpsen wor-

den ontwikkeld):

“Hoe kan je in deze tijd politiemensen zover krijgen dat
ze iets aan hun kleding doen? Hoe kan je hun werken
beter sturen? Als je dat gebeel onverbloemd zou vragen
(‘doe je pet op en werk naar 10 transacties in buurt 37)
dan doen ze dat vrijwel zeker niet. De cultuur, waarin
zelfstandigheid voorop staat, maakt dat niet goed denk-
baar. Met behulp van een kwaliteitszorgproject wordt nu
in enkele politieregios getracht toch de politieman en -
vrouw zover te krijgen. (...)

Opuallend in deze definitie (van kwaliteit, DB) is het ele-

ment externe gerichtheid. Dat element heeft zijn oor-

sprong in kwaliteitszorg bij commerciéle bedrijven. (...)

Deze benadering in kwaliteitszorg bij de politie roepassen

moet met de nodige voorzichtigheid geschieden. Er is niet

een zelfde klant-leverancier-relatie als bij commerciéle
bedrijven:

- De politie is vaak de enige leverancier van een dienst.
Lr is geen keuze om bij ontevredenheid naar een ande-
re leverancier te gaan. De enige keuze die er is, is tus-
sen de politie inschakelen of de politie niet inschakelen.
Dit betekent dat de dienst niet door de klant bepaald
hoeft te worden; hij zal er (morrend?) mee akkoord
moeten gaan.

- De politie levert een aantal diensten die de klant hele-
maal niet wil hebben, maar toch krijgt. Bekeuringen
vormen een goed voorbeeld, maar ook boeven vangen
wordt door sommige klanten nier gewaardeerd. Het
algemene, hogere belang dat hiermee wordt gediend,



bepaalt dat deze dienst toch wordt geleverd,

- De aansturing van de politie is niet gelijk aan de aan-
sturing van commerciéle bedrijven. De beslissers
(Ovj/Bmr) kunnen bij hun beslissingen over politie-
inzet niet zomaar rekening houden met de viaag van
de klant, maar hanteren daarbij argumenten als de
openbare orde, politiek enz. Nog verwarrender wordt

het als deze gezaghebbers ook als klant optreden.”
(Kotteman, 1995, p. 10)

Conclusies uit de praktijkvoorbeelden

Uit het voorbeeldmateriaal blijkt dat het sturen van handelingen en werkprocessen bij
de politie geen eenvoudige zaak is. De kern van het probleem is gelegen in het feit dat
leidinggevenden niet in staat lijken te zijn activiteiten van medewerkers te plannen, te
controleren of interventies te plegen. In sommige omstandigheden blijkt sturing wel
mogelijk, het voorbeeld van het recherchebijstandsteam maakte dit duidelijk, of lijken
handelingen als met een onzichtbare hand gecoérdineerd te worden, zoals in de
panieksituatie bij de receptie het geval was. Dat de aard van de actviteit minder
belangrijk is dan de wijze waarop een opdracht tot stand komt, blijkt uit een vergelij-
king tussen het voorbeeld van de beachwatchers en de receptionist in een noodsitu-
atie. Hierbij werd in het ene geval wel en in het andere geval niet voldaan aan een assis-
tentieverzoek.

Tk heb opgemerkt dat in een aantal gevallen de introductie van de nieuwe sturingsins-
crumenten niet direct het gewenste effect van een toename van het sturingspotentieel
heeft, maar dat wel een positieve impuls is gegeven aan ontwikkelingen op het terrein
van sturing van politiewerk in de tockomst”. De voorbeelden die ik hier heb bespro-
ken, lijken wellicht toevallige incidenten uit de politiepraktijk. Wanneer we deze voor-
beelden echter analyseren aan de hand van theorieén over sturing in organisaties, zal
blijken dat deze niet op zichzelf staan maar illustratief zijn voor een patroon.



5 Analyse van de sturingsperikelen

Het geven van sturing aan medewerkers in de basispolitiezorg is in de prakdijk niet
eenvoudig, zo bleek uit het hiervoorgaande. Nu de sturingsperikelen binnen de poli-
tie Kennemerland in de praktijk verkend zijn, maak ik hierna een analyse van de ach-
tergronden van de sturingsperikelen. Voor deze analyse ga ik op zoek naar de structu-
rele configuratie van het onderzoekskorps en naar het gebruikte sturingsinstrumen-
tarium. Dit met het doel een antwoord op een van de vragen uit de probleemstelling
te verkrijgen. De vraag die beantwoord moet worden heeft betrekking op de effectivi-
teit van de organisatiestructuur of de structurele configuratie; welke kenmerken van
de structuur van- en de gebruikte sturingsinstrumenten in het onderzoekskorps dra-
gen bij aan een effectieve sturing in het onderzoekskorps of is wellicht een meer effec-
tieve structurele configuratie te ontwerpen?

Om op deze vraag een antwoord te geven, toets ik de empirische voorbeelden aan een
theoretisch kader. In het voorgaande hoofdstuk heb ik algemene noties over het begrip
‘sturing’ besproken. Daarbij kon niet geput worden uit inzichten vanuit de (organisa-
tie)antropologie, omdat hierin het onderwerp sturing niet expliciet behandeld wordt.
Ook theoretische inzichten over effectief gebruik van sturingsinstrumenten of over de
keuze voor een structurele configuratie in organisaties zijn niet als zodanig beschreven
in de organisatieantropologie. Daarom maak ik gebruik van de inzichten van andere
organisatiekundigen, met name die van Mintzberg (1983a, 1983b) en Hofstede
(1981b). De voornaamste reden om uit de veelheid van mogelijkhedents juist voor
deze twee auteurs te kiezen, is dat beiden een overstap maken van een structureel, ins-
trumenteel perspectief, naar een benadering die de organisaticcultuur onder de aan-
dacht brengt. Dat is precies hetgeen ik ook doe in deze studie. Ik verleg de aandacht
van een analyse van de structuur en de sturingsinstrumenten naar de cultuur van de
politicorganisatie. Door gebruik te maken van de benaderingen van Mintzberg en
Hofstede, kan ik een overstap maken binnen het theoretisch kader. Er is dan geen
noodzaak halverwege het onderzock van theoretisch kader te wisselen. De keuze voor
de benadering van Mintzberg heeft daarnaast ook te maken met het feit dat de theo-
rie van Mintzberg veelomvattend is. Mintzberg baseert zijn organisatietypologie op
een grote hoeveelheid werk van andere organisatickundigen. Zijn werk is dus meer een
synthese in plaats van een op zichzelf staande theorie. Dit maake het werk van
Mintzberg aantrekkelijk als uitgangspunt voor een analytisch kader; het gedachten-
goed van velen is er in verdisconteerd. De keuze voor een artikel van Hofstede als ver-
trekpunt in deze studie, is wellicht opmerkelijk. Het is immers niet dit artikel wat
Hofstede bekend maakt. Hofstede is bekend en veelvuldig aangehaald als onderzoeker
door zijn onderzoek naar de invloed van internationale verschillen op organi-
satieculturen (1980, 1981a). Hier maak ik geruik van een veel minder bekende en ook
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minder uitgebreide benadering van Hofstede omdat Hofstede in het tot stand bren-
gen van zijn typologie organisatieactiviteiten in plaats van organisatietypen als invals-
hoek neemt. De twee verschillende invalshoeken van de twee auteurs, namelijk stu-
ringsinstrumentarium gekoppeld aan kenmerken van de organisatie versus sturings-
instrumenten gekoppeld aan type uitgevoerde activiteiten, zijn beide relevant en vor-
men tesamen een breed beeld. Het beknopte artikel van Hofstede kan dus worden
beschouwd als een aanvulling op het brede werk van Mintzberg,.

In dit hoofdstuk analyseer ik eerst de sturingsperikelen aan de hand van de typologie
van Mintzberg en vervolgens aan de hand van de benadering van Hofstede. Aan de
analyse gaat steeds een bespreking van het theoretisch kader vooraf. Tot slot beschouw
ik de effectiviteit van de structuur en het sturingsinstrumentarium voor het geven van
sturing binnen de politie Kennemerland.

5.1 De typologie van Mintzberg

In zijn boek ‘Structures in Fives' (1983a, Nederlandse vertaling ‘Organisatie-
structuren’, 1992) is Mintzberg op zoek naar de meest effectieve organisatiestructuur
en sturingsmethoden voor verschillende soorten organisaties. Hij noemt deze stu-
ringsmechanismen of instrumenten codrdinatiemechanismen. Mintzberg merke daar-
bij zelf op dat zijn typologie niet alleen bruikbaar is bij het effectief inrichten van orga-
nisaties, maar ook gebruikt kan worden bij het stellen van een diagnose bij problemen
in niet-effectieve organisaties (1992, p.3). Hieronder behandel ik achtereenvolgens de
ideaaltypische structurele configuraties en de wijze waarop deze door Mintzberg zijn
samengesteld, vervolgens analyseer ik het voorbeeldmateriaal aan de hand van de
typologic van Mintzberg en tot slot geef ik een typering van het politiekorps.

5.1.1 Structurele congiguraties

In de typologic van Mintzberg worden vijf ideaaltypische organisatiestructuren
besproken?. Elke ideaaltypische organisatiestructuur is het resultaat van een samen-
spel van een groot aantal kenmerken (Mintzberg noemt dit parameters) die een struc-
tuur maken tot wat ze is. Die kenmerken of parameters bestaan uit interne factoren
zoals machtsverhoudingen, gebruikte verbindingsmiddelen, de manier waarop het
bedrijfsproces in afdelingen en taken gegroepeerd is, de mate van decentralisatie, maar
ook uit externe omgevingsfactoren zoals de mate van dynamick van de omgeving of
de leeftijd van de organisatie. Elke parameter die Mintzberg gebruike is zelf ook weer
een synthese van diverse andere parameters, opgedaan uit organisatickundig onder-
zoek?!. Bij de bespreking van de vijf structuurtypen noemt Mintzberg deze parame-
ters. Combinaties van parameters vormen het fundament voor zijn indeling in vijf
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structuurtypen. Het zijn achtereenvolgens: meest krachtige organisatieonderdeel,
dynamiek van de omgeving, complexiteit van de omgeving, leeftijd van de organisa-
tie, mate van decentralisatie. Het samenspel van de parameters bepaalt het structuur-
type. Elk structuurtype correspondeert met een ideaal codrdinatiemechanisme
(sturingsinstrument). Het is zaak om door het combineren van de parameters te
achterhalen welk structuurtype een organisatie heeft of zou moeten hebben om op die
manier te bepalen welk sturingsinstrument het meest gegigend is voor gebruik in de

praktijk.

Parameter: meest krachtige organisatieonderdeel

De eerste parameter voor de indeling in vijf structuurtypen hangt samen met de vijf
organisatieonderdelen die Mintzberg benoemt: top, middenkader, uitvoering, techno-
structuur en ondersteunende staf. In elk type organisatiestructuur is het accent het
zwaarst gelegen op één van de vijf onderdelen. Dit onderdeel is het meest krachtig (zie
figuur 5). Zo ligt in sommige organisatietypen de zeggenschap in handen van de uit-
voerders. Zij bepalen in dat geval het eindproduct van de organisatie. Een voorbeeld
is een school, waarbij het de docenten zijn die de kwaliteit van het product bepalen,
dat aan de leerlingen geleverd wordt. In andere organisaties is de top dominant, weer
ergens anders zijn het de ondersteunende medewerkers die door middel van regelge-
ving bepalen wat de gang van zaken is. Over het algemeen is er sprake van commu-
nicerende vaten; wanneer de macht van het ene organisatieonderdeel afneemt, zal de
dominantie van een ander organisaticonderdeel toenemen. Wanneer bijvoorbeeld op
een school de ondersteunende staf bedingt dat docenten les gaan geven volgens gestan-
daardiseerde roosters en gestandaardiseerde lesplannen, neemt daarmee de zeggen-
schap van de docenten af. De locatie van de macht of kracht in een van de organisa-
tieonderdelen in een organisatie, is volgens Mintzberg een van de parameters voor het
bepalen van het structuurtype.
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Fig. 5. De vijf organisatiec onderdelen volgens Mintzberg

Parameter: dynamick en complexiteit van de organisatie

Her functioneren van cen organisatie kan nict worden verklaard en begrepen zonder
de maatschappelijke context waarbinnen de organisatie een plek heeft te in ogen-
schouw te nemen. De externe omgeving is stabiel of juist dynamisch en heeft een een-
voudig dan wel complex karakter. Voor profit-organisaties is het verband met de
omgeving direct aantoonbaar. Het bestaansrecht van de organisatie wordt rechtstreeks
door het gedrag van klanten bepaalt. Not-for-profit-organisaties ontlenen hun
bestaansrecht aan hun maatschappelijke functie. Een directe impuls vanuit de klant
ontbreekt echter dikwijls, waardoor veranderingen in de omgeving minder snel tot
wijzigingen binnen de organisatie leiden. Hargrove en Glidewell beschreven in hun
werk ‘Impossible Jobs in Public Management’ (1990) de problemen waarmee over-
heidsmanagers te maken hebben door het feit dat output slecht meetbaar is, doelen
niet helder geformuleerd zijn en er niet altijd een zichtbaar verband bestaat tussen
inzet en resultaat.

De mate waarin een omgeving stabiel is of juist dynamisch, heeft consequenties voor
weer andere parameters in de organisatie en uiteindelijk voor het structuurtype. Zo
leent een organisatie met een stabiele omgeving zich goed voor het aannemen van een
bureaucratische structuur, waarin gewerkt wordt aan de hand van veel regelgeving en
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optimalisatie van gestandaardiseerde werkprocessen. Een voorbeeld is de paspoortuit-
gifte bij gemeenten. De ‘paspoortenmarkt’ verandert nauwelijks; de omgeving is sta-
biel te noemen. Het loont dus de moeite om het proces van paspoortuitgifte te opti-
maliseren, omdat van de nieuwe regels lang gebruik kan worden gemaakt. Een advies-
bureau op het terrein van informatisering zal echter niets hebben aan een bureaucra-
tische organisatiestructuur. Een organische vorm die zich steeds aanpast aan de conti-
nu wijzigende markt is hier meer geéigend.

De complexiteit van de omgeving van de organisatie heeft consequenties voor de
manier waarop macht is gedecentraliseerd of juist gecentraliseerd en bepaalt daarmee
de keuze van het cordinatiemechanisme. Een organisatie die functioneert binnen een
cenvoudige en eenduidige omgeving, kan een grote mate van centralisatie herbergen.
Het voorbeeld van de paspoortuitgifte is ook hier van toepassing. Wanneer de markt
echter complex is en bestaat uit verschillende klantengroepen met verschillende vra-
gen, is decentralisatie een vereiste. Beslissingen dienen dan immers diche bij de ver-
schillende marktsegmenten of klantengroep genomen te worden in plaats van door
cen centrale top. De medewerkers die het dichtst op het werkproces zitten, weten
immers het beste wat goed is voor hun specificke klant. Een reclamebureau is een
voorbeeld van een organisatie met een complexe omgeving, waarbinnen decentralisa-
tie noodzakelijk is.

Parameter: leeftije van de organisatie

Het type structuur dat een organisatie heeft, hangt samen met de leeftijd van de orga-
nisatie. De meeste organisaties starten met een simpele en eenvoudige verdeling van
taken en bevoegdheden en het logistick proces is dikwijls overzichtelijk. Jonge organi-
saties kunnen dan ook uit de voeten met eenvoudige codrdinatiemechanismen. Een
verhuizer die twee medewerkers in dienst heeft, heeft geen ingewikkelde bureaucrati-
sche regelgeving nodig. Veel organisaties worden naarmate zij ouder worden, ook gro-
ter. Om de organisatie dan beheersbaar of stuurbaar te kunnen houden, zijn er ver-
schillende mogelijkheden. Activiteiten kunnen worden gecodrdineerd door middel
van het opstellen van regels en standaardprocedures. Of medewerkers kunnen zodanig
geschoold worden, da zij weinig direct toezicht nodig hebben en zelfstandig kunnen
werken. Een andere mogelijkheid om een oudere organisatie te structureren is om de
organisatiestructuur weer terug te brengen tot kleinere eenheden die wel te overzien
zijn. Er wordt dan bewust decentralisatic toegepast. Leeftijd is wel een parameter,
maar geen absoluut gegeven voor wat betreft de structuurkeuze van een organisatie.
Organisatiegroei kan immers ook stoppen ondanks het verstrijken van de jaren. Een
klein ambachrelijk familiebedrijf is hier een voorbeeld van. De overgang naar een gro-
tere omvang en een ander structuurtype is in dit geval nooit gemaakt. Vice versa kan
een nieuwe, jonge organisatic worden opgezet met een aanzienlijk bureaucratisch
karakter, een voorbeeld is de introductie van een nieuw ministerie.



Parameter: mate van decentralisatie

Een laatste parameter is de mate van decentralisatie versus centralisatic binnen een
organisatie. Deze parameter is al een aantal malen gepasseerd als neveneffect van ande-
re parameters. Met decentralisatic wordt bedoeld het verdelen van verantwoordelijk-
heden en bevoegdheden c.q. macht binnen de organisatie. Het mandateren van bud-
getten is bijvoorbeeld een belangrijke stap in een decentralisatieproces. We kunnen
een onderscheid maken tussen horizontale en verticale decentralisatie. Bij horizontale
decentralisatie deelt de top de macht met het middenkader of met de uitvoerders, ter-
wijl bij verticale decentralisatic de macht worde gedeeld met de medewerkers van
ondersteunende diensten. Horizontale en verticale decentralisatie kan ook gelijkeijdig
toegepast worden.

De configuraties
Mintzberg constateert dat het mogelijk is de parameters te clusteren tot vijf configu-
raties ofwel typen organisatiestructuren, Hij schrijft hierover:

“Hoeveel configuraties hebben wij nodig om alle organi-
saties te beschrijven? De wiskundige zal ons vertellen dar
p elementen die elk n vormen kunnen aannemen, tot V2
mogelijke combinaties leiden. Dat zou voor onze ont-
werpparameters een behoorlijk aantal worden. Niettemin
zouden we een poging kunnen wagen hiervoor een matrix
te maken en de vakjes in te vullen. Maar zo zit de wereld
niet in elkaar. De wereld is wel geordend, maar om die
orde te ontdekken zullen we wat dieper moeten graven. Er
is een zekere cenbeid of harmonie die ontstant wit de
natuurlijke clustervorming van elementen, of dat nu ster-
ren, mieven of kenmerken van organisaties zijn. i

(Mintzberg, 1992, p. 160-161)

De configuraties waarbinnen Mintzberg zijn organisatiewereld uiteindelijk ordent,
zijn de eenvoudige structuur, de machinebureaucratie, de professionele bureaucratie,
de divisiestructuur en de adhocratie. In elk van de configuraties is sprake van een unie-
ke samenstelling van de parameters (zie figuur 6).
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Fig. 6. De vijf configuraties en hun parameters

De codrdinatiemechanismen

Volgens Mintzberg kunnen we vijf sturingsmethoden of instrumenten onderscheiden.
Hij noemt deze instrumenten codrdinatiemechanismen (1992, p. 4-10). Bij elk struc-
tuurtype of configuratie hoort een optimaal efficiént codrdinatiemechanisme. Het eer-
ste is onderlinge aanpassing, waarbij het werk wordt gecodrdineerd via het simpele
proces van informele communicatie. Een voorbeeld van hoe onderlinge aanpassing bij
de politie dienst doet, is de afstemming van twee agenten die samen op surveillance
gaan en die door overleg afstemmen welke acties zij ondernemen. Wanneer organisa-
ties groter worden en daarmee het proces van informele communicatie te complex zou
worden, komt door middel van direct toezicht de codrdinatie op gang, waarbij één
persoon de verantwoordelijkheid voor het werk van een aantal ondergeschikten op
zich neemt, hen instrueert en de uitvoering bewaakt. Het functioneren van de politie
in Mobiele Eenheid-verband is een goed voorbeeld van sturing binnen de politie door
middel van direct toezicht. Een derde methode voor het codrdineren of aansturen van
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werk is het standaardiseren van werkprocessen. Meestal houden beleidsontwikkelen-
de afdelingen (de technostructuur) zich in samenwerking met het management met
standaardisatie bezig. Naast beleidsontwikkeling bestaat een deel van de taak uit het
uitvaardigen van richtlijnen of handleidingen over de manier waarop het werk verricht
moet worden. Een aantal werkprocessen bij de politie is gestandaardiseerd: de wet
biedt kaders (wanneer wel, wanneer geen geweld gebruiken), het Ministerie van
Justitie doet dit (hoe worden processen-verbaal aangeleverd) en de organisatie doet dit
zelf (hoe kom je aan een kogelvrij vest). Een coérdinatiemechanisme dat niet op het
werkproces, maar op de resultaten ervan is gericht, wordt standaardisatie van output
genoemd. Deze methode is binnen de profit-sector een veel gebruikee: trainers in cen
trainingsbureau dienen een bepaald aantal trainingsdagen per jaar te draaien, een ver-
koopfiliaal dient een bepaalde omzet te realiseren. Vroeger werden binnen de politie
targets vastgesteld voor het uitschrijven van processen-verbaal: binnen een maand
moest een bepaald aantal bonnen worden geschrevenz. In diverse korpsen in
Nederland wordt deze methode van output-meting weer in ere hersteld. Het laatste
codrdinatiemechanisme is standaardisatie van vaardigheden. Medewerkers genieten
voor of tijdens hun entree in de organisatie een opleiding of training, zodat zij het
werk volgens vastomlijnde, professionele methodes uitvoeren. Het schietonderwijs bij
de politie is hiervan een goed voorbeeld. In elke organisatie worden alle codrdinatie-
mechanismen gebruikt, zoals uit de hier genoemde voorbeelden blijkt. Mintzberg stel
echter dat in de verschillende organisatietypen of configuraties het zwaartepunt ligt bij
één van de codrdinatiemechanismen.

De vijf configuraties: beeld of werkelijkheid

De indeling in vijf configuraties zoals die hiervoor besproken is, vormt een typologie
van ideaaltypische structurele configuraties. De vraag rijst echter of deze organisatie-
ontwerpen wel recht doen aan de complexiteit van de werkelijkheid, ofschoon elk
model of typologie de werkelijkheid natuurlijk vereenvoudigt. Mintzberg concludeert
zelf dat de vijf configuraties op zijn minst een onvolledig beeld van de werkelijkheid
geven. Hij voegt hier dan ook in een later stadium van zijn loopbaan nog twee orga-
nisatiestructuurtypen aan toe. Mintzberg geeft aan dat zijn configuraties meer bedoeld
zijn als modellen, als beelden waarmee de werkelijkheid overzichrelijk gemaakt kan
worden, dan als zuivere vormen.



Mintzberg schrijft hierover:

“In zekere zin bestaan de configuraties helemaal niet.
Uiteindelijk zijn het maar woorden en tekeningen op
papier. (...) En dus bestaan de configuraties in zekere zin
wel degelijk - tenminste als ik mij goed van mijn taak heb
gekweten - namelijk in het hoofd van de lezer. En dat is
de plaats waar alle kennis zetelt. De klassieke principes
van de structunr bestonden omdat mensen erin geloofden:
en ze onderdeel van hun werkelijkbeid maakten.”

(Mintzberg, 1992, p. 298-299)

Welk doel heeft het denken in termen van de vijf configuraties nu voor het theoreti-
seren over en analyseren van organisaties? De gebruiksmogelijkheden van de configu-

raties als beelden zijn veelzijdig volgens Mintzberg. Deze gebruiksdoelen licht ik hier
toe.

Ten eerste vertegenwoordigen de configuraties vijf krachten binnen de organisatie. De
vijf organisaticonderdelen trachten het bijbehorende codrdinatiemechanisme de over-
hand te laten krijgen in het sturings- en control-systecem van alledag. Zo wordt de
organisatie als het ware door een toename van de dominantie van een bepaald orga-
nisatieonderdeel in de richting van een van de configuraties getrokken. Wanneer bij-
voorbeeld de top het meest dominant is, zal de organisatie de neiging vertonen om te
centraliseren en zo de vorm van een eenvoudige structuur aan te nemen.

Een andere manier om de theorie van Mintzberg te gebruiken is om de vijf configu-
raties wel degelijk te beschouwen als zuivere vormen van organisatiestructuren, die in
werkelijkheid nooit precies zo voorkomen, maar die in de praktijk wel heel dicht bena-
derd kunnen worden. Bij deze benaderingswijze is consistentie een item van belang.
Op zich zijn alle configuraties waardevol, mits er sprake is van afstemming op de
externe omgeving en van interne consistentie van de parameters en het codrdinatie-
mechanisme. Het tegelijk toepassen van meerdere codrdinatiemechanismen binnen
cen structuurtype is dan uit den boze. De verschillende krachten zouden elkaar wel
eens kunnen opheffen. Zo is het tegelijkertijd standaardiseren van vaardigheden van
medewerkers om hun eigen besliskracht te kunnen vergroten naast het uitvaardigen
van meer regels en procedures een voorbeeld van elkaar tegenwerkende krachten.
Uiteindelijk delven beide cobrdinatiemechanismen het onderspit, omdat er sprake is
van een tegenstrijdige boodschap. In de richting van medewerkers wordt dan immers
gelijktijdig de boodschap gecommuniceerd: meer eigen verantwoording leren nemen
door vergroten van vaardigheden en minder eigen beslissingen nemen door onder-
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schikking aan procedures. Wanneer we de theorie van Mintzberg beschouwen als een
streven naar zuivere vormen van organisatiestructuren, zijn inconsistentie en tegen-
strijdigheid binnen een organisatie uit den boze.

In de derde toepassing van de theorie van Mintzberg vormen de vijf configuraties
daarentegen juist de basis voor hybride structuren; mengvormen van twee of meer
organisatictypen. Mintzberg onderscheidt functionele en disfunctionele hybride struc-
turen. De disfunctionele zijn intern inconsistent, zoals in het voorbeeld dat hiervoor
werd gegeven. Andere mengvormen zijn functioneel. Een voorbeeld is een bureaucra-
tie waar in een crisissituatie sterk centralistisch wordt opgetreden door de top, waar-
door tijdelijk een eenvoudige structuur ontstaat. Een hybride structuur kan ook
bestaan in de zin dat in verschillende organisaticonderdelen een andere configuratie
voorkomt. Zo kan de codrdinatie binnen elk van deze onderdelen consistent plaats-
vinden, al vormt het geheel een op het eerste gezicht divers verband.

Tot slot kunnen de configuraties van pas komen bij de bestudering van organisatie-
verandering en -ontwikkeling. De configuraties zijn gedeeltelijk gebonden aan de leef-
tijd en groei van de organisatie, waarbij de groeivolgorde gelijk is aan de chronologi-
sche volgorde waarin de configuraties hier zijn besproken. Ten tijde van vraagstukken
van verandering en vernieuwing is dikwijls sprake van een overgang van de ene confi-
guratie naar de andere.

5.1.2 Analyse van de sturingsperikelen aan de hand van Mintzberg

De typologie van Mintzberg dient als uitgangspunt om de vraag te beantwoorden
welke kenmerken van de structuur en de gebruikte sturingsinstrumenten in het onder-
zoekskoprs bijdragen aan een effectieve sturing, of dat wellicht een meer effectieve
structurele configuratie is te ontwerpen. Om deze vraag te beantwoorden pas ik de
typologie op verschillende wijzen toe. Ten eerste ga ik na in hoeverre het mogelijk is
het onderzoekskorps te beschouwen als een zuivere vorm van een van de configuraties.
Om de mogelijkheid van een karakterisering van het onderzoekskorps als hybride
structuurtype open te houden, stel ik daarbij tevens het al dan niet voorkomen van
kenmerken van de verschillende configuraties aan de orde. Aan het einde van dit
hoofdstuk trek ik conclusies op basis van de analyse. Dan neem ik ook de optiek van
de configuraties als krachtenvelden en de optiek van configuraties als groeifasen of
overgangsvormen in beschouwing. Tk analyseer het voorbeeldmateriaal over sturings-
perikelen, aan de hand van de vijf configuraties en bijbehorende coérdinatiemecha-
nismen van Mintzberg. Binnen het politiekorps worden alle door Mintzberg genoem-
de soorten codrdinatiemechanismen gebruike. Ik beschouw hierna in hoeverre een
bepaald codrdinatiemechanisme ‘werke’ binnen de politicorganisatie. Verklaringen
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voor het al dan niet slagen van de sturing in een specifiek voorbeeld zoek ik binnen de
parameters zoals Mintzberg die beschrijft.

Het onderzoekskorps als eenvoudige structuur

De eerste opgave is om na te gaan of het onderzoekskorps als een organisatie met een
eenvoudige structuur gekarakteriseerd kan worden, of dat het korps tenminste ken-
merken van een eenvoudige structuur vertoont. Wat betreft de parameters die ken-
merkend zijn voor een organisatie met een eenvoudige structuur, voldoet de politie
niet aan het beeld. De meeste eenvoudige structuren vinden we bij jonge, kleine orga-
nisaties met een eenvoudige, maar dynamische omgeving, waar de macht gecentrali-
seerd is aan de top. Uiteraard voldoet de politie niet aan deze kenmerken. De politie
is een oude organisatie, is groot en complex en functioneert in een complexe omge-
ving met verschillende afnemers en productlijnen. Het centraliseren van de macht bij
de top is een fenomeen dat zich in het onderzoekskorps wel als tendens of als tijdelij-
ke situatie voordoet. Er kan dan ook niet gesproken worden van verregaande en con-
sequente decentralisatie. De omvang van de organisatie is echter dermate groot, dat
van totale centralisatic ook geen sprake is en geen sprake zou kunnen zijn.

Ondanks het niet voldoen aan de kenmerken van een eenvoudige structuur, vinden
we het coérdinatiemechanisme dat kenmerkend is voor de eenvoudige structuur,
direct toezicht, wel degelijk terug in de praktijk van alledag. Dit is zichtbaar in de
pogingen van managers om agenten met behulp van direct toezicht aan te sturen. De
effectiviteit van deze pogingen zijn echter twijfelachtig. Wanneer we de tevergeefse
sturingspogingen uit het voorbeeldmateriaal onder de loep nemen, valt op dat deze
pogingen in sommige gevallen gebaseerd zijn op het niet toepassen of inefficiént toe-
passen van het principe van direct toezicht. In het voorbeeld van de naaktposter op de
muur van een van de werkkamers, bleek dat de oplossing die de vertrouwenspersoon
voor ogen had niet werkte, namelijk de chef die het gedrag van de agenten zou corri-
geren. Om welke reden dan ook maakte de chef op dat moment geen gebruik van het
codrdinatiemechanisme van direct toezicht. Ook de managers in de hogere echelons,
bleken het instrument van direct toezicht niet (effectief) te gebruiken. Een ander
voorbeeld waaruit duidelijlk wordt dat het uitvoeren van direct toezicht op agenten las-
tig is, vormen de gebeurtenissen bij de Criminele Inlichtingen Dienst. Ondanks het
grote belang en risicogehalte van het werk is het noch de directe chef, noch de korps-
leiding gelukt om beslissingen van de runners uit het team door middel van direct toe-
zicht in goede banen te leiden, met alle consequenties van dien. Het voorbeeld van de
IRT affaire lijkt in eerste instantie uitzonderlijk. Uit de beschrijving van andere pogin-
gen om de activiteiten van agenten te plannen, blijke echter dac de IRT affaire geen
incident of uitzondering op een regel is. Ook bij reguliere activiteitenplanning blijke
dat een agent simpelweg icts anders gaat doen dan hem of haar wordt opgedragen,
ondanks gerichte opdrachten in roosters of door directe aanwijzingen van een lei-
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dinggevende. Bij het project ‘Beachwatch’ bleek dat hetgeen wordt bedacht in de top
van de organisatie niet automatisch wordt uitgevoerd op de werkvloer. Op een of
andere manier wordt hier de higrarchische lijn verstoord, waarbij dan ook nog eens
blijkt dat de tegenwerkende agenten nauwelijks negatieve gevolgen van hun gedrag
ondervinden. Uit de beschrijving van het Beachwatch project bleek echter ook dat
direct toezicht binnen de top van de organisatie wel degelijk veelvuldig als sturings-
instrument wordt gebruike. Het Beachwatch project staat model voor een van de vele
projecten die vanuit de top van de organisatie geiniticerd worden, maar waarvan de
implementatie aan de basis problematisch blijkt. Tot aan het niveau van middenkader
wordt op een centralistische wijze een project geleid, waarbij gebruik wordt gemaakt
van het sturingsinstrument direct toezicht. Het topmanagement houdt direct toezicht
op de projectverantwoordelijken uit de beleidsontwikkelende staf en her midden-
kader. Bij de implementatie van de projecten blijkt de hiérarchische gezagslijn echter
te stagneren en bereiken de verworvenheden van het project de werkvloer maar in
geringe mate.

Hoe kunnen we het falen van direct toezicht in de vier genoemde gevallen en het wel-
slagen ervan binnen een recherchebijstandsteam verklaren? De voorwaarde voor het
houden van direct toezicht is eenvoudig af te leiden uit de benaming. Direct toezicht
wil zeggen dar de leidinggevende ten minste een gedeelte van het werk in persoon kan
waarnemen en hier direct feedback op kan geven of dat hij of zij deze taak aan een
ander kan delegeren. Bij politiewerk kan aan deze voorwaarde niet worden voldaan.
Het front-linie karakter van het politiewerk is hier debet aan. Agenten functioneren
niet onder direct toezicht van hun chefs. Slechts een klein gedeelte van het werk wordt
op het bureau uitgevoerd en zodra de agent op straat loopt of met een verdachte of
aangever in een verhoorkamer zit, is direct toezicht per definitie onmogelijk. Direct
toezicht is slechts toepasbaar op schriftelijk werk of op voorbereidende activiteiten of
onderzoekswerkzaamheden en dit gebeurt dan ook wel met succes. Behalve fysicke
afstand is er ook nog sprake van een belemmerende tijdfactor. Politiewerk wordt in
wisselende diensten 24 uur per dag uitgevoerd. De teamleiding is echter slechts op
kantoortijden aanwezig. Dit betekent dat een drichoofdige teamleiding slechts een
derde deel van het 24-uurs rooster zou kunnen dekken door middel van direct toe-
zicht. Op de overige tijden is er slechts één leidinggevende per district die dienst doet
als hulpofficier van justitie en die bij ernstige ongeregeldheden als leidinggevende kan
optreden. Deze hulpofficier van justitie is meestal niet de eigen hiérarchisch leiding-
gevende van de groep in dienst zijnde agenten. Een oplossing voor de genoemde
beperkingen voor het uitoefenen van direct toezicht in afstand en tijd zou kunnen
worden gevormd door de groepsbegeleiders; de meewerkend voormannen waarvan
onduidelijk is of ze nu wel of geen leiding mogen geven. De onduidelijke rol en de
culturele bepaaldheid van de groepsbegeleiders (het bij de groep willen horen) maken
echter dat slechts een enkeling de taak van direct toezichthouder inderdaad ook op
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zich neemt. Een andere verklaring voor het ineffectief zijn van het coordinatiemecha-
nisme dat hoort bij de eenvoudige structuur is dat van de span of control. Met de span
of control wordt bedoeld het maximaal aantal ondergeschikten aan wie een leidingge-
vende met succes leiding kan geven. Over de optimale span of control in verschillen-
de organisaties zijn talloze onderzoeken gedaan. Zonder een absoluut maximum te
kunnen aangeven kan wel worden geconcludeerd dat de span of control bij de politie
groot is. Teams van dertig tot zestig mensen met een drichoofdige teamleiding zijn
geen uitzondering, In een simpele productieomgeving, zoals een fabrick, wordt deze
span of control al groot geacht, laat staan in een complexe omgeving als die van de
politie met een 24-uurs bezetting. Het is voor een teammanager vrijwel onmogelijk
om het functioneren en de persoonlijke ontwikkeling van alle ondergeschikten met
behulp van functionerings- en beoordelingsgesprekken nauwkeurig te kunnen volgen
zonder gebruik te maken van instrumenten als tijdregistratie en resultaatmeting. De
taak van de politie is dermate complex dat een agent altijd kan uitleggen waarom hij
of zij zich niet aan de activiteitenplanning heeft gehouden: “er kwam wat tussen, ik
zag iets belangrijkers gebeuren”. Met andere woorden: ook aan de situationele voor-
waarde van een eenvoudige omgeving wordt door de politieorganisatie niet voldaan.

Samenvarttend kunnen we concluderen dat het onderzoekskorps geenszins voldoet aan
de kenmerken van een eenvoudige structuur in zuivere vorm en dat deze structuur ook
niet als de meest efficiénte aangereikt zou kunnen worden. De fysieke en roostertech-
nische belemmeringen voor het houden van direct toezicht, de situationele factoren
en de grote span of control vormen hiervoor de verklaring. Dat het coérdinatieme-
chanisme direct toezicht niet het meest geschikte geacht mag worden voor de politie,
betekent echter niet dat het sturingsinstrument in het geheel niet gebruike wordt.
Door de hele politie-organisatie heen, maar met name in het topmanagement klinkt
de roep om meer sturing, wat dan meestal wordt uitgelegd als meer direct toezicht*,
Daarnaast wordt direct toezicht gebruikt om sturing te geven aan beleidsontwikkelaars
en middenkader door het topmanagement.

Rest ons nog één vraag: waarom is direct toezicht in het geval van het recherchebij-
standsteam wel effectief? Het antwoord is simpel: voor een recherchebijstandsteam
wordt een tijdelijke eenvoudige structuur opgezet in de meest zuivere vorm, buiten de
reguliere structuur om. Een recherchebijstandsteam is een tijdelijk team met één lei-
der, die een weliswaar zware, maar wel eenduidige taak moet klaren, namelijk het
oplossen van het misdrijf. De span of control is hanteerbaar en het contact tussen uit-
voerders en leidinggevende is direct en intensief. Een recherchebijstandsteam voldoet
daarmee wel aan de kenmerken van een eenvoudige structuur.



Het politickorps als machinebureaucratie

De meest gebezigde typering voor de structuur van politiekorpsen is die van de machi-
nebureaucratie. Net als veel andere overheidsorganisaties voldoet de politie immers
aan de situationele factoren van een grote, oude organisatie, zonder verregaand geau-
tomatiseerd systeem, dat gekenmerkt wordt door een hoge mate van controle door
externe partners. Alleen wat betreft de complexiteit van de omgeving voldoet de poli-
tie niet aan de kenmerken van de machinebureaucratie. De omgeving van de politie is
geenszins eenvoudig te noemen met haar diverse producten en klantgroepen. En dit
is dan ook direct de kern van het probleem. De complexe omgeving van de politie is
er de oorzaak van dat machinebureaucratische principes niet altijd opgaan bij de stu-
ring binnen de organisatie. Complexiteit van de omgeving en een bureaucratische
structuur staan met elkaar op gespannen voet.

Wat betreft de decentralisatievorm en het belangrijkste organisaticonderdeel vertoont
het korps Kennemerland wel kenmerken van een typische machinebureaucratische
organisatie. Beslisbevoegdheden zijn gecentraliseerd binnen het topmanagement en de
top van de beleidsontwikkelende staf. Wanneer we terugkijken naar het organigram
van het korps, is een opvallend fenomeen dat de hoofden van de beleidsontwikkelen-
de afdelingen zitting hebben in het regionale managementteam. Logisch geredeneerd
zou alleen het hoofd van de divisie beleidsontwikkeling deel moeten nemen aan dit
topoverleg. Echter, dit divisichoofd maake deel uit van de korpsleiding en zo is als het
ware de divisie beleidsontwikkeling een echelon ‘opgewaardeerd” in de korpshiérar-
chie. Dit maake de beslissingsmacht van de gezamenlijke beleidsontwikkelende af-
delingen ten opzichte van de districtschefs zeer groot. Een continue strijd tussen meer
standaardisatie (door de top en de beleidsontwikkelende afdelingen) en meer autono-
mie (van het middenmanagement en de districtschefs) is het gevolg.

De conclusie die uit het voorgaande getrokken kan worden, is dat de politie de per-
fecte organisatie zou zijn om met behulp van het cosrdinatiemechanisme standaardi-
satie van werkprocessen aan te sturen. Gedeeltelijk is dit inderdaad het geval. Veel pro-
cedures binnen het politiewerk zijn voorgeschreven. Het meest prominent aanwezige
procedure- en regelsysteem bestaat uiteraard uit wetgeving en politiéle richtlijnen.
Agenten zijn gebonden aan de letter van de wet. Deze regelgeving wordt niet vanuit
het korps zelf opgelegd, maar door de wetgever en in tweede instantie door middel van
gemeentelijke verordeningen en richtlijnen van het Openbaar Ministerie. Wanneer we
de interne regelgeving binnen het korps bekijken, dan stuiten we ook op een grote
hoeveelheid aan regels en procedures. Deze worden ontwikkeld door de beleidsont-
wikkelende staf in samenspraak met het topmanagement. De meeste van deze regels
en procedures hebben betrekking op de interne administratieve organisatie. Zo zijn de
regels met betrekking tot de rechtspositie van agenten ontelbaar, Wanneer wie precies
recht heeft op welke onkostenvergoeding is allemaal vastgelegd en de regelgeving is zo
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uitgebreid dat niemand in het korps alle regels direct voorhanden heeft. De beleids-
cyclus van het korps is gestandaardiseerd, hetgeen jaarlijkse werkplannen op verschil-
lende hiérarchische niveaus oplevert, met een eenvormige lay-out.

De standaardisatie betreft echrer in veel mindere mate de werkprocessen binnen de
kerntaken in het executieve politiewerk. Behoudens de wettelijke richtlijnen zijn er
weinig protocollen en procedures ingevoerd. Overigens biedt de wetgeving ook veel
vrijheid voor eigen interpretatie en prioritering, getuigt het voorbeeld van de
Criminele Inlichtingendienst. Uit dit voorbeeld van de runners die eigen opsporings-
methoden hanteerden, blijkt hoe weinig de kerntaken van de politie zijn gereglemen-
teerd. Pas na het ontstaan van de crisis en de parlementaire enquéte is er een intern
handboek voor de runners ontwikkeld en is een landelijke politieke discussie over
strakkere regelgeving bij opsporing tot stand gekomen. De activiteitenplanning bin-
nen de basiseenheden is een voorbeeld van een poging het werk in de basispolitiezorg
te standaardiseren en te controleren. De introductie van dienstverleningsstandaards is
een ander voorbeeld van een poging om veel voorkomende werkprocessen in de orga-
nisatie gelijkvormig te maken. Ofschoon het te vroeg is te concluderen dat deze pogin-
gen niet zullen werken, kan wel vastgesteld worden dat standaardisatie van het werk
van agenten door activiteitenplanning of door dienstverleningsstandaardisatic op de
nodige problemen en weerstand stuit. Het strak plannen en organiseren van polirie-
werk is geen traditie. Wat betreft de kerntaken gaan de machinebureaucratische prin-
cipes, die wellicht wel gelden voor activiteiten die gericht zijn op de beheersing van de
interne organisatie dan ook niet op .

De politie is een organisatie met een complex taakveld en een complexe externe omge-
ving. Dit is een oorzaak van de problemen bij het toepassen van machine-
bureaucratische principes. Een vereiste voor het gebruik van standaardisatie van werk-
processen als voornaamste codrdinatiemechanisme is immers een betrekkelijk eenvou-
dige omgeving en daardoor een simpel technologisch proces van de organisatie. De
politie kent echter een zeer gevarieerde en allerminst eenvoudige omgeving. De eisen
die aan de politie gesteld worden veranderen van dag tot dag en van moment tot
moment. Ingegeven door een situatie op straat, of op langere termijn door politieke
meningsvorming, variéren de acties die agenten ondernemen. Het werk is onvoor-
spelbaar en vraagt een aanzienlijke dosis improvisatietalent van agenten. Ook de klan-
tengroep van de politie is niet eenduidig. Klanten variéren van bankdirecteuren tot
zwervers en van klanten die een beroep doen op de politie tot hen die als verdachte
vastzitten. Toch wordt de onvoorspelbaarheid en complexiteit van het werk door uit-
voerende agenten ook wel eens overdreven. Allerlei belangen en culturele normen en
waarden zijn hier debet aan. Immers, hoe beter een agent er in slaagt de onvoorspel-
baarheid van het werk aan te tonen, des te minder sturing hij of zij van de leidingge-
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vende kan krijgen en des te makkelijker is er een excuus voorhanden waarom de stan-
daardisatie niet werke. Dit terwijl het een juiste constatering is van de initiatiefnemers
van een systeem als dienstverleningsstandaards, dat een deel van het politiewerk routi-
nematig is en dus best in protocollen is te vatten. -

Een gevolg van de complexiteit en dynamiek van de externe omgeving is een continue
innovatiedrang binnen de top van de politieorganisatie. De top speelt als strategisch
beleidsmaker in op een steeds veranderende omgevingsbehoefte. Diverse innovatieve
projecten en werkmethoden worden bedacht en getoetst. Het vastleggen van werk-
processen en het standaardiseren ervan is hiermee per definitie in tegenspraak. De
machinebureaucratie is een star organisatiestructuurtype dat zich niet leent voor inno-
vatie en dat dan ook direct overboord wordt gezet bij vernieuwingen en vervolgens
verwordt tot een verzameling van adhocratieén, zoals we hierna nog zullen zien.

Een van de verklaringen voor de sturingsperikelen binnen het korps, is inherent aan
de structuur van de machinebureaucratie zelf. Hét vraagstuk van de machinebureau-
cratie is namelijk hoe de onderlinge aanpassing van de diverse functionele eenheden
geregeld moet worden. Er is sprake van een per definitie onmogelijke opgave. Voor het
optimaal functioneren van de machinebureaucratie is overleg nodig tussen de ver-
schillende eenheden, maar de omvang van de meeste machinebureaucratieén maakt
dit onmogelijk. De top van de machinebureaucratie heeft als enige het overzicht over
alle eenheden. De top zou dan ook eigenlijk voortdurend bezig moeten zijn met het
garanderen van afstemming. Wanneer het topmanagement dit niet doet, doordat de
span of control te groot is of omdat ook andere taken tijd vragen (zoals bij de politie
externe representatie of het zelf leiding geven aan vernieuwingstrajecten), ontstaat
politicke strijd tussen de diverse organisatieonderdelen. Het resultaat is vervolgens dat
problemen binnen de hiérarchie ‘opstuiteren’, waardoor het topmanagement
gedwongen wordt zelf direct in te grijpen op problemen op lagere niveaus. Dan ont-
staat weer centralisatie en een eenvoudige (crisis)structuur. De top wordt in feite
gedwongen tot het uitoefenen van direct toezicht. Vervolgens doen zich weer alle coor-
dinatieproblemen voor die bij een eenvoudige structuur horen. Op deze manier ont-
staat een negatieve spiraal met betrekking tot het sturingspotentieel binnen de orga-
nisacie?’,
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Het politiekorps als professionele bureaucratie

De professionele bureaucratie is een structuurtype dat in principe goed toepasbaar is
op de politicorganisatie. De nadelen die kleven aan het typeren van het politiekorps
als eenvoudige structuur of als machinebureaucratie, zijn grotendeels te ondervangen
door agenten te behandelen als professionals en door de standaardisatie van vaardig-
heden tot het belangrijkste codrdinatiemechanisme te maken. Wat betreft situatione-
le factoren vertoont de politieorganisatie veel kenmerken van de professionele bureau-
cratie. Er is sprake van een ingewikkelde, maar wel redelijk stabiele omgeving. Er is
geen hoogwaardig technisch systeem in de organisatie voorhanden. De organisatie is
trendgevoelig, dat wil zeggen dat ofschoon de omgeving tamelijk stabiel is, er trends
te ontdekken zijn in de aanpak van de kerntaken.

Een kenmerk van een professionele bureaucratie is de verregaande decentralisatie. De
professionals in de uitvoerende kern krijgen veel verantwoordelijkheid op basis van
hun kennis en vaardigheden. Of dit in het onderzoekskorps ook het geval is, is discu-
tabel. Uit het voorbeeldmateriaal blijkt wel dat uitvoerenden een grote mate van auto-
nomie en vrijheid kennen in de dagelijkse uitvoering van hun werk. Deze autonomie
en vrijheid zijn hun echter niet zozeer bewust gegeven vanuit de idee een beroep te
doen op de professionele beroepshouding van agenten. Uitvoerders nemen de vrijheid
zelf en hebben normen en waarden ontwikkeld die recht doen aan deze vrijheid. Er is
geen sprake van een overtuiging binnen de organisatie dat agenten zelf verant-
woordelijk zijn voor hun handelen en volledig als professionals beschouwd kunnen
worden. Integendeel, het aantal pogingen om het sturingspotentieel van leidingge-
venden te vergroten en zo de vrijheid en autonomie van uitvoerenden te verkleinen, is
vele malen groter dan de pogingen uitvoerenden meer verantwoordelijkheid te geven.
Als er dus al sprake is van decentralisatie, dan is deze meer willens en wetens ontstaan
dan bewust geconstrueerd. Uit een van de voorbeelden blijkt echter wel hoe profes-
sionalisme werkt. In het geval van de bedreigde receptionist wist een zeer groot aantal
collega’s snel en vakkundig te handelen en de situatie onder controle te krijgen.
Professionalisme bij de politie uit zich met name in het bijzonder goed om kunnen
gaan met nood- en panieksituaties.

Op het eerste gezicht zijn alle ingrediénten aanwezig om van de politie een goed geou-
tilleerde professionele bureaucratie te maken. Toch wordt in de praktijk onvoldoende
gebruik gemaakt van de standaardisatie van vaardigheden als sturingsinstrument. De
eerste verklaring hiervoor moeten we zoeken in de hoge mate van externe controle
over de politie. Deze controle heeft te maken met het specifieke taakveld. De politie
is een van de weinige organen in de samenleving die bevoegd is geweld te gebruiken.
Samen met enkele andere instellingen (beveiligingsbranche, medewerkers in de
dwangverpleging, het leger) beschikt de politie over het zogenaamde geweldsmono-
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polie. Door de sterke externe controle, is de politie genoodzaakt machinebureaucrati-
sche vormen aan te nemen, ook al is dit niet de meest effectieve organisatievorm van-
uit het oogpunt van sturing. Mintzberg zegt hierover:

“In sommige gevallen hebben organisaties echter geen
andere keus: tegenstrijdige situationele factoren waarover
zij geen macht hebben, dwingen hen disfunctionele hybri-
de structuren te hanteren. Wij zagen dat dit voorkomt in
onderwijsinstellingen, politickorpsen en andere organisa-
ties met getrainde operators, die eigenlijk behoefte hebben
aan een professionele bureaucratie, maar door externe
controle (doorgaans van de overheid) min of meer
gedwongen worden bepaalde kenmerken van de machine-
bureaucratie aan te nemen, wat hun prestaties niet ten
goede komt.”

(Mintzberg, 1992, p. 305)

Door de controle van buitenaf is het vrijwel onmogelijk de uitvoerende kern van de
organisatie veel autonomie te geven. Immers, het is de top van de organisatie die zich
tegenover het bevoegd gezag moet verantwoorden over acties tot op detailniveau aan
toe. Wanneer grote autonomie aan de uitvoerende kern wordt gegeven, zal de top nog
minder dan nu het geval is op de hoogte zijn van hetgeen zich op de werkvloer
afspeelt. Toch is de vraag gerechtvaardigd of vorenstaande redenatie geen schijneffec-
tieve oplossing is. We hebben immers gezien dat controle en sturing op politiewerk
door het (top)management een hoogst ingewikkelde zaak is. Door toch met behulp
van direct toezicht en standaardisatie van werkprocessen de leidsels in handen te wil-
len houden, kan een krampachtige situatie ontstaan, die uiteindelijk de zo gewenste
controle en sturing eerder doet afnemen dan toenemen. Technologische en procesma-
tige procedures en controlemaatregelen hebben alleen maar een negatief effect op de
plichtsgetrouwheid van professionals?. Deze maatregelen zullen de relatie tussen de
professional en de klant verstoren, want die relatie is juist gebaseerd op onbelemmerd
en persoonlijk contact tussen beide partijen (Mintzberg, 1992, p. 224,
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Een tweede aspect waaruit wellicht verklaard kan worden waarom de politieorganisatie
als professionele bureaucratie niet geheel uit de verf komt, is de duur en intensiteit van
de opleiding en mogelijkheid tot categorisatie van werkaanbod. Er gelden geen stan-
daardregels voor de opleidingsduur van een professional. Doorgaans neemt de oplei-
ding van professionals, (zoals artsen, onderwijzers, rechters, high-tech ontwikkelaars,
organisatieadviseurs) echter tenminste enkele jaren in beslag, waarna nog een aan-
zienlijke tijd opleiding in de praktijk volgt. Wanneer we de duur van de opleiding van
agenten hiertegen afzetten, kan geconstateerd worden dat de opleiding relatief kort is
voor de complexiteit van het werk. Toegelaten worden tot de politieopleidingsschool
kan al met een MAVO-3 diploma en de opleiding zelf duurt achtien maanden, waar-
bij theorie en praktijk gecombineerd worden. Ofschoon de opleiding intensief is en
tot voor kort in internaatsvorm plaats vond, is de vraag gerechtvaardigd of achtien
maanden opleiding genoeg is om agenten in staat te stellen zogenaamde categorisatie
toe te passen. Met categorisatie wordt bedoeld dat een professional zodra hij of zij zich
voor een vraag of probleem van een cliént gesteld ziet, de situatie diagnosticeert en ver-
volgens als het ware een standaardoplossing ‘vit de koffer haalt’. Zo stelt een arts een
groot aantal vragen als “heeft u koorts, heeft u pijn”, om uiteindelijk tot een diagno-
se te komen. Ook een organisatieadviseur van wie het werk improviserend en uitslui-
tend maatwerk lijkt, heeft in feite de beschikking over een groot aantal management-
inscrumenten en eerder beproefde oplossingen voor probleemsituaties. De meerwaar-
de van een professional is juist gelegen in de vaardigheid de juiste diagnose te stellen
en deze te koppelen aan de juiste oplossing. Net als de machinebureaucraat, maake de
professional dus in feite gebruik van standaards. Het verschil is echter dat deze niet
zijn neergelegd in protocollen, maar zich bevinden in de kennisvoorraad, de erva-
ringswereld van de professional. Politiewerk zou zich goed lenen voor de methode van
het stellen van een diagnose en het bieden van een standaardoplossing. Om een agent
echter te kunnen toerusten met de juiste diagnose-instrumenten en standaardoploss-
ingen is langere tijd nodig dan de achtien maanden die hier voor staan. Ook na
indienstrreding leert een agent gaanderwijs wel enige categorieén te onderscheiden (bij
een brand handel ik zo en bij een moord zo), maar er blijven veel situaties over waar
de agent is aangewezen op improvisatievermogen. Het middel waarnaar vervolgens
wordt gegrepen om meer sturing in de politicorganisatie te bewerkstelligen, de intro-
ductie van de dienstverleningsstandaards, doet juist weer een beroep op het plichtsge-
voel van de agent zich aan regels en voorschriften te houden. De agent wordt daarmee
niet gestimuleerd om een eigen diagnostisch model aan te brengen of uit te breiden.
Hert zou een uitdaging zijn te onderzoeken of het mogelijk is agenten een dergelijk dia-
gnostisch model aan te leren tijdens de primaire opleiding of op een later tijdstip in
de loopbaan.
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Fen andere drempel voor het omvormen van de politie tot een professionele bureau-
cratie, wordt gevormd door de invulling van managementposities. In de meeste pro-
fessionele organisaties zijn de managers of bestuurders afkomstig uit eigen geledingen.
Binnen de politieorganisatie is dit niet het geval. Zo is er in veel ziekenhuizen een
geneesheer-directeur en wordt de directie in onderwijsinstellingen veelal gevormd
door onderwijzend personeel dat is opgeklommen in de managementhiérarchie. Het
is nauwelijks bevreemdend dat dit zo is. Het werk van professionals is immers derma-
te complex dat een manager pas kan meepraten als hij of zij van de materie op de
hoogte is, hetgeen van een buitenstaander nauwelijks verwacht kan worden. Daar waar
bestuurders van buiten de beroepsgroep hun intrede doen, bijvoorbeeld een zakelijk
manager binnen een universiteit, leide dit in eerste instantie tot conflicten, omdat “hij
of zij toch niet weet waar het in de praktijk over gaat”. Pas wanneer het de professio-
nals en de zakelijk bestuurders lukt hun wederzijdse meerwaarde aan te tonen, zonder
daarbij afbreuk te doen aan de autoriteit van de ander, hebben dergelijke manage-
mentconstructies kans van slagen. Bij de politie is echter sprake van een duale
instroom. Agenten doorlopen de politieopleidingsschool en midden- en topmanage-
ment de politicacademie, welke laatste een lesprogramma van vier jaar kent. Ofschoon
de lesprogramma’s van de politieopleidingsschool en de politicacademie overeenkom-
sten vertonen (zo leert iedereen op dezelfde manier een vuurwapen hanteren) zijn er
ook aanzienlijke verschillen tussen inhoud en sfeer van beide opleidingsinstituten. In
ieder geval kan niet gesproken worden van een eenduidige professionele vorming van
agenten en hun leidinggevenden. Het gevoel dat veel middenmanagers ervaren van het
“oceen vat” hebben op hun medewerkers kan mede hieruit verklaard worden.
Interessant is in dit verband dat de laatste jaren de professionaliteit van politieagenten
steeds vaker benadrukt wordt en dat gelijktijdig een tendens zichtbaar is, waarbij meer
politiemanagers gerecruteerd worden uit het agentenbestand. Zo kent de politieaca-
demie nu een verkort programma voor agenten die na jaren praktijkervaring de over-
stap naar het management maken. Theoretisch gezien zou dit de stap naar de profes-
sionele bureaucrarie moeten versnellen.

Het geringe innovatieve vermogen van de professionele bureaucratie is een gegeven feit
en biedt een laatste verklaring voor de belemmeringen bij het structureren van de poli-
tieorganisatie als een professionele bureaucratie. Net als bij de machinebureaucratie is
het werk in de professionele bureaucratie gestandaardiseerd, al verschillen de instru-
menten waarmee die standaardisatie tot stand komt. En standaardisatie is per defini-
tie innovatieremmend. De enige manier om verandering in een professionele bureau-
cratie succesvol te bewerkstelligen, is om professionals de ruimte te geven stapsgewijs
veranderingen te introduceren, volgens Mintzberg. In hun werk komen ze immers
zaken tegen die niet direct in het diagnostisch model passen en die om aanpassing vra-
gen. Professionals pakken deze aanpassingen zelf op, mits hen hiervoor tijd en moge-
lijkheden voor overleg met andere professionals worde gegund. Ook vanuit oplei-
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dingsinstituten zou verandering moeten worden bewerkstelligd. Als het goed is zijn
deze een kweekvijver voor vernieuwing. Een snelle doorstroom van personeel zorgt
dan dat de vernieuwingen binnen de organisatie ingebracht worden. Door de ver-
schillen tussen management en uitvoerders in de politieorganisatie wordt innovatie
echter meestal van bovenaf gedicteerd in plaats van onderaf ingegeven. De politie-
scholen zijn in verhouding met de korpsen tamelijk conservatief en weinig verande-
ringsgezind, dus innovatie vanuit deze hoek valt niet vaak te verwachten. Bovendien
is de personele doorstroom binnen de politieorganisatie veel lager dan in andere pro-
fessionele bureaucratieén. Aan het professionele werken binnen het onderzoekskorps
wordt steeds opnieuw afbreuk gedaan, omdat veranderingen top down worden inge-
voerd. In een groep deels professioneel werkende medewerkers kunnen hierdoor twee
reacties ontstaan. Ofwel de medewerkers nemen afstand van hun professionele hou-
ding en vallen terug op regels en procedures en improvisatievermogen, of vernieuwin-
gen stuiten op weerstand en sterven een zachte dood. Beide reacties kunnen worden
waargenomen binnen het onderzoekskorps. Pogingen nieuwe werkmethoden te intro-
duceren lopen dikwijls slecht af en als bijvoorbeeld een planningssysteem wel inge-
voerd wordt, gaan agenten zich vanuit een protesthouding “aan de regeltjes houden en
doen niks extra’s meer”. Door de discrepantie van het top down willen invoeren van
vernieuwing en gelijktijdig een beroep doen op het eigen lerend vermogen van pro-
fessionals, gaan agenten zich steeds minder als professional gedragen en uiteindelijk is
er geen sprake (meer) van een professionele bureaucratie.

Een voorbeeld dat een bespreking waard is in het licht van de perceptie van de politie
als professionele bureaucratie, is die van de opsporingsmethoden en de parlementaire
enquétecommissie. Teulings werpt in het publieke debat via het dagblad NRC een hel-
der en niet gangbaar licht op het parlementaire onderzoek naar de opsporingsmetho-
den (1995). Hij betoogt dat de handelwijze van het zogenaamde ‘koningskoppel’, de
runners die wel heel onorthodoxe opsporingsmethoden hanteerden in de strijd tegen
de georganiseerde drugsmafia, een uiting is van het professionaliseren van de politie-
organisatie. Hij stelt dat:

“De politiéle en justitiéle organisaties in Haarlem,
Amsterdam en Utrecht waar de aandacht zich tot nu toe
op concentreert gelden als de beste en bekwaamste van het
land. (..)

Het loont derhalve de moeite om te bezien of de IR T-affai-
re niet zogeer als de odeur van de Augiasstal, maar als het
omen van een organisatie in overgang begrepen kan wor-
den: als kenmerkend voor de transformatie van een geslo-
ten bureancratisch naar een open, innovatief en professio-
neel organisatietype. (...)



Wat de verhoren laten zien, is dat op elk van de tussenlig-
gende niveaus van centrale regelgeving naar de plaatselij-
ke regelvinding wat water in de wijn, of wat wijn in het
water werd gedaan. Dat is misschien voor de buiten-
staander onhelder en verwarrend, maar voor de insider
wel uiterst rationeel want juist gedrag dat zekerheid biedbr.
Voorwaarde is wel dat deze zoekende vorm van onderlin-
ge afstemming niet van buitenaf wreed wordt verstoord en
dat de organisatie-in-overgang enigszins van invloeden
van buitenaf kan worden afgeschermd. Op den duur ont-
staan dan vanzelf niewwe regels en procedures van vol-
doende helderbeid en doorzichtigheid, regelijk met de
mechanismen om die regels indien nodig opnieuw te wij-
zigen. Maar deze regelgeving wordt dan gevoed van
onderop, in overeenstemming met de eisen van het werk-
veld. Zij worden niet van bovenaf, op zijn Romeins, van
abstracte normatieve principes afgeleid. Maar de onderop-
benadering vraagt nogal wat vertrowwen in de competen-
tie en integriteit van de professionals op het uitvoerende
niveau en die vertrouwenscultuur-in-wording is onder het
geweld van politicke en publicke druk snel teloor gegaan.”

(Teulings, 1992)

Samenvattend kunnen we constateren dat er zeker kansen liggen voor een professio-
nele werkwijze binnen de politie, die nu nog onvoldoende benut worden. Een deel van
het werk wordt nu al op professionele wijze aangepake, door gebruik te maken van
gestandaardiseerde vaardigheden. Het verder vormgeven van de professionele bureau-
cratie wordt echter bemoeilijkt door de korte opleiding van agenten, de externe con-
trole die de organisatic op regels fixeert, de behoefte aan innovatie binnen de organi-
satie en een top-down benadering bij het invoeren van vernieuwingen en een schei-
ding wat betreft professionele vorming tussen management en uitvoerders.



Het politickorps als divisiestructuur

In een paper, waarvan een deel is overgenomen in het Tijdschrift voor de Politie, stelt
Haagsma (1992) dat na de reorganisatie van de politie de organisatie een divisiestruc-
tuur heeft aangenomen. 1k deel deze mening van Haagsma slechts ten dele. De regio’s
kennen nu weliswaar een gediversifeerde vorm, met een moederorganisatie (de regio-
nale korpsleiding) en dochterorganisaties (de districten). Aan de voorwaarde van
decentralisatie van de macht naar het middenmanagement, in het geval van het het
korps Kennemerland naar de districtschef en/of de teamchefs, wordt echter nauwelijks
voldaan. Zo hebben de districts- en teamchefs slechts zeer beperkte eigen budgetten
en is het uitgavenpatroon binnen die budgetten aan sterke interne regelgeving onder-
hevig. Opleiding, selectie en salari€éring van personcel, toekenning van middelen,
keuze voor informatisering en rapportage van resultaten, wordt voor het overgrote deel
centraal geregeld. Een districtschef klaagde hier eens over:

“lle mag eigen auro’s kopen en dan mag ik zo ongeveer kie-
zen tussen een blawwe of een witte Volkswagen”.

Dit terwijl het kenmerkend is voor een zuivere divisiestructuur dat het top-
management en het middenkader weinig intensieve contacten onderhouden. Te veel
kennis van hetgeen zich in de divisies afspeelt zou de top immers kunnen verleiden
zich te bemoeien met hetgeen zich binnen de divisies afspeelt en in een divisiestruc-
tuur tellen alleen de resultaten. In het politiekorps hebben de middenmanagers en de
top intensief contact, worden echelons dikwijls gepasscerd en mengt de top zich in
zaken van de districten, tot aan uitvoerend niveau toe. Een voorbeeld is dat wanneer
er een projectteam of werkgroep wordt geformeerd, de top van de organisatie of mede-
werkers van beleidsontwikkelende afdelingen zich veelal rechtstreeks tot een teamchef
of uitvoerder richt met het verzoek deel te nemen aan de projectgroep, zonder dat dit
geregeld wordt door de districts- of teamchef.

Een kenmerk van de divisiestructuur is dat gestuurd wordt met behulp van zoge-
naamde standaardisatie van output. Dat wil zeggen dat de moederorganisatie zich niet
bezighoudt met hée er gewerkt wordt in de dochterorganisaties, maar dat zij alleen
kijkt welk eindresultaat een dochterorganisatie behaalt. Binnen de politie wordt
getracht output zichtbaar te maken en zo managers te kunnen beoordelen op behaal-
de resultaten. Veelvuldig wordt gesproken over een meer bedrijfsmatige benadering
van het werkproces. Vermeldenswaardig is bijvoorbeeld de bijdrage van Bruinsma
(1993). Hij geeft een besturingsmodel waarin allerhande kengetallen worden
genoemd zoals “de landelijke, regionale en lokale aangiften van misdrijven per 1.000
inwoners”. Vooralsnog blijft het benoemen van resultaten echter bij aanzetten, die
vaak een wat kunstmatig karakter vertonen. Het blijft lastig om bijvoorbeeld te ach-
terhalen hoeveel inbraken de politie heeft weten te voorkomen door in een wijk te sur-
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veilleren. Uit de gebrekkige rekenmodellen komen soms onverwachte uitslagen. Dan
blijke de criminaliteit in een wijk te zijn gestegen, terwijl nu juist met veel menskracht
is getracht problemen terug te dringen.

“Wij zijn blij als we een miljoen hebben om vernieuwende

politieprajecten op te zetten voor de hele stad. Ondertussen
investeert een woningbowwvereniging twee miljoen om in
een wijk de huizen en woonomgeving veiliger te matken. En
dan zeggen wij aan het einde van het jaar: kijk, we hebben
ervoor gezorgd dat die wijk veel veiliger geworden is.”

We zagen in de voorbeelden hoe het ProMES-systeem op zich enthousiast werd ont-
vangen, maar dat het enthousiasme snel temperde, toen bleek dat de cijfers geen hard
oordeel toelieten. De tegenvallende resultaten wat betreft outputmeting zijn niet
typisch voor de politie. De gehele overheid en not-for-profit sector kampt met dit pro-
bleem, reden dat Mintzberg aangeeft dat de zuivere divisiestructuur eigenlijk alleen
goed werkt in de particuliere productiesector?” .

Naast de moeilijkheden met betrekking tot de resultaatmeting (outputmeting) is er
sprake van een ander struikelblok wanneer de politieorganisatie zich tot een divisie-
structuur zou willen omvormen. Gekwantificeerde outputmeting beperkt zich name-
lijk tot harde factoren. Sociaal beleid binnen de organisatie en sociaal beleid vanuit de
organisatie richting samenleving of cliéntgroepen zijn nauwelijks meetbaar. De ten-
dens die dan ook waarneembaar is bij organisaties met een divisiestructuur, is dat
intern en extern sociaal beleid laag op de prioriteitsladder staan. Ackerman (1975)
deed onderzoek naar de mogelijkheden om de zogenaamde zachte bedrijfsfactoren of
output te meten en ondervond dat dit zeer complex was. Dat het ontbreken van een
sociaal extern beleid bij de politie zeer onwenselijk zou zijn, behoeft nauwelijks uitleg.
Politiewerk is voor het overgrote deel sociaal werk. Daarom is er de keuze tussen ofwel
het meetbaar maken van de zachte output, of het stoppen met het trachten output te
meten. Het gevaar voor het ontwikkelen van een te eenzijdige aandacht voor die aspec-
ten van het werk die kwantificeerbaar zijn, is immers reéel. Stol (1992) doet een naar
mijn mening zeer goede poging sociale effectiviteit van politiewerk te meten, door de
sociale omgeving zich te laten uitspreken over de effectiviteit van de politie, gerepre-
senteerd in panels of contactgroepen door middel van panelmetingen. Ook hij wijst
er echter op dat harde gekwantificeerde normen dan overboord gezet moeten worden.
Naast extern sociaal beleid zou ook een afnemende aandacht voor sociaal beleid bin-
nen het korps niet haalbaar zijn. De enorme macht van de vakbonden en een cultuur
waarbij eenheid en zorg voor personeel een hoge waarde kent zouden de ontwikkeling
van de politieorganisatie tot een zuivere divisiestructuur blokkeren. Het bestempelen
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van de politie als een divisiestructuur, zoals Haagsma dat doet, is mijns inziens voor-
barig, ofschoon in sommige korpsen de decentralisatic wel verder gevorderd is dan in
het korps Kennemerlandzs.

Het politickorps als adhocratie

De politieorganisatie in haar totaliteit bestempelen als adhocratie gaat ver, maar een
deel van de organisatie vertoont wel degelijk adhocratische tendensen. De situatione-
le factoren om het onderzoekskorps als zuivere adhocratie te bestempelen zijn in het
geheel afwezig. De politie is immers geen jonge organisatie met geavanceerde techno-
logie in een dynamische omgeving. Toch is er wel sprake van de invoer van hoog-
waardige automatiserings- en telematicamiddelen binnen het korps. Het sterk inno-
vatieve karakter van de introductie van deze nieuwe verbindingsmiddelen maakt dat
de ontwikkeling en implementatie van deze trajecten projectmatig en adhocratisch
georganiseerd worden. Dwars door de bestaande organisatiestructuur heen worden
projectgroepen georganiseerd, die een verregaande mate van bevoegdheid hebben,
inclusief de toegang tot grote budgetten. Opvallend is dat deze werkvorm zich niet
beperkt tot automatiserings- en telematicatrajecten, maar tot een soort model is ver-
heven van hoe vernieuwing binnen het korps gerealiseerd moet worden. Met alle voor-
en nadelen van dien, die hier onder de loep genomen zullen worden. Wanneer we het
onderzoekskorps willen karakteriseren als adhocratie, wordt daarmee een specificke
vorm bedoeld, namelijk de bestuurlijke adhocratie (Mintzberg, 1992). In de bestuur-
lijke adhocratie wordt alleen in de top en de beleidsontwikkelende afdelingen en
hooguit het middenkader projectmatig gewerkt. De uitvoerende kern werkt via de
principes van een van de andere structuurtypen. In een verregaande doorvoering van
de principes van de bestuurlijke adhocratie is het zelfs mogelijk dat de organisatie het
uitvoerend werk volledig afstoot of uitbesteedt, hetgeen bij de politie natuurlijk niet
het geval is. Wel is er een scheiding in activiteiten van management en uitvoering
waarneembaar, waardoor het korps hier toch als bestuurlijke adhocratie betiteld zou
kunnen worden. De projectvormen die binnen de politie te onderscheiden zijn, heb-
ben zoals gezegd meestal betrekking op het invoeren van nieuwe middelen of metho-
den. Het improviserende karakter in de uitvoerende kern mag niet verward worden
met de adhocratie. Het snel oplossen van een zaak door een groep agenten gaat niet
gepaard met een formele projectstructuur en wordt hier dan ook niet als adhocratisch
systeem beschouwd.

Het codrdinatiemechanisme dat hoort bij de adhocratie is dat van onderlinge aanpas-
sing. Dat wil niet veel meer zeggen dan dat mensen door directe afstemming de coor-
dinatie van activiteiten regelen. Omdat direct persoonlijk contact tijdrovend is en vaak
moeilijk te realiseren door volle agenda’s, zien we in adhocraticén een veelvuldig
gebruik van verbindingsmiddelen. In het Kennemerlandse korps neemt de electroni-
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sche mail (post) zo'n prominente rol in, dat leden van een projectgroep of chefs en
ondergeschikten binnen de hogere echelons in het korps elkaar soms weken lang alleen
op deze manier ‘spreken’.

Laten we eens enkele veel voorkomende problemen binnen adhocratische structuren
de revue laten passeren en nagaan in hoeverre deze problemen voorkomen binnen de
praktijk van de politieorganisatie. Een eerste lastige factor bij adhocratieén bestaat uit
de dubbelrol die het topmanagement van het onderzoekskorps moet spelen om lei-
ding te kunnen geven aan de bestuurlijke adhocratie. De top heeft namelijk twee
taken. Ten eerste dient zij leiding te geven aan de projectteams, hetgeen door het stu-
ringsinstrument van onderlinge afstemming een zeer tijdrovende bezigheid is. Omdat
de uitvoerende kern bij de politie niet is losgekoppeld, zoals dat vaak het geval is in
bestuurlijke adhocratieén, heeft de top van de organisatie echter ook nog een tweede
taak, namelijk de reguliere beheersing van de rest van de organisatie. Deze dubbelrol
vraagt bijna om moeilijkheden, waarbij ofwel de onderlinge aanpassing in de project-
structuur onvoldoende tot haar recht komt, of de beheersing van de rest van de orga-
nisatie te wensen overlaat. In het onderzochte korps zijn beide situaties herkenbaar.
Door een sterke nadruk op innovatie en projectstructuren in de top, klaagt de rest van
de organisatie over onvoldoende aandacht, terwijl ook de medewerkers van de pro-
jectteams het gemis aan regelmatige communicatie als storend ervaren.

Reesser (1969, in Mintzberg 1992) vroeg aan managers welke problemen zij ervaar-
den met werken in een projectorganisatie (adhocratie). De meeste genoemde proble-
men hadden te maken met de onduidelijkheid en onzekerheid van medewerkers bin-
nen de projectstructuur. Wie is de baas, op wie moet indruk worden gemaakt, weinig
groepsloyaliteit, weinig planmatige persoonlijke ontwikkeling, slechte communicatie
zijn kenmerkende problemen. Hierdoor is er binnen een adhocratie vaak sprake van
een grote mate van politisering. Mintzberg stelt dat de adhocratie door de vaagheid en
interdependenties de meest gepolitiseerde configuratie is, waarbij conflicten en agres-
siviteit onvermijdelijk zijn (Mintzberg, 1992, p. 292-293). Ofschoon geen praktijk-
voorbeeld is gewijd aan de specificke aard van de politisering in de top en de top van
de beleidsontwikkelende afdelingen, is deze in hoge mate aanwezig, evenals medewer-
kers die zich beurtelings gefrustreerd, zeer juichend of agressief uitlaten over commu-
nicatie en aansturingspatronen binnen de organisatietop.

Wanneer we het vorenstaande nog eens de revue laten passeren, kunnen we de con-
clusie trekken dat elementen van een bestuurlijke adhocratie waar zijn te nemen in het
onderzoekskorps. Soms met succes, met name wat betreft de implementatie van nieu-
we automatiseringsmiddelen. Er is echter geen sprake van een volledige bestuurlijke
adhocratie met een afgestoten uitvoerende kern. Deze onvolmaaktheid van de adho-
cratie door het niet afstoten van de uitvoering, heeft codrdinatieproblemen en een
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dubbelrol van de top tot gevolg. Dit brengt weer een negatief gevolg voor de beheer-
sing van het korps en politisering van de top en de top van de beleidsontwikkelende
afdelingen teweeg,

5.1.3 Typering van het politickorps aan de hand van Mintzberg

De typologie van Mintzberg heb ik, in de analyse in de vorige paragraaf, naast de prak-
tijk van alledag gelegd. Hierna trek ik conclusies, aan de hand van de verschillende
toepassingsmogelijkheden die Mintzberg aan zijn eigen typologie toekent. Duidelijk
mogen zijn geworden uit het voorgaande dat dé ideale configuratie voor besturing bin-
nen de politieorganisatie nog niet gevonden is.

Typering van het politiekorps als zuivere configuratie

Her is niet mogelijk om de politie Kennemerland te bestempelen als een van de vijf
configuraties in zuivere vorm. Desalniettemin zijn kenmerken van alle vijf de confi-
guraties aan te treffen binnen de organisatie en worden alle codrdinatiemechanismen
toegepast in het politiekorps. We hebben echter ook gezien dat aan alle codrdinatie-
mechanismen dusdanig grote belemmeringen verbonden zijn, dat geen van de vijf als
enig en volwaardig sturingsinstrument dienst kan doen. De krachten zijn te onder-
scheiden, die de verschillende organisaticonderdelen uitoefenen. Zo blijkt bijvoor-
beeld de top een behoefte aan centralisatie niet onder stoelen of banken te steken, zien
we standaardiseringsneigingen bij de beleidsontwikkelende staf en een toenemende
mate van professionalisering bij een deel van de uitvoerende medewerkers. De confi-
guraties waarmee het onderzoekskorps het meest overeenkomsten vertoont, zijn de
machinebureaucratie, de professionele bureaucratie en in de hogere echelons de
(bestuurlijke) adhocratie. De divisiestructuur en de eenvoudige structuur blijken min-
der van toepassing, ofschoon wel getracht wordt met behulp van direct toezicht het
sturingspotentieel van de organisatie te vergroten.

Overgangsvormen

In het hiervoorgaande heb ik de organisatiesocioloog Teulings (1995) geciteerd, die
aangaf dat de politie bezig is te transformeren van een machinebureaucratie naar een
meer professionele vorm. Ik deel die mening van Teulings grotendeels, hoewel ik
tevens de belemmeringen heb aangegeven die bij die overgang parten spelen. Of het
de politie inderdaad zal lukken te transformeren tot een professionele bureaucratie is
nog maar de vraag. Vele belemmeringen dienen dan overbrugd te worden en of de
samenleving bereid is ook wat betreft financiéle middelen én vertrouwen de conse-
quenties te trekken uit die transformatie van de politieorganisatie (minder toezicht op
regels, hogere opleidingskosten), zal de tijd moeten uitwijzen. Er liggen zeker kansen
voor de politic wat betreft het vergroten van het sturingspotentieel. Juist door een deel
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van de controle en sturing bij de uitvoerders zelf neer te leggen, mits zij daar goed op
voorbereid worden. Door sturing van bovenaf los te laten, zou meer sturing via profes-
sionaliteit kunnen ontstaan.

Effectiviteit van de hybride mengvorm

Tot een overgang naar een professionele bureaucratie voltooid is, moet het onder-
zoekskorps getypeerd worden als een hybride mengvorm. De politieorganisatie kan
het best omschreven worden als een combinatie van een machinebureaucratie en een
professionele bureaucratie, met adhocratische structuurtendensen in de vorm van pro-
jectorganisaties in de top. Daarnaast wordt in geringe mate gebruik gemaakt van de
coordinatiemechanismen afkomstig uit de divisiestructuur en de eenvoudige struc-
tuur.

De belangrijkste vraag, waarvoor deze analyse uiteindelijk gepleegd is, kan nu worden
beantwoord: welke kenmerken van de structuur en de gebruikte sturingsinstrumenten
in het onderzoekskoprs dragen bij aan een effectieve sturing? Is het gebruik van de
combinatie van coérdinatiemechanismen bij de politie wel effectief of is het wellicht
mogelijk om een meer effectieve structurele configuratie te ontwerpen? Ofschoon deze
vragen niet met een eenduidig ja of nee te beantwoorden zijn, gezien de complexiteit
van de praktijk, moeten we constateren dat de structuur en de gebruikte sturingsins-
trumenten binnen de politie Kennemerland niet bijdragen aan het bereiken van effec-
tieve sturing. Uiteraard zijn er diverse situaties waarin sturing binnen het korps suc-
cesvol tot stand komt en hiervan zijn ook voorbeelden gegeven. Vaker echter is het stu-
ringspotentieel van leidinggevenden onvoldoende om uitvoerende agenten die hande-
lingen te laten verrichten die zij willen, op een door hen gewenste manier. Nu kennis
is gemaakt met de typologic van Mintzberg, laat het beperkte sturingspotentieel van
politiemanagers zich goed verklaren. Het politickorps moet in de termen van
Mintzberg gekarakteriseerd worden als een ineffectieve hybride mengvorm. Er is spra-
ke van tegenstrijdigheid in plaats van consistentie tussen de verschillende coérdinatie-
mechanismen of sturingsinstrumenten. De meest overtuigende inconsistentie doet
zich voor tussen de coérdinatiemechanismen standaardisatie van vaardigheden en
standaardisatie van werkprocessen. Bij de eerste vorm zijn de autonomie en het sti-
muleren van medewerkers om de eigen kennis en capaciteiten in te zetten van essen-
tieel belang. Bij de standaardisatic van werkprocessen is het echter juist de bedoeling
dat de medewerker de eigen impulsen en inzichten zo veel mogelijk uitbant. Er moet
immers gewerkt worden volgens vaste regels en procedures. De tegenstelling tussen
machinebureaucratische en professioneel bureaucratische systemen is slecht oplosbaar.
Al eerder zagen we dat ook Mintzberg deze hybride mengvorm disfunctioneel achr.
Ook wat betreft de overige krachten bestaat het gevaar dat zij elkaar opheffen.
Centralisatie door een grote behoefte aan direct toezicht staat in de top de diversifica-
tie in de weg en in de uitvoering de professionaliteit van medewerkers. Te veel adho-
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cratische, impulsieve werkvormen doen interne standaardisatie (bijvoorbeeld door het
verbeteren van de administratieve organisatie) teniet en de met adhocratie gepaard
gaande politisering maakt het onmogelijk de professionele capaciteiten van beleids-
ontwikkelaars en het hoger management optimaal te benutten.

Alternatieve krachten voor codrdinatie

Wanneer de balans van het vorenstaande opgemaakt wordt, ontstaat wellicht een som-
ber beeld. De enige hoop die dan wellicht rest, is het transformeren van de politie tot
cen professionele bureaucratie en alle andere cobrdinatiemechanismen uitbannen.
Hier is nuancering op zijn plaats. Natuurlijk is sturing soms wel effectief en de veel-
heid aan sturingsinstrumenten maakt het, naast de negatieve inconsistentie, ook
mogelijk het ene middel in te zetten wanneer het andere niet werkt. Wanneer we het
functioneren van de politieorganisatie en specifick van het korps Kennemerland
beschouwen, dan zijn er veel onvolkomenheden te signaleren, maar is tevens een groot
aantal successen waar te nemen. De vraag rijst of er soms andere krachten in de orga-
nisatie werkzaam zijn naast de genoemde vijf, die sturing en cohesie in de organisatie
bevorderen. Ook Mintzberg vraagt zich dit af en maakt een omslag in zijn werk.
Hierop kom ik later terug. Allereerst ga ik echter te rade bij een andere organisatick-
undige. Ook Hofstede geeft een classificatie aan voor effectief gebruik van sturings-
mechanismen in organisaties.

5.2 De controlesystemen van Hofstede

Zoals gezegd maak ik hier geen gebruik van de veel geprezen werken van Hofstede
over de invloed van internationale verschillen op organisatieculturen (1980, 1981a).
Hier ga ik uit van een minder bekend en ook minder uitgebreid artikel van Hofstede
(1981b). Het artikel gaat over management control systemen in de publieke en not-
for-profit-sector. Hofstede maakt daarbij overigens primair gebruik van de term ‘con-
trol systems’, hetgeen ik in deze studie vergelijkbaar acht met de begrippen sturings-
instrumenten en coordinatiemechanismen. Hofstede neemt in zijn artikel organisatie-
activiteiten in plaats van organisatietypen als invalshoek. De twee verschillende invals-
hoeken van Mintzberg en Hofstede, namelijk sturingsinstrumentarium gekoppeld aan
kenmerken van de organisatie versus sturingsinstrumenten gekoppeld aan type uitge-
voerde activiteiten, zijn beide relevant en geven tesamen een breed beeld. Dat is de
reden dat ik hier het voorbeeldmateriaal van de sturingsperikelen binnen de politie
Kennemerland nogmaals analyseer, maar nu aan de hand van de zogenaamde contro-
lesystemen van Hofstede.
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Classificatie van sturingsinstrumenten op grond van activiteiten

De benadering van Hofstede wijkt af van de wijze van het benoemen van effectieve
managementcontrol- of sturingssystemen zoals Mintzberg dat doet. In plaats van
typen organisaties te combineren met typen sturings- en controlemiddelen (zoals bij-
voorbeeld Mintzberg dat doet) is Hofstede van mening dat het zinniger is effectieve
controlesystemen te koppelen aan activiteiten of processen die binnen organisaties
plaatsvinden. Binnen elke organisatie zijn verschillende soorten activiteiten te onder-
scheiden en elk soort activiteit vraagt om een ander controlesysteem, zo luidt zijn
zienswijze. De focus moet gericht zijn op de koppeling tussen activiteit en passend stu-
ringsinstrument en niet op de structuur als geheel. Wel onderkent Hofstede dat
bepaalde typen activiteiten meer in de ene dan in de andere sector (profit versus not-
for-profit) voorkomen.

Het onderscheiden van de activiteiten

Hofstede onderkent zes soorten activiteiten, met daaraan gekoppelde controle-
systemen (sturingsinstrumenten). Om de verschillende soorten activiteiten te kunnen
onderscheiden dienen vier determinatievragen te worden gesteld?. De eerste vraag
betreft de helderheid van de doelstellingen van de activiteit en luidt: zijn de doelstel-
lingen van de activiteit dubbelzinnig of ondubbelzinnig? Zo kent een ijsverkoper een
ondubbelzinnige doelstelling, namelijk zoveel mogelijk winst maken (door ijs te ver-
kopen). Vervolgens dient volgens Hofstede de vraag gesteld te worden of de output
van de activiteit al dan niet meetbaar is. Bij de bestudering van de theorie van
Mintzberg hebben we al geconcludeerd dat het resultaat van politiewerk moeilijk
meetbaar is. Sommige activiteiten binnen het politiewerk kunnen echter wel gemeten
worden. Zo kan het aantal opgeloste moorden geteld worden. De derde vraag is of de
effecten van interventies op de activiteit door het management bekend of onbekend
zijn. Een voorbeeld van een activiteit waarbij het resultaat van een interventie van de
manager (in dit geval een boer) bekend is, is bijvoorbeeld het opdracht geven aan de
landarbeiders om het vee meer te voederen, waardoor het gewicht van de dieren zal
toenemen. Of de activiteit al dan niet repetitief of routinematig is, is de laatste deter-
minatievraag. Een voorbeeld van een routinematige politieactiviteit is het uitvoeren
van een alcoholcontrole, ofschoon de kanttekening weer geplaatst moet worden dat de
handelingen ook niet bij elke alcoholcontrole precies identick zijn.

De zes controlesystemen

Door een combinatie van antwoorden op de determinatievragen te maken (volgens
een determinatieschema) onderscheidt Hofstede zes controlesystemen. Door de deter-
minatievragen een voor cen te beantwoorden zal uiteindelijk de juiste vorm van
managementcontrole kunnen worden vastgesteld voor de betreffende activiteit. De
eerste vorm van managementcontrole die Hofstede benoemt is de zogenaamde routi-
nematige controle. Het is de meest makkelijke en daardoor een fel begeerde vorm van
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controle. Deze vorm van controle is mogelijk op die activiteiten, waarbij sprake is van
ondubbelzinnige doelstellingen, meetbare output, bekende effecten van interventies
en routinematigheid. Activiteiten die aan deze criteria voldoen kunnen in nauwkeuri-
ge regels en procedures worden omschreven. Routinematige controle is betrekkelijk
eenvoudig. Doelstellingen worden gesteld en vervolgens geévalueerd aan de hand van
de output. Wanneer de output tegenvalt in vergelijking met de gestelde doelen, wordt
de van tevoren vastgestelde interventie gepleegd, waarna de activiteit voortaan weer
naar wens verloopt. Een voorbeeld van een dergelijke activiteitvorm binnen de politie
is het bepalen van een goede plaats voor een snelheidscontrole. Als de gewenste out-
put (aantal snelheidsovertreders) tegenvalt, kan door een simpele en vooraf bekende
interventie (andere plek uitzoeken), de routinematige activiteit worden bijgesteld.
Hiervoor is meestal niet eens ingrijpen van het management nodig; routinematige
controle kan veelal door de medewerkers zelf gestalte krijgen.

Wanneer de activiteit niet zo routinematig is als in het voorbeeld, is het mogelijk dat
de kennis over de juiste interventie niet voorhanden is binnen de organisatie zelf en
dat experts van buiten de organisatie dienen te worden geraadpleegd, voor wie de acti-
viteit wel routinematig is. Het onderhouden van de dienstwapens is hiervan een voor-
beeld. Op zich is sprake van een activiteit waarop routinematige controle mogelijk i,
maar de kennis over de juiste interventie dient extern te worden betrokken. Hofstede
spreeke in dit geval over expertcontrole.

Wanneer wel sprake is van heldere doelstellingen en meetbare output en een routine-
matige activiteit, maar de interventies die gepleegd moeten worden zijn niet bekend
aan organisatieleden, noch aan buitenstaanders, zal gewerkt moeten worden met trial-
and-error controle. Het werven van deelnemers voor een projectgroep is een voor-
beeld. Het doel is hierbij duidelijk, namelijk een bepaald aantal mensen werven. Hert
middel is bijvoorbeeld om een oproep te plaatsen in het korpsbulletin. Als de outpuc
tegenvalt, kunnen verschillende andere wervingstechnieken ingezet worden, totdat
een adequaat middel is gevonden en de juiste mensen geworven zijn. Bij een nieuw
project waarvoor mensen geworven moeten worden, zal dan gebruik worden gemaakt
van de kennis uit het vorige traject en zo transformeert na verloop van tijd de trial-
and-error controle in routinematige controle.

Intuitieve controle is een instrument waarbij gebruik moet worden gemaakt van
intuitie van een manager, omdat de activiteit niet repeterend is, effecten van interven-
ties onbekend zijn, maar doelen en output wel helder en meetbaar zijn. Een voorbeeld
is het ingrijpen op de doorlooptijd van het verwerken en verzenden van een nieuw
type processen-verbaal naar het openbaar ministerie door agenten. Wanneer deze
doorlooprijd te lang is, kan een manager op grond van intuitie manieren bedenken om
het administratieve proces te versnellen. Veel innovatieve activiteiten binnen de poli-
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tie, waaraan wel heldere doelstellingen zijn verbonden, maar waarvan de optimale
interventies nog niet bepaald zijn, vallen onder deze categorie activiteiten.

Bij activiteiten van de eerste vier typen, namelijk routinecontrole, expertcontrole trial-
and-error controle en in zekere mate ook intuitieve controle wordt in de controlesys-
temen gebruik gemaakt van het zogenaamde cybernetische model (Hofstede, 1981b,
p. 198 e.v.). Dat wil zeggen een kringloop van actie, feedback, interventie, nieuwe
actie. Controlevormen binnen het cybernetisch model zijn eenvoudig en geven een
groot sturingspotentieel aan de manager. lets lastiger wordt de toepassing van contro-
levormen uit het cybernetisch model wanneer de menselijke factor op een of andere
wijze dominant aanwezig is in het proces. Routinematige controle verandert dan vrij-
wel per definitie in trial-and-error controle of intuitieve controle, omdat menselijke
gedragingen nu eenmaal onvoorspelbaar zijn. Helaas vormen de activiteiten die
gestuurd kunnen worden op basis van het cybernetisch model, geenszins de overhand
binnen het politiewerk, dat immers wordt gekarakteriseerd door een gebrek aan
ondubbelzinnigheid en heldere doelstellingen. De activiteiten die gecotrdineerd die-
nen te worden middels de controlevormen oordeelscontrole en politicke controle vor-
men de overhand binnen het politieapparaat. Deze controlevormen licht ik hier toe.

Controle over een activiteit op grond van een oordeel, wordt toegepast wanneer de
output van de betreffende activiteit niet meetbaar is, ofschoon de doelstellingen hel-
der zijn. Veel politiewerk is te classificeren in de categorie activiteiten waarvoor oor-
deelscontrole de geéigende controlevorm is. Een voorbeeld is het verrichten van
onderzoek, wanneer naar verbetering van de klanttevredenheid wordt gestreefd: het
doel is op zich helder, maar het uitvoeren van het onderzoek is dusdanig kostbaar en
arbeidsintensief dat hiervan wordt afgezien. Zoals de naam al suggereert is de essentie
van oordeelscontrole dat een persoon of groep personen bepaalt in welke mate de acti-
viteit naar behoren wordt uitgevoerd en of al dan geen interventies in het activiteiten-
proces noodzakelijk worden geacht. Bij oordeelscontrole wordt in het meest gunstige
geval gebruik gemaakt van een commissie of panel. Stol pleit voor veelvuldiger toe-
passing van dit type controle binnen de politie. Stol stelt dat de effectiviteit van de
politie het beste door klantenpanels beoordeeld kan worden (1992). Het invoeren van
kwaliteitsaudits door middel van intercollegiale visitatieccommissies binnen de
Nederlandse politie is een ander voorbeeld van oordeelscontrole. Niet altijd velt een
panel, instantie of commissie een oordeel over het al dan niet welslagen van een acti-
viteit. Dikwijls is het de manager met formele of informele macht of een externe
expert die een oordeel velt over een activiteit en op grond daarvan interventies pleegt.
Veel vaker echter worden activiteiten waarvan de output niet meetbaar is ook niet
gecontroleerd en is het sturingspotentieel ten opzichte van de betreffende activiteit
daarom klein. Controle en dus sturing vindt op deze activiteiten dan eenvoudigweg
niet plaats.
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Activiteiten waarbij de doelstellingen van de activiteit niet duidelijk zijn, kunnen wor-
den geclassificeerd als activiteiten die gecodrdineerd worden door middel van politie-
ke controle. Aan het ontbreken van heldere doelstellingen voor een activiteit kunnen
verschillende oorzaken ten grondslag liggen. Voorbeelden zijn een turbulente of com-
plexe omgeving, waardoor doelen steeds wijzigen, conflicten en belangentegenstellin-
gen met betrekking tot het doel van een activiteit, of het ontbreken van inzicht in de
causale relaties tussen activiteit en gevolg. Al deze verstoringen in doelformulering zijn
herkenbaar binnen het politiewerk. Doordat de politie binnen een turbulente, politick
gedomineerde omgeving opereert, is er sprake van steeds wisselende kernactiviteiten
en geformuleerde doelen. Zo is het ene jaar kleine criminaliteit een item van belang,
terwijl een volgend jaar de zware georganiseerde criminaliteit weer prioriteit dient te
krijgen. Verder is de causale relatie tussen politi¢le activiteiten en gevolgen voor de vei-
ligheid in de samenleving veelal onbekend, alle inzet van criminologen om deze in
kaart te brengen ten spijt. Zo leidt het intensiveren van surveillance in een bepaald
gebied eerder tot minder dan tot meer veiligheidsgevoelens bij de bevolking (“er is veel
politie, dus zal het wel onveilig zijn”). Politieke controle betekent dat de dominante
coalitie of persoon in een organisatie bepaalt welke activiteiten al dan niet geslaagd zijn
en al dan geen interventie behoeven. Bij wisseling in politicke constellatie wisselt dan
ook het oordeel over het al dan niet succesvol zijn van de activiteit. Andersom kunnen
vermeende successen of falen van activiteiten aangewend worden om de politieke
invloed van een persoon of coalitie te vergroten.

Intuitieve controle, maar met name oordeels- en politieke controle, kan niet worden
uitgevoerd door gebruik te maken van een eenvoudige feedback-kringloop uit het
cybernetische model. Cybernetische modellen gaan namelijk uit van een rationeel sys-
teem en rationele actoren, terwijl bij intuitieve controle, oordeelscontrole en politieke
controle geen sprake is van rationele meetinstumenten en interventiesystematiek.

5.2.1 Analyse van de sturingsperikelen aan de hand van Hofstede

Aan de hand van de classificatie van Hofstede, beschouw ik hier welke controlevor-
men zich voordoen binnen de politie Kennemerland. Wederom analyseer ik daarvoor
de voorbeelden van de sturingsperikelen. De vier gespresenteerde determinatievragen
vormen her vertrelpunt voor de analyse. Anders dan bij de analyse aan de hand van
Mintzberg, behandel ik hier de voorbeelden een voor een®. Steeds zal ik bij de ver-
schillende voorbeelden bespreken welk controlesysteem in de praktijk werd toegepast.
Vervolgens beschouw ik welk controlesysteem volgens Hofstede het meest ge€igend
zou zijn geweest voor toepassing, op basis van de vier determinatievragen.
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Activiteitenplanning en Beachwatch

In de praktijkvoorbeelden activiteitenplanning en Beachwatch is er sprake van activi-
teiten met een dubbelzinnige doelstelling en lastig meetbare output. Bij de activi-
teitenplanning is het doel (verbetering van het politiewerk) weliswaar benoemd, maar
de causale relatie tussen planmatig werken en een kwantitatieve of kwalitatieve verbe-
tering van het politiewerk is niet aantoonbaar. Er is ten hoogste sprake van een plau-
sibele relatie tussen inzet en het behalen van de doelstelling. Door het ontbreken van
een helder tijd- of activiteitenregistratiesysteem en door het ontbreken van direct toe-
zicht is de output van het planmatig werken of van het deelnemen aan Beachwatch-
activiteiten onbekend. De outcomes, de effecten van het ondernemen van de activi-
teiten, zijn zo mogelijk nog slechter meetbaar. De ontoereikende automatisering en
het ontbreken van een monopoliepositie van de politie op het gebied van het bevor-
deren van veiligheid zijn hier de oorzaak van.

In genoemde voorbeelden is wel sprake van enige mate van routinematigheid. Het
plannen van dagindelingen en roosters is immers een dagelijks terugkerende activiteit,
evenals het verlenen van bijstand binnen het Beachwatch project. De effecten van de
interventies van managers met het doel medewerkers te bewegen zich aan planningen
en afgesproken activiteiten te houden zijn onbekend, ofschoon op grond van ervaring
en intuitie van managers wel van enige voorspelbaarheid sprake is.

Op grond van het vorenstaande kunnen we, mits we Hofstede volgen, concluderen dat
controle middels cybernetische controlemodellen nauwelijks mogelijk is op de uitvoe-
ring van de activiteitenplanning of op het deelnemen aan activiteiten binnen een pro-
ject als Beachwatch. Oordeelsvorming door de teammanagers of politieke controle
door managers of andere in- of externe belanghebbenden zijn de enige geschikte con-
trolemechanismen bij deze activiteiten. Qordeelscontrole op de uitvoer van activi-
teiten geschiedt veelal door de teammanager. En het is athankelijk van diens kwali-
teiten of hij of zij zich inderdaad een oordeel vormt op grond van schattingen, signa-
len en intuitie, of dat er in het geheel geen controle op de activiteiten plaatsvindt.
Politicke controle over activiteiten of speciale projecten als Beachtwatch, vindt met
name plaats in de hogere echelons. In jaarverslagen of in projectevaluaties wordt een
mening gegeven over het al dan niet met succes uitvoeren van de activiteiten, al naar
gelang het belang dat hiermee gemoeid is.

Samenvattend kunnen we stellen dat het sturingspotentieel op de uitvoer van activi-
teitenplanningen en op speciale inzet binnen een project als Beachwatch laag is, omdat
cybernetische controlemodellen zich niet lenen voor het aansturen van genoemde
soorten activiteiten.
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ProMES

Wanneer we de determinatievragen van Hofstede betrekken op het voorbeeld van de
invoering van ProMES, moeten we constateren dat de naam ProMES, ‘effectiviteit
meetsysteem?’, enigszins misleidend is. Het meten van productiviteit veronderstelt
het meten van output en dat is nu juist problematisch binnen het politiewerk.
ProMES kan als systeem pas goed tot zijn recht komen, wanneer op adequate wijze
output- en outcome gegevens worden verwerke. Het probleem bij de implementatie
van ProMes is dan ook dat de prestaties en resultaten van politiewerk lastig meetbaar
zijn, hetgeen de betrouwbaarheid van het systeem bij implementatie in twijfel treke.

Een voordeel van ProMES is, dat met behulp van ProMES de doelstellingen van een
team helder en ondubbelzinnig gemaakt worden. Op de determinatievraag van
Hofstede of de doelen helder en ondubbelzinnig zijn, kan dan ook bevestigend wor-
den geantwoord ten aanzien van ProMES. Dit is echter onvoldoende basis om de
invoer te classificeren als activiteit die met behulp van cybernetische controlemodellen
zou kunnen worden aangestuurd. ProMES is gepresenteerd als cen middel om de acti-
viteiten van de medewerkers met behulp van intuitieve of zelfs misschien wel routine-
controle te kunnen sturen. Het ontbreken van adequate outputmeting vormt hiervoor
echter een te grote belemmering. Toen na een tijdje bleek dat ook na implementatie
van ProMES oordeelscontrole de enige sturingsmogelijkheid was die geboden kan
worden, was de teleurstelling onder deelnemers en managers groot. Dit ondanks de
winst die er met de invoer van ProMES geboekt was door het helder formuleren van
doelstellingen en prioriteiten. In feite is de vooruitgang dat de uitvoer van het politie-
werk nu door middel van oordeelscontrole gestuurd kan worden, waar voorheen
slechts politieke controle mogelijk was doordat doelstellingen niet helder waren. Men
had echter op routine- of trial-and-error controle gehoopt.

Paniek bij de receptie en het recherchebijstandsteam

Bij de bespreking van de voorbeelden ‘paniek bij de receptic’ en ‘recherche-
bijstandsteam” hebben we geconcludeerd dat in beide situaties effectieve sturing suc-
cesvol tot stand kwam. Wanneer we de theorie van Hofstede toepassen op de twee
praktijlvoorbeelden, blijken deze op het oog verschillende voorbeelden toch een
opmerkelijke overeenkomst te vertonen. Er is sprake van vrijwel identieke activi-
teitentypes.

In beide voorbeelden is de doelstelling onomwonden: respectievelijk het vinden van
de dader van een ernstig misdrijf of het in veiligheid brengen van de receptionist. Ook
de output is eenvoudig meetbaar: de dader wordt wel of niet gevonden en de recep-
tionist al dan niet in veiligheid gebracht. Routinematigheid is tot op zekere hoogte
aanwezig: het overmeesteren van een lastig persoon is routine voor agenten en wordt
in oefensituaties tot in detail getraind. Het oplossen van een ernstig misdrijf is op zich
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geen dagelijkse activiteit, maar komt wel zo vaak voor dat hier een standaardwerkme-
thode voor is. Natuurlijk speelt in beide voorbeelden de menselijke factor een grote
rol. We moeten de mate van routinematigheid van de activiteiten dus wel nuanceren.

Op de determinatievraag of de effecten van interventies binnen de activiteit of het
werkproces al dan niet bekend zijn, dient in beide praktijkvoorbeelden een verschil-
lend antwoord gegeven te worden. Wanneer de dader in een recherche-
bijstandsonderzoek niet wordt gevonden, is de manager athankelijk van intuitie en
soms van experts om het onderzoek tot een oplossing te brengen. In het voorbeeld van
de receprtie staat echter vast wat er moet gebeuren als de agressieve persoon niet te over-
rompelen is. Op dat moment wordt een zwaardere vorm van geweldstoepassing inge-
zet.

Het hoge sturingspotentieel in beide voorbeelden kan verklaard worden uit het feit dat
in beide gevallen gebruik gemaakt kan worden van cybernetische controlevormen. Het
type activiteit is hier te classificeren als activiteit die met behulp van routinematige of
expertcontrole of anders trial-and-error controle te cordineren is.

Poster

In het voorbeeld van de poster vinden we een treffend voorbeeld van een activiteit die
met behulp van routinematige controle gecotrdineerd zou moeten worden, maar
waarbij dat nagelaten is.

Wanneer de betreffende manager in het voorbeeld achter de doelstellingen van het
beleid met betrekking tot naaktfoto’s aan de muren zou zijn gaan staan, zou door mid-
del van een simpele interventie het doel ‘poster van de muur af” bereikt kunnen wor-
den. In termen van Hofstede: de doelstelling is ondubbelzinnig, de handeling is routi-
nematig of zou dat kunnen worden, de output is direct meetbaar en het effect van de
interventie is bekend.

De betreffende leidinggevende maakte echter geen gebruik van zijn sturingsmo-
gelijkheden binnen het cybernetische controlemodel, maar opende in de groep de dis-
cussie over de doelstellingen van het beleid opnieuw. Het gevolg hiervan was dat de doel-
stelling van het beleid met betrekking tot naaktfoto’s aan de muur en het effect van het
verwijderen van de poster onbekend en dubbelzinnig werden in plaats van bekend en hel-
der. Ook in de hogere echelons werd de doelstelling van de activiteit ter discussie gesteld
en deze werd daarmee diffuus gemaakr. Hierdoor is een betrekkelijk makkelijk aan te stu-
ren activiteit getransformeerd tot een activiteit waarop slechts politieke controle mogelijk
is, omdat doelen niet helder zijn en deze door middel van discussie en machtsstrijd
opnieuw geformuleerd moeten worden. Toen na alle discussies ook niemand meer de rol
van ‘politieke controleur’ op zich wilde nemen, bleef de poster hangen.
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Parlementaire enquétecommissie naar opsporingsmethoden

Het voorbeeld van de parlementaire enquétecommissie naar opsporingsmethoden of
de TRT-affaire geeft opnieuw weer dat bij veel politicactiviteiten de sturingsmogelijk-
heid beperke is tot politieke controle. Het werk van de runners van de Criminele
Inlichtingendienst is misschien wel een van de meest complexe activiteiten wart betreft
sturingsmogelijkheden binnen de politicorganisatie. Het werk is verre van routinema-
tig, doelen zijn niet helder, output is niet meetbaar en het is volstrekt onbekend hoe
een manager in het werkproces zou moeten of mogen interveniéren en wat de effec-
ten hiervan zouden zijn.

Jarenlang is dan ook nauwelijks enige vorm van controle op de activiteiten van de twee
runners toegepast. Nadat zich enige excessen hadden voorgedaan en de situatie inmid-
dels was bestempeld tot ‘TR T-affaire’, ontstond een publiek debat over de doelmatig-
heid en de verhouding tussen risico’s en baten in relatie tot de toegepaste opsporings-
methoden. We kunnen het hele IRT-debat beschouwen als een wanhopige poging om
achteraf doelstellingen te formuleren om alsnog te komen tot een vorm van oordeels-
controle over de activiteiten van de twee runners. Hofstede stelt in zijn artikel dat poli-
ticke controle vaak pas wordt toegepast op het moment dat zich een crisissituatie voor-
doet. Achteraf worden dan doelstellingen en uitgangspunten geformuleerd door de
meest machtige persoon of coalitie, waaraan de handelingen retrospectief getoetst wor-

den.

De mediagekte, politicke debatten en daarmee gepaard gaande onrust voor individu-
ele personen® naar aanleiding van de parlementaire enquéte lijken uniek, maar zijn
dat niet. Op grond van de inzichten van Hofstede is het gebeurde logisch verklaarbaar
en had voorspeld kunnen worden.

Dienstverleningsstandaards

Of de toepassing van dienstverleningsstandaards in de basispolitiezorg uiteindelijk
haar vruchten zal afwerpen, zal de tijd moeten leren. De introductie van dienstverle-
ningsstandaards kan beschouwd worden als een poging om routinecontrole of ten
minste intuitieve controle toe te passen op activiteiten van agenten, waarop tot dan toe
alleen oordeelscontrole mogelijk was.

Door bepaalde activiteiten binnen het werk te voorzien van een procesbeschrijving en
dus te protocolleren worden het routineactiviteiten met heldere doelstellingen. De vol-
gende stap is om voor de betreffende afgebakende activiteit outputindicatoren te ont-
wikkelen, opdat outputmeting van een klein deel van het politiewerk mogelijk is. De
tijd zal moeten uitwijzen of het lukt om geschikte outputindicatoren te benoemen
voor de geprotocolleerde activiteiten. Tot nog toe doen zich hierbij dezelfde belem-
meringen voor als bij de introductie van ProMES. Wannecer het inderdaad lukr om
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output op de geprotocolleerde activiteiten meetbaar te maken, kan vervolgens geéxpe-
rimenteerd worden met het plegen van interventies als de doelstellingen of een stuur-
norm niet bereikt worden. De poging om een deel van het politiewerk door standaar-
disatie toegankelijk te maken voor de cybernetische controlevormen middels proto-
collen is een uitdaging die zeker een kans moet hebben.

5.2.2 Typering van het politickorps aan de hand van Hofstede

De voorbeelden van sturingsperikelen binnen de politie Kennemerland heb ik hier
nogmaals geanalyseerd, aan de hand van de classificatic van Hofstede. Op grond hier-
van kunnen we enkele conclusies trekken, ten aanzien van de classificatie van activi-
teiten, ten aanzien van meest geschikte vorm van controle en ten aanzien van welke
controlevormen in de praktijk verkozen worden. Geconstateerd kan worden dat er
activiteiten zijn binnen het politiewerk, waarop het cybernetisch model niet toepas-
baar is. Her is Hofstede zelf die dit tekort aan de kaak stelt en op zoek gaat naar ande-
re mogelijkheden voor sturing door managers.

Classificatie van activiteiten

Wanneer we de determinatievragen toepassen op activiteiten of werkprocessen uit het
voorbeeldmateriaal, dan valt op dat een deel van de activiteiten worde gekenmerke
door dubbelzinnige of wisselende doelstellingen, onbekende effecten van interventies
en een output die slecht meetbaar of kwantificeerbaar is. Activiteitenplanning,
ProMES, Beachwatch en de opsporingsmethoden waren voorbeeldsituaties waarin
deze activiteiten voorkwamen. Wat betreft routinematigheid zijn er wel activiteiten en
werkprocessen aan te duiden die vaak terugkeren, bijvoorbeeld het plannen van acti-
viteiten. Omdat de menselijke factor in politiewerk echter steeds aanwezig is, is er toch
sprake van variatie binnen de routine. Situaties waarin de activiteiten wel helder en
ondubbelzinnig zijn, waren de werkwijze in een RBT en het voorval bij de receptie.
Verder zagen we dat een activiteit waarbij aanvankelijk doelstellingen, interventies en
output helder waren, het verwijderen van de aanstootgevende poster, veranderde in
een activiteit met cen dubbelzinnige doelstelling.

Controlevormen

Op grond van bovenstaande classificatie, moeten we constateren dat het cybernetisch
controle model slechts op een beperkt aantal activiteiten van toepassing is. Juist de
dagelijkse activiteiten binnen het basispolitiewerk (plannen van het dagelijks werk,
projecten uitvoeren, bijzondere opsporingstaken) zijn complex. Ze kennen geen hel-
dere doelstelling, zijn niet routinematig en de output en interventies zijn niet bekend.
Dit maake een andere vorm van controle noodzakelijk dan de controle op basis van
het cybernetisch model, of we moeten constateren dat controle op en sturing van deze
activiteiten niet mogelijk is.
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Controlevormen in de praktijk

Ofschoon we op basis van de classificatie van Hofstede kunnen constateren dat con-
trole van belangrijke werkprocessen of activiteiten niet mogelijk is met behulp van
controlevormen uit het cybernetisch model, worden hiertoe wel pogingen gedaan.
Politiemanagers trachten hun sturingspotentieel te vergroten door cybernetische con-
trolevormen toe te passen op activiteiten waarbij dat eigenlijk niet kan. Zo wordt door
middel van de introductie van ProMES téch gestreefd naar outputmeting. In het voor-
beeld van de werkwijze van het RBT blijkt het succesvol om de activiteiten anders in
te richten dan in hert reguliere werk gebruikelijk is. Dan blijkt het cybernetische con-
trolemodel wel toepasbaar. We hebben ook een voorbeeld gezien waarbij routinemati-
ge of trial-and-error controle mogelijk was geweest, maar dit niet werd toegepast (het
niet verwijderen van de poster). Daar waar het cybernetisch controlemodel geen dienst
kan doen, wordt soms gebruikt gemaake van oordeelscontrole of politieke controle.
Een voorbeeld was de constructie achteraf van criteria aan de hand waarvan een poli-
tiek oordeel over de omstreden opsporingsmethoden kon worden gegeven. Een alter-
natief scenario is dat er helemaal geen controle wordt toegepast in die gevallen waar-
in het cybernetisch model tekort schiet.

5.3 De effectiviteit van de structuur en de sturingsinstrumenten

De sturingsinstrumenten die ik aan de hand van de typologie van Mintzberg de clas-
sificatie van Hofstede de revue heb laten passeren, zijn divers. Er bestaat een groot
scala aan instrumenten dat ingezet kan worden bij het aansturen van medewerkers in
een organisatie. Toch bleken deze ontoereikend voor het geven van sturing binnen de
politicorganisatie, zo bleek uit de analyse van de prakdijkvoorbeelden. Een onderdeel
van de probleemstelling in dit onderzoek vormt de effectiviteit van de structuur en de
effectiviteit van de gebruikte sturingsinstrumenten. Dit vraage om een nadere
beschouwing van het begrip effectiviteit. Ik zal hierna toelichten war ik onder effecti-
viteit versta. Aan de hand van de analyses van de praktijkvoorbeelden, behandel ik een
tweetal criteria die ik van belang acht wanneer ik een uitspraak doe over de effectivi-
teit van de structuur en de sturingsinstrumenten. Het zijn achtereenvolgens de crite-
ria functionaliteit en consistentie. Deze criteria zijn wederom gebaseerd op het werk
van Mintzberg en van Hofstede. Ofschoon de aanpak van beide auteurs verschillen
vertoont (de focus van Mintzberg is primair gericht op het vinden van de juiste link
tussen organisatietype en sturingsinstrument en die van Hofstede op de optimale kop-
peling tussen activiteitensoort en sturingsinstrumeﬂt), vertonen de reeksen sturings-
instrumenten van beide onderzoekers ook overeenkomsten. Beiden geven, verweven
in hun werk, functionaliteit en consistentie als criteria waaraan effectief gebruik van
sturingsinstrumenten moet voldoen.
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Functionaliteit

Functionaliteit van structuur of sturingsinstrumenten beschouw ik als het toepassen
van een geéigend sturingsinstrument in een bepaalde situatie. In termen van
Mintzberg wordt met functionaliteit bedoeld: het toepassen van het codrdinatieme-
chanisme dat past bij de structurele configuratic van een organisatie. In termen van
Hofstede wordt met functionaliteit bedoeld: het toepassen van een controlevorm die
past bij een bepaalde activiteit of werkproces. We moeten dus op zoek gaan naar de
juiste combinatie tussen sturingsinstrument en activiteitensoort of sturingsinstrument
en organisatietype, als we functionaliteit nastreven.

Het begrip functionaliteit is wellicht het beste uit te leggen door te laten zien wanneer
in de praktijk disfunctionaliteit optreedt. Uit de analyses van de voorbeelden kwamen
twee typen oorzaken van sturingsperikelen naar voren, in relatie tot functionaliteit. In
een aantal gevallen werd een op zichzelf prima sturingsinstrument in een verkeerde
situatie toegepast. Hierdoor werd het sturingsinstrument disfunctioneel. Een voor-
beeld uit de analyse aan de hand van Hofstede is het willen toepassen van routine-
controle in het geval er helemaal geen outputmeting mogelijk is. Een voorbeeld uit de
analyse van Mintzberg is het willen toepassen van standaardisatie van vaardigheden
terwijl medewerkers daartoe onvoldoende geschoold zijn. We hebben ook een voor-
beeld gezien waarin een sturingsinstrument ten onrechte niet werd gebruike in een
situatie waarin dat wel mogelijk is, in het geval van het niet verwijderen van de poster
aan de wand. Wanneer we functionaliteit beschouwen als het toepassen van een geéi-
gend codrdinatiemechanisme of sturingsinstrument in een bepaalde situatie, ontstaat
disfunctionaliteit doordat een op zichzelf waardevol sturingsinstrument word gebruikt
in de verkeerde situatie. Frustratie van managers en medewerkers in de onderzoeksor-
ganisatie ontstaat met name wanneer getracht worde de ‘hardere’ sturingsmethodieken
(controlevormen uit het cybernetisch model) toe te passen op situaties waarin dat hele-
maal niet mogelijk is.

Analyse met behulp van het begrip functionaliteit kan zowel een theoretische meer-
waarde opleveren als ook een praktische. Wanneer we uitgaan van een structureel per-
spectief, kan het sturingspotentieel van managers vergroot worden, door het vergroten
van de functionaliteit van de gebruikee sturingsinstrumenten. Besef van het belang van
functioneel gebruik van sturingsinstrumenten kan een toegevoegde waarde opleveren
in de praktijk van de politicorganisatic. Wanneer politiemanagers onderkennen dat
sommige sturingsinstrumenten die nu gebruike worden in het politickorps niet func-
tioneel zijn, kan frustratie en het verloren gaan van energic voorkomen worden. Het
sturen tegen de klippen op, kan dan gestaakt worden. Hierdoor ontstaat meer aan-
dacht voor het toepassen van die sturingsinstrumenten die wél functioneel ingezet
kunnen worden en tot effectieve sturing leiden.
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Consistentie

Consistentie van structuur of sturingsinstrumenten beschouw ik als het gelijktijdig
toepassen van sturingsinstrumenten die elkaar versterken, of het zich beperken tot één
sturingsinstrument. In termen van Mintzberg wordt met consistentie dan bedoeld: het
voorkémen van een disfunctionele hybride mengvorm. In termen van Hofstede wordt
met consistentie bedoeld: het toepassen van één controlevorm per activiteit. Als we
consistentie van de structuur en sturingsinstrumenten nastreven, moeten we vaststel-
len dat de sturingsinstrumenten die gebruike worden elkaar niet opheffen, maar ver-
sterken of neutraal ten opzichte van elkaar zijn.

In her politiekorps komt inconsistentie voor ten aanzien van de structuur en de
gebruikte sturingsinstrumenten, blijkt uit de analyse van het voorbeeldmateriaal. Op
zichzelf geschikte of functionele sturingsinstrumenten worden ineffectief gemaakt,
door deze te combineren met een ander sturingsinstrument dat een precies tegenge-
stelde kracht in werking zet. Een voorbeeld is het tegelijkertijd centraliseren van bud-
getten en het willen sturen op resultaten van middenmanagers. Het sturingsinstru-
ment standaardisatie van werkprocessen is dan direct strijdig met het sturingsinstru-
ment standaardisatiec van output. De verantwoordelijkheid van de middenmanager
voor het eigen budget wordt afgenomen en tegelijkertijd wordt om meer verantwoor-
delijkheidsgevoel ten aanzien van de resultaten gevraagd. Vanuit een psychologisch
gezichtspunt is het verklaarbaar dat (politie)managers de neiging hebben, wanneer ze
een gebrek aan sturingspotentieel ervaren, om zo veel mogelijk coérdinatiemechanis-
men tegelijk te gebruiken. Het is een remedie tegen het gevoel controle te verliezen.
Ook binnen het onderzoekskorps is deze trend waarneembaar. Een voorstel voor een
korpsbreed nieuw sturingsconcept werd gekenmerke door de integrale en veelomvat-
tende aanpak. Sturen op alle fronten tegelijk luidde het devies. Het gevaar bestaat dat
een averechts effect optreedt. De verschillende krachten heffen elkaar op in plaats van
dat ze elkaar versterken. Hierdoor worden kleine geboekte winsten teniet gedaan en zo
ontstaat een negatieve spiraal. Het risico ontstaat van elkaar beconcurrerende organi-
saticonderdelen, die elk het accent op een bepaald type sturingsinstrument willen leg-
gen.

Wanneer we het sturingspotentieel van managers willen wijzigen vanuit de scrucruur-
benadering, moeten we de onderlinge consistentie van sturingsinstrumenten toetsen.
Het is de kunst om steeds de consequenties van een nieuwe poging tot sturing binnen
het grotere geheel van de organisatie te plaatsen en te voorspellen wat de consequen-
ties van een interventie op andere sturingsinstrumenten zullen zijn. Het motto ‘liever
goed dan veel” is dan uitgangspunt voor effectieve sturing.
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6 Van structuur- naar cultuurbenadering

Zowel aan functionaliteit als aan consistentie ontbreekt het binnen het korps
Kennemerland, blijkt uit het vorige hoofdstuk. De effectiviteit van de structuur en de
gebruikte sturingsinstrumenten is laag. Hierbij moeten we de successen overigens niet
verontachtzamen en is het goed ons te realiseren in welke hectische tijd het korps zich
bevindt gedurende de onderzoeksperiode. Moet het bij deze sombere constatering blij-
ven? War mij betreft niet. Zowel na de analyse aan de hand van Mintzberg, als na de
analyse aan de hand van Hofstede, heb ik opgemerkt dat ik behoefte heb aan een uit-
breiding van de mogelijkheden voor sturing binnen de politieorganisatie. Mintzberg
en Hofstede ervaren eenzelfde behoefte. Beiden voorzien ze in het bieden van een
alternatief voor die situaties waarin de primair door hen aangeboden sturingsinstru-
menten niet effectief blijken te zijn. Hierover gaat het vervolg van deze studie.

Mintzberg en Hofstede zijn zich ten volle bewust van de beperkingen van hun eigen
structurele (of instrumentele) perspectief. Beiden komen in hun werk tot de conclu-
sie dat er ‘blijkbaar meer is’. Dat sturing binnen organisaties niet beperkt kan worden
tot interventies op de organisatiestructuur of verandering van het gebruik van stu-
ringsinstrumenten. Beiden gaan op zoek naar het bestaan van codrdinerende krachten
in de organisatie die niet met de structuur te maken hebben en beiden vinden ook ant-
woorden. De consequenties die zij verbinden aan deze antwoorden, hebben echter een
fundamenteel verschillend karakter. Dat zal blijken wanneer ik de resultaten van deze
zoektocht van respectievelijk Mintzberg en Hofstede vergelijk. Het doel van deze exer-
citie is, om op zoek te gaan naar alternatieve mogelijkheden of modellen voor het
geven van sturing binnen de politieorganisatie, daar waar het structurele perspectief te
kort schiet. Eerst bespreek ik de overstap die Mintzberg in zijn werk maakt, vervol-
gens doe ik hetzelfde met Hofstede. Tenslotte vergelijk ik de opvattingen van beiden
en relateer deze aan het vervolg van deze studie.

6.1 Alternatieve codrdinatiemechanismen van Mintzberg

Enerzijds jammer, maar tegelijkertijd verruimend is het dat Mintzberg niet vasthoude
aan zijn oorspronkelijke indeling in vijf configuraties en coérdinatiemechanismen.
Mintzberg ziet de beperking van zijn eigen, sluitende, typologie. Hij realiseert zich dat
er krachten zijn, buiten zijn vijf codrdinatiemechanismen, die sturing of codrdinatie
binnen een organisatie bewerkstelligen. Naar deze krachten gaat hij op zoek. Al in zijn
werk ‘Structures in Fives' introduceert Mintzberg de configuratie van de missionaire
organisatie en later komt daar de configuratie van politieke arena bij (1983a). In zijn
latere werk, Power in and around Organizations (1983b) werkt hij deze concepten
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verder uit. Propper (1993) meent dat het jammer is dat Mintzberg afwijkt van zijn
oorspronkelijke indeling. De kracht van Mintzbergs indeling in vijf was nu juist
gelegen in het consistente verhaal van de vijf krachten, veroorzaakt door de strijd tus-
sen de vijf organisaticonderdelen. Het waren organisatieonderdelen ofwel mensen in
organisatieonderdelen die een configuratie tot stand brachten. Met de introductie van
twee nieuwe configuraties laat Mintzberg dit principe los en beweert dat ook een ide-
ologie of een politieke arena dienst kan doen als coérdinerend mechanisme of krach-
tenveld en tot een configuratie kan leiden. Tk deel deze mening van Prépper. Tegelijk
vind ik de nieuwe configuraties echter ook verruimend, omdat hier precies datgene
wordt verwoord wat in het oorspronkelijke werk onderbelicht blijft. Aan de kracht van
de zachte factor in een organisatie wordt recht gedaan, terwijl dat in de oorspronke-
lijke typologie niet het geval was. Mintzberg herkent twee ‘nieuwe’ krachten in de
organisatie. Deze licht ik hieronder toe.

De politieke arena

In elke organisatie heerst strijd om de macht tussen individuen of groepen. Volgens
Mintzberg doet die strijd zich met name voor, in situaties waarin andere codrdinatie-
mechanismen inefficiént blijken. De bijbehorende structurele configuratie worde door
Mintzberg de politieke arena genoemd. De machtsprocessen in de politicke arena, ver-
tonen veel overeenkomsten met de machtsprocessen die zich voordoen in het proces
van politisering binnen de adhocratie. Kunnen we deze politieke processen in een
organisatie nu echt als codrdinatiemechanisme bestempelen? Mintzberg is hier naar
mijn mening niet duidelijk over. Op het eerste gezicht kunnen we politisering niet
echrals een codrdinatiemechanisme bestempelen. Immers, politisering leidt eerder tot
conflict en segregatie dan tot eenheid en afstemming. In zijn bock ‘Mintzberg over
Management’ (1991) is Mintzberg deze mening ook toegedaan en betoogt hij dat een
hoge mate van politisering in een organisatie uiteindelijk de ondergang van die orga-
nisatie tot gevolg heeft. Toch veroorzaken politieke allianties wel degelijk verbanden
tussen individuen in de organisatie. Bij deze ‘“zelfregulerende’ functie van de politieke
processen staat Mintzberg stil in zijn boek Power in and around Organizations
(1983b). De vorming van subgroepen kan informele sturing bewerkstelligen.
Organisatiepolitieke processen en het nastreven van belangen van groepen of indivi-
duen geven richting aan besluitvormingsprocessen en maken deze voorspelbaar, ook al
lijkt in eerste instantie chaos te ontstaan. Wanneer het verwerven van macht, status en
materiee] gewin dominant is in een organisatie, kunnen de machtsprocessen gaan
functioneren als sturingsinstrumenten. De vraag wie in welke constellatie beslissingen
forceert, is daarbij belangrijker dan de inhoud van de besluitvorming.
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De missionaire organisatie

Naast de politieke arena onderkent Mintzberg een zevende configuratie: de missio-
naire organisatie. Later noemt Mintzberg deze configuratie de zendingsorganisatie. De
missionaire organisatie heeft een heel ander karakter dan de politieke arena. Waar in
de benadering over de politieke arena plaats is voor disharmonie en conflict, is de mis-
sionaire organisatie volgens Mintzberg harmonieus. De missionaire organisatie is niet
op structurele parameters gebaseerd, maar wordt gekenmerkt door een bijzonder cobr-
dinatiemechanisme, namelijk socialisatie of standaardisatie van normen. In plaats van
een krachrt toe te kennen aan een van de organisatieonderdelen, is in de missionaire
organisatic de ideologie de codrdinerende factor. Mintzberg stelt dat er bepaalde
organisaties zijn, die een sterke ideologie kennen, zoals kerkelijke organisaties, belan-
genorganisaties, politicke groeperingen, etcetera. Deze ideologie stuurt het handelen
van mensen en regelt afstemming binnen de organisatie, ook al zijn mensen fysiek niet
in staat met elkaar te overleggen. Een sterke ideologie komt volgens Mintzberg tot
stand via een proces van identificatie van individuelen met de organisatie-ideologie.
Hij beschrijft een ‘continuiim van identificatie’ (1983b, p. 161). Mintzberg bedoelt
met identificatie de mate waarin een individu de eigen doelen geintegreerd ziet met
die van de organisatie. Op het continuiim onderscheidt hij de volgende vijf stadia in
het integreren van persoonlijke en organisatiedoelen. Ten eerste het autorirair systeem.
Dit is de zwakste manier om individuele doelen en organisatiedoelen te integreren.
Met het autoritair systeem worden in dit geval de codrdinatie-mechanismen direct
toezicht en standaardisatie van werkprocessen bedoeld. De tweede, iets hogere, maar
nog altijd onbetrouwbare identificatiegraad is de zogenaamde gecalculeerde identifi-
catie, waarbij de medewerker loyaal is aan de organisatiedoelen zolang hij of zij hier
direct persoonlijk voordeel van denkt te ondervinden. Opgeroepen indoctrinatie is de
derde stap op het continuiim en ontstaat door bewuste indoctrinatie en socialisatie
van een medewerker met de organisatiecultuur of ideologie. Het vierde stadium is
geselecteerde indoctrinatie. Hiermee wordt een hoge graad van identificatie van de
medewerker met de organisatie-ideologie bereikt, omdat door middel van het proces
van werving en selectie en promotie alleen loyale medewerkers in de organisatie ach-
terblijven. De vijfde en sterkste vorm van identificatie is natuurlijke identificatie,
waarbij de medewerker de ideologische normen en waarden heeft geinternaliseerd en
als vanzelfsprekend ervaart.

Mintzberg kent de organisatie-ideologie een grote kracht als codrdinatiemechanisme
toe. Hij stelt dat een hoge mate van identificatie van de medewerkers met de ideolo-
gie een zodanig verbindend element in de organisatie vormt, dat alle andere coordi-
natiemechanismen daarbij in het niet vallen. Hij spreekt zelfs over een correlatie tus-
sen de kracht van het ideologisch systeem en de overige cobrdinatiemechanismen:
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“When the System of ldeology is strong, the Systems of
Authoriry, Expertise and Politics tend to be weak.”

(Mintzberg, 1983b, p. 162)

Aan de vraag naar oorzaak en gevolg binnen genoemde correlatie komt Mintzberg niet
toe. Hij laat in het midden of de overige codrdinatie-mechanismen zwak (kunnen)
zijn, omdat de ideologie zo sterk is, of dat de ideologie zich als het ware nestelt in het
vacuiim dat ontstaat wanneer de andere coérdinatiemechanismen onvoldoende effec-

tief blijken.

6.2 Alternatieve controlemodellen van Hofstede

We hebben geconstateerd dat niet alle activiteiten binnen de politieorganisatie zich
lenen voor coérdinatie of sturing met behulp van controlevormen afkomstig uit de
cybernetische controlemodellen. Net als Mintzberg geeft ook Hofstede de moed ech-
ter niet op. Hofstede realiseert zich dat er activiteiten zijn die niet stuurbaar zijn met
behulp van cybernetische controlevormen. Dat zijn die activiteiten waarop slechts
oordeelscontrole of politieke controle van toepassing is. Hofstede gaat op zoek naar
een alternatief en introduceert twee ‘nieuwe’ sturingsmodellen. Hofstede stelt echter
niet, in de lijn van Mintzberg, dat er alternatieve krachten in de organisatie zijn, die
de cybernetische controlevormen kunnen vervangen. Hofstede is meer gericht op het
verkrijgen van inzicht in de ‘moeilijk scuurbare’ activiteiten. Hij geeft aan hoe activi-
teiten die zich niet lenen voor cybernetische controle nog enigszins inzichtelijk
gemaakt kunnen worden. Het werkelijk kunnen controleren en sturen van deze acti-
viteiten pretendeert hij echter niet.

Hofstede noemt de alternatieve modellen ‘niet-cybernetische modellen’. Hij bespreekt
er twee, namelijk het politieke-controlemodel en het vuilnisvatmodel (‘garbage-can-
model’). De modellen hebben de vorm van metaforen. De modellen zijn bedoeld om
als manager meer invloed binnen de organisatie uit te oefenen. Door de organisatie
aan de hand van de metaforen te bekijken, kan het inzicht in het verloop van activi-
teiten en het inzicht in machts- en besluitvormingsprocessen vergroot worden. Ik licht
hier de twee niet-cybernetische controlemodellen toe.
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Het politieke-controlemodel

Het eerste niet-cybernetische model dat Hofstede noemt is het zogenaamde politicke-
controlemodel. Het politieke-controle model gaat uit van de subjectieve rationaliteit
van de actoren in een organisatie. De idee is dat individuen in organisaties met name
bezig zijn de eigen belangen te verwezenlijken. Daarmee zijn individuen in organisa-
tics allemaal politieke actoren geworden. De voorspelbaarheid van het gedrag van de
politicke actoren is op zich laag, omdat dit niet altijd is ingegeven door het rationeel
nastreven van de organisatiedoelen. Door echter de belangen van de actoren te ken-
nen, neemt de voorspelbaarheid van gedrag toe. Daarmee kunnen veranderingen en
processen in de organisatie tijdig worden voorzien. Als manager is het dan mogelijk
op de voorspelde nieuwe situatie te anticiperen. Daarmee is de manager nog steeds
niet in staat alle activiteiten of gedrag te sturen, maar de manager is dan wel een actor
die doelbewust kan proberen het gedrag van anderen in een gewenste richting te bui-
gen. Volgens Hofstede kan het sturingspotentieel van een manager vergroot worden,
door hem of haar kennis over de sociale structuur en de machtsrelaties en individuele
belangen te geven. In combinatie met de vaardigheden deze vervolgens richting het
belang van de manager of organisatic om te buigen, neemt de invloed van een
manager toe.

De meerwaarde van het politieke-controlemodel is gelegen in het feit dac her de
manager inzicht biedt in voor hem of haar niet-controleerbare activiteiten.
Activiteiten die geclassificeerd kunnen worden aan de hand van de controlevormen
oordeels- en politieke controle worden immers dikwijls in het geheel niet gecodrdi-
neerd. Inziche in politieke processen biedt een manager tenminste enig houvast om
activiteiten te beinvloeden en zo het sturingspotentieel te vergroten. Of daarmee ook
het organisatiedoel wordc gediend of alleen het persoonlijk doel van de betreffende
manager laat Hofstede overigens in het midden.

Het vuilnisvatmodel

Het vuilnisvatmodel, geintroduceerd door March en Olsen (1976), is gebaseerd op het
idee dat er zich binnen de organisatie vele problemen en activiteiten gelijkdijdig voor-
doen. De metafoor is dat alle problemen en activiteiten in een organisatie als het ware
in een vuilnisvat zijn gestopt. Afhankelijk van de beschikbare capaciteit en subjectie-
ve beleving van gezaghebbers worden problemen opgelost of genegeerd.
Ogenschijnlijk is er sprake van toeval welk probleem op welk moment door wie opge-
pakt wordt. Op het eerste gezicht lijke hieraan geen rationaliteit ten grondslag te lig-
gen. Volgens Hofstede is het echter wel degelijk mogelijk om in enige mate te voor-
spellen welk probleem met welke importantie ‘uit het vuilnisvat opdoemt’. Ook hier
is kennis van de sociale structuur van de organisatie weer van belang. Daarnaast staat
de manager die zijn of haar sturingspotentieel wil vergroten een ander instrument ter
beschikking, namelijk kennis van het waardenpatroon dat geldig is binnen de organi-
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satie. Des te meer kennis van het waardensysteem, des te nauwkeuriger kan voorspeld
worden welke problemen ‘uit het vat komen’. Des te groter zal dan ook het succes van
de manager zijn om op de verwachte ontwikkelingen in te spelen. Hofstede schrijft
hier over: '

A key element in both the political and the garbage-can’
model are the values of the actors. Values are broad prefe-
rences for one state of affairs over others which relatively
stable over time. In the political model, values determine
how the actors perceive their self-interest: if we know their
stable values, we can come closer to predicting their beha-
vior. In the garbage-can’ model, values are the elements of
the actors ‘models of the world’ and they determine what
state of affairs to them will be cognitively consistent.

This means that if we want to analyse or improve control of
the (...) judgmental and political control, we should inclu-
de the study of values in our program. Without the study of
values, policy really corresponds to the definition which
Stringer (1976, p. 23) cites from the Oxford English
Dictionary: ‘a form of gambling in which bets are made on
numbers to be drawn in a lottery”. If, in this circumstances
we want to make better bets, we have to study values.”

(Hofstede, 1981a, p. 201-202)

Hofstede houdt daarmee een pleidooi voor het bestuderen van waarden in organisa-
ties. Juist in de siuaties dat cybernetische controlevormen onvoldoende sturing binnen
de organisatie teweeg brengen, zal de manager over kennis van het waardensysteem
moeten beschikken.

6.3 Mintzberg en Hofstede vergeleken

Mintzberg en Hofstede gaan op zock naar alternatieve krachten in organisaties. Beiden
hebben een bevredigend resultaat van hun zoektocht. Ze maken een overstap van een
structureel perspectief, naar een benadering die meer recht doet aan wat we de zach-
te factor’ zouden kunnen noemen. Een vergelijking van de benaderingen van
Mintzberg en van Hofstede levert opvallende overeenkomsten en een opvallend ver-
schil op.
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Overeenkomst: de zachte factor

De overeenkomst tussen de overstap die Mintzberg en Hofstede maken, is dat beiden
op zoek zijn naar een interne logica in de organisatie, een soort zelfsturend systeem dat
aan het handelen van mensen richting geeft. Ze beschouwen de organisatie daarbij
niet vanuit een structureel perspectief, maar besteden aandacht aan de zachte factor in
de organisatie. De termen die zij gebruiken om deze zachte factor te beschrijven zijn
verschillend. Mintzberg spreckt over organisatic-ideologie. Hofstede spreekt over het
waardensysteem van de organisatie. Ik ben van mening dat de begrippen van beiden
grote overeenkomsten vertonen en dat Mintzberg en Hofstede in feite op hetzelfde
wijzen. Ik zal deze termen hierna aanduiden onder de noemer ‘cultuur’. In het vervolg
van dit onderzoek zal blijken dat de definitie van cultuur die ik hanteer, zowel recht

doet aan het begrip ideologic van Mintzberg als aan het begrip waardensysteem van
Hofstede.

Overeenkomst: politieke processen

Zowel Mintberg als Hofstede stuiten op het bestaan van allerlei machtsprocessen en
het nastreven van individuele belangen in organisaties. Mintzberg noemt de situatie
waarin deze politieke processen zich afspelen de politieke arena. Hofstede spreekt over
het politicke-controlemodel als mogelijkheid om activiteiten te reguleren. De beteke-
nis die Mintzberg en Hofstede aan het bestaan van politicke processen toekennen is
een andere. Mintzberg kent de politicke processen zowel divergerende als codrdine-
rende krachten toe. Hofstede laat zich hier minder over uit en benadrukt met name
het belang van het hebben van inzicht in politicke processen. Het bestaan van en de
aard van de politicke processen zijn echter geen onderwerp van discussie tussen
Mintzberg en Hofstede. In het vervolg van dit onderzoek besteed ik aandacht aan poli-
tieke processen.

Verschil: cultuur als coirdinerende kracht?

Waar Mintzberg en Hofstede afwijken, is in hun geloof in de coérdinerende kracht
van de cultuur. Mintzberg is optimistisch over het sturende effect ervan. Hij acht het
ideologisch systeem van dusdanig belang als samenbindende factor, dat eigenlijk alle
andere vormen van codrdinatie overbodig zijn. Optimale sturing in een organisatie zal
volgens Mintzberg bereikt worden door de medewerkers van die organisatie te ‘indoc-
trineren’ met een sterk ideologisch systeem. Hofstede is minder optimistisch over de
cultuur als coérdinerende kracht. Hofstede beweert dat het streven naar covrdinatie of
sturing met behulp van het waardensysteem nauwelijks mogelijk is. Wel acht hij ken-
nis over en inzicht in het waardensysteem en ook in politicke processen van essentieel
belang, omdat aan de hand daarvan voorspellingen kunnen worden gedaan over
gedrag van medewerkers in organisaties. Hofstede is wat minder optimistisch dan
Mintzberg ten aanzien van de kans om daadwerkelijk sturing te kunnen toepassen
zonder gebruik van de traditionele of cybernetische controlemechanismen. Hij geeft
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aan dar door gebruik te maken van het politieke-controlemodel of het vuilnisvatmo-
del de manager tot een ‘bewuste actor’ gemaakt kan worden. Hij of zij kan processen
voorspellen en daarmee wordt de beinvloedingsmogelijkheid groter. Controle of codr-
dinatie door middel van de modellen is te hoog gegrepen. Anticipatie op processen in
organisaties is het hoogste goed dat bereikt kan worden, indien cybernetische contro-
levormen niet toepasbaar zijn.

6.4 De stap naar de cultuurbenadering

Tot nu toe hebben we gezien dat sturing met behulp van de structuur en de sturings-
instrumenten geen gemakkelijke zaak is binnen de politie Kennemerland. In het ver-
volg van deze studie zal ik beschouwen of de cultuur een alternatief kan bieden voor
het tot stand brengen van sturing in de politieorganisatie. Ik zal onderzoeken of cul-
tuur inderdaad de sterke cobrdinerende kracht bezit die Mintzberg eraan toekent. Of
dat wellicht Hofstede een meer realistisch beeld van de werkelijkheid geeft, wanneer
hij stelt dat inzicht in de cultuur slechts een hulpmiddel voor de manager is. De
invloed van de politicke processen stel ik ook aan de orde, bij de bespreking van de
verschillende subculturen in het korps Kennemerland.

Het verschil van opvatting tussen Mintzberg en Hofstede ten aanzien van de codrdi-
nerende kracht van cultuur, levert een interessant dispuut op. Een dispuut dat ik niet
alleen wil beslechten door de theoretische opvattingen over cultuur en organisatie-
politiek te beschouwen, maar ook door te onderzoeken wat de praktijk uitwijst. In het
tweede deel van deze studie staat deze discussie in de aandacht. Dit met het doel de
vraag te beantwoorden: vormt de cultuur van het politiekorps een belemmering voor
het geven van sturing, of is de cultuur juist een effectief middel waarmee sturing bin-
nen het politiekorps bewerkstelligd kan worden? Om deze vrag te kunnen beant-
woorden, maak ik opnieuw gebruik van de twee criteria voor effectiviteit die ik eerder
geintroduceerd heb. Tk ga na of de cultuur van het politickorps Kennemerland func-
tioneel en consistent is. In dat geval zou de benadering van Mintzberg vruchtbaar zijn.
Is er daarentegen sprake van disfunctionaliteit en inconsistentie, dan zou de benade-
ring van Hofstede meer uitkomst bieden.

Hoe verhoudt de discussie tussen Mintzberg en Hofstede ten aanzien van de codrdi-
nerende kracht van cultuur zich nu tot de begrippen functionaliteit en consistentie?
We kunnen een cultuur disfunctioneel voor het geven van sturing noemen, als de nor-
men en waarden niets bijdragen aan, of juist een nadelige invloed hebben op het reali-
seren van de doelstellingen van de organisatie of wanneer het geven van sturing door
de managers bemocilijkt wordt door bepaalde elementen in de cultuur. Een cultuur
kan inconsistent genoemd worden als er sprake is van verschillende cultuurpatronen
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in de organisatie die tegenstrijdige elementen bevatten. Hierdoor kan sturing niet een-
duidig gegeven worden. Inconsistentie is niet onoverkomelijk en kan zelfs een positief
effect hebben, maar het managen van een organisatie wordt er beslist niet door verge-
makkelijkt. We kunnen stellen dat Mintzberg het standpunt huldige dat cultuur per
definitie functioneel en consistent is en codrdinatie in de organisatie teweeg brengt.
Hij is van mening dat de cultuur een dusdanig samenbindende kracht heeft, dat het
ontbreken van sturing via andere methoden hiermee wordt verdisconteerd. Volgens
Mintzberg is de cultuur van een organisatie de bindende factor, die richting geeft aan
het handelen van de organisatieleden. Mintzberg hanteert hiermee een tamelijk har-
monieus beeld van cultuur. Voor tegenstellingen, subculturele verschillen of ineffec-
tieve cultuurpatronen is geen plaats in zijn theorie. Ook de divergerende kracht van
de organisatiepolitieke processen komt hiermee onvoldoende tot haar recht. Dit is
opmerkelijk, omdat het juist Mintzberg is die de politicke arena wel beschouwt als
broedplaats voor belangentegenstellingen en conflicten. Dat deze vormen van politie-
ke strijd onderdeel van de cultuur kunnen zijn of zelfs die cultuur mede kunnen bepa-
len, onderkent hij echter niet. Hofstede daarentegen is neutraal over de effectiviteit
van cultuur en over de invloed van organisatiepolitick met betreking tot sturing. In
zijn benadering is in principe plaats voor inconsistentie en disfunctionaliteit van cul-
tuur. Hofstede hecht vooral waarde aan het verkrijgen van kennis over cultuur. Door
zich bewust te zijn van normen en waarden die heersen in een organisatie, kan cen
manager bewuster handelen dan zonder die kennis. Zoeken naar voorspelbaarheid
binnen de cultuur en hierop anticiperen is zijn boodschap. Hofstede geeft hiermee een
veel neutraler beeld van cultuur dan Mintzberg. Cultuur is voor hem een objectieve
werkelijkheid, die zowel effectief als ineffectief kan zijn. Dat politieke processen en het
streven naar de behartiging van individuele belangen eerder tot verdeeldheid dan tot
harmonie zullen leiden is voor Hofstede vanzelfsprekend.
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Deel 2: sturing en cultuur
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7 Cultuur en subcultuur

In het hiervoorgaande heb ik de sturingsperikelen binnen de politic Kennemerland
besproken vanuit een structureel perspectief. In het tweede deel van deze studie richt
ik de aandacht op de organisatiecultuur. De vraag die ik wil beantwoorden is: vormt
de cultuur van het politiekorps een belemmering voor het geven van sturing, of is de
cultuur juist een effectief middel waarmee sturing binnen het politickorps bewerk-
stelligd kan worden? Ik breng hierna verschillende aspecten van (organisatie)cultuur
aan de orde. Allereerst behandel ik het begrip cultuur in algemene zin. Daarna ga ik
dieper in op het ontstaan en bestaan van subculturen in organisaties en bij de politie.
Tevens komen de politicke processen die hiermee gepaard gaan aan bod. Dan maak ik
de theoretische concepties over cultuur toepasbaar voor onderzoek in de praktijk van
de politieorganisatie, door deze te vertalen naar een analytisch kader of cate-
gorisatiesystematiek?s. Tenslotte maak ik wederom gebruik van het begrippenpaar
functionaliteit en consistentie, om op grond van de theorie een uitspraak te kunnen
doen over de effectiviteit van de cultuur voor het geven van sturing in de politieorga-
nisatie.

7.1 Cultuur en organisatiecultuur

Cultuur is een gangbaar begrip in zowel het dagelijks taalgebruik als in populaire en
wetenschappelijke literatuur over organisaties. Iedercen weet wat er met cultuur
bedoeld wordt en hoezeer andere samenlevingen en onze eigen samenleving worden
bepaald door cultuur. Waarschijnlijk is juist die vanzelfsprekende aanname van het
bestaan van de culturele dimensie in ons dagelijks leven er de oorzaak van dat we
moeilijk kunnen omschrijven wat cultuur nu precies is. De culturele antropologie is
de wetenschap die zich expliciet bezighoudt met theorievorming en empirisch onder-
zoek van cultuur. Maar ook de bundeling van kennis over cultuur door antropologen
heeft niet kunnen voorkomen dat er een veelheid aan definities en opvattingen over
de culturele dimensie in ons bestaan heerst. Eén benadering en één geaccepteerde
onderzocksmethodiek ontbreken. Dat neemt echter niet weg dat sociologen, psycho-
logen en organisatiekundigen die zich bezig houden met het bestuderen van cultuur
en organisatiecultuur regelmatig teruggevallen op fundamenteel antropologische theo-
rievorming.

Zowel managers en organisaticadviseurs als wetenschappers erkennen het belang van
culturele processen in organisaties. De hoeveelheid literatuur op dit terrein is dan ook
aanzienlijk. Een groot gedeelte van die literatuur is echter sterk toepassingsgericht.
Cultuurverandering wordt maar al te vaak voorgesteld als een recept tegen alle kwalen
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in de organisatie. “Give me another culture by monday” is het devies. Koot verklaart
de aandacht voor snel implementeerbare ‘cultuur trucs’ uit de management- en advies-
cultuur zelf, die snel, resultaatgericht, modelmatig en succesvol dient te zijn (in Koot
en Hogema, 1990, p.19). Tien jaar geleden gaf Van Hoewijk (1988) een uitvoerig
overzicht van bijdragen op het terrein van organisatiecultuur. Zij kwam tot de con-
clusie dat de oogst nogal mager is. Van Hoewijk miste met name wetenschappelijke
theorievorming en empirische studies die niet oplossingsgericht zijn (1988, p. 43-44).
Aan die situatie is inmiddels al wel het een en ander veranderd. In de afgelopen jaren
is er een aantal belangwekkende studies gepubliceerd, zoals de studie over het func-
tioneren van universiteiten van Birnbaum (1991), een theoretische studie van Martin
(1992), een nieuwe versie van het werk van Schein (1992), Mintzberg besteedt in zijn
werk uitgebreid aandacht aan de culturele dimensie in organisaties, Trompenaars
schrijfc een interessante studie over cultuurverschillen (1993). Ook een aantal
Nederlandse antropologen heeft zich daarbij niet onbetuigd gelaten, zoals Koot (1988,
1990, 1994) en Tennekes (1985, 1990, 1995). Dat neemt niet weg dat de oogst nog
steeds mager is te noemen. In dit hoofdstuk wil ik op basis van de nu beschikbare lite-
ratuur een schets geven van de wijze waarop cultuur kan worden gedefinieerd, de bete-
kenis van cultuur voor het handelen van alledag, de interne dynamick van cultuur en
de interne logica. Dit alles toegespitst op organisatieculturen.

7.1.1 Cultuur: hulp voor alledag

In zijn boek ‘De onbekende dimensie’ bespreekt Tennekes (1990) cultuur als:

“een samenhangend geheel van betekenissen, dat de mens
oriénteert op de werkelijkheid waarin hij leeft, en hem
inzicht geeft in de dingen waar bet in het leven om gaat,
en in de normen en waarden die zijn leven richting die-
nen te geven.”

(lennekes, 1990, p. 29)

In deze definitie benadrukt Tennekes twee dingen. Enerzijds legt hij de nadruk op de
functie die cultuur heeft voor het alledaags bestaan. Cultuur voorziet in een primaire
menselijke behoefte. Ze biedt hulp bij het ingaan op de uitdagingen van alledag.
Zonder cultuur weet een mens niet hoe hij of zij zich staande kan houden in het leven
en wat de regels zijn van het sociale verkeer. In de tweede plaats vraagt Tennekes in
deze definitie aandacht voor de interne samenhang van cultuur. Een gedragscode, een
regel, een norm of een waarde is alleen te begrijpen vanuit het culturele patroon waar-
van het deel uitmaake. Juist in de samenhang van gedragspatronen, regels, waarden,
normen, kent een cultuur haar kracht. Waarom creéren mensen iets dergelijks als cul-
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tuur? Volgens een klassiek antropoloog, Geertz (1973), hebben mensen cultuur nodig
om hun leven richting te geven. Om de chaos van de alledaagse werkelijkheid te kun-
nen overzien, waardoor deze minder bedreigend wordt. Cultuur biedt een model van
de werkelijkheid, maar is tegelijk ook een model voor de werkelijkheid.

Als we van hieruit de theoretische literatuur over organisatiecultuur bezien, dan valt
op dat de benadering van Schein - een van de toonaangevende auteurs - goed aansluit
bij de bovenaangegeven benadering. Schein (1992) zoekt net als Tennekes naar samen-
hang, naar een patroon. In zijn theoretisch kader besteedt hij veel aandacht aan het
proces waarlangs een groep een cultuurpatroon vormt. Cultuur wordt in zijn opvat-
ting uitdrukkelijk met handelen geassocieerd. Door het handelen van een groep per-
sonen ontstaan culturele regels. Hetzelfde handelen zorgt ervoor dat de regels of nor-
men en waarden na verloop van tijd aan verandering onderhevig zijn. Schein verstaat
onder cultuur:

A pattern of basic consumptions that the group learned as
it solved problems of external adaption and internal inte-
gration, that has worked well enough to be considered
valid and, therefore, to be taught to new members as the
correct way to perceive, think and feel in relation to those

problems.”
(Schein, 1992, p. 12)

De definitie van Hofstede (1986) is beknopter dan die van Schein, maar ook hij bena-
drukt de ontstaansgeschiedenis van een organisatiecultuur. Net als bij Schein speelt
het menselijk handelen daarin een wezenlijke rol. Hofstede legt echter niet de nadruk
op cultuur als resultaat van handelen, zoals Schein dat doet. Hofstede beschouwt cul-
tuur eerder als model voor handelen. Cultuur moet beschouwd worden als een pro-

gramma, op grond waarvan mensen (in organisaties) hun handelen bepalen. Zijn
definitie luidt:

‘de collectieve mentale programmering van de leden van
een onderneming.”

(Hofstede, 1986)

Koot, Leeuwendal, Vermeulen en Verweel (in Koot en Hogema, 1990) hanteren etni-
citeitstheorién als uitgangspunt voor hun inzichten over organisatiecultuur. De
gemeenschappelijke kenmerken van een groep, krijgen waarde in het licht van onder-
scheidingsmechanisme ten opzichte van andere groepen. Bij corporate culture gaat het
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om de vraag of leden van de organisatie zich willen onderscheiden van andere organi-
saties en zich willen identificeren met de eigen organisatie.

Hoe verschillend de benaderingen van Tennekes, Geertz, Schein, Hofstede en Koot
c.s. in bepaalde opzichten ook mogen zijn, ze komen overeen in de aandachr die ze
vragen voor de praktische betekenis van cultuur voor het leven van alledag. Zonder
cultuur zou menselijk samenleven - en dus ook het samenwerken in organisaties - niet
mogelijk zijn.

Dit gegeven bepaalt ook de dynamiek van cultuur. Een cultuur is produkt van het alle-
daagse handelen van een groep mensen. Met behulp van de culturele bagage waarover
ze beschikken gaan mensen in op de uitdagingen waarvoor ze zich geplaatst zien en
geven ze zelf vorm aan hun leven. Omdat de omstandigheden waarin ze leven voort-
durend veranderen, verandert ook hun cultuur. Er komen nieuwe dingen - inzichten,
gedragsregels, waarden - bij, terwijl de dingen waarmee men steeds minder weet aan
te vangen er geleidelijk uit verdwijnen.

De interne logica van cultuur: vragen en antwoorden

In de verschillende cultuurdefinities wordt ook aandacht gevraagd voor de interne
samenhang van cultuur. Tennekes spreekt van cultuur als een ‘samenhangend geheel
van betekenissen” en Schein omschrijft cultuur als een ‘pattern of basic assumptions’.
De verschillende elementen van een cultuur kunnen slechts vanuit hun onderlinge
samenhang - hun interne logica - worden begrepen. Deze opvatting komt al bij klas-
sieke antropologen tot uitdrukking. Zo schrijft Ruth Benedict hierover:

“Such patterning of culture cannot be ignored as if it were
an unimported detail. The whole, as modern science is
insisting in many fields, is not merely the sum of all its
parts, but the result of a unique arrangement and interre-
lation of the parts that has brought about a new entity.”
(...) “Cultures, likewise, are move than the sum of their
traits. We may know all about the distribution of a tribes
form of marriage, ritual dances, and puberty initiations,
and yet understand nothing of the culture as a whole
which has used these elements to its own purpose.”

(Benedict, 1961, p. 46-47).

In de visie van Tennekes dient de interne logica van een cultuur te worden geanaly-
seerd in termen van betekenissen die niet zonder elkaar kunnen worden gedacht en
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elkaar impliceren (Tennekes, 1990, p. 34). Schein (1992) daagt onderzoekers uit om
de verschillende kenmerken van de cultuur uiteindelijk in een samenhangend patroon
bijeen te brengen. Hij meent dat zo'n patroon in kaart kan worden gebracht door na
te gaan welke cultuurkenmerken zo dominant zijn dat zij andere kenmerken kunnen
veroorzaken, versterken of afzwakken. Als voorbeeld geeft hij de cultuur van een orga-
nisatie die wordt beheerst door één bepaalde werkelijkheidsconceptie: de organisatie
als een patriarchale familie die voor haar leden zorgt. Andere cultuurkenmerken blij-
ken van deze conceptie te zijn afgeleid, zoals bijvoorbeeld de gedachte dat waarheid en
wijsheid zijn gerelateerd aan de hoeveelheid ervaring die iemand bezit (Schein, 1992,

p. 45).

De interne samenhang van een cultuur is vaak niet zo makkelijk te achterhalen. In
bovengenoemd voorbeeld van Schein vloeien cultuurkenmerken logisch uit elkaar
voort. Vaak lijken cultuurelementen echter strijdig met elkaar te zijn. Zo is er in de
subcultuur van de vrouwenbeweging een spanning tussen het streven naar gelijkwaar-
digheid en gelijkheid tussen mannen en vrouwen en het organiseren van separate acti-
viteiten en netwerken voor vrouwen. Wanneer we echter dieper doordringen in de
kern van de cultuur blijken ook deze ogenschijnlijke tegenstrijdigheden elkaar toch
vaak te impliceren. De Amerikaanse antropoloog Hanson (1975, in: Tennekes, 1990)
stelt, dat we greep kunnen krijgen op de ingewikkelde relaties tussen de betekenissen,
door deze te analyseren in termen van vraag en antwoord. Het is volgens hem niet
goed mogelijk de betekenis van uitspraken te achterhalen, tenzij men de vragen kent
waarop die uitspraken het antwoord zijn.

Ik interpreteer bovenstaande gedachte als een manier om cultuuranalyse op een dieper
liggend niveau uit te voeren, dan door alleen de uiterlijk waarneembare cultuurken-
merken te benoemen. Achter elke waarneembare uitingsvorm van cultuur, zoals
gedrag of een norm of waarde, kunnen we een achterliggende vraag ontdekken.
Immers, normen en waarden kunnen we interpreteren als uitspraken van een groep;
cultuur is immers een produkt van menselijk handelen. De achterliggende vragen ver-
tonen een samenhang, waardoor een cultuurpatroon ontstaat. De volgende voorbeel-
den illustreren dit. Wanneer we willen weten waarom een hindoe zijn of haar schoe-
nen uitdoet alvorens een huis of tempel te betreden, moeten we achterhalen op welke
vraag dit gedrag een antwoord is. Dan zullen we ontdekken dat vragen over reinheid
zo essentieel zijn in het leven van een hindoe, dat hier allerlei culturele antwoorden op
zijn geformuleerd. Een voorbeeld dichter bij huis is dat van een politieagent die uit-
bundig en humoristsch ‘macho’ gedrag vertoont wanneer hij of zij een lijkschouwing
heeft bijgewoond. We kunnen dat gedrag zien als een antwoord op de vraag hoe je als
agent ‘overeind kan blijven’ en toch uiting kan geven aan emoties. De achterliggende
vraag is: hoe waarborgen we de fysieke en emotionele veiligheid van agenten. Het
‘macho’ gedrag is een uitingsvorm, een antwoord, op deze basisvraag. De opdracht die
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vervuld moet worden, willen we een cultuur effectief kunnen analyseren, is het ach-
terhalen van de vragen achter de culturele antwoorden. Uiterlijke cultuurkenmerken
zijn als het ware de wegwijzers naar de vraag wat echt van belang is voor een groep
mensen. Elk patroon van vraag en antwoord is unick. Het is het specifieke karakter
van de vragen die gesteld en beantwoord worden binnen een groep, en de samenhang
van die vragen, die een cultuur maakt tot datgene wat ze is.

7.2 Subculturen

Bij de vraag of cultuur consistent dan wel inconsistent is, gaat het er om of er sprake
is van een eenduidig cultuurpatroon of van verschillende normen en waarden of sub-
culturen die elkaar mogelijk tegenspreken. Voor ons onderwerp is dit een item van
belang. Immers, het is denkbaar dat sommige normen en waarden op zich functioneel
zijn voor het geven van sturing in de politieorganisatie, maar dat deze echter teniet
worden gedaan door het bestaan van andere, tegenstrijdige cultuurelementen.

In de visie van Martin (1992) zijn er drie manieren om tegen organisatiecultuur aan
te kijken: vanuit een integratiebenadering (cen cultuur als één gesloten systeem), van-
uit een differentiatieperspectief (het accent ligt op verschillen tussen groepen en afde-
lingen) en vanuit een fragmentatieperspectief (de cultuur wordt verschillend geinter-
preteerd, persoonlijke belangen en ambiguiteit zijn belangrijk). Het laatste perspectief
laat ik in deze studie liggen, omdat dit perspectief de analyse nodeloos ingewiklkeld
zou maken. Het onderscheid tussen integratie- en het differentiatieperspectief is ech-
ter direct relevant voor de analyse van de cultuur van de politicorganisatie zoals mij die
voor ogen staat. Hoewel ik die cultuur vooral zal bezien vanuit een differentiatieper-
spectief, is toch ook de integraticbenadering waardevol. Behalve naar subculturen zal
ik namelijk ook kijken naar de overkoepelende cultuur van het korps*. Het verschil
tussen overkoepelende cultuur en subculturen, tussen integratieperspectief en diffe-
rentiatieperspectief, laat zich het beste uitleggen aan de hand van het voorbeeld van de
cultuur in Nederland. Wanneer we die cultuur zouden willen omschrijven, kunnen we
allereerst op zoek gaan naar cultuurkenmerken die worden gedragen door het aller-
grootste deel van de de Nederlandse samenleving. We komen dan op zoiets als ‘typisch
Hollandse’ kenmerken. Zo'n analyse volgt het stramien van een integraticbenadering;
het accent ligt op overeenkomsten, op gedeelde normen en waarden. Het zou echter
even goed verdedigbaar zijn om de cultuur van Nederland te zien als een geheel van
subculturen waartussen allerlei tegenstellingen en verschillen bestaan. We zouden een
onderscheid kunnen maken tussen de cultuur van bepaalde sociale klassen, van poli-
tieke zuilen, van kerkelijke gemeenschappen, van actiegroepen en verenigingen. Het
in kaart brengen van dit soort subculturen geschiedt dan vanuit een differentiatie-
perspectief.



7.2.1 Afbakenen van subculturen

Werken vanuit het differentiatieperspectief brengt een specifick probleem met zich
mee. Op een of andere wijze zal men immers grenzen tussen culturen moeten trekken,
Op dit punt hebben antropologen weinig traditie opgebouwd. Dat is minder vreemd
dan het wellicht lijkt. Zolang men zich bezig houdt met bepaalde duidelijk apart gelo-
kaliseerde stam- of plattelandsgemeenschappen, vallen de grenzen van de cultuur
immers samen met de grenzen van de gemeenschap. Als men subculturen wil benoe-
men en af wil bakenen, zijn er in grote lijnen twee mogelijkheden (Tennekes, 1990,
p. 142 e.v.). Om te beginnen kan men de culturele grenzen laten samenvallen met
bestaande groepsgrenzen. Op die manier kan men duidelijke grenzen trekken. Het
probleem is echter dat er binnen de betreffende groep zo'n diversiteit aan culturele
normen en waarden heerst, dat het moeilijk is om nog een echt cultuurpatroon te
onderscheiden. De tweede mogelijkheid is om te starten bij een intern samenhangend
cultuurpatroon om pas daarna na te gaan in welke mate zich dat patroon manifesteert
in het spreken en handelen van de betreffende cultuurdragers. Het probleem is daar-
bij dat het dan vaak moeilijk meer is uit te maken wie wel en wie niet tot de groep van
cultuurdragers behoren. Al snel moet dan immers gesproken worden in termen van
‘meer of minder voldoen aan het cultuurpatroon’. In dit onderzoek volg ik een com-
binatie van beide werkwijzen. Tk laat de grenzen van een subcultuur samenvallen met
de groepsgrenzen van de verschillende hiérarchisch gescheiden groepen. Ik voeg ech-
ter wel verschillende groepen samen tot één subcultuur, omdat zij hetzelfde cultuur-
patroon hebben. In deze zin ga ik dus uit van een ideaaltypisch cultuurpatroon, dat
niet per definitie samenvalt met de groepsgrenzen.

Als we ons richten op subculturen komt niet alleen de vraag naar grenzen aan de orde,
maar ook die naar de onderlinge verhoudingen tussen die subculturen en de verhou-
ding tussen subculturen en overkoepelende cultuur. Belangwekkend in dit verband is
de visie die Martin (1992) op dit punt heeft ontwikkeld. Ze bouwt daarbij voort op
een classificatie van Louis (1983a). Subculturen worden in deze benadering geclassifi-
ceerd aan de hand van de wijze waarop zij zich verhouden tot de cultuur van het top-
management. Er worden drie typen subculturen onderscheiden: enhancing subcultu-
res, countercultures en orthogonal subcultures. In enhancing subcultures wordt het
cultuurpatroon van het topmanagement gereproduceerd of zelfs versterkt. De leden
van deze cultuur worden vaak als ‘volgelingen’ van het topmanagement beschouwd en
leven soms een grote nauwgezetheid of zelfs fanatisme na in het uitdragen van de nor-
men en waarden van het topmanagement. Countercultures daarentegen worden
gekenmerke door verzet tegen de cultuur van het topmanagement. In familiebedrijven
komen bijvoorbeeld vaak countercultures voor, als een groep niet-familieleden protes-
teert tegen stelselmatige bevorderingen van ‘de zonen van de baas’. Tot slot verhouden
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orthogonal subcultures zich neutraal tegenover het topmanagement en ten opzichte
van elkaar.

7.2.2 Oorzaken van het bestaan van subculturen

Aan het ontstaan van subculturen in organisaties kunnen verschillende oorzaken ten
grondslag liggen. De meest voorkomende is dat verschillende groepen medewerkers,
verschillende enculturatieprocessen doorlopen. Wanneer medewerkers bekend worden
gemaakt met de organisatiecultuur binnen een verschillende omgeving (bijvoorbeeld
een ander opleidingsinstituut) of in een verschillende periode (bijvoorbeeld de oude
en nieuwe groep managers in een organisatie), zullen er verschillen optreden in bele-
ving en interpretatic van de culturele werkelijkheidsconcepties. Het bekende onder-
zoek van Hofstede (1981) toont bijvoorbeeld aan dat de cultuur in verschillende ves-
tigingen van één bedrijf in diverse landen sterk varieert.

Net zoals cultuur niet statisch is, zijn ook subculturen aan continue verandering
onderhevig. Omdat we subculturen altijd moeten beschouwen in relatie tot de over-
koepelende cultuur, is het interessant om de golfbeweging van aantrekking en afsto-
ting van een subcultuur ten opzichte van de overkoepelende cultuur en van de ande-
re subculturen te bekijken. Twee begrippen staan ons daarbij ter beschikking.
Culturele divergentie is het proces waarbij een subcultuur zich afscheidt van de over-
koepelende cultuur of van andere subculturen. Hierbij is sprake van een toename van
de etnische cohesie en geslotenheid. Van culturele convergentie is sprake wanneer de
grenzen tussen subcultuur en andere subculturen of de overkoepelende cultuur juist
weer vervagen.

Waardoor komen de processen van convergentie en divergentie op gang? Tennekes
geeft hiervoor de volgende redenen. Ten eerste zal de behoefte aan communicatie tus-
sen culturen, bijvoorbeeld wanneer subgroepen dienen samen te werken aan één pro-
duct, convergentie op gang brengen. Schein (1992) stelt in grote lijnen hetzelfde. Hij
schrijft namelijk dac de mate waarin de groepen in cultureel opzicht van elkaar ver-
schillen, athangt van de mate waarin de organisatieleden interactie met elkaar hebben.
Met andere woorden, twee subculturele groepen die elkaar zelden of nooit treffen in
cen organisatie, omdat zij bijvoorbeeld in verschillende vestigingen gestationeerd zijn,
zullen minder convergentie op gang brengen. Divergentie komt volgens Tennekes tot
stand wanneer bij groepen de behoefte ontstaat om zich van elkaar te onderscheiden.
Schein geeft nog een andere reden voor het ontstaan van divergentie. Hij zegt dat sub-
culturele differentiatie binnen organisaties ook ontstaat doordat groepen medewerkers
zich in mindere mate voor dezelfde taken gesteld zien. Zo hebben uitvoerders en
managers bij de politie door de verschillende aard van de taken een ander cultuurpa-
troon ontwikkeld. Hierdoor is het ook zo dat medewerkers van eenzelfde hiérarchisch
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niveau uit verschillende organisaties gedeeltelijk dezelfde werkelijkheidsconcepties
kennen. Immers, alle topmanagers, of dat nu binnen de politie of in een profitbedrijf
is, hebben te maken met budgetten, verantwoording afleggen en strategische plan-
ning. En clke operationeel manager heeft te maken met het motiveren van medewer-
kers en met zickteverzuimbegeleiding,

7.2.3 Subculturen bij de politie

In politieliteratuur wordt het bestaan van een culcureel verschil tussen managers en
uitvoerders als probleem in de aansturing van politieorganisaties onderkend. Al eerder
is het werk van de criminologe Reus-Tanni ter sprake gekomen. Zij heeft in 1984 het
belangrijke begrip ‘street cops en management cops’ geintroduceerd en als probleem
in de aansturing van politieorganisaties gesignaleerd. In haar bock “Two cultures of
policing’ doet ze verslag van een observatieonderzoek bij de New Yorkse politie, waar-
bij ze door middel van het beschrijven van een vijftal cases de totaal tegenstrijdige
benaderingen van een probleem door managers en uitvoerders laat zien. Ofschoon
ruim tien jaar oud is het probleem dat Reus-lanni schetst nog steeds actueel én onop-
gelost. Wat helaas ontbreeke in het boek van Reus-lanni is een goede beschrijving van
de cultuur van de management cops. Zij heeft alleen participerende observaties ver-
richt onder street cops, en management cops slechts incidenteel gesproken. Haar
onderzoek biedt vooral een signalering van het probleem, meer dan een analyse van de
twee subculturen. Desalniettemin zijn het empirische materiaal en de term street cop
versus management cop van Reus-lanni goed bruikbaar.

Het werk van Reus-Tanni is nog steeds actueel. In het rapport “Toekomst gezocht’
(Stichting Maatschappij en Politie, 1995), wordt gewezen op het bestaan van subcul-
turen in de politieorganisatie. In plaats van een indeling in twee subculturen, wordt
hier echter een onderscheid in drieén gemaakt:

Als reactie daarop gaan individuen op verschillende

niveaus hun eigen antwoorden ontwikkelen:
Op her uitvoerende niveau vinden politiemensen de
aansluiting vaker bij de behoefien van de maatschap-
pij-van-alledag en identificeren zij zich minder met
de organisatie. De realiteit van de omgeving wordt
belangrijker dan de realiteit van de organisatie, met al
haar regels en voorschriften die in de praktijk weinig
helpen bij het aplossen van problemen. De politieman
in de basis leeft in twee werelden: datgene wat hij of
zi] werkelijk doet en zegt, en datgene wat er later in de
organisatie mee gebeurt, bijvoorbeeld via een interne



rapportage. Dat laatste is vaak niet meer dan een flau-
we afspiegeling van de realiteit, volledig gemodelleerd
naar de bureaucratische of strafrechtelijke Systeemei-
sen’. Dit speelt sterker naarmate de politieman meer is
geintegreerd in de omgeving: voor de wijkagent is het
belangrijker dan voor de assistentiesurveillant.

Op het niveau van de subtop wordt een jargon geleend
van andere werelden, die zich in de ogen van politie-
mensen kenmerken door een ogenschijnlijk grote
beheersbaarheid. Vioeger was dat bet juridisch jargon.
Toen het (straf)recht minder duidelijke kaders ging
bieden, is men (via verschillende tussenstappen) omge-
zwaaid naar bet bedrijfsmatige jargon (resultaatge-
richt management, cliéntgerichtheid etc.). Het criteri-
um voor effectiviteir ligt in de mate waarin wordr bij-
gedragen aan de bebeersbaarbeid van de organisatie.
Er worden nogal war middelen ingezet om het jargon
te leren.

Op het hoogste niveau is het spel gepolitiseerd. De
zekerheid wordt gezocht in de machtsvorming, gekop-
peld aan de opportuniteit die gekoppeld is aan de poli-
ticke cultuur. De rechtvaardiging daarvoor wordt
gevonden in de als onontkoombaar gedefinicerde aan-
sluiting bij reorganisatieprocessen die men ook elders
in de maatschappij zier plaatsvinden. De aanpassin-
gen in de beroepsretoriek lijken een middel om de bui-
tenwereld te overtuigen dat alles nog goed loopt.”

(Stichting Maatschappij en Politie, 1995, p. 36-37)
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In dit onderzoek neem ik de indeling in drie subgroepen over. Ik spreck over street
cops, management cops en policy cops.

7.2.4 Subculturen en organisatiepolitiek

In het eerste deel van deze studie bleek al dat naast cultuur ook politicke processen
binnen een organisatie een factor van belang zijn. Zowel Mintzberg als Hofstede gaven
aan, dat het nastreven van belangen door groepen en individuen aan de orde van de
dag is in organisaties. Mintzberg en Hofstede onderkenden eigenlijk twee nieuwe
invalshoeken, bij de overstap van het structureel perspectief naar de ‘zachte factor’ van
organisaties. Ten eerste een culturele lijn, zoals hiervoor is besproken. Daarnaast
schenken beiden aandacht aan de politicke processen. Ook deze politieke lijn van
Mintberg en Hofstede wil ik in deze studie volgen.

Over organisatiepolitiek valt heel erg veel te zeggen. Organisatiepolitick of machts-
processen in organisaties vormen een dusdanig veelomvattend thema, dat het door
velen als onderwerp van studie op zich genomen is. Voorbeelden zijn het werk van
Mintzberg, ‘Power in and around Organizations’ (1983b) en van Pfeffer, ‘Power in
Organizations’ (1981), Mastenbroek, ‘Conflicthantering en organisaticontwikkeling’
(1991). Ook antropologen achten de invloed van politick op de organisatiecultuur
dermate belangwekkend, dat zij het onderwerp ‘macht’ of politiek separaat in hun
werk aan de orde stellen. Antropologen benadrukken steeds weer de wijzen waarop
mensen de eigen belangen trachten na te streven. Voorbeelden zijn Birnbaum, ‘How
colleges work’ (1991), Koot en Hogema, ‘Organisatiecultuur - fictie en werkelijkheid’
(1990), Tennekes, ‘Organisatiecultuur - een antropologische visie’ (1995)

Cultuur en politiek

Wat hebben cultuur en politiek nu met elkaar te maken? Dat wordt duidelijk als we
politiek bezien in termen van een (vaak keihard) spel dat wordt gespeeld in de context
van de organisatie als arena (zie bijv.Tennekes 1995). Twee gegevens in dat spel heb-
ben alles te maken met de cultuur van de betreffende organisatic en de daarbinnen
bestaande subculturen, namelijk de regels en de inzet. De regels van het politicke spel
komen niet alleen voort uit de overkoepelende cultuur, ze zijn in bepaalde opzichten
ook weer in iedere subgroep anders. Wat in de ene groep cultureel is toegestaan, is
elders uit den boze. Zo is bijvoorbeeld concurrentie onder middenmanagers meer
geaccepteerd om ‘vooruit’ te komen dan onder agenten. Ook de inzet van het spel
heeft alles met cultuur te maken. De doelen die men wil bereiken en de winstver-
wachtingen zoals die leven bij de deelnemers aan het spel vloeien immers voort uit
‘waarden’ - culturele concepties over wat de moeite waard is om je voor in te zetten.
Als we vanuit dit perspectief kijken naar de subculturen die er binnen de politieorga-
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nisatie zijn, dan is één van de meest in het oog springende contrasten het verschil in
winstverwachtingen. De leden van de verschillende subgroepen lijken hele andere doe-
len in hun werkend bestaan na te streven. Agenten zijn op zoek naar status en aanzien
onder collega’s, terwijl politiemanagers meer georiénteerd zijn op het vergroten van de
machtspositie.

In deze studie worden politieke processen bezien vanuit een cultureel perspectief.
Natuurlijk kan men - in navolging van Mintzberg, Pfeffer en Mastenbroek - organi-
satiepolitiek ook als op zichzelf staand fenomeen beschouwen en analyseren als een
centraal gegeven van de sociale structuur van de organisatie. In een studie waarin het
culturele perspectief op organisaties centraal staat, ligt zo'n benadering echter niet voor
de hand. Tk ben hier met name geinteresseerd in de culturele gegevens in het politie-
ke spel: de regels waar men het gedrag aan afmeet en de waarden die ten grondslag lig-
gen aan de winst die men in het spel nastreeft.

7.2.5 De regels van het spel

Mensen in organisaties proberen hun belangen zo goed mogelijk na te streven, binnen
de grenzen die hen door de structuur en de cultuur worden opgelegd. Binnen elke cul-
tuur gelden andere regels ten aanzien van het verkrijgen van macht, status of materieel
gewin. Wat in de ene cultuur als ‘slim’ of ‘goed” wordt beschouwd, zou in de andere
cultuur onaanvaardbaar zijn. Onder agenten is een manier om status te verwerven om
veel grappen te maken, vaak op een voor buitenstaanders wat ruwe toon. In veel ande-
re organisaties zou hetzelfde gedrag juist tot statusverlies en afwijzing leiden. Collega’s
een belangrijke klus afpakken is in sommige organisaties heel gebruikelijk en een
manier om vooruit te komen, terwijl dat onder agenten juist weer niet de manier is.

In principe speelt elk lid van de politieorganisatic mee in het politieke spel. Elke mede-
werker heeft bepaalde kansen om zijn of haar macht, status of materieel gewin te ver-
groten. Geen enkel lid van de organisatie is overgeleverd aan anderen en een ieder kan
de invloed laten gelden. Ook de surveillant die net van de politieopleiding komt, kan
aanzien verwerven door de goede mensen te kennen of zijn of haar moed en inzet te
tonen. En wanneer het mensen niet lukt om individueel de strijd te winnen, kunnen
zij zich nog verenigen in een groep die voor een bepaald belang opkomt. De kansen
op succes zijn echter niet gelijk. Wie als winnaar en wie als verliezer uit de politicke
arena komt, wordt niet alleen bepaald door de ‘behendigheid’ waarmee het politieke
spel gespeeld wordt. Ook de aanvangspositie van de spelers is bepalend voor het wel-
slagen. Een topmanager heeft nu eenmaal meer mogelijkheden om de invloed te laten
gelden dan de jonge politiesurveillant. De ‘speelsterkte’s van de leden van de organi-
satie kan ingrijpend verschillen. Die verschillen worden echter verminderd wanneer
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sprake is van een hoge mate van culturele differentiatie. Bij subculturele verschillen
kunnen de spelers immers binnen hun eigen subgroep een relatief grote speelruimte
hebben, al hebben zij dat in het grote geheel van de organisatie niet. Een topmanager
verkrijgt niet zoveel status onder een groep agenten, omdat hij of zij de culturele regels
niet begrijpt waarmee hij de status moet verwerven. Een sterke startpositie in de ene
subgroep, is nog geen garantie op een even zo gunstige uitgangspositie in een andere
subgroep. Hierdoor ontstaat een complex en interessant spel om de macht, de status
en het materieel gewin, waarbij de uitkomst niet per definitie vooraf te voorspellen is.

Waarden en winst

Het spel in de organisatiepoliticke arena draait om belangen van mensen of van groe-
pen. Die belangen zijn niet voor iedereen gelijk en per subgroep bestaan daar heel ver-
schillende opvattingen over. Mensen hebben verschillende winstverwachtingen. Om
in de spelmetafoor te blijven: voor de ene voetballer is de eer een reden om extra goed
te spelen, een ander wil graag een beker in de vitrinekast, terwijl een derde in het
levensonderhoud voorziet door de sport. Zo kan een politiemanager streven naar aan-
zien binnen een overleg tussen korpsen, terwijl een agent wellicht streeft naar een hié-
rarchisch hogere functie inclusief een beter salaris. De motivatie van deelnemers om
mee te doen aan het maatschappelijk spel kan bestaan uit een streven naar macht, een
streven naar status of naar materieel gewin. De macht waarnaar mensen in een orga-
nisatie streven komt voort uit de aantrekkelijkheid van een positie waarin men zich
kan laten gelden en mensen, situaties en dingen naar zijn eigen hand kan zetten. Het
verwerven van een machtspositie heeft immers alles te maken met de beschikking over
middelen, netwerken en invloed op besluitvormingsprocessen. Een tweede motief dat
mensen kan bewegen om deel te nemen aan het politicke spel is de behoefte aan sta-
tus. Het bezit van status (prestige, aanzien) voorziet in de emotionele behoefte van de
mens aan erkenning en waardering. De leden van cen groep die status bezitten, zijn
vaak experts in het hanteren van de culturele regels. Zij zijn de personen waarover
wordt gesproken in termen van slim, aardig, goed en ‘die brengt het nog ver’. Behalve
macht of status is ook vaak materieel gewin de inzet van het politieke spel. In de con-
text van organisaties gaat het dan om het verwerven van middelen voor privé-doel-
einden, zoals inkomsten, goede arbeidsvoorwaarden en carriere-mogelijkheden.
Binnen organisaties is er dikwijls sprake van een combinatie van een streven naar
macht, status en materieel gewin, maar dit is niet per definitie het geval. Voor deze stu-
die is dit gegeven interessant. De winstverwachting van leden van de verschillende
subgroepen in het politickorps Kennemerland verschilt, zoals we later zullen zien. In
het algemeen is het in organisaties zo, dat de medewerkers met de meeste macht
(managers) ook het meeste materieel gewin (inkomsten en dergelijke) door hun arbeid
verkrijgen. Toch zijn hierop uitzonderingen mogelijk. Binnen het korps
Kennemerland verkrijgen sommige agenten meer materieel gewin dan hun midden-
managers, dankzij allerlei onregelmatigheidstoeslagen en regelingen.
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Idecén over wat de moeite waard is om je druk over te maken en over de belangen die
je geacht wordt te verdedigen, zijn van culturele aard. Ze verschillen daarom al naar
gelang de cultuur of de subcultuur waarvan mensen deel uitmaken. Zo zijn er cultu-
ren waar openlijk streven naar materieel gewin niet wordt geaccepteerd, maar het stre-
ven naar status des te meer. In Indiaanse dorpsgemeenschappen op het platteland van
Zuid-Amerika worden bijvoorbeeld jaarlijks diverse feesten gegeven, vaak ter ere van
heiligen. Het is de gewoonte dat die feesten worden bekostigd door leden van de
gemeenschap die in deloop van de jaren materiéle rijkdommen hebben vergaard. Na
afloop van zo'n feest zijn die rijkdommen goeddecls verdwenen, maar de status van
degene die het feest betaalde is aanzienlijk vergroot. Op deze wijze worden verschillen
in materiéle welstand voortdurend genivelleerd. Het vergaren van rijkdom zonder die
te delen mer de andere leden van de gemeenschap is cultureel onaanvaardbaar. Bij
agenten zien we een soortgelijk fenomeen. Het is in cultureel opziche bijvoorbeeld
onaanvaardbaar om een beloning van een tevreden burger niet te delen met collega’s.
Wanneer er een taart als bedankje wordt binnengebracht, wordt deze gelijk gedeeld
met collega’s. Het zou ondenkbaar zijn de taart mee naar huis te nemen. Uiteraard
brengt het uitdelen van de taart status met zich mee. Iedereen vraagt immers ‘waaraan
de taart te danken is’, dus de collega in kwestic krijgt ruimschoots gelegenheid om te
verhalen over de goede inze7.

7.3 Analytisch kader bij het beschrijven van de organisatiecultuur

De concepten of theorieén over (organisatie)cultuur die ik hiervoor beschreven heb,
vormen de bagage bij het uitvoeren van dit onderzoek. Concrete handvatten met
betrekking tot het beschrijven en analyseren van cultuur biedt dit theoretisch kader
echter nog onvoldoende. In het methodologische hoofdstuk heb ik de behoefte van
antropologen geschetst, aan een praktisch kader aan de hand waarvan data gerang-
schikt en geanalyseerd kunnen worden. Een theoretisch kader geeft verheldering en
programmeert als het ware de gedachtenwereld van de onderzoeker, maar biedt geen
leidraad, geen richtsnoer voor hetgeen bekenen moet worden.

Bij het verrichten van antropologisch onderzoek moet er steeds een evenwicht worden
gezocht tussen het behouden van een zo open mogelijke onderzoeksbenadering en het
aanbrengen van vaste categorieén. Het zoeken van dit evenwicht is in de loop van de
antropologische geschiedenis een steeds terugkerend onderwerp op de agenda geweest.
Zo is er ooit begonnen met het samenstellen van een “World Ethnographic Atlas’, met
als centrale initiator George Peter Murdock (geboren 1897). Het was de bedoeling om
onderlinge vergelijkbaarheid tussen culturen mogelijk te maken. Bezoekers van verre
vreemde culturen (meestal koloniaal bestuursambtenaren of missionarissen) kregen



— 143

cen soort ‘checklist’ mee, waarmee ze op gesystematiseerde wijze cultuurkenmerken
konden vastleggen; de zogenaamde ‘Human Area Files’. Inmiddels is door de meeste
antropologen de gedachtengang verlaten om een eenduidig, gesystematiseerd systeem
te hebben aan de hand waarvan cultuurkenmerken kunnen worden beschreven. Het
lijkt of antropologen er een groter genoegen in scheppen de uniciteit van ‘hun’ onder-
zochte groep te beschrijven. Opvallend is, dat juist de moderne organisatieantropolo-
gen en organisatiekundigen het oude verlangen weer terughalen, om vergelijkingen
tussen (organisatie)culturen te trekken. In deze discipline verschijnen dan ook weer
allerhande vooraf geconstrueerde systemen, die dienen als checklist bij het verrichten
van cultuuronderzoek. Deze behoefte is verklaarbaar. Verschillen tussen culturen in
organisaties zijn weliswaar voor iedereen voelbaar, maar de verschillen zijn subtieler.
Bovendien is er, in vergelijking met de omgeving waarin traditioneel antropolisch
onderzoek wordt uitgevoerd, sprake van een kritisch object van onderzoek in wester-
se organisaties. Over de subtiele cultuurverschillen moet gedebatteerd kunnen wor-
den. Er is dan ook meer behoefte aan kaders, aan een richtlijn of set van onderwerpen
dan binnen de traditionele culturele antropologie.

7.3.1 Definitie, dimensies, typologie

Organisatieculturen kunnen op heel verschillende wijze nader worden onderzocht. In
cen artikel van Van Hoewijk (1988) worden die verschillen geordend in het kader van
een drietal benaderingen. De cultuur van een organisatie kan naar haar inzicht wor-
den geanalyseerd aan de hand van een definitie (met het daarbij behorende theoreti-
sche kader), aan de hand van een set van dimensies en aan de hand van een typolo-
gie. Aan elk van de benaderingen kleven specificke voor- en nadelen en niet alle bena-
deringen lenen zich voor elk soort onderzock.

Hoewel de eerste benadering, analyse op basis van een definitie, het uitgangspunt van
deze studie vormt, wil ik bij het karakteriseren van de cultuur van de politieorganisa-
tie toch ook gebruik maken van wat er in de literatuur aan dimensies en typologieén
bijeen is gebracht. Ik kies daarbij overigens niet voor één set van dimensies of één
typologie, omdat ik dit te beperkend vind. Juist door de diversiteir, blijft het onder-
zoek open. Tk gebruik de verschillende dimensies en typologieén dus niet zozeer als
theoretisch kader, maar eerder als inspiratiebronss.
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7.3.2 Cultuurbeschrijvingen aan de hand van een theoretisch kader

De eerste manier om cultuur te beschrijven is volgens van Hoewijk aan de hand van
een definitie. Eigenlijk is dat niet goed geformuleerd. Een definitie maakt immers deel
uit van een breder theoretisch kader, dat in zijn geheel het gedachtengoed en de werk-
wijze van de onderzocker programmeert. In deze studie laat ik mij in sterke mate lei-
den door theoretische inzichten die grotendeels zijn gebaseerd op het werk van
Tennekes en van Koot. Eerstgenoemde ontwikkelt een brede algemene visie op cul-
tuur die voor mijn doel heel bruikbaar is. De inzichten van de tweede zijn ontleend
aan etniciteitstheorieén en uitermate geschikt voor gebruik in situaties waarin sprake
is van meerdere subculturen. Koot geeft aan dat het interessant is om op zoek te gaan
naar beelden die etnische groeperingen hebben ten opzichte van de eigen en ten
opzichte van de andere groep (Koot, Leeuwendal, Vermeulen en Verweel, in: Koot en
Hogema, 1991). De benaderingen van Tennekes en die van Koot bieden veel ruimte,
maar geven weinig richting. De ruimte is aantrekkelijk omdat men zelf kan bepalen
op welke aspecten van de cultuur de aandacht gericht zal worden. Die vrijheid heeft
echter ook zijn nadelen. Wat dat betreft heeft de benadering van organisatiecultuur
zoals die is uitgewerkt door Schein (1985, 1992) bepaalde voordelen. Qok die bena-
dering is primair gebaseerd op een goed doordacht algemeen theoretisch kader, maar
ze biedt meer structuur.

De basisassumpties van Schein

Schein besteedt veel aandacht aan de wijze waarop een cultuur tot stand komc. In zijn
opvatting formuleert een groep antwoord op een aantal basale vragen. Overigens ver-
loopt dit proces niet altijd bewust; normen en waarden ontstaan door discussie, expe-
rimenteren met normen en waarden en gedrag en het bijstellen ervan. Het proces van
cultuurvorming verloopt in groepen ongeveer gelijk, maar de antwoorden die de groep
op de diverse vragen formuleert zijn verschillend. De vragen waarop de groep een ant-
woord moet vinden hebben te maken met problemen met betrekking tot de externe
aanpassing van de groep aan de buitenwereld en de interne integratie van de groep. De
antwoorden waartoe men gezamenlijk komt geven uitdrukking aan bepaalde basisas-
sumpties ten aanzien van een vijftal basisvragen van het menszijn.

Schein onderscheidt vijf vragen die te maken hebben met externe aanpassing. Ten eer-
ste missie en strategie. Een groep of organisatie zal een missie moeten formuleren en
bepalen waarin zij unick is en hoe zij deze boodschap wil overbrengen aan de buiten-
wereld. De tweede vraag gaac over doelen. Als de missie en strategie helder zijn, for-
muleert cen groep doelen op korte en op lange termijn. Overeenstemming moet ten
derde worden bereikt over de middelen die ingezet kunnen worden om de doelen te
bereiken. Investeringen moeten bepaald worden en uiteraard is van belang wie welke
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middelen levert. Een vierde vraag gaat over resultaatmeting. Al in een vroeg stadium
ontstaan normen en waarden over de vraag hoe gemeten kan worden of de doelen
bereikt zullen worden. De ene groep baseert resultaatmeting op intuitie, terwijl elders
feiten belangrijk zijn. Tenslotte worden correctiestrategieén bepaald. Met vallen en
opstaan leert een groep strategieén bij falen of om tussentijds bij te kunnen sturen als
de resultaten tegen blijken te vallen.

Ook ten aanzien van de interne integratie van de groep onderscheidt Schein een viji-
tal vragen die een groep dient te beantwoorden. De eerste gaat over taal. Elke groep
ontwikkelt een eigen spraakgebruik. In organisaties spreken we dan dikwijls van jar-
gon. Ook ten aanzien van het gebruik van humor en van woordgebruik bij boosheid
worden impliciete afspraken gemaakt. Ten tweede worden groepsgrenzen vastgesteld.
Vastgesteld wordt wie wel en niet tot de groep behoort en op welke wijze nieuwelin-
gen in de groep worden opgenomen of hoe er afscheid van mensen wordt genomen.
Ten derde ontstaan bij groepsvorming regels omtrent het verwerven van macht en sta-
tus. Daartegenover wordt antwoord gegeven op de vraag hoe om te gaan met intimi-
teit, vriendschap en liefde. De grenzen van de intimiteit worden verkend. Door mid-
del van ervaringen met vriendschap, verliefdheden, ruzies en jaloezie worden normen
en waarden gesteld. Ten vijfde ontwikkelt een groep een regels met betrekking tot straf
en beloning.

De antwoorden dic de leden van een organisatie in de loop van de tijd ontwikkelen
op voorgaande vragen van externe aanpassing en interne integratie kunnen volgens
Schein vervolgens worden geordend volgens het stramien van een vijftal typen ‘basis-
assumpties’. Deze som ik hier op. Ten eerste realiteit en waarheid. Een groep formu-
leert normen en waarden over wat voor waar mag worden aangenomen en wat niet.
Er moeten afspraken worden gemaake over wie bepaalt of een oordeel geloofwaardig
is en op grond van welke criteria. Tijdens het proces van groepsvorming worden ver-
der normen en waarden geformuleerd ten aanzien van het gebruik van ruimte. Ook
de tijdsoriéntatie wordt vastgesteld. Zo ontstaan impliciet culturele regels over wat
snel is, wat op tijd is, wat te laat is, wat veraf is en wat dichtbij is. Mensen vinden let-
terlijk hun eigen vaste (werk)plek en een dagritme. Een derde en belangrijke basis-
assumptie is die van de menselijke natuur. In de groep ontstaan opvattingen ten aan-
zien van goed en kwaad. Zo zijn er groepen die veel vertrouwen in de menselijke
natuur hebben. Controlemechanismen zijn dan nauwelijks aanwezig. Een groep die
fundamenteel argwanend of negatief is ten aanzien van de menselijke natuur, bouwt
juist veel controle- en verdedigingsmechanismen op. Leden van een groep creéren ten
vierde normen en waarden over de mate van activiteit en inzet. Wat in de ene groep
of organisatie als hard werken wordt beschouwd, is elders een ‘makkelijk dagje’. Ook
criteria om niet te hoeven werken worden ontwikkeld. In de ene organisatic is het nor-
maal om bij verkoudheid thuis te blijven, terwijl elders medewerkers vanuit het zie-
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kenhuis nog telefonisch contact met klanten heben. Ten slotte zijn relaties onderwerp
van aandacht. Een groep ontwikkelt normen en waarden over de omgang met andere
groepsleden. Grenzen van intimiteit worden verkend en afgebakend.
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Voor- en nadelen van cultuurbeschrijvingen aan de hand van een theoretisch kader

Het voordeel van cultuurbeschrijvingen aan de hand van een theoretisch kader, is dat
er sprake is van een vaak goed doordacht geheel van inzichten. Er is sprake van samen-
hang. Tevens biedt deze manier van cultuurbeschrijving ruimte en openheid in het
onderzoek. Ook de benadering van Schein, die een checklist aanbiedt in de vorm van
de vragen en de basisassumptics, geeft voldoende gelegenheid om als onderzoeker zelf
accenten te leggen. Dit is meteen ook het nadeel van de werkwijze. De aanpak is wei-
nig gestructureerd en maakt vergelijkbaarheid tussen culturen lastig. De onderzoeker
dient zelf prioriteiten te stellen bij onderzock en verslaglegging.

7.3.3 Cultuurbeschrijving aan de hand van een set van dimensies

Een tweede manier om een organisatiecultuur te beschrijven is door kenmerken van
de organisatie te plaatsen op een aantal dimensies. In feite is er sprake van een conti-
nuiim van cultuurkenmerken. Van aanhangers van deze benadering zijn Hofstede
(1981) en Sanders en Neuijen (1989) bekende voorbeelden.

De dimensies van Hofstede
Hofstede deed onderzoek naar nationale verschillen in diverse vestigingen van één

onderneming. De verschillen bracht hij onder in vier dimensies:

machtsafstand tussen medewerkers

groot klein
oriéntatie op regels

sterk soepel
individualiteit collectiviteit
masculiniteit femininiteit

Door het analyseren van de cultuur van de vestigingen ontstonden interessante verge-
lijkingsmogelijkheden tussen de nationale culturen waar de vestigingen deel van uit-
maakten.
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De dimensies van Sanders en Neuijen

Sanders en Neuijen (1989) bouwden voort op het onderzoek van Hofstede, alleen
onderzochten zij verschillende bedrijfsculturen binnen dezelfde nationale cultuur. In
plaats van vier gebruikten ze zes dimensies:

procesgericht resultaatgericht
mensgericht werkgericht
organisatiegebonden professioneel
open gesloten
strakke controle losse controle
pragmatisch normatief

De dimensies uit het Neuro Linguistisch Programmeren

Een in wetenschappelijke literacuur minder bekende, maar desalniettemin zeer inte-
ressante set van dimensies is afkomstig uit de methode van het Neuro Linguistisch
Programmeren. Sinds de jaren zeventig deed de methode van het Neuro Linguistisch
Programmeren (NLP) in therapeutische en managementkringen haar intrede
(Hollander, Derks, Meijer, 1990). NLP is een verzameling van methoden uit met
name de psychologie en de taalwetenschappen, die toepasbaar is bij het zoeken naar
innerlijke processen en gedragsstructuren van individuen. NLP is vanaf 1974 ontwik-
keld door Grindler en Bandler. Zij combineerden hun kennis van linguistiek met ken-
nis van de psychologie. Ofschoon NLP haar basis vindt in verschillende wetenschap-
pelijke disciplines, is het als complete methode nooit wetenschappelijk getoetst. NLP
is vooral bekend om de praktische toepasbaarheid met als doel effectieve communica-
tie en resultaatgerichte verandering van gedragspatronen. Een van de methoden
erbinnen is die van het effectief gebruik maken van metaprogramma’s, ook wel sor-
teerstijlen genoemd. Metaprogramma’s of sorteerstijlen kunnen beschouwd worden als
de mentale programmering van een individu. Ze bepalen de keuze voor gedrag en taal-
gebruik van mensen. Wanneer we de metaprogramma’s niet beschouwen als de pro-
grammering van individuen, maar van groepen of culturen, levert dat een interessan-
te set van dimensies op voor het maken van een cultuurbeschrijving. Uiteraard met de
notie, zoals dat altijd het geval is bij cultuurbeschrijvingen, dat gegeneraliseerd wordt
en dat individuen kunnen afwijken van het cultuurpatroon. De vertaalde metapro-
gramma’s van individueel naar collectief niveau zijn:

Verkrijgen versus vermijden

Verkrijgende culturen ondernemen acties, omdat de leden ervan bepaalde dingen wil-
len bereiken, verkrijgen of bezitten. Er worden prioriteiten gesteld, die ook gehanteerd
worden. Deze culturen hebben echter moeite met het bepalen wat vermeden dient te
worden, waardoor soms grote risicos worden genomen. Verkrijgende culturen
reageren het best op uitdagingen, aansporing en prikkeling. Vermijdende culturen wil-



— 149

len risico’s minimaliseren. Leden van een vermijdende cultuur worden gemotiveerd
door ergens vanaf te zijn, ergens geen last van te hebben, gevaar buiten te sluiten. Zij
hebben moeite met het voor ogen blijven houden van doelen en prioriteiten. Een ver-
mijdende cultuur reageert het best op dreiging en vermaning,

Extern referentiekader versus intern referentiekader

Een cultuur kan gericht zijn op haar externe omgeving, op klanten of andere groepen
dan de eigen groep, of met name intern gericht zijn, op onderlinge processen en per-
sonen. Ook de wijze waarop gebeurtenissen worden geévalueerd verschile dan.
Culturen met een extern referentiekader zullen falen of succes afmeten aan de mening
van externen, van de omgeving, terwijl culturen met een intern referentickader zelf
hun criteria voor succes en falen zullen formuleren.

Verschilzoekers versus overeenkomstzoekers

In iedere situatie zullen leden van een cultuur hun aandacht richten op ofwel ver-
schillen in vergelijking met andere situaties ofwel overeenkomsten. Overeen-
komstzoekers zullen vooral situaties inschatten op basis van herkenning. Een situatie
wordt gerelateerd aan wat al bekend is. Een overeenkomstzoekende cultuur is wars van
veranderingen. Een verschilzoekende cultuur daarentegen creéert verandering in een
snel tempo. Er wordt continu gereorganiseerd en creativiteit en vernieuwing staan
hoog in het vaandel.

Opties versus procedures

In sommige culturen vinden mensen het moeilijk om procedures meer dan eens op te
volgen. De kracht van de cultuur lige juist in het zocken naar nieuwe wegen en het
ontwerpen van nieuwe procedures en werkwijzen. Zelfs als een procedure blijke te wer-
ken zal men trachten deze te veranderen of te verbeteren. Een proceduregerichte cul-
tuur daarentegen, is goed in het ‘op de juiste manier uitvoeren van taken’, Het afma-
ken van zaken en het nauwgezet volgen van de procedure is een bijna dwangmatige

behoefte.

Deelgrootte: globaal versus specifiek

Culturen verwerken en presenteren informatie globaal of specifiek. Globale culturen
overzien de toekomst op langere termijn en in een groter verband. Details worden niet
gesignaleerd. Specificke culturen zijn juist geconcentreerd op details. Informatie uit en
over de omgeving wordt verzameld in de vorm van kleine hoeveelheden data. De tijds-
oriéntatie is kortcyclisch. De logica van het grotere geheel krijgt minder aandacht.

Beslissen: intuitief versus zintuiglijk
Mensen beslissen op grond van gevoel en intuitie of op basis van het interpreteren van
feitelijke waarnemingen, data en redenen. In verschillende culturen worden op ver-
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schillende gronden beslissingen genomen. In een cultuur die gekenmerkt wordt door
een hoge waardering voor intuitie en gevoel, worden beslissingen op grond hiervan
genomen. In andere culturen zijn metingen, onderzock en redeneren doorslaggevend
wanneer keuzen gemaakt moeten worden.

Wikken versus beschikken

In beschikkersculturen wordt het leven of het werk volgens plan georganiseerd. Er zijn
schemas, roosters, planningen, tijdregistraties. In deze culturen worden afspraken op
tijd nagekomen. Het accent ligt op reguleren en controleren. In wikkersculturen wor-
den het werk en het leven spontaan georganiseerd. Afspraken worden niet altijd nage-
komen en het is geen schande om terug te komen op beslissingen, zo er tiberhaupt al
heldere beslissingen genomen worden.

Voor- en nadelen van cultuurbeschrijvingen aan de hand van dimensies

Het voordeel van het werken met dimensies is, dat onderlinge vergelijking van cultu-
ren of subculturen goed mogelijk is. Deze methode leent zich dan ook bij uitstek voor
toepassingen binnen een differentiatieperspectief, waarbij de nadruk ligt op verschil-
len en tegenstellingen binnen een organisatie. Veel organisaticonderzoekers die
gebruik maken van een set van dimensies, doen dit niet alleen tijdens de analysefase,
maar ook bij het verzamelen van gegevens. Er wordt dan gebruik gemaake van voor-
gestructureerde interviews of vragenlijsten, de meer kwantitatieve onderzoeksmetho-
den. Het risico van cultuurbeschrijving aan de hand van dimensies is in dat geval, dat
belangrijke elementen van de cultuur die niet binnen de dimensies vallen over het
hoofd worden gezien. We kunnen ons afvragen of op die manier niet alleen de zicht-
bare uitingsvormen van cultuur gemeten worden.

7.3.4 Cultuurbeschrijving aan de hand van een typologie

Een derde manier om cultuur te analyseren, is om gebruik te maken van een typolo-
gie. Typologieén zijn categorieén, die worden gebruikt om organisaties te karakterise-
ren en van elkaar te onderscheiden. We kunnen in het onderzoek naar organisatiecul-
turen twee soorten typologieén onderscheiden. Ten eerste typologieén die eigenlijk een
combinatie van meerdere dimensies zijn. Ten tweede typologicén die de vorm hebben
van een metafoor, aan de hand waarvan een aantal karakteristicken tegelijk aan de
organisatie toegekend wordt.

De matrix van Deal en Kennedy

In de cerste vorm worden twee dimensies gecombineerd. Zo ontstaat er een matrix
met vier velden. Culturen kunnen dan op grond van de combinatie van kenmerken
binnen een van de typologicén ondergebracht worden. De typologie van Deal en
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Kennedy (1982) is hier een voorbeeld van. Deal en Kennedy onderscheiden vier typen
organisaties aan de hand van een combinatie van de volgende twee dimensies: hoog
dan wel laag risico dat verbonden is aan beslissingen en snelle dan wel trage feedback
op de kwaliteit van die beslissingen. Zo onderscheiden zij: de ‘tough-guy macho cul-
ture’, waar risico’s groot zijn en de feedback snel terug komt. De ‘work-hard play-hard
culture’, waar de feedback snel beschikbaar is maar risicomijdend gewerkt worde. De
‘bet your company culture’, waar de feedback pas na jaren komt, maar toch grote risi-
co’s genomen worden, De ‘process culture’, waar nauwelijks sprake is van feedback en
resultaten niet of moeilijk meetbaar zijn. In deze organisaties is de primaire aandacht
niet gericht op resultaten, deze zijn immers toch nauwe!ijks waarneembaar, maar op
de processen in de organisatie.

De neurotische stijlen van Kets de Vries en Miller

De typologie ‘neurotische stijlen” van Kets de Vries en Miller (1986) is een voorbeeld
van het gebruik van metaforen om organisaties te typeren. Kets de Vries en Miller
typeren culturen in organisaties als fantasieén of neurosen. Volgens hen zijn de neur-
otische stijlen die zich in de organisatie hebben gevormd afgeleid van de persoonlijke
fantasieén of neurosen van een invloedrijke leider. Zo onderscheiden zij: de dwang-
neurotische organisatie, waarbinnen grondige rituelen, routine en formalistische lij-
nen de behoefte om het lot naar de hand te zetten moeten verwezenlijken. De
paranoide organisatie, waar vanuit een wantrouwen jegens alles en iedereen het accent
ligt op beheersing, controle en centralisatic. De theatrale organisatie. Hier is het
hoofddoel indruk maken op mensen, waardoor in dit type organisaties overactiviteit,
impulsiviteit, een enorm scala aan projecten en vernieuwingen voorkomt. De depres-
sieve organisatie is juist het tegenovergestelde van de thearrale organisatie. Mensen
zijn fatalistisch, omdat ze het idee hebben dat ze de loop der dingen niet kunnen ver-
anderen. Traagheid, behoudzucht en bureaucratie zijn dan kenmerk. Tenslotte onder-
scheiden ze de schizoide organisatie, waar de leider vlucht voor de realiteit. Er ont-
staat dan een leiderschapsvacuiim, waardoor de organisatie verandert in een politiek
slagveld, met elkaar tegenwerkende afdelingen en groepen.

Voor- en nadelen van cultuurbeschrijvingen aan de hand van een typologie

Typologieén lenen zich bijzonder goed voor een cultuurbeschrijving binnen de inte-
graticbenadering, waarbij de nadruk ligt op de culturele eenheid binnen de organisa-
tie. Door gebruik te maken van een typologie kunnen de opvallende gegevenheden
van de cultuur begrijpelijk worden geanalyseerd en gepresenteerd. Typologicén geven
als het ware een karikatuur van een organisatic en als zodanig zijn zij uitermate
geschike om de extreme kenmerken uit te lichten. Net als bij het werken met dimen-
sies moet ook hier worden gewaake dat door deze benadering de aandacht niet eenzij-
dig op (een combinatie van) een aantal kenmerken wordt gericht, waarbij dan andere
essentiéle punten over het hoofd worden gezien.
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7.4 De functionaliteit en consistentie van organisatiecultuur in het licht van sturing

Bovenstaande theoretische beschouwingen vormen het vertrekpunt voor een nadere
analyse van de cultuur van de politie Kennemerland. Die analyse beoogt een antwoord
te geven op de vraag of cultuur een effectief middel kan zijn voor het geven van stu-
ring. Om die vraag te beantwoorden dienen we de cultuur van de politieorganisatie te
bezien op haar functionaliteit en haar consistentie.

Organisatiecultunr functioneel?

Managers in allerlei soorten organisaties klagen hun nood over de disfunctionaliteit
van ‘hun’ organisatiecultuur en geven de wens te kennen deze te willen veranderen.
Daarmee stellen zij de vraag aan de orde van de functionaliteit van de organisatiecul-
tuur. Deze vraag wordt vaak verward mert een discussie over sterke en zwakke cultu-
ren. In literatuur worde dikwijls onderscheid gemaakt tussen zogenaamde sterke en
zwakke culturen (bijv. Deal en Kennedy, 1982/Pascall en Athos, 1981). Sterke cultu-
ren zouden dan culturen zijn waarbij een consistent en niet ter discussie staand
patroon zichtbaar is. Aan de term sterke cultuur kleeft een waardeoordeel. Een sterke
cultuur wordt door sommige organisatiekundigen beschouwd als voorwaarde voor een
succesvolle organisatie.

De verwarring wekt een verkeerd beeld. De sterkte of zwakte van een cultuur zegt nog
niets over de vraag of de cultuur functioneel of disfunctioneel is. Die vraag heeft
namelijk primair betrekking op de specifieke inhoud van een cultuur: de werkelijk-
heidsvisies, de waarden en gedragscodes die richting geven aan het handelen van de
leden van de organisatie. Het is heel goed denkbaar, dat een groep een sterk cultuur-
patroon heeft ontwikkeld, dat disfunctioneel is voor het behalen van de doelstellingen
van de organisatic of voor de wijze waarop het management sturing geeft (of zou wil-
len geven) aan de organisatie.

Organisatiecultuur consistent?

De vraag naar de consistentie van een organisatiecultuur wordt in dit onderzoek toe-
gespitst op de onderlinge relatic van de verschillende subculturen binnen de organisa-
tie. Op zichzelf behoeft het bestaan van subculturen geen negatieve gevolgen te heb-
ben voor de effectiviteit van sturing in een organisatie. Verschil, eigenheid van groe-
pen medewerkers en enige competitie hebben vaak een positief effect op het werkkli-
maat. Er kan ook cen goed strategisch gebruik van worden gemaakt om een organisa-
tie doelgericht te sturen en desgewenst verandering te bewerkstelligen. In veel geval-
len blijkt echter culturele inconsistentie toch een obstakel te zijn voor effectieve stu-
ring binnen een organisatie. In een tweetal opzichten kan het namelijk negarieve effec-
ten gevolgen hebben. Allereerst is het mogelijk dat het bestaan van totaal verschillen-
de subculturen uitmondt in elkaar tegenwerkende sturende krachten binnen de orga-
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nisatie, waardoor de functionaliteit van bepaalde subculturen niet tot haar recht komt
en verwordt tot disfunctionaliteit en verspilde energie. In de tweede plaats bemoeilijkt
culturele inconsistentie de interne communicatie. Door het bestaan van verschillende
subculturen kan het communiceren van boodschappen van de ene naar de andere sub-
groep een lastige aangelegenheid worden. De ene subculturele subgroep begrijpt de
overwegingen en bedoelingen van de andere niet.
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8 De cultuur van het korps; de overeenkomsten

Het idee dat buitenstaanders over de politie hebben is dat van een apparaat van regels,
procedures, wetten, uniformen en uniform werken, rangen en hiérarchie. Voor wie
echter iets verder kijkt, ontvouwt zich echter een tegengesteld beeld. De politie is een
tamelijk chaotische organisatie, waar veelal intuitief en reactief en juist niet volgens
procedures en planningen te werk wordt gegaan. Maar ook waar collega’s voor elkaar
door het vuur gaan en waar voor velen het werkplezier groot is. Wie nog wat langer in
de organisatie verkeert, zal met name getroffen worden door de verschillen tussen lei-
ding en uitvoerenden. Ondanks deze subculturele verschillen kan er toch gesproken
worden van bepaalde gemeenschappelijke normen en waarden, welke ik hier zal
beschrijven. Daarbij volg ik de werkwijze zoals ik die hiervoor besproken heb. Eerst
maak ik de cultuurkenmerken zichtbaar aan de hand van de dimensies en typologieén.
Hierbij wil ik het echter niet laten. Cultuuranalyse is immers niet compleet zonder dat
de samenhang, het patroon, in kaart wordt gebracht. Mijn doel is om dan ook om
daadwerkelijk tot de kern van de cultuur door te dringen en het cultuurpatroon in
kaart te brengen. Dit doe ik ten eerste om van de uiterlijk waarneembare kenmerken
afstand te nemen en de achterliggende vragen te achterhalen. Wanneer op die manier
cultuurkenmerken én achterliggende vragen zijn verzameld, is het zaak deze in kaart
te brengen®, ofwel de interne logica van het cultuurpatroon te expliciteren.

8.1 De gemeenschappelijke cultuurkenmerken

In het methodologische hoofdstuk heb ik aangegeven op welke wijze ik gegevens heb
verzameld binnen de politie Kennemerland. In het vorige hoofdstuk heb ik vervolgens
uiteengezet aan de hand van welk kader ik de data geanalyseerd heb. Uit het onder-
zoek blijke dat er binnen de politie Kennemerland weliswaar een sterk cultuurpatroon
bestaat, zowel op het niveau van subgroepen als op overkoepelend niveau, maar dat de
subculturele verschillen aanzienlijk zijn. Toch zijn er ook genoeg waarden of werke-
lijkheidsconcepties die geldigheid hebben voor het korps als geheel. We kunnen de
cultuur van het korps Kennemerland kenschetsen als mensgericht, theatraal, intuitief
en wikkend en optiegericht. Wat deze kenmerken inhouden en hoe deze vorm krijgen

in de dagelijkse praktijk beschrijf ik hier.

Mensgerichtheid

Wie een agent vraagt wat zijn of haar beroep is, krijgt een standaardantwoord: “ik zit
bij de politie”. Pas in tweede instantie volgt uitleg over wat dan de functie bij de poli-
tie is. Wie bij de politie werkt, voert daar niet alleen het beroep uit, maar hoort ook
bij een cultuur die soms kenmerken van een club of familie vertoont. Een van die
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familiale trekken is dat de organisatie weliswaar zwarte schapen kent, maar nauwelijks
mensen uitstoot. Wanneer een medewerker niet naar behoren functioneert, zal
getracht worden een andere, wel geschikte functie te vinden. Om ontslagen te worden
moet een medewerker echt grof of herhaaldelijk de fout ingaan. Andersom wordt ook
moeite gedaan voor mensen die de organisatie graag wil behouden, maar die dreigen
weg te gaan, getuigt het volgende.

Binnen het korps bestaat een aanzienlijk aantal functies
die in de wandelgangen worden aangeduid met “brigadier
lege dozen’. Functies die gecreéerd zijn of worden vervuld,
terwijl menigeen vraagtekens zer bij het nut van de taak.
Opvallend is dat wanneer daarover gepraat wordt, wel
eens de functie, maar nooit de persoon ter discussie staat.
In het uiterste geval wordt volstaan met de opmerking:
wat moet je ddn met hem?

Wie bij de politie werke, koos tot voor kort voor een loopbaan voor het leven.
Beginnend met een opleiding aan een politieinternaat, via diverse ambtsjubilea uit-
eindelijk naar het pensioen. Waarna het overigens nog mogelijk is om toe te treden tot
de seniorenclub die regelmatig bijeen komt om te klaverjassen en bij te praten. En zelfs
daarna is het niet afgelopen, blijkt uit het volgende ritueel.

Bij begrafenissen van collegas is er sprake van een grote
betrokkenheid van collega’s. Velen bezoeken de begrafenis
of crematie en het is een ritueel om de begrafenisstoet langs
het hoofdbureau te laten rijden, waarbij medewerkers dan
naar buiten komen om een groet te brengen aan de over-
ledlene.

Het behoren bij de politiecultuur beperkt zich niet tot werktijd. Ook daarna trekken
collega’s veelvuldig met elkaar op. Dit geldt zeker voor de uitvoerders en in iets min-
dere mate voor de managers. Zo zijn er diverse politiesportverenigingen en teams, acti-
viteitenclubs en informele vriendennetwerken. Er worden activiteiten georganiseerd
voor het hele korps of voor een afdeling waarbij ook partners welkom zijn en het jaar-
lijkse Sinterklaasfeest zorgt dat ook kinderen vertrouwd raken met de werkplek van
hun vader of moeder. Er is de politiesportvereniging, korpssoos voor managers, het
regionale sportevenement sterrenslag, de politievisvereniging, de klaverjasclub, het
vrouwennetwerk, de volleybalploeg etcetera. Naast de culturele betekenis van de ster-
ke netwerken is er ook een praktische verklaring te geven voor het bestaan hiervan.
Door de onregelmatige diensten van veel medewerkers is het lastig om binnen regu-
liere verenigingen en andere sociale verbanden te functioneren. De politieactiviteiten
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bieden dan een welkom alternatief. Daarnaast is het zo dat politiemedewerkers behoef-
te hebben aan contact met ‘gelijkgestemden’, wat zij zelf wijten aan het specifieke
karakter van hun werk en de gebeurtenissen die ze dagelijks meemaken. Het volgen-
de intervieuwcitaat met een agent spreckt boekdelen.

Als je een tijd bij de baas werks, begrijpt je vrouw je nog
moeilijk.”

“Maar vertel je thuis dan niet wat je op je werk doet
(D.B.)?”

“Kan ik uitleggen hoe dat lijk eruit zag, moet ik mijn kin-
deren uitleggen wat een verkrachter doet, hoe we die col-
lega hebben gedold, wat er hier allemaal gebeurt? Nee,
collega’s die met een agente getrouwd zijn hebben het een
stuk malkkelijker. Dit werk is slecht voor je huwelijk. Je
begrijpt elkaar niet meer. Daarom zijn zoveel collega’s
gescheiden.”

Sanders en Neuijen maken een onderscheid tussen mensgerichte en taakgerichte orga-
nisaties. Uit het bovenstaande zal duidelijk zijn dat de politie bij uitstek een mensge-
richte organisatie is. Een mensgerichte organisatic kenmerkt zich door het gevoel van
medewerkers dat er rekening wordt gehouden met persoonlijke problemen en dat de
organisatie verantwoordelijkheid neemt voor het welzijn van werknemers en hun
gezinnen (1989, p. 42). Naast de hiervoor genoemde kenmerken, is een ander ver-
schijnsel dat zich voordoet bij mensgerichte organisaties dat beslissingen vaker door
groepen of commissies worden genomen dan door individuen. Ook in het onder-
zoekskorps is dit het geval. Voor vrijwel ieder probleem wordt een werkgroep, pro-
jectgroep of iets dergelijks opgericht. Dit wil overigens niet altijd zeggen dat de werke-
lijke besliskracht ook echt bij deze werkgroepen ligt. Het idee echter dat er géén com-
missie zou worden gevormd, is echter bepaald niet bevorderlijk voor het draagvlak van
ideeén, dus wordt deze per definitie in het leven geroepen.

Zoals gezegd heeft de politieorganisatie familiaire kenmerken. En hoe zeer er ook spra-
ke is van subculturele verschillen en interne onenigheid, naar buiten toe vormt de poli-
tie een eenheid. Het beeld dat polidiemedewerkers hebben van de buitenwereld en ten
aanzien van buitenstaanders houdt hiermee verband. De buitenwereld wordt door
zowel managers als agenten beschouwd als een constellatie van hindernissen die
bezworen moeten worden. ledere agent doet dat weliswaar op de eigen manier, maar
voor allen geldt dat de buitenwereld als licht vijandig wordt beschouwd. Ofschoon
ook binnen het korps het klantgericht- en kwaliteitsdenken intrede doet, wordt nog
altijd gesproken in termen van de lastige burger of de veeleisende externe instantie of
de samenzwerende media in plaats van dat er gesproken wordt over klanten, opdracht-
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gevers en afnemers. Ook tussen politie en justitie, twee organisaties die in hun dage-
lijkse werk nauw samenwerken, bestaat een soort haat-liefdeverhouding. Ofschoon
beide partijen overtuigd zijn van hun wederzijdse afhankelijkheid, wordt de andere
partij vooral als lastig, bureaucratisch en veeleisend beschouwd. De houding van poli-
tiemensen ten opzichte van de buitenwereld is logisch verklaarbaar. Politiemensen
kennen de buitenwereld relatief slecht. Sinds kort komt het voor dat mensen hun
loopbaan buiten de politicorganisatie voortzetten en dat buitenstaanders de organisa-
tie komen versterken. Vroeger was dit alleen voor bepaalde administratieve en staf-
functies het geval, waarbij dan binnen het korps een sterk onderscheid werd gemaakt
tussen ‘politie en burgerpersoneel’. Toch blijven politiemedewerkers ervan overtuigd
dat ‘het bij de politie anders werkt dan overal elders’. Wanneer gesproken wordt over
het invoeren van een bepaalde managementtechniek, is het dikwijls zo dat politie-
managers er van overtuigd zijn dat die geen geldigheid heeft bij de politie. Een eerste
vraag aan externe organisatieadviseurs en opleiders is: “wat is uw ervaring bij de poli-
tie”, alvorens tot samenwerking wordt overgegaan.

Hert beeld dat politiemensen van de buitenwereld hebben wordt gekleurd door een
specifieke manier van het waarnemen van die buitenwereld, blijkt uit mijn eigen erva-
ring en uit een project bij de politie Amsterdam-Amstelland.

Het fascineerde mij (D.B.) toen ik pas bij de politie kwam
werken hoe het beeld van de stad zich bij mij vormde. Ik
kende Haarlem slecht, en na het meedraaien van een aan-
tal (nacht)diensten overzag ik de stad als een soort kaart
met zwarte wuitroeptekens. Adressen waar criminelen
wonen, foute kroegen, plaatsen waar regelmatig wordt
gevochten. Voordat ik wist welk café leuk was om wat te
drinken, wist ik in welk café er gedeald werd.

Bij de politie Amsterdam-Amstelland heeft men geéxperi-
menteerd met cursussen positicf denken’, om tegenwicht te
geven aan de vele negatieve ervaringen die politiemensen
te verwerken krijgen tijdens de uitvoering van hun werk.

Een andere reden dat politiemensen een afwerende houding ten opzichte van de bui-
tenwereld hebben, is dat zij op gespannen voet met die buitenwereld leven met
betrekking tot het uitwisselen van informatie. De politie functioneert op basis van
informatiebeheer. Zonder continue informatiestroom zou het onmogelijk zijn te
weten wat er in een buurt leeft en waar criminelen zich ophouden. Politiemensen
moeten dus vaak de straat op om die informatie te verzamelen, begeven zich under-
cover in criminele circuits en horen mensen uit. Er dient daarbij gewaake te worden,
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dat er geen informatie uit de organisatie weglekt. Criminelen zijn er uiteraard op uit
om zoveel mogelijk te vernemen van wat de politie doet®. Werken bij de politie ver-
cist dus enerzijds een nieuwsgierigheid naar alles wat er in de omgeving gebeurt en een
open houding, en anderzijds terughoudendheid tegenover niet-politiemensen.
Wanneer een agent zijn of haar ervaringen van een werkdag wil delen, ligt het meer
voor de hand dit met een collega te doen dan op een verjaarsfeestje of met familie. Het
belang van het mensgerichte karakter van het politiekorps is hieruit verklaarbaar. Dat
de angst voor verlies van informatie soms gegrond is, wordt door onderstaand voor-

beeld geillustreerd.

In een politicteam was een actie gepland, waarbij een
bepaald café zou worden binnengevallen, in verband met
drugshandel. Na weken van voorbereiding, waaruit dui-
delijk werd dat een criminele groepering zich regelmatig
in het café ophield, werd een groep van 20 politiemensen
samengesteld om de inval te doen. Aangekomen bleek het
café echter leeg. Verklaring van de teamchef was “dat er
sprake moest zijn van een lek”. Besloten werd om de vol-
gende keer niemand behalve de chef en een groepsbegelei-
der te laten weten wat er zou gaan gebeuren en de agen-
ten met een smoes in dienst te roepen.

Samenvattend kan de politie gekenmerkt worden als een mensgerichte organisatie,
waarvan de werknemers zich op elkaar richten en over een ten minste waakzame hou-
ding ten opzichte van de buitenwereld beschikken, veroorzaakt door de aard van het
werk en door een continue aandacht voor het gevaar van informatieverlies.

Theatraliteit

Wanneer de cultuur rondom vernieuwing en verandering in het korps wordt geanaly-
seerd, ontvouwt zich een chaotisch, ad hoc en soms frustrerend beeld. Er bestaat een
enorme hoeveelheid aan initiatieven en ideeén over verandering en een andere aanpak
van politiewerk. De ideeén worden snel als experiment ingevoerd en het aantal zoge-
naamde ‘pilotprojecten’ is dan ook aanzienlijk groter dan het aantal activiteiten dat
gericht is op het onderzocken van de haalbaarheid van een initiatief of op het imple-
menteren van geslaagde pilotprojecten. Draagvlak van uitvoerders voor de projecten is
moeilijk te creéren. Men voelt zich overweldigd door het aantal en de complexiteit van
projecten.
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Niet alleen wat betreft de hoeveelheid, maar ook wat betreft haalbaarheid kent de
organisatie haar eigen grenzen slecht. Er is sprake van een hiérarchische scheuring tus-
sen verschillende niveaus en afdelingen, waarbij het management of een stafafdeling
de meest geavanceerde projecten tracht te implementeren, terwijl aan de basis de regu-
liere arbeidsprocessen nog niet goed verlopen. Dit leidt tot frustratie bij uitvoerders en
tot verbazing bij management en stafmedewerkers, als zij constateren dat een project
wel gedragen wordt, maar dat het stuk dreigt te lopen omdat de dagelijkse werkwijzen
een bottleneck vormen. Het resultaat is het ontstaan van prachtige projecten, het ver-
krijgen van prijzen en externe lof hiervoor, maar een immens afbreukrisico van die
projecten wanneer deze in de reguliere structuur van de organisatie geimplementeerd
moeten worden. Fen stafmedewerker vertelt hierover:

“Het valt mij zo tegen hoe weinig je hier kunt realiseren.

Je krijgr de teams niet mee. Ik heb dan de neiging om
mensen zelf rechistreeks te gaan aansturen, zodat je niet
over al die schijven hoeft. Dan beleg ik een vergadering
met agenten, zodat ik om de leidinggevenden heen kan
gaan. In de lijn bloedt alles dood”.

Deze stafmedewerker is geen uitzondering. Wanneer projecten dreigen te mislukken
of het gaat nict goed op een bepaalde afdeling, ontstaat de neiging van staf en hoger
management om zich met details van de aansturing op de werkvloer (wie vervangt
elkaar in een dienst, wie vult een formuliergje in bij inbeslagneming van een voertuig)
bezig te gaan houden. Kleine problemen vormen immers de valkuilen voor de ver-
nieuwingen, terwijl de grote, ingewikkelde elementen van de vernieuwing (het inbou-
wen van mobiele computers in de auto’s, het veranderen van alle roosters) snel gere-
aliseerd kunnen worden, toont ook onderstaand voorbeeld aan.

Bij een grootscheeps project, waarbij de bedrijfsprocessen
van politie en justitie beter ap clkaar afgestemd moeten
worden, worden goede resultaten geboekt. Het koppelen
van de automatiseringssystemen van beide organisaties is
een waar technisch hoogstandje. Met het project wordt een
innovatieprijs behaald. Ulteindelijk blijkt de faalfactor
voor het project het basale feit dat het overzicht van chefs
over de werkzaambeden van de witvoerende medewerkers
ontbreekt. De chef weet niet wat medewerkers doen en dus
is het ook niet mogelijk de afstemming beter te regelen.
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Hoe ontstaat nu dat patroon van steeds weer opnieuw initiatief tot innovatie nemen,
ook wanneer het afbreukrisico bekend is? De behoefte aan erkenning van de organi-
satie als geheel door de buitenwereld en door individuen binnen de organisatie is er
debet aan dat deze manier van werken in stand wordt gehouden. De behoefte van de
politie om zich te profileren is enorm. Dit geldt met name voor het topmanagement.
Dit is verklaarbaar vanuit het feit dat de politie zich niet kan profileren door middel
van het tonen van resultaten en daarom met behulp van overtuigingskracht haar
bestaansrecht en legitimiteit moet verantwoorden. In termen van Deal en Kennedy
(1982) is de politie typisch een voorbeeld van een ‘process culture’. De resultaten van
politie-inspanningen zijn moecilijk meetbaar en er is op de meeste activiteiten geen
sprake van het krijgen van feedback. Deze problematiek hebben we al gezien bij de
behandeling van de sturingsperikelen. Daar bleek dat outputmeting binnen de politie
een probleem is. Resultaten van het politieckorps als geheel en van individuen binnen
het korps zijn slecht meetbaar. Toch bestaat de behoefte van individuen om succes in
het werk aan te tonen. De politieorganisatie in haar totaliteit poogt buitenstaanders te
overtuigen van het feit dat de politie haar taak naar behoren uitoefent. Er ontbreken
duidelijke criteria voor succes en falen, met andere woorden feedback op de manier
van werken. In combinatie met de behoefte aan erkenning van de politieorganisatie
leidt dit tot het ontstaan van een cultuur die we kunnen kenmerken met behulp van
de typologie van Kets de Vries en Miller (1986) als een theatrale organisatie. Met een
theatrale organisatie wordt bedoeld een organisatic waarbinnen het leidend motief is:
indruk maken op de omgeving en aandacht trekken ten opzichte van andere personen
of andere organisaties.

“De politie is fantdddddstisch” (van Keulen-Schellaert in

een klein bockje met typische cultunrkenmerken van de

politie samengevat in kreten, 1992).

Een theatrale organisatie kenmerkt zich door overactiviteit, impulsiviteit en roeke-
loosheid. Er zijn veel uiteenlopende projecten en ideeén, gebaseerd op overtuigingen
en impulsen en niet op feiten. Macht is in hoge mate gecentraliseerd en men probeert
proactief te handelen. Het resultaat is echter vaak een reactief handelen, omdat er een
goed informatiesysteem ontbreckt. De top van dergelijke organisaties bemoeit zich
met operationele details, omdat de structuur van de organisatie helemaal niet is toe-
gerust voor de ad hoc aanpak (Kets de Vries en Miller, 1986). Dit, nogal zorgwek-
kende beeld, gaat tot op zekere hoogte op voor het korps Kennemerland en voor de
politie als geheel.



Intuitie, wikken, optiegerichtheid

Wat mij verbaasde toen ik bij de politie mijn intrede maakte, was de sterke nadruk op
gevoel en intuitie in de ogenschijnlijk masculiene wereld. Aandacht voor details, een
snelle reactie op gebeurtenissen, is vooral voor uitvoerende agenten van levensbelang,
Echter ook het beleidsproces komt primair tot stand op grond van gevoel, koers zoe-
ken in plaats van koers bepalen en op basis van actuele ontwikkelingen in het korps of
in de politick. Een agent vertelt hierover tijdens een interview:

“Intuitie is het sterkste wapen van een agent. Wat heb je
aan je vechttechnicken en aan je wapen als je niet aan-
voelt of een situatie gevaarlik is. Een diender zonder
gevoel is een dooie diender.”

De nadruk op intuitie en op improvisatievermogen, is niet verwonderlijk wanneer we
het voorgaande in beschouwing nemen, waaruit bleek dat het koersen op grond van
resultaatmetingen vrijwel onmogelijk is. Twee dimensies uit de NLP-metaprogram-
ma’s zijn een intuitieve versus een zintuiglijke organisatiecultuur en wikken versus
beschikken. De cultuur in het korps van onderzoek is meer intuitief dan zintuiglijk en
meer wikkend dan planmatig of beschikkend. Beslissingen van zowel managers als uit-
voerders worden genomen op grond van overtuigingen, gevoel en intuitie in plaats van
op planningen, analyses, resultaat waarnemingen en doelstellingen. Onderstaande
interviewcitaten geven een beeld van de wijze waarop op elk niveau in het korps intui-
tie en het nemen van besluiten op grond van wikken zwaar weegt.

Een agent: “Voor ons zijn indicaties belangrijk. Voor jus-
ttie tellen echter alleen maar de feiten. Dat is ook goed,
je moet toch bewijs hebben. Dat is voor ons wel eens moei-
lik. Je bent toch afhankelijk van de officier. Soms heb ik
het gevoel dat ik haar echt moet overtuigen. Als de officier
zelf bij de verhoren zou zijn geweest en ze had die gelaat-
strek gezien, had ze dezelfde inschatting gemaakt. Maar
dat gebeurt nu eenmaal niet. Je moet dan proberen dat
gevoel om te zetten in feiten. Daar heb je de verdachte
voor nodig.”

Een rechercheur: “Je krijgt een neus voor valse aangiften.
Je kunt het vaak al zien bij binnenkomst.”
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Een teamchef: “De beste beleidsplannen worden gemaakt
op grond van ervaringsleer. Beleid op grond van proble-
men die zich in bet verleden hebben voorgedaan en die
toen al doende effecticf zijn opgelost. Wanneer dat beleid
dan wordt gestandaardiseerd, ontstaat een werkbaar

plan.”

FEen beleidsmedewerker: “De kracht van de organisatie ligt
in het korte- en middellange-termijnbeleid. Daadkrachtig
optreden als het moet, gebeurt op alle niveaus. Het ont-
wikkelen van een lange-termijnvisic komt minder goed
van de grond en beperkt zich tot opperviakkige doelstel-
lingen.”

De tegenstelling tussen de schijnbare (papieren) bureaucratie, met procedures en
dienstvoorschriften en de praktijk van alledag met het ad hoc karakter is groot.
Ofschoon plannen lastig is, lange-termijnbeleid ontbreekt en het intuitieve karakrer
van de cultuur de theatraliteit van de organisatie nog eens versterke, is het gelijk ook
de kracht van de organisatie. Grootschalige optredens, crisissituaties met betrekking
tot bezuinigingen en spoedmeldingen worden adequaat en vakkundig aangepakt en
verlopen naar tevredenheid:

“De politie-inzet bij de wateroverlast begin dit jaar ver-
liep fantastisch.”

(Algemeen Politieblad, 1995, p. 24)

Politiemensen zijn in staat een grote mate van creativiteit aan de dag te leggen.
Wanneer we opnieuw de NLP-metaprogramma’s beschouwen, wordt dit duidelijk als
we de dimensies optiegericht versus proceduregericht in ogenschouw nemen.
Medewerkers van het korps vertonen de neiging steeds weer nieuwe opties te beden-
ken in plaats van procedures te volgen. Hier doet zich een dilemma voor. De politie is
een van de weinige organen in de samenleving die het recht heeft geweld uit te oefe-
nen. Deze geweldsuitoefening is aan sterke regels en procedures gebonden. Wetten,
draaiboeken, opsporingsmethoden en- technieken, bestuurlijke procedures zijn vast-
gelegd en worden op allerlei manieren gecontroleerd. “Als politiemens zit je in een gla-
zen kastje”, wordt wel eens beweerd. Meer dan in andere bedrijven wordt gedrag zicht-
baar gemaakt en geobserveerd via instanties en niet te vergeten via de media. Er is spra-
ke van een spanningsveld tussen creativiteit en reglementering. Aan de ene kant is er
de aard van het politiewerk, die vraagt om creativiteit. Het oplossen van een grote poli-
tiezaak is een wedstrijd in creativiteit met de criminele groepering, evenals het steeds
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weer zoeken naar nieuwe wegen om ondanks beperkte middelen toch de veiligheid in
een gebied te kunnen handhaven. Aan de andere kant is er de sterke reglementering,
ingegeven door het geweldsmonopolie van de politie. Een cultureel verschijnsel bin-
nen de politie is het steeds opnieuw zoeken naar mogelijkheden om binnen de proce-
dures toch de vrijheid te kunnen handhaven. “We bedenken een procedure en vervol-
gens doen we het anders”, luidt het devies. Onderstaande gebeurtenissen zijn illustra-
tief.

Op een afdeling wordr getracht de tijdsbesteding van een
onderzoek van tevoren te plannen. Dit gebeurt met
behulp van een zogenaamd werkaanbodformulier. Op het
werkaanbodformulier vermeldt de coordinator een tijd-
pad. Wanneer een agent vermoedt dat de tijd overschreden
zal worden, is het de bedoeling dat de agent dar overlegr
met de codrdinator. In de praktijk werkt niemand met de
Jformulieren. Ze komen niet of veel te laar binnen. De
codrdinatoren spreken de agenten hier nawwelijks op aan.
Een agent op het moment dat ik hem vraag hoe hij met de
Jformulieren en de termijn omgaat: “Welke termijn? Staat
er dan een termijn op dat formulier? Ob ja, heb ik nooit
eerder gezien. Grappig zeg.”

Wanneer ik (D.B.) aan de zogenaamde mentor-specialis-
ten een cursus geef en we het over het werken met projec-
ten hebben, blijkt dat op veel plaatsen projecten met
betrekking tot dezelfde problematiek opgezet zijn. Een

ieder vindt het wiel zelf uit. Regelmatig wordt verzucht
dat het zo handig zou zijn om draaiboeken te maken of
bij elkaar langs te gaan voordat een project wordt gestart.

In de praktijk blijkt dat, ook na de cursus, nawwelijks te
gebeuren. Liever vindt een ieder de eigen manier uit.

Ook tussen korpsen onderling, op managementniveau is
men liever creatief dan dar men overlegt of gebruik maalkt
van elkaars potentieel. Op de jaarlijkse politie-innovatie-
beurs blijken veel korpsen bezig te zijn een betere afstem-
ming tussen politie en openbaar ministerie tot stand te
brengen via allerlei pilot-projecten. Er is nawwelijks spra-
ke van uitwisseling van kennis tussen de korpsen die zich

met herzelfde thema bezighouden.
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Bij het patroon van de organisatie als intuitieve, wikkende en optiegerichte cultuur
past het kenmerk, dat de cultuur van het korps meer specifiek dan globaal is. Binnen
de organisatie doet men weliswaar veel pogingen om verbanden te leggen, activiteiten
op elkaar af te stemmen en vooruit te denken, maar in de praktijk blijken de deelge-
bieden en afzonderlijke projecten steeds weer belangrijker dan het grote geheel. Dit
wordt goed zichtbaar wanneer we de voornaamste tijdsoriéntatie in het korps beschou-
wen. Deze is kortcyclisch van aard en politiemensen op alle niveaus zijn actiegericht.
Een goed idee dient direct uitgevoerd te worden en de organisatie is dan ook uitermate
sterk in het uitvoering geven aan ad hoc acties. Een andere sterk gewortelde overtui-
ging is dat tijd niet te plannen is. Een groot gedeelte van het werkaanbod en van de
gebeurtenissen is ook feitelijk onvoorspelbaar. Toch wordt in culturele zin overdreven
hoe onvoorspelbaar de tijd werkelijk is. Onderstaande voorvallen zijn illustraties voor
de wijze waarop met tijd wordt omgegaan in het korps.

Mign ervaring in de vorige organisatie waar ik (D.B.)
onderzoek heb gedaan, was dat ik ten minste rwee weken
van tevoren een afspraak voor een interview moest maken.
In het begin was ik dan ook beduusd wanneer ik iemand
vroeg of hij of zij geinterviewd wilde worden. Dikwijls
was het antwoord: leuk, wanneer? Ik pakte dan mijn
agenda en begon de volgende week eens te bekijken. Dan
kwam al snel een opmerking in de trant van “ik kan van-
middag wel even”.

Het is altijd weer amusant hoe een vergadering begint. Op
het afgesproken tijdstip zit iemand te wachten op de ver-
gaderlocatie. lemand anders loopt binnen, kijlet nog even
rond, ziet nog weinig anderen en gaat weer weg om terug
te komen ‘als de rest er is”. Wat later komen er wat ande-
ren binnen, waarbij er altijd wel iemand ontbreekt. Dan
gaat iemand weer de gang op om de persoon die in het
begin is weggelopen terug te halen om te zeggen dat er
begonnen kan worden. Ondertussen pleegt iemand nog
even een telefoontie of wordt weer weggeroepen.



— 165

Uiteraard hebben medewerkers de culturele code over het
omgaan met tijd en prioviteir snel door, zij het wellicht op
onbewust nivean. Gevolg is dat mensen snel roepen dat
iets spoed is en echt niet kan wachten. Zo is er een elek-
tronische postfunciie binnen het automatiseringsnetwerk.
Dit ‘mail” systeem wordt veelvuldig gebruikr. De moge-
lijkheid bestaar om spoedberichten te versturen, die dan
met voorrang en met een uitroepteken bij de geadresseerde
op het beeldscherm verschijnen. Naarmate het mailsys-
teem langer functioneerde, werden steeds meer spoedbe-
richten verstuurd. Op een gegeven moment reageerde vrij-
wel niemand meer eerder op een spoedbericht dan op een
normaal bericht, omdat een te groot percentage berichten

het predikaat spoed’ mee kreeg.

8.2 De kern van de cultuur in het korps

De cultuurkenmerken, die in de voorgaande paragrafen zijn besproken, lijken in eer-
ste instantie onlogisch en inconsistent. Intuitief handelen terwijl politiewerk aan wet-
ten en regels gebonden is, mensgerichtheid in een organisatie die zo bureaucratisch
oogt, kortcyclisch denken terwijl de politie al eeuwen bestaat. Wanneer we de logica
van de cultuur van de politieorganisatie echt willen begrijpen, is het zaak op zoek te
gaan naar de vragen die ten grondslag liggen aan de cultuurkenmerken mensgericht-
heid, theatraliteit, intuitiviteit en improvisatievermogen. Bij de politie liggen drie vra-
gen ten grondslag aan deze cultuurkenmerken. Wanneer we de drie vragen en de
gevonden cultuurkenmerken met elkaar in verband brengen, ontvouwt zich de inter-
ne logica van de cultuur. Hierna zal ik steeds de centrale vraag weergeven die de basis
voor het cultuurpatroon vormt. Vervolgens beschrijf ik de verklaringen van de cul-
tuurkenmerken aan de hand van die vraag. De verwevenheid tussen structurele en cul-
turele kenmerken zal daarbij opvallend zijn. Veel oorzaken van de uiterlijk waarneem-
bare cultuurkenmerken hebben te maken met de specifieke structuur en het onver-
mogen bepaalde sturingsinstrumenten te gebruiken. Door de vragen die ten grondslag
liggen aan de cultuurkenmerken in de onderzoeksorganisatie bloot te leggen, wordt de
verwevenheid zichtbaar tussen de structuurkenmerken en de normen en waarden bin-
nen het korps Kennemerland.
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Een onbekende missie

De cerste vraag die ten grondslag ligt aan het gemeenschappelijke cultuurpatroon van
de organisatie luidt: hoe gaan we om met het feit dat we onze missie niet kennen en
onze doelen nooit zullen bereiken? De politie heeft in sterke mate te kampen met het
probleem waar veel overheidsorganisaties mee te maken hebben: zij is afhankelijk in
het bepalen van de organisatiedoelen van het politieke klimaat, de publieke opinie en
de toewijzing van middelen. Er wordt geopereerd in een turbulente omgeving die con-
tinu van richting verandert. Wanneer een korps net is ingericht op de bestrijding van
kleine criminaliteit, kan plotseling het publicke en politieke klimaat omslaan en wordt
de organisatie geacht om te schakelen naar de bestrijding van de grote georganiseerde
misdaad. De taak van de politie zoals die wettelijk omschreven staat, biedt weinig hou-
vast voor het bepalen van een missie of doelstellingen. Het idee dat het handhaven van
de openbare orde en veiligheid alleen of voornamelijk een taak van de politie zou kun-
nen zijn, is een farce. En toch heeft een ieder verwachtingen over het functioneren van
de politie. De onzekerheid over missie en doelstellingen heeft consequenties op macro-
niveau, waar het het lange-termijnbeleid van de organisatie betreft, maar ook op uit-
voerend microniveau. Een agent weet niet wat hij of zij moet gaan doen in de sur-
veillancedienst; wat voorhanden komt, wordt aangepake. Het ontwikkelen van een
sterk intuitief vermogen, actiegericht en ad hoc kunnen reageren en beslissingen
nemen op grond van details zijn functionele culturele antwoorden op de culturele
basisvraag hoe te handelen, ondanks dat gewerkt moet worden zonder een missie en
met onhaalbare en onmeetbare doelstellingen. Het gebrek aan een heldere missie en
doelstellingen blijkt uit de volgende citaten en waarnemingen.

Een agent in een interview: “Toen ik bij de politie ging
werken, had ik het idee van je pakt wie je pakken kan. Als
je eerlijk bent dan weet je dat je werk een druppel op de
glociende plaat is. Als je dat niet accepteert, kan je je werk
niet doen.”

Tijdens de ochtendbespreking wordt de voortgang van een
moordzaak besproken. Die middag zal er een overleg zijn
binnen het geformeerde onderzoeksteam over de vraag of
al dan niet moet worden gestopt met het al langlopende
onderzoek. Het onderzoek lijkr te zijn vastgelopen en
doorgaan zou veel geld en tijd gaan kosten. lemand stelt
de vraag of een argument om te stoppen zou zijn dat het
hier gaat om de moord op een crimineel in plaats van op
een brave huisvader. De vraag roept een pijnlijke stilte op.
Het uiteindelijke antwoord luids: “dat het een hele ethi-
sche vraag is of je met de moord op een huisvader langer
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door moet gaan dan wanneer criminelen elkaar afmaken
en dat het niet aan ons, maar aan de politiek is om daar-
over te beslissen”

Enkele korpsen gaan ertoe over om mission statements te
formuleren met bet doel de organisatieleden meer op één
lin te krijgen. Opvallend daarbij is het feit dat de mission
statements van korps tot korps van elkaar verschillen, dit
terwijl toch aangenomen mag worden dat elk korps bin-
nen de Nederlandse politie zich voor dezelfde taken en
doelen gesteld ziet.

Een teamchef tijdens een terloops gesprek: “Dank zij die
werkplannen met tijdsbesteding erbij staan we nu naar
buiten toe ook sterker. Nu kan ik tegen de burgemeester
zeggen; kijk, zeg her maar. Zoveel uur besteden we aan
bepaalde activiteiten. Als je wilt dat we meer op honde-
poep letten, goed, zeg maar war we dan minder moeten
doen. De buitenwacht confronteren met jouw keuzes, op
die manier creéer je begrip voor je beleid.”

Wanneer we in overweging nemen dat het zoeken naar cen juiste handelwijze ondanks
het ontbreken van cen missie essentieel is voor het cultuurpatroon van de politie
Kennemerland, is het begrijpelijk dat een intuitieve cultuur ontstaat, waar beslissingen
genomen worden op basis van overtuiging en gevoel in plaats van op resultaten en fei-
ten. Wanneer doelen niet helder zijn, is het ook moeilijk om planmatig te werken. Het
ligt dan meer voor de hand te zorgen dat de organisatie perfect is ingericht op het
opvangen van signalen, op reactief werken, zowel op micro (uitvoerend) als op beleids-
matig niveau. Het resultaat is het ontstaan van een proces cultuur, in termen van Deal
en Kennedy.

Legitimiteit

De tweede vraag die ten grondslag ligt aan het culturele systeem in het korps
Kennemerland is: hoe legitimeren we ons naar de buitenwacht toe en pareren we kri-
tick op ons functioneren? Met vorengenoemd gegeven van een onduidelijke missic en
het ontbreken van ondubbelzinnige doelstellingen hangt samen dat de politie het vrij-
wel nooit ‘goed doet’. Welke acties ook ondernomen worden, nooit alle instanties,
burgers, politicke partijen zullen tevreden zijn. Doordat de politie over een gewelds-
monopolie beschikt, wordt de legitimiteit van het orgaan echter wel steeds opnicuw
ter discussie gesteld. Legitimatie van handelen is van des te meer belang daar de poli-
tie ook voor het verkrijgen van financiéle middelen athankelijk is van de overheid.
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Medewerkers van het korps investeren veel energie in het legitimeren van hun optre-
den. Dit geldt zowel voor managers als uitvoerders, zij het dat dit op andere wijze tot
uitdrukking komt. Steeds zullen managers geldgevers, externe instanties en de drie-
hoekspartners moeten overtuigen van het feit dat de gekozen aanpak de beste is.
Agenten worden daarbij in de praktijk getest op de vraag of hun optreden legitiem is
door burgers en door de rechter. Mensen vinden het bijvoorbeeld bijna nooit terecht
wanneer zij een proces-verbaal krijgen. Met opmerkingen als “heb je niets beters te
doen”, wordt impliciet voortdurend de legitimiteit van het handelen van de betreffen-
de agent door de burger ter discussie gesteld. Dat zowel agenten, als de top van de
politieorganisatie zich moeten legitimeren blijke uit onderstaande gewoonten.

In het project waarin ik (D.B.) werkzaam ben geweest en
waarin gewerkt wordt met outputfinanciering, dient een
Jaarlijkse verantwoording over de besteding van middelen
en daarmee behaalde resultaten afgelegd te worden. Dat is
elk jaar weer een hele exercitie. Ofschoon er tal van pro-
Jecten en activiteiten zijn ondernomen, is de relatie tussen
de extra inspanningen en harde, kwantitatief meetbare
output niet altijd aantoonbaar. Wanneer bijvoorbeeld
cursussen in het verhoren van verdachten zijn gegeven,
nemen medewerkers van het korps intuitief aan dar dit
resultaat op zal leveren. Meetbaar is ook of de cursus effect
heefi gebad op het vaardigheidsniveau van de cursisten.
Maar of de criminaliteit afneemt of opsporing sneller
geschiedt, is niet aantoonbaar.

Ook agenten moeten steeds weer verantwoording over hun
handelen afleggen. Na een opsporingsonderzoek kunnen
tijdens de rechtszitting vragen worden gesteld over de
methode van opsporing die door de agent gehanteerd is.
Veel agenten ervaren dit als een negatieve gebeurtenis,
waarin ze het gevoel hebben dat zij zelf verdacht zijn in
plaats van de echte verdachte. Om politiemensen voor te
bereiden op de gang van zaken tijdens de rechrszitting is
een videofilm en een trainingsprogramma ontwikkeld.
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Wanneer we de koppeling maken tussen de vraag over legitimiteit en de verschij-
ningsvormen van cultuur in het korps, wordt duidelijk waarom de politie zo'n the-
atrale organisatie is en intuitie de basis voor beslissingen is. Steeds weer moet de bui-
tenwacht overtuigd worden dat de politie echt goed bezig is. Wanneer er dan toch iets
fout gaat (de doelen zijn immers helemaal niet duidelijk, dus uiteraard gaat er in de
ogen van externen van alles fout), wordt met behulp van ad hoc acties op elk niveau
in de organisatie getracht de put te dempen. Vaak gebeurt dit met succes. Ook het
familiale karakter van de organisatie kan verklaard worden aan de hand van het pro-
bleem van legitimiteit. Wanneer fouten worden gemaake en het luke niet om externen
te overtuigen van de legitimiteit van de handelwijze van de politie, is het prettig een
veilige thuishaven te hebben, waarop kan worden teruggevallen.

Loyaliteit als vangnet voor informatie

Het familiale karakter van de politie, de gerichtheid op medewerker als mens, het idee
van lifetime employement kunnen worden verklaard aan de hand van de basisvraag:
hoe organiseren we loyaliteit, opdat geen informatie uit de organisatie weglekt? Dit
is het derde probleem op grond waarvan het cultuurpatroon van het onderzoekskorps
is gevormd. De aparte scholen voor politiemedewerkers, de eigen activiteiten en de
idee dat de politie uniek is, zijn ontstaan vanuit de zorg voor de veiligheid van infor-
matie. Informatie wordt gedragen door medewerkers en dus is het de kunst om te zor-
gen dat die medewerkers goed met informatie omgaan. Het binden van de organisa-
tieleden, hen loyaal maken is daar een uitstekende methode voor. Dat daar iets tegen-
over staat in de vorm van een goede rechtspositie voor met name uitvoerders is een
prijs die het waard is betaald te worden. De volgende gebeurtenis illustreert dit.

Afgezien van wat de feiten nu werkelijk zijn geweest, is de
affaire rondom het uitcenvallen van het Interregionale
Rechercheteam een goed voorbeeld van hoe cultuur in het
korps werkt. loen er geruchten de ronde deden dat er spra-
ke zou zijn van onrechtmatig handelen door de Criminele
Inlichtingen Dienst van het onderzoekskorps, stelde het
korps zich achter de beschuldigde persoon op. Samen werd
gevochten om de legitimiteit aan te tonen. Later bleek dar
de geruchten onder meer afkomstig waren van twee ande-
re medewerkers van de betreffende afdeling. Die mede-
werkers werden, zeker voor politie-maatstaven, hard aan-
gepakt. En nadat bleek dar hun informatieverspreiding
terecht was geweest, moesten ze dan ook weer formeel gere-
habiliteerd worden. Blijkbaar is zo ongeveer de enige
manier om uit de familie gezet te worden’ om informatie
over collega’s bewust buiten de organisatie te brengen.
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9 De cultuur van het korps; de verschillen

Toen ik mijn entree bij de politie maakte, dacht ik redelijk bekend terrein te betreden.
Tedereen kent de politie immers, weet wat ze doet. Later drong het besef door dat
slechts de frontlinie zichtbaar is voor buitenstaanders. Alleen agenten die op straat het
politiewerk uitvoeren zijn zichtbaar. De wereld achter de getiniformeerde dienders
blijft voor buitenstaanders verborgen. Wie verder kijkt dan de frontlinie wordt verrast.
Verrast door de diversiteit, door het gemopper van agenten op hun baas en van bazen

op de agenten:

Uit mijn notitiebock: Eén trap op binnen het korps en de
wereld is anders. Wanneer ik (D.B.) iets moet laten kopié-
ren bij de huisdrukkerij kan ik daarvoor twee routes
bewandelen. De ene route loopt door het zogenaamde
gouden laantje, de gang waar korpsleiding, chefs en hoof-
den van stafafdelingen huizen. De andere route voert
langs de kamers van de wijkteams. Nog elke keer verbaas
ik me over de totaal andere sfeer op de verschillende gan-
gen. Andere gesprekken, ander uiterlijk, andere doelstel-
ling, afkortingen, taal. Toch scheelt het maar één trap.

Een agent: “Ja, jij draait nu nog diensten met ons mee (ik
had de gewoonte om regelmatig diensten met agenten mee
te lopen als observant D.B.). Quver een jaar doe je dat ook
niet meer. Dat hebben we al zo vaak gezien. Dan heeft er
één goede voornemens. Maar let op mijn woorden: ook jij
zit snel achter je bureau.”

Subculturele verschillen of culturele inconsistentie zijn niet per definitie negatief voor
een organisatie. Het vormen van cen subcultuur geeft leden van een groep een gevoel
van veiligheid en exclusiviteit ten opzichte van andere groepen en buitenstaanders.
Onderlinge collegialiteit, gezelligheid en informele contacten worden door medewer-
kers uit alle subculturen in het onderzoekskorps als groot goed en belangrijk aspect
van de werkmotivatie beschouwd. Aan de andere kant wekt de subculturele verschei-
denheid in functionele settings, nogal eens ergernis, onbegrip en machteloosheid op.
Hierna beschouw ik die culturele verscheidenheid. Daarbij start ik met een afbakening
van de subgroepen in het korps. Daarna beschrijf ik de normen en waarden van de
verschillende subgroepen. De cultuurbeschrijving verricht ik ook nu weer aan de hand
van typologieén en dimensies. Overigens komen daarbij andere dimensies aan de orde
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dan in het voorgaande hoofdstuk, omdatr die beter passen in een differen-
tiatieperspectief. Vervolgens beschrijf ik de organisatiepoliticke processen binnen de
verschillende subgroepen. De oorzaken van het bestaan van de culturele inconsisten-
tie komen daarna aan de orde. Ook hier is het uiteindelijk doel weer het ontrafelen
van de achterliggende vragen die aan de normen en waarden ten grondslag liggen.

9.1 Street cops, management cops, policy cops

Subculturele verschillen zijn aanleiding tot spanning in het korps Kennemerland. Er
worden soms harde uitspraken gedaan over leden van een andere dan de eigen sub-

groep:

Een teamchef: “Tk word er soms doodmoe van. Her enige
waar mijn medewerkers snel in zijn is in het declareren
van overuren. ledereen is hier zo super beschermd. Maar
moet je ze eens aanspreken als er iets fout gaat. Dat wordt
gewoon niet gepikt.”

Een topmanager: “Het is toch een ander slag. De doorsnee
agent is behoorlijk burgerlijk. Die heeft een huis, een
vrouw en een inbowwkenken. Daar verwachten wij dan
creativiteit van en meedenken aan kwaliteitsverbetering.”

Een agent: “Die korpsleiding weet dus echt niet waar ze
het over hebben. Willen ze dat we alleen op surveillance
gaan. 1ot er doden vallen. Dan komen ze eens uir die
kamer, voor de begrafenistoespraak.”

FEen agent: “Dat hele gedoe met die IRT-affaire. Allemaal

egotripperij. Laat ze eens iets doen aan ons jrer/etepm-
bleem.”

Een topmanager: “‘Altijd weer dat sterkteverhaal. Alles
wat je voorstelt in dat district, wordt afgedaan met het
sterkteprobleem. Ach, door die weerstand moet je heen.
Door de reorganisatie en de IRT-affaire is daar wel wat
weinig aandacht voor geweest.”
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Wanneer we spreken over subculturen, impliceert dat het bestaan van subgroepen in
de organisatie. Maar welke subgroepen zijn er eigenlijk te onderscheiden? In het theo-
retische hoofdstuk over organisatiecultuur heb ik de problemen beschreven die zich
voordoen bij het bepalen van grenzen van een subgroep. Ik licht hier toe welke sub-
groepen ik onderscheid en op welke gronden. Dit doe ik door opnieuw het organi-
gram van het korps Kennemerland te beschouwen.

Grengen van subculturen

Om de grenzen van de verschillende hiérarchische niveaus te bepalen ga ik uit van het
formele organigram. In het onderzoekskorps zijn vijf echelons te onderscheiden. Ten
eerste het topmanagement, gevormd door de korpsleiding. Dan het districts- en divi-
siemanagement, met daarbij de beleidsmakers van stafafdelingen. Het derde echelon
bestaat uit teamchefs en uitvoerend teamchefs (deze kunnen ook als twee afzonderlij-
ke echelons beschouwd worden). Daaronder volgen de operationeel managers (groeps-
begeleiders en mentorspecialisten) en vervolgens de uitvoerders die het eigenlijke poli-
tiewerk doen. Het zou voor de hand liggend zijn om aan te nemen dat er dan ook vijf
verschillende subculturen bestaan. Dit is niet het geval. Er bestaan weliswaar vijf eche-
lons, maar medewerkers binnen de verschillende echelons vertonen in cultureel
opzicht ook overeenkomsten. Wanneer we naar de aard van het werk kijken en naar
de indeling van groepen zoals die door buitenstaanders en binnen de organisatie
gemaakt wordt, acht ik een grovere indeling in drie subgroepen gerechtvaardigd.
Ofschoon onverlet blijft dat elk van de echelons ook zijn eigenaardigheden en normen
en waarden kent, zijn er in cultureel opzicht drie niveaus te onderscheiden. Hiermee
ga ik een stap verder dan de indeling in twee groepen, die sinds het onderzoek van
Reus-Tanni (1984) gangbaar is in de politieliteratuur. Ook de Stichting Maatschappij
en Politie herkent drie subgroepen in de organisatie (1995). In dit onderzoek zal ik
onderscheid maken tussen street cops, management cops en policy cops4!.

Policy cops

De policy cops worden gevormd door de korpsleiding, de districtsleiding en divisie-
leiding en de beleidsmakers van stafafdelingen. Samen hebben deze zitting in het
regionaal managementteam. Het is de groep medewerkers van wie de taakstelling
bestaat uit het vaststellen van, adviseren over of ontwikkelen van het strategisch beleid
van het korps en het hebben van (eind)verantwoordelijk-heid voor de processen die
zich in de organisatie afspelen. Dat ik de beleidsontwikkelende staf in het onder-
zockskorps tot de policy cops reken, heeft te maken met de hoge mate van centralisa-
tie van de stafafdelingen in het korps Kennemerland. Stafafdelingen werken voorna-
melijk op regionaal niveau. Slechts een klein deel van de staf is gedecentraliseerd. Het
betreft dan voornamelijk enkele beleidsondersteunende medewerkers, zoals bedrijfs-
kundige, administratieve en financiéle medewerkers, die niet regionaal maar districte-
lijk of wijkteamgebonden werken. In die zin is de staf echt gekoppeld aan de policy
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cops. Policy cops vormen een culturele eenheid. Dat wil echter niet zeggen dat er geen
verschillen bestaan tussen korpsleiding, districtschefs en hoofden van beleidsontwik-
kelende afdelingen. Met name de mate van decentralisatie is een continue bron van
spanning tussen korpsleiding en districtschefs. Districtschefs willen meer autonomie
en de beschikking over eigen middelen, terwijl de korpsleiding haar invloed ook bin-
nen de districten wil kunnen uitoefenen. De hoofden beleidsontwikkeling participe-
ren beurtelings in een van de twee kampen. Er kan dus wel gesproken worden over
culturele cenheid binnen de policy cops, maar er is daarbinnen ook sprake van
belangentegenstellingen.

Street cops

De tweede subgroep in de organisatie, de street cops, bestaat uit uitvoerende agenten
met hun operationeel managers. Wellicht wekt het verbazing dat ik de direct opera-
tionele managers (groepsbegeleiders) tot de street cops reken. Op basis van het orga-
nigram zou men immers anders verwachten. Dit organigram is immers zo ingericht,
dat groepsbegeleiders zich duidelijk zouden moeten onderscheiden van hun onderge-
schikte collega’s en een uitgesproken leidinggevende taak zouden moeten hebben. In
de praktijk is dit echter nauwelijks het geval. Wanneer een enkele groepsbegeleider
probeert zich te onderscheiden van de agenten, wordt hij of zijn onmiddellijk door de
groep gecorrigeerd. Het gedrag van de groep is er dan op gericht het ontstane verschil
te nivelleren. Uiteindelijk luke het slechts een enkele groepsbegeleider zich los te
maken uit de cultuur van de uitvoerders. Blijkbaar weegt het feit dat leiding wordt
gegeven, niet op tegen de culturele aantrekkingskracht van de subgroep van de uit-
voerders. Bij de bespreking van de theorie over subculturen, is aan de orde geweest dat
het belangrijk is in de praktijk te verifiéren of formele groepsgrenzen wel samenvallen
met culturele grenzen. Bij de groepsbegeleiders is dat niet het geval en omsluit de grens
van de subcultuur zowel de groep van de uitvoerders als die van de direct leidingge-
venden:

Een agent: “Met de samenvoeging van onze teams heeft de
leiding eerst alle schalen 8 (mentorspecialisten en groeps-
begeleiders - D.B.) bij elkaar geroepen. Dat is stom. Je
weet gewoon dat je dat niet moet doen en dat de pleures
dan uitbreekt. Bij ons is het gewoon allemaal gelijk, geen
rangen en standen. Dan voelt de basis zich miskend. Je
moet die schalen 8 niet uit de groep proberen te trekken.”

Bij de selectie van niewwe ‘schalen 8 werd aan de groeps-
begeleiders gevraagd solliciterende agenten middels een
standaardsysteem te beoordelen op houdingsaspecten met
betrekking tot het functioneren in hun werk. Sommige



— 176

groepsbegeleiders voerden deze taak prima uit. Bij een
groot aantal bleek echter dat het beoordelen van collegas
(eigenlijke ondergeschikten) als een zeer onwelkome lelus
werd ervaren. Stelselmatig werden te hoge cijfers gegeven,
persoonlijke vriendschappen speelden een rol en enkele
groepsbegeleiders torpedeerden het systeem door alleen
maar de hoogst mogelijke score te geven.

De aantrekkelijkheid van de cultuur van de uitvoerders is een belangrijke oorzaak voor
het feit dat de operationeel managers zich niet als aparte subgroep laten onderschei-
den. Daarnaast is ook de onvoldoende differentiérende taakstelling ten opzichte van
de agenten en de zogenaamde mentorspecialisten (agenten met een horizontaal taak-
accent) hier debet aan. Zo is het bijvoorbeeld onduidelijk of de operationeel managers
nu wel of geen reguliere functionerings- en beoordelingsgesprekken met de agenten
voeren, wie leiding geeft bij een groot ongeval en of de groepsbegeleider nu wel of niet
mee de straat op moet met de groep. Dit verschilt per team, hetgeen onduidelijkheid
tot gevolg heeft.

Management cops

De betiteling van het middenmanagement (de management cops) als culturele groep
moet gelijk weer gerelativeerd worden. Wanneer gesteld wordt dat er drie hiérarchisch
onderscheiden subculturele groepen bestaan, is dit maar ten dele waar. Eigenlijk zijn
er twee subculturenen een derde groep met een zwak ontwikkeld cultuurpatroon. Een
zwak cultuurpatroon betekent dat een groep weinig of geen eensluidende culturele
werkelijkheidsconcepties heeft ontwikkeld. De street cops en de policy cops zijn de
echte subculturele groepen. Het middenmanagement kent ook zeker gemeenschappe-
lijke werkelijkheids- concepties, maar kan vooral worden getypeerd door het ontbre-
ken van een gedeeld cultuurpatroon. Ze zweeft, in cultureel opzicht, tussen de street
cops en de policy cops cultuur in. De groep van de management cops is onder te ver-
delen in twee typen medewerkers. Degenen die een poging doen carriére te maken en
zich bij de policy cops zouden willen voegen zijn op de policy cops gericht.
Management cops die deze ambitie niet (meer) hebben, richten zich meer op de
ondergeschikten qua culturele oriéntatie. Afgezet tegen de twee groepen (policy cops
en street cops) met zo'n sterk ontwikkeld cultuurpatroon, is juist het ontbreken van
gemeenschappelijke werkelijkheidsconcepties weer datgene dat de management cops
het eigen karakeer geeft.
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9.2 De cultuurkenmerken van de subgroepen

Street cops, management cops, policy cops; meer verschillen dan overeenkomsten.
Hierna belicht ik de verschillen en beschrijf ik de eigenaardigheden van de drie sub-
culturen. Daarbij komen de verschillende winstverwachtingen in de subgroepen aan
de orde en is het uiteindelijke doel het in kaart brengen van het cultuurpatroon van
de verschillende subgroepen. Bij de bespreking van het cultuurpatroon van de sub-
groepen gebruik ik deels andere typologieén en dimensies dan in het voorgaande
hoofdstuk. De reden hiervoor is een praktische. Een aantal dimensies leent zich bij-
zonder goed voor gebruik binnen een differentiaticperspectief, dus om verschillen tus-
sen subculturen aan te geven, andere dimensies en de meeste typologicén zijn hier
minder geschikt voor en pasten beter in het integratieperspectief dat hiervoor werd

behandeld.

laken en middelen

Een van de items waaraan in onderzoek naar organisatiecultuur aandacht besteed
moet worden, is volgens Schein de vraag wat medewerkers als hun taken beschouwen
en welke middelen zij gebruiken om die taken uit te voeren. Nu is dat geen gemakke-
lijk oplosbaar vraagstuk voor medewerkers bij de politie. Immers, het organisatiedoel
en de missie van de politie als geheel zijn niet bekend, en taken en manieren om die
taken uit te voeren worden doorgaans afgeleid uit de doelstellingen of missie van de
organisatie. In het eerste gedeelte van deze studie hebben we gezien dat het ontbreken
van een heldere, eenduidige doelstelling van de politicorganisatie, grote consequenties
heeft voor de wijze van aansturing die gehanteerd wordt. Medewerkers ervaren, zon-
der zich daar overigens al te bewust van te zijn, continu een gemis aan die heldere
doclstelling. Daarmee ontwilkelen zij een gemeenschappelijk cultuurkenmerk, name-
lijk het steeds maar zoeken naar de missie of het doel van de organisatie. De uitkomst
van die zoektocht verschilt per subcultuur en wordt ingegeven door typeringen in de
externe omgeving waarbinnen de betreffende subcultuur functioneert. Dus in plaats
van de gangbare (machinebureaucratische) weg, waarbij de top van de organisatie een
missie heeft en deze top-down overdraagt op haar medewerkers, en daarbij via beleids-
plannen en gedelegeerde subdoelen taken en werkwijzen bepaalt, kiest iedere subcul-
tuur de eigen werkwijze en taakopvatting en de daarbij behorende taken en middelen.

Street cops hebben een duidelijke opvatting over hun taak. Door veel street cops wordt
met de mond de formele waarde beleden, dat hun taak bestaat uit het zorgdragen voor
veiligheid op velerlei manieren. De werkelijke taakopvatting is echter afgebakend en
bestaat uit het het vangen van bad guys om de good guys te beschermen en het verle-
nen van noodhulp aan burgers. Een project of onderzoek wordt voor een agent pas
echt interessant als er aanhoudingen aan te pas komen. Surveilleren om misdaad te
voorkomen of bestuurlijk overleg plegen om preventief te werk te gaan, wordt welis-
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waar als nuttig beschouwd en steeds meer agenten gaan ook op deze manier werken.
Het échte werk blijft echter het vangen van boeven en het klaar staan voor het behan-
delen van noodgevallen. En voor zowel boeven vangen als voor noodgevallen geldt dat
des te zwaarder het delict of de noodsituatie is, des te nuttiger was het optreden van
de agent. Street cops werken voornamelijk reactief. Het werkaanbod wordt bepaald
door een directe vraag van de burger. Street cops bevechten door deze afgebakende
raakopvatting ook de werkwijzen en de middelen die zorgen dat ze hun taak goed kun-
nen vervullen. Zo is materieel in de vorm van auto’s, communicatieapparatuur, kogel-
vrije vesten, motoren belangrijk.

Binnen een wijkteam ontstond een enorme consternatie
omdat de strandauto ingeleverd moest worden. Argument
was dat het belachelijk was dat de terreinwagen ingele-
verd moest worden, omdat men op die manier nooit op
tijd zou lunnen zijn bij een ‘omwelmelding” op bet
strand.

Dat agenten ervoor zorgen dat ze hun taken naar eigen opvatting kunnen blijven uit-
voeren, werd duidelijk uit een van de praktijkvoorbeelden. Hierin beschreef ik hoe
geéxperimenteerd werd met nieuwe plannings- en roostertechnieken. In de nieuwe
aanpak was veel minder tijd ingeruimd voor de zogenaamde surveillancedienst.
Tijdens de surveillancedienst rijden agenten rond door de wijk, observeren de omge-
ving om te zien of ze op onwetmatigheden stuiten en reageren op verzoeken van de
meldkamer. Meestal is het zo dat er tijdens de surveillancedienst weinig gebeurt, de
avonden in de in weekenden daargelaten, en dat het werk eigenlijk vrij saai is. Toch
zijn street cops gekant tegen het feit dat ze nu minder surveillancedienst draaien. Het
idee om niet beschikbaar te zijn in geval van een spoedmelding stuit tegen de borst.
De beweegreden dat spoedmeldingen nu eenmaal niet zo vaak voorkomen, dus dat
één auto voor spoedgevallen gewoon genoeg is, wordt maar moeilijk geaccepteerd. Een
management cop zegt hierover:

Ik draaide mee met het team tijdens mijn inwerkperio-
de. Na een nacht echt helemaal niets doen en maar rond-
Jes rijden werd ik helemaal gek. Ik stelde voor om een alco-
holcontrole te gaan houden. Ze keken me stomverbaasd
aan. Dat was wel een reuze initiatief. Maar ja, wat dan
als er een melding kwam? Toen ik zei dat we dan toch
gewoon zouden kunnen ophouden en naar de melding
zouden rijden, was het goed.”
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Management cops belijden formeel het idee dat hun taak bestaat uit het zorgen dat
het team goede resultaten behaalt. Dit betekent het vertalen van korpsbeleid naar de
eigen werkeenheid en ervoor zorgdragen dat concrete stappen worden gezet, opdat het
beleid ook wordt uitgevoerd. In de praktijk zijn de resultaten echter nauwelijks meet-
baar en is het korpsbeleid zo algemeen geformuleerd dat het moeilijk is om hier con-
crete taken voor uitvoerders uit te distilleren. Uiteindelijk komt het er op neer dat
management cops vooral bezig zijn met rooster- en personeelsvraagstukken en met het
reactief verwerken van het operationele werkaanbod. Door de discrepantie tussen de
wens van management cops om zich enerzijds bezig te houden met het bepalen en
behalen van doelstellingen en anderzijds met de dagelijkse reactieve praktijk, is ook de
taakopvatting van management cops gedifferenticerd. Een deel van de tijd wordt be-
steed aan het maken van jaarlijkse werkplannen en het codrdineren van projecten en
het bijwonen van vergaderingen. De meeste tijd wordt echter in beslag genomen door
het beantwoorden van vragen van agenten, het optreden als hulpofficier van justitie,
het continu aanpassen van het rooster bij verlof en ziekte en het regelen van interne
kleine zaken. De versnippering van tijd door dagelijkse beslommeringen blijkt uic
onderstaande.

Een management cop die enthousiast van de politieacade-
mie kwam, had gedreven plannen om beleid gestalte te
geven en veel tijd aan implementatie hiervan te besteden.
Na een tijdje werd hem gevraagd door middel van tijd-
schrijven bij te houden wat de taken van een manager van
een team precies zijn. Het bleek dat het overgrote deel van
de tijd “in beslag wordt genomen” door het reageren op
vragen, telefoon, bijspringen, roosterproblemen en derge-
lijke. Van beleid maken en strategische aansturing van het
team kwam ondanks alle goede voornemens weinig
terecht.

Een management cop die op een andere plek ging werken:
“lk ben nu maar gewoon hier gaan zitten. Als ik fysick in

het oude team blijf blijven ze me toch met al die kleine
dingen lastigvallen, zoals vanochtend. Komt er iemand bij
me om te melden dat de beugel van het invalidentoilet los
zit. Dan zeg ik dat ze zelf even moeten bellen. Maar ja,

ik krijg veel makkelijker gehoor bij die ondersteunende
diensten dan een agent. Dus dan doe ik het toch vaak zelf
even.
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Wat we zien is dat de taakopvatting van de management cop wordt bepaald door de
plaats in de hiérarchie van ‘pig-in-the-middle®’. Enerzijds zijn er de policy cops die
vragen om vernieuwingen te implementeren en beleidsmatig te vertalen en anderzijds
de agenten die een aanspreekpunt voor dagelijkse zaken willen. De gespletenheid van
de taak van de management cop is groot. De twee rollen van enerzijds beleidsmalker
en -vertaler en anderzijds trouble-shooter zijn binnen het politiekorps slecht geinte-
greerd en niet op elkaar afgestemd. Opvallend daarbij is dat de groep van de manage-
ment cops geen culturele codes heeft ontwikkeld om met die roldiscrepantic om te
gaan. Hert zou denkbaar zijn dat management cops in hun overlegorganen bespreck-
baar maken hoe een middenmanager zou moeten functioneren. Dit gebeurt slecht
mondjesmaat. Ook een formeel profiel of taakomschrijving van middenmanagers ont-
breekt.

Wie de taak van policy cops en die van de street cops met elkaar vergelijke, zal zich
verbaasd kunnen afvragen of deze twee subgroepen echt wel in één organisatie werken.
Policy cops houden zich nauwelijks bezig met politiewerk. Het motto is innoveren,
zichtbaar differentiéren en zorgen voor een goede publiciteit richting externe partijen.
Werkwijzen hierbij zijn het schrijven van rapporten en nota’s waaruit het succes van
de politie blijkt, maar waarin tegelijkertijd wordt aangetoond dat meer mensen en
financién nodig zijn om voor een veilige samenleving te kunnen zorgen, het aangaan
van externe relaties en participeren in netwerken, het houden van lezingen en verzor-
gen van perspublicaties en het gebruik maken van geavanceerde techniek en automa-
tisering. Het optimaliseren van de manier waarop dagelijkse werkzaamheden worden
uitgevoerd door street cops, komt nauwelijks terecht op de agenda van policy cops.
Overwogen implementeren en consolideren gebeurt weinig. Tegen de tijd dat plannen
geimplementeerd moeten worden, lige de volgende vernieuwing al weer op de plank.
Naast de nadruk op innovatie, zijn policy cops zich bewust van het feit dat zij nog een
belangrijke taak hebben, namelijk het zorgen dat medewerkers en met name manage-
ment cops loyaal blijven. Er is sprake van een dilemma in het werk van policy cops.
Enerzijds eisen zij veel van mensen om de eigen doelstellingen van externe represen-
tatie te bereiken, anderzijds dienen zij ervoor zorg te dragen dat de eisen niet dusda-
nig hoog zijn dat mensen hun loyaliteit verliezen. Gevolg is dat policy cops wisselend
chaos veroorzaken en vervolgens selectief belonen. Wanneer bijvoorbeeld gemerkt
wordt dat een medewerker die belangrijk is voor externe profilering minder loyaal of
enthousiast wordt, wordt door middel van korte-termijntoezeggingen, extra financié-
le bonussen of tijdelijke administratieve ondersteuning gezorgd dat de medewerker
weer de oude motivatie terugkrijgt. Structurele voorzieningen om de intrinsieke moti-
vatie te verhogen blijven echter uit.
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Externe oriéntatie versus interne oviéntatie

Een van de dimensies uit het Neuro Linguistisch Programmeren is het contrast exter-
ne versus interne oriéntatie. Dit contrast geeft heel precies een belangrijk cultuurver-
schil tussen policycops en street cops aan. Daar waar de oriéntatie van policy cops voor
het overgrote deel extern is, zijn street cops intern gericht. Een agent kan alleen func-
tioneren als hij of zij goed kan opschieten met collega’s. Wanneer we aan de hand van
cen van de dimensies uit de NLP-metaprogramma’s, namelijk externe versus interne
oriéntatie, cultuuronderzoek binnen de politie doen, komen we achter een in het oog
springend verschil. Voor policycops is extern aanzien belangrijk. De lat worde gelegd
door zichzelf te vergelijken met andere korpsen en door opvattingen over het functio-
neren van het politickorps vanuit politiek en media te volgen. Voor street cops is col-
legialiteit de centrale culturele norm. Waardering van collega’s en plezierige onderlin-
ge verhoudingen vormen in deze groep de meest wezenlijke peilers van het dagelijks
functioneren.

Agenten kennen elkaar vaak al van jongs af aan. Tot voor kort werden mensen in
internaatsvorm, 24 uur per dag, opgeleid. Hierdoor is er sprake van hechte vriend-
schappen, relaties en huwelijken tussen agenten, dwars door de organisatie heen. Deze
banden worden door de aard van het werk nog eens versterkt. Doordat het werk een
hoge mate van onzekerheid en onvoorspelbaarheid kent, voelt men zich sterk aange-
wezen op collega’s. Bovendien leren mensen elkaar tijdens nachtdiensten intiem ken-
nen. De late, vermoeiende en vaak saaie uren zijn uitgelezen momenten voor per-
soonlijke gesprekken. Onderstaande interviewcitaten van agenten getuigen van het
belang dat street cops hechten aan collegialiteit.

“In geen enkel beroep is collegialiteit zo belangrijk als bij
ons. Je hebt elkaar nodig. Een timmerman timmert en het
is leuk als er een goede sfeer is, maar die collega zit wel
ergens anders te timmeren. Maar wij gaan samen naar de
meest rottige klussen toe. Tk noem maar wat. Als je naar
een onderzoek onnatuurlijke dood gaat, dan heb je elkaar
nodig. Of je gaat bijvoorbeeld naar een huiszoeking en het
wordt rollen (vechten, D.B.), dan moet je van elkaar op
aan kunnen. Als je je collega dan niet kunt vertrowwen
omdat je hem een dag ervoor afgebekt hebt, dan is dat
gevaarlijk.”

“Collegialiteit is heel belangrijk. Je kent elkaar ook heel
goed door de school. Het is belangrijk dat je een hoop voor
elkaar over hebt. Collega’s moeten weten hoe het thuis
gaat, zodat je bijvoorbeeld een dienst van iemand kan
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overnemen. Of in een verhoor, je moet een collega die
zichzelf klote voelt niet alleen met een verdachte laten zit-
ten. Ik moet bijvoorbeeld mign boot schilderen, dan
nemen anderen je dienst over. Je helpt iemand ook bij-
voorbeeld met verhuizen. Verjaardagen doe ik niet meer
aan, dan bliff je bezig. Je kunt ook te ver gaan. In een
wijkteam had ik bijvoorbeeld een maat. Dat werd een
soort huwelijk na vier jaar. Je gaat iemand dan te veel de

hand boven het hoofd houden als hij kritick krijgt.”

Er zijn allerlei onuitgesproken regels waar een ‘goede’ collega zich aan hoort te hou-
den. Alle komen neer op ‘achter je collega staan’. Ook Reus-lanni heeft er twintig
opgesomd, waarvan het merendeel ook in het onderzoekskorps geldigheid heeft
(Reus-Tanni, 1984, p. 14-16). Een paar voorbeelden:
Kom een collega in nood altijd te hulp. Wat je ook aan het doen bent, zodra er
een collega in nood is, stop je daar mee en ga je er naartoe. (Ik kon vanuit mijn
werkkamer horen dat er zich een gevaarlijke situatie voor een collega voordeed. Op
dat moment reden er minstens vijf auto’s met sirene uit.)
Pak geen leuke zaak van een ander in. Dat betekent: blijf in je eigen district en
kom alleen over de grens als het echt nodig is. Gun een ander ook een zware mel-
ding. En als er meerdere auto’s bij ¢én melding komen, geldt: wie het eerst komt,
handelt de melding af.
Wees geen ‘matennaaier’. Een matennaaier ben je als je chefs inlicht over het dis-
functioneren van een collega.
Wees geen ‘witkijker’. Een uitkijker is iemand die vervelende klusjes laat liggen
voor een collega of voor de volgende dienst.
Wees een man. Dat betekent: show fysicke en mentale kracht. Goed zijn in sport
en in aanhoudingstechnieken is belangrijk. Overigens geldt ook voor vrouwen de
norm ‘wees een man’.
Kom niet boven het maaiveld uit. Opvallen als goede collega is prima, maar opval-
len bij de baas is ongewenst. Toen een keer individuele beloningen in de vorm van
een cadeaubon werden uitgereikt aan een agent die ecen buitengewone prestatie had
verricht, was de reactie van de agent tegen de chef: “nog een keer zo'n grap en ik
neem mijn ontslag”.

De nadruk op collegialiteit bij street cops heeft een functie. Het zorgt voor veiligheid
in een onzeker en soms gevaarlijk beroep en is daarmee een positief cultuurelement.
Er zijn echter ook negatieve neveneffecten. Kritick tussen collega’s onderling wordt
slechts zelden en meestal impliciet gegeven. Er wordt meer éver mensen dan tégen
mensen gepraat. Wanneer een agent iets niet bevalt aan een collega, dan is humor het
middel bij uitstek om op subtiele wijze een mening te ventileren:
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Een agent: “Wanneer wij ons storen aan het gedrag van
collega’s, dan durven wij denk ik niet de collega daar op
aan te spreken. Een enkele keer gebeurt het wel, maar niet
vaak. Als iemand zeg maar heel simpel met een auto er uit
gaat en die hangt de sleutel dan niet terug waar hij thuis-
hoort, dan durven collega’s mensen daar heel moeilijk op
aan te spreken. En wat doen ze dan? Door middel van een
grap, cynisch of sarcastisch, wordt dan toch duidelijk
gemaakt: het zit me niet lekker. En dan maar hopen dat
die collega het cynisme oppakt. (...). Dat gedrag is slecht.
Je lost het probleem niet op.”

Een rechercheur zegt dat hij naar huis gaat. Het is drie
kwartier voor het einde van de dienst. Een ander zegt:
“wan jou hebben we zo lekker veel altijd”. De rechercheur
gaat naar huis.

Een agent: “Pesten en zo hoort er hier echt bij. Kritiek
geven we vaak via geintjes. ledereen is weleens de lul.
Gelukkig hebben we geen vaste lul. Het zal wel groepsge-
drag zijn dat kritick niet rechtstreeks wordt geuit. Het is
enger om het direct te zeggen. Dan val je misschien uit de

groep. En je hebt je groep nodig in dit beroep.”

Mulkay (1988) citeert in zijn boek over het gebruik van humor in de moderne maat-
schappij de auteur Emerson (1973), die stelt dat humor bij uitstek wordt gebruike bij
het aansnijden van taboeonderwerpen. Emerson schrijft hierover:

Joking provides a usefill channel for communication on
taboo topics. Normally a person is not held responsible for
what he does in jest to the same degree that he would be
for a serious gesture. (...) For the very reason that humor
officially does not count, persons are induced to risk mes-
sages that might be unacceptable if stated seriously.
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In tegenstelling tot de interne oriéntatie van street cops, zijn policy cops juist overwe-
gend extern gericht. Collegialiteit is van belang (men voelt zich verbonden met de
eigen organisatie en collega’s zoals in het vorige hoofdstuk gebleken is), maar het ver-
werven van status buiten de organisatie is veel essentiéler. Het beinvloeden van de
uiterst politicke omgeving en het verwerven van extra geld en middelen voor het korps
zijn het doel. Het feit dat daarbij soms over collega’s of ondergeschikten heen gelopen
wordt, is jammer, maar onvermijdelijk. Onderstaande voorbeelden tonen dit.

Wanneer stafmedewerkers druk bezig zijn, maar er dient
werk geleverd te worden voor een externe partij, dan heeft
dat absolute prioriteit. Ook als medewerkers uitleggen dat
intern dan een aantal zaken niet goed zullen gaan, heeft
de buitenwacht toch voorrang.

Soms wordt het verwerven van middelen een doel op zich.
Wanneer een grote subsidie binnengehaald kan worden,
wordt daar soms nog snel een besteding bij gezocht. Persé
dient vermeden te worden dat het geld teruggestort moet
worden, omdat er onvoldoende uitgaven zijn gedaan. Het
verwerven van extra middelen wordr doel op zich, in
plaats van middel voor adequate uitvoering van het pri-
madire proces.

Daar waar collegialiteit voor street cops het belangrijkste is, is voor policy cops dé cul-
turele regel: zorg dat het korps naar buiten toe goed overkomt. Dit betekent in prak-
tijk dat er veel tijd en aandacht wordt besteed door policy cops aan externe represen-
tatie, zowel naar bestuurders toe (Binnenlandse Zaken en Justitic) als richting andere
korpsen. En in tegenstelling tot street cops waar gelijkheid en nivellering de culturele
code is, is bij policy cops het devies: zorg dat je absoluut altijd boven het maaiveld uit-
steekt.

De jaarlijkse politieinnovatiebeurs is beslist vermakelijk.
Een groot scala aan korpsen en commerciéle bedrijven pre-
senteert zich. En dat is voor korpsen ook het doel: zich pre-
senteren. Veel geld wordt besteed aan de opboww van
prachtige standdecors. Her vermakelijke is gelegen in her
verschijnsel dat bijna niemand de moeite neemt om zich
echt bij de anderen te informeren over de gepresenteerde
producten. Het primaire doel is niet om informatie van
anderen te krijgen, maar om te laten zien wat men zelf
heeft gedaan. En omdat dat voor het merendeel van de
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standhouders geldt, blijft een ieder in de buurt van de

eigen stand.

Aan agenten is het moeilijk uit te leggen dat er “veel geld
gestoken kan worden in de presentatie van projecten die
aandacht van de pers en van anderen korpsen opleveren,
terwijl er geen geld is om kogelvrije vesten te kopen”.

Voor een goede presentatie naar buiten toe is veel geoorloofd. Het leveren van cijfers
die eigenlijk weinig betekenis hebben, het eisen van een zware inspanning van colle-
gas of ondergeschikten om snel iets af te maken, dure mediatrainingen. Overigens
wordt daarbij wel steeds nauwlettend de grens in de gaten gehouden waarbij de druk
op ondergeschikten te groot wordt. Als blijkt dat loyaliteit van medewerkers in het
gevaar komt door extra werk en nicuwe ideeén ten behoeve van externe representatie,
wordt gas teruggenomen. De externe oriéntatie van policy cops loont zich. Veiligheid
is een subjectief gegeven en door uit te stralen hoe goed en toegewijd de politic haar
werk doet, voelt het publiek zich ook inderdaad veiliger.

Tot slot de management cops. Management cops die het ‘willen maken’ oriénteren
zich net als de policy cops extern. Voor hen is een externe oriéntatie een manier om
via het goed gebruik maken van de cultuur macht of status te verkrijgen. Voor de
meeste management cops geldt dit echter niet. De top is immers smal en het aanhan-
gen van een externe oriéntatie is niet gemakkelijk. Het betekent immers een perma-
nente strijd om externe populariteit met de policy cops. Een uitzondering wordt
gevormd wanneer een management cop bij de aanpak van een specifick probleem veel
met lokale externe partijen (wijkraad, instanties) moet samenwerken. Hierdoor neemt
de externe gerichtheid toe en daarmee ook de status richting policy cops.

Verkrijgen versus vermijeen

Een tweede dimensie uit het NLP die bruikbaar is, is het verschil tussen verkrijgen en
vermijden. Kenmerk van een verkrijgende cultuur is, dat leden van die cultuur gemo-
tiveerd worden door ergens naar toe te werken. Daarbij worden soms grote risico’s
genomen. Een vermijdende cultuur wordt juist gekenmerke door risicomijdend
gedrag. De motivatie voor gedrag is iets te laten om een negatieve ervaring te vermij-
den in plaats van dat naar iets toe gestreefd wordt. Street cops kennen een vermijden-
de subcultuur. De zaken die vermeden dienen te worden zijn: conflicten met collegas,
kritiek en klachten van burgers, bedreigende situaties en vervelend werk.
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Het handelen van agenten wordt bepaald door de drang om de kans te minimaliseren,
om één van vorengenoemde zaken op het pad tegen te komen. Het vermijden van
conflicten met collega’s is hiervoor al beschreven. Doordat cultureel duidelijk is
bepaald hoe een street cop zich ten opzichte van collega’s behoort te gedragen, wordt
de kans op conflicten geminimaliseerd.

Kritiek en klachten van burgers kunnen vermeden worden door weinig risico’s te
nemen. Street cops zijn in de uitoefening van hun functie kwetsbaar. Klachten van
burgers en justitie of van een advocaat worden serieus onderzocht binnen het korps of
door een externe onderzoekscommissie (de rijksrecherche). Agenten mogen weinig
fouten maken in vergelijking met medewerkers in andere organisaties, hetgeen risico-
mijdend gedrag tot gevolg heeft. Onderstaande gewoonten zijn veelzeggend voor het
risicomijdende gedrag van agenten.

Tijdens een surveillance in een nachtdienst komen op een
bepaald moment een heleboel meldingen tegelijk binnen.
Een dronken man moet worden opgehaald uit een café.
Net op het moment dat de wel érg dronken man naar bui-
ten wordt gesleept om hem in het busje te tillen, komt er
een melding over een vechtpartif in een kroeg in de buurt.
De dronken man wordt op straat opzij gelegd. Net voor
we willen vertrekken naar de spoedmelding, rent een van
de agenten terug om de dronken man even wat meer op de
stoep te leggen. “Want stel je voor dat hij aangereden
wordt, dan ben je goed de lul”.

Bij moeilijke opsporingsonderzoeken naar ernstige delic-
ten wordt veel overleg gevoerd over het al dan niet mogen
inzetten van bepaalde opsporingsmethoden. Vaak neemt
men het zekere voor het onzekere en is terughoudend.

Jonge collega’s die proberen een zaak alleen op te knappen
om zo indruk te maken, worden daar door collegas hard
voor afgestraft. Ofschoon een zekere mate van stoerbeid
wordt aangemoedigd, wordt al snel geleerd dat het nemen
van onaanvaardbare risicos niet kan.

Fysiek bedreigende situaties worden grotendeels vermeden door goed gebruik te
maken van de culturele code over collegialiteit. Het vermijden van bedreigende situ-
aties betekent niet, dat street cops niet naar gevaarlijke meldingen toegaan.
Integendeel, deze zijn geliefd. Maar de risico’s worden wel steeds geminimaliseerd. Dit
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betekent altijd een back-up van collega’s, ondanks een spoedmelding toch eerst de
kogelvrije vesten pakken en in gevaarlijke situaties laten gelden: veiligheid van jezelf
en van collega’s eerst. Zo zal een agent nooit een kroeg binnengaan waar iedereen mas-
saal aan het vechten is. Pas wanneer de grootste paniek is afgenomen, gaat men naar
binnen, met de wetenschap dat eerder binnenvallen slechts meer paniek en gevaar
oplevert.

Het laatste element dat vermeden dient te worden is vervelend werk. Voor agenten is
het een ‘spel’ om te zorgen dat zijzelf en aardige collega’s aantrekkelijke klussen krij-
gen. Over het algemeen geldt dat des te zwaarder een delict is, des te aantrekkelijker
de melding of het onderzoek. Verder kent een ieder eigen specialisaties die men leuk
vindt en waarbij men dan bijvoorbeeld in een projectgroep participeert. Vervelende
klussen zijn eenvoudige meldingen zoals winkeldiefstal, het opnemen van een een-
voudige aangifte, hulp verlenen aan ‘hopeloze gevallen' en administratief werk.
Eigenlijk kan gesteld worden dat al het werk dat een agent athoudt van de mogelijk-
heid boeven te vangen, als vervelend wordt ervaren. De beste manier om vervelend
werk te vermijden is om te zorgen dat men heel druk belast is met zaken die wel aan-
trekkelijk zijn, wordt geillustreerd door het volgende:

Len agent: “Sommige mensen krijgen gewoon heel veel
opvang binnen (opvang = aangifien en eerste meldingen
van zaken, D.B.), die hebben stroop aan hun vingers. Dat
is prettig, dan kan je selecteren. De leuke zaken houd je
zelf, de rest geef je door. Een ander krijgt dan de rotza-

ken.”

Tijdens de lunch komt er een rechercheur binnen. Door
een fout in het rooster heeft hij als enige opvang. Via een
omslachtige omweg vraagt hij wie er mee wil naar ‘een
onderzoek onnatuurlijke dood’. Niemand reageert. Er
worden wel veel grapjes gemaakt in de zin van: “is het een
springer (zelfmoord door van een geboww te springen,
D.B.), nee hoor, ik heb al tartaar gegeten”. Ook op de
afedeling vraagt de rechercheur aan verschillende mensen
om mee te gaan. ledereen heeft het te druk of net een
afspraak. Uiteindelijk gaat de rechercheur alleen.
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Policy cops zijn, in tegenstelling tot street cops, juist steeds bezig zaken te verkrijgen
vanuit de externe omgeving. Verkrijgenswaardig zijn geld, middelen en aanzien bin-
nen of buiten het korps. Om zaken te verkrijgen worden grote risicos genomen. Wat
dikwijls gebeurt is het aangaan van samenwerkingsverbanden met externe instanties of
andere korpsen, om zo gezamenlijk meer invloed te kunnen laten gelden. Policy cops
worden extern wel, maar intern veel minder hard afgerekend op fouten dan street
cops. Een paar ton verliezen door onverantwoorde implementatie van vernieuwingen
wordt bijvoorbeeld beschouwd als het risico van het vak. Een voorbeeld:

Automatisering is een terrein waarop veel clans van korp-
sen actief zijn, die elkaar beconcurreren in het ontwikke-
len van niewwe producten en beleidslijnen. Bedragen die
worden ingezet om de beste resultaten te bocken zijn
gigantisch. Doordat het automatiseringsveld binnen de
politie zo gedifferentieerd is, wordt de automatiserings-
afdeling van bet korps regelmatig door leveranciers uitge-
speeld, waarbij aanzienlijke bedragen verloren gaan.

Nauw gerelateerd aan de dimensie vermijden versus verkrijgen, is de NLP-dimensie
van het zoeken naar verschillen versus het zoeken naar overeenkomsten.
Verschilzoekers kenmerken zich door een continue behoefte aan verandering, terwijl
overeenkomstzoekers zekerheid en stabiliteit nastreven. Bij policy cops is het innover-
en en het zoeken naar constante vernieuwing een dagelijkse drijfveer voor handelen,
die wordt ingegeven door de behoefte zaken te verkrijgen om zich extern te kunnen
profileren. Verandering levert immers verschil op en verschil levert op dat men opvalt
en opvallen levert geld, middelen en status op.

Het korps Kennemerland staat bekend als een innovatief
korps. Er is sprake van een zichzelf versterkend effect.

Doordat het korps als zodanig bekend staat, is de kans

groter dat innovatiesubsidies worden verkregen, waardoor
de reputatie van het korps weer versterkt wordt.

Bij een telling in het korps Kennemerland, bleek dat er
alleen al op de beleidsondersteunende afdelingen op een
bepaald moment 61 innovatieve projecten, werkgroepen
en projectgroepen draaiden. Voor iedeve impuls van bui-
tenaf wordt een project opgestart.
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Street cops zijn meer gesteld op hun zekerheid. Ondanks de behoefte aan afwisseling
in het dagelijks werk en de actiegerichtheid en intuitiviteit en ondanks dat zij graag
vanuit verschillende opties werken, zijn agenten ook nogal gesteld op stabiliteit en is
er sprake van een zekere behoudendheid. Dat blijkt uit de leefstijl van agenten, die
slechts zelden uitbundig is en uit het verzet tegen reorganisaties en innovatieve ideeén.
Slechts wanneer verandering aansluit bij andere cultuurelementen, zoals meer samen-
werken met collega’s om zo de culturele norm van collegialiteit te kunnen versterken,
wordt deze positief ontvangen. Een zekere mate van behoudendheid blijkt uit onder-
staande voorbeelden.

De laatste tijd gaan in diverse korpsen geluiden op om de
tweemanssurveillance te vervangen door eenmanssurveil-
lance. Door agenten worden deze ideeén afgedaan als vol-

strekt belachelijk.

Een agent: “Tk wil best promotie maken. Maar als ik om
een schaal 8 functie te krijgen zomaar overgeplaatst word,
doe ik het niet. Moet ik in een ander team werken. Nee,
ik heb mooi niet mee gesolliciteerd.”

Management cops die iets willen bereiken, iets willen verkrijgen, helpen policy cops
om zich door middel van vernieuwingen te profileren. Meestal trekt men zich echter
terug in het eigen team en laat men zich niet te vaak zien. Verandering in de eigen
positie wordt op prijs gesteld, functieroulatiec meestal in dank aanvaard. Wanneer
management cops echter wordt gevraagd de innovatieve ideeén van de policy cops te
implementeren, is men zich bewust van het feit dat veranderingen moeizaam door
street cops worden geaccepteerd. Wanneer er dan ook te veel innovatie ‘van boven’
komt, stoort men zich hieraan, omdat de positie als leidinggevende binnen het eigen
team dan wordt bemoeilijkt. Het grootste probleem voor management cops ontstaat
als veranderingen onverwacht op hen afkomen. Op zich staat men open voor innova-
tie, maar volgens management cops dient deze gefaseerd en planmatig te worden inge-
voerd. Management cops zijn de meest ‘beschikkende’ of planmatige medewerkers in
het korps. Wanneer innovatieve voorstellen van de policy cops niet vergezeld gaan van
een duidelijke planning of implementatievoorstel in tijd en middelen, wijzen manage-
ment cops de verandering af. De frustratie over het moeten doorvoeren van teveel ver-
nieuwingen blijkt uit onderstaande twee uitspraken van teamchefs:

Uk weet echt niet meer hoe ik het moet verkopen aan het
team. Wéér iets nieuws. Zo langzamerhand word ik onge-

loofwaardig.”
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“Nu moet ik gaan case screenen (= een systeem waarmee
het al dan niet overgaan tot een opsporingsonderzoek
bepaald kan worden, D.B.). En dat wordt dan bij ons
gedumpt. Wanneer zou ik dat dan moeten doen? Ik doe er
gewoon niet aan mee.”

Succes en falen

Medewerkers in een organisatie trachten de taken zo goed mogelijk uit te voeren en
zij ontwikkelen met elkaar culturele regels over de criteria aan de hand waarvan suc-
ces en falen kan worden afgemeten, aldus Schein. Al eerder hebben we gezien dat de
criteria die in het politiekorps worden gebruikt om succes of falen te meten niet hard
en kwantificeerbaar zijn. Zowel op het werk van street cops als van management cops
en policy cops is geen goede en snelle feedback voorhanden. Getracht wordt gekwan-
tificeerde resultaatmeting op allerlei manieren te introduceren, maar voorlopig met
weinig succes. Indicatoren om succes en falen te meten zijn daarom overwegend geba-
seerd op vooronderstellingen en intuitie.

In de succes- en faalcriteria van street cops en policy cops komt hun interne c.q. exter-
ne gerichtheid tot uitdrukking. Street cops zijn geslaagd, als zij zelf of hun collega’s
vinden dat ze hun werk goed gedaan hebben. Het mooiste zijn de situaties waarin een
street cop zijn of haar succes kan aantonen doordat een verdachte bekent, een aantal
zaken wordt opgehelderd of een aanhouding is gepleegd. Op dat moment is het werk
goed gedaan. Ondanks het gegeven dat de verdachte na een paar dagen weer buiten
op straat loopt wegens cellentekort of seponeringsbeleid. Als er geen sprake van een
aanhouding of van een bekennende verdachte is, bepaalt een agent gewoon zelf of hij
of zij vindt dat er door hem of haar goed gewerkt is.

Een agent zegt hierover: “Dat is wel eens frustrerend, ja,
dat een zaak geseponeerd words. Het is nu ook goed dat er
meer overleg met justitie is, zodat dat beter afgestemed
wordt. Toch moet je je er niet te veel van aantrekken. Ik
doe mijn werk en justitie doet haar werk.”

In een cursus verhoortechnieken vroeg ik (D.B.) agenten
criteria te geven wat iemand tor een goed wverhoorder
maakt. Antwoorden als “ik moet er alles aan gedaan heb-
ben” en “uls ik zelf het idee heb dat ik goed zit”, scoorden
hoog.
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Het werk van policy cops heeft weinig meer met politiewerk te maken. De criteria om
succes aan af te meten zijn dan ook anders. Het extern profileren van policy cops is
geslaagd als geld wordt binnengehaald, als uit perspublicaties blijkt dat het korps de
taak goed uitvoert, als prijzen voor innovatieve ideeén worden gewonnen en als in de
informele circuits binnen andere korpsen lovend over het politickorps wordt gespro-
ken. Met enige regelmaat wordt door middel van landelijke bevolkingsonderzoeken
een poging gedaan de kwaliteit van het politiewerk en de veiligheid in de samenleving
te meten. De resultaten uit dit onderzock worden weliswaar serieus beschouwd door
de policy cops. Het formele korpsbeleidsplan wordt ook aan de hand hiervan samen-
gesteld. Het effect op de daadwerkelijke werkwijze binnen de organisatie is echter zeer
gering. Uiteindelijk zijn niet de resultaten van de externe meting het criterium voor
succes, maar is dat de wijze waarop die resultaten positief vertaald kunnen worden
naar de buitenwacht toe.

Management cops werken vanuit hun gedifferentieerde taakopvatting met twee soor-
ten succescriteria. Enerzijds is het werk geslaagd als policy cops het als goed beoorde-
len. Dat betekent dat er zichtbaar beleid is gemaake (bijvoorbeeld in de vorm van een
nota) en dat meegewerke is aan innovatie. Anderzijds hebben management cops het
gevoel dat zij goed functioneren op het moment dat zij gewaardeerd worden door hun
ondergeschikten en dat de sfeer in het team goed is. Management cops willen graag
aardig gevonden worden. Het jaatlijks gehouden landelijke bevolkingsonderzoek biedt
enigszins een eigen criterium voor management cops, om te bepalen hoe hun team
heeft gefunctioneerd in een bepaalde periode. Hier wordt dan ook dankbaar gebruik
van gemaakt, met name wanneer de resultaten positief zijn.

Binnen elke cultuur zorgen mensen niet alleen dat er criteria zijn om voorspoed en
tegenspoed of, in organisaties, om succes en falen mee te meten, zij hebben ook
behoefte aan een verklarend model voor situaties waarin het mis is gegaan en aan stra-
tegieén voor herstel. Zowel voor falen dat men van tevoren heeft kunnen incalculeren
als voor onverwachte negatieve gebeurtenissen worden gemeenschappelijke concepties
gemaakt. Zo zijn er culturen die tegenspoed wijten aan de boze voorouders, aan God
of de goden, aan een terugtredende overheid, aan een slechte dollarkoers, enzovoorts.
Binen het politiekorps doen street cops niet zo moeilijk over falen; de boef was slim-
mer, er was gewoon pech, volgende keer beter. In de wandelgangen wordt wel eens
gefluisterd over het falen van een persoon, waarbij dan de capaciteiten van die persoon
in twijfel worden getrokken, maar dit wordt weer snel gecorrigeerd door collega’s.
Policy cops wijten falen doorgaans aan complotten; een mediacomplot, een alliantie
van andere korpsen, lastige mensen op ministeries. Het middel om herstel te plegen is
dan het lobbyen in het betreffende circuit, overstappen op andere netwerken en
mediacontacten en het aanboren van andere geldbronnen. Management cops moppe-
ren op de policy cops of op de agenten in hun team, athankelijk van de situatie.
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Wanneer de policy cops als lastig worden ervaren, trekt men zich terug in het eigen
team en als de agenten voor problemen zorgen, vindt juist verwijdering van het eigen
team plaats en tracht men in het uiterste geval te worden overgeplaatst naar een ander
team.

Beelden over elkaar

Verschillende subgroepen in één organisatie. Ofschoon door culturele patronen
gescheiden, hebben de leden van de subgroepen in de dagelijkse praktijk met elkaar te
maken. Koot geeft aan dat het altijd interessant is om op zoek te gaan naar beelden
die etnische groeperingen hebben ten opzichte van de eigen en ten opzichte van de
andere groep (Koot, Leeuwendal, Vermeulen en Verweel, in: Koot en Hogema, 1991).

Street cops meten management cops af aan hun eigen cultuurpatroon. Een baas moet
collegiaal zijn en niet ‘heulen met de buitenwacht’. Ze verwachten wel van een
management cop dat deze sturing geeft, maar dan op een terrein dat past binnen de
cultuur van de street cops. Gewenst is bijvoorbeeld dat een management cop optreedt
tegen oncollegiale collega’s; collega’s die de kantjes ervan aflopen of zich niet goed in
de groep weten te voegen. Management cops die te veel ‘naar de pijpen van de bazen’
dansen, worden hierop aangevallen. Dan wordt verweten dat de chef alleen maar aan
de eigen carriere denkt. Wanneer een management cop wordr gewaardeerd door zijn
of haar team, worden fouten vergeven met de woorden dat de chef ook klem zit door
zijn of haar bazen. Street cops vinden dat management cops ver van hen af staan. Dat
ze niet weten wat er op straat gebeurt en dat ze daarom eigenlijk niet echt goed leiding
kunnen geven aan hen. Een chef die af en toe met een groep agenten mee de straat
opgaat, wordt gewaardeerd. Agenten laten zich in onderstaande citaten uit over hun
bazen:

“.. Dat is een goeie. Die is zelf ook niet te beroerd om de
handen uit de mouwen te steken. Dat is er een van ons.
De meesten zitten achter bun burean.”

“Tk weet echt niet wat hij doet hoor de hele dag. Zit daar
achter de computer. Het zal vast wel nodig zijn.”

“Hoe kan een chef mij nou beoordelen? Er zijn collega’s die
op straat geen flikker uitvoeren. Dan komen ze op het
bureau en gaan ze op de kamer van de baas de notulen
van het werkoverleg zitten lezen. Om te laten zien hoe
betrokken ze zijn. Len beetje baas trapt daar natuurlijk
niet in.”
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De afstand tussen street cops en policy cops is, zeker na de reorganisatie en schaalver-
groting van de politie, groot geworden, zowel fysiek als gevoelsmatig. Wanneer een
policy cop een bezoek aan een team brengt, wordt dat zeer gewaardeerd. Street cops
zijn van mening dat dit vaker zou moeten gebeuren. Street cops zijn overtuigd van het
idee dat de policy cops alleen maar politiek bezig zijn, dat zij zelf als marionetten heen
en weer geplaatst worden en dat de policy cops geen idee hebben van wat er zich op
straat afspeelt. Over het algemeen is het beeld dat agenten over de top hebben nega-
tief. Informatie over feitelijke handelingen en uitspraken van policy cops komen ver-
vormd en in grootse verhalen terug op de werkvloer, getuigt onderstaand voorval.

Op een gegeven moment werd via de wandelgangen
bekend dat de policy cops auto’s voor privé-gebruik zouden
krijgen. Tegelijkertijd werd, toevallig, het krantenabonne-
ment van een team opgezegd. Een parti] kogelvrije vesten
werd steeds maar niet geleverd. Het betreffende team was
er van overtuigd dat de autos van de policy cops werden
gefinancierd uit het bezuinigen op krantenabonnementen
en kogelvrije vesten.

Policy cops hebben ook beelden over de andere subgroepen. Het beeld over manage-
ment cops is niet erg rooskleurig. Men heeft moeite met een deel van de management
cops, dat op grond van het oude anciénniteitsprincipe is bevorderd. Policy cops ach-
ten deze groep niet erg capabel voor hun werk. Anderzijds hebben policy cops over een
aantal management cops een uitgesproken positief beeld. Diegenen die in staat zijn
mee te werken aan externe profilering en innovatie worden als voorbeeld gesteld.
Management cops worden vooral functioneel benaderd door policy cops. Bij goede
management cops hebben projecten en experimenten een grote slaagkans, bij anderen
is vernieuwing een verloren zaak. Policy cops weten dit:

Bij de keuze voor teams waarin een pilotproject kan star-
ten wordt niet naar de omgevingsvariabelen, werkdrufk of
de resultaten van een team gekeken, maar naar de persoon
van de management cop. Daardoor hebben de ‘goede
management cops het veel drukker dan hun niet
gewaardeerde collegas.

Dat de afstand tussen policy cops en street cops groot is, blijkt opnieuw uit het beeld
dat policy cops hebben over street cops. Dit beeld wisselt steeds en is niet eenduidig.
Soms overschatten policy cops de capaciteiten van de street cops en zenden dan bij-
voorbeeld ingewikkelde beleidsnotities rond. Anderzijds verzucht men herhaaldelijk
dat zaken bij agenten niet doordringen en dat ze hun eigen gang maar gaan. Het idee
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dat agenten moeilijk zijn te sturen en dat een politicorganisatie moeilijk beheersbaar
is, overheerst bij policy cops. Desondanks doen policy cops toch pogingen om de grip
op street cops te vergroten.

In een project binnen het korps Kennemerland wordt
gestreefd  naar  het  opstellen  van  dienst-
verleningsstandaards, normen over hoe agenten bij
bepaalde meldingen of delictsoorten moeten optreden en
welke service zij de burger moeten bieden. In de project-
groep verzuchtten twee policy cops dat het toch mogelijk
zou moeten zijn dat agenten afspraken maken en nako-
men en de telefoon opnemen als die overgaar. Toen ik
(D.B.) voorzichtig opperde dat dezelfde regels voor onszelf
zouden moeten gelden en dat ik en zij zich natuurlijk ook
niet altijd aan afspraken houden, dus dat je voor
managers ook een dienstverleningsstandaard zou kunnen
maken, werd hier fel op gereageerd. De policy cops waren
ervan overtuigd dat dat anders lag en dat agenten lakser
zijn dan zijzelf.

Tot slot de management cops. Op het moment dat een groep geen sterk cultuurpa-
troon heeft ontwikkeld, zijn ook de beelden over de andere groepen niet eenduidig.
Afhankelijk van de positie die een management cop zich wenst te verwerven, spreekt
men minder of meer positief over policy cops. En athankelijk van de sfeer in het team
laat men zich meer of minder positief uit over agenten. Wel zichtbaar is, dat wanneer
de policy cops iets doen wat door alle management cops van een district als negatief
wordt ervaren, er opeens een gemeenschappelijke vijand ontstaat. De onderlinge band
van de management cops in het betreffende district wordt dan tijdelijk hechter.

Uit het vorenstaande is gebleken dat ondanks dat er gedeelde werkelijkheidsconcepties
bestaan, de cultuurpatronen van street cops, management cops en policy cops op
essentiéle punten van elkaar verschillen. Verschillen die aansturing van de ene door de
andere groep niet vergemakkelijken. Wat de consequenties zijn van de cultuurver-
schillen voor het geven van effectieve sturing in het korps komt later aan de orde.
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9.3 Drie subculturen, drie soorten winstverwachting

De drie verschillende subculturen in het politiekorps Kennemerland kennen niet
alleen andere normen en waarden, maar de organisatiepolitieke processen verschillen
ook. Street cops, management en policy cops hebben andere spelregels omtrent het
verwezenlijken van belangen. Dit is logisch verklaarbaar. De leden van de drie sub-
groepen streven een ander soort winstverwachting na. De motivatie om de regels van
het spel op een slimme en juiste manier te hanteren, is niet hetzelfde bij een street cop
als bij een policy cop. Hierna beschrijf ik hoe de winstverwachtingen verschillen. Op
welke wijze de verschillende subgroepen met de winstverwachtingen macht, status en
matericel gewin om gaan. Winst hangt af van de ‘handigheid’ waarmee de regels van
het spel gehanteerd worden, en ook van de startpositie van de deelnemers aan het poli-
ticke spel. Niet elke subgroep heeft bij aanvang evenveel macht, status of materieel
gewin. Ook die verschillen in startpositie bespreek ik hier.

9.3.1 Verschillende startposities

Macht, status en materieel gewin zijn verschillend verdeeld in het korps. Niet iedere
subgroep beschikt over dezelfde middelen om de omgeving te beinvloeden. De vraag
naar oorzaak en gevolg doet zich voor, maar moet ik helaas onbeanwoord laten.
Bepaalt de startpositie nu de winstverwachting van de leden van de verschillende sub-
groepen, of zijn de verschillen in winstverwachting er de oorzaak van dat macht, sta-
tus en materieel gewin al bij aanvang ongelijk verdeeld zijn? Hieronder bespreek ik de
verschillende startposities in het korps Kennemerland.

De verdeling van macht

Wanneer we over macht spreken, ligt het voor de hand te veronderstellen dat het ver-
schil tussen sterke en zwakke spelers samenhangt met de hiérarchische indeling van de
organisatie. Dit is binnen het onderzoekskorps tot op zekere hoogte inderdaad het
geval, maar de werkelijkheid is complexer. Policy cops beschikken over een grote hoe-
veelheid macht. Zij hebben de beschikking over budgetten, middelen en personeel. Zijj
geven toegang tot de geldstroom van de overheid en ze beschikken over de mogelijk-
heid de structuur van het korps te wijzigen en complexe besluitvorming naar hun
hand te zetten. Ofschoon de macht van de policy cops groot is, is zij niet ongelimi-
teerd. Steeds zal de korpsleiding verantwoording over haar beslissingen en werkwijze
moeten afleggen binnen het Regionaal College. De formele machtspositie van policy
cops wordt steeds opnieuw benadrukt:

De formele machtspositie van de policy cops in het korps
wordt regelmatig benadrukt via symbolen en rituelen. Bij
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officiéle gelegenheden zal een lid van de korpsleiding altijd
een aandeel in het programma hebben. De jaarlijkse
niewwjaarstoespraak, de beédiging door de korpschef van
niewwe medewerkers zijn mijlpunten. In het korps ver-
schijnt een niewwsbulletin, uitgegeven door de voorlich-
tingsafdeling. Wanneer er echter sprake is van belangrijke
berichtgeving (bijvoorbeeld in de recente IRT-affaire),
wordt een extra niewwsbulletin in de vorm van een per-

soonlijke brief van de korpschef verspreid.

Ook buitenstaanders erkennen de formele machuspositie
van de policy cops. Toen een medewerker die veel projec-
ten codrdineert, waarvoor contacten met derden moeten
worden gelegd, zelf contact opnam met de burgemeester,
was er in eerste instantie niets aan de hand. “lk was in
burger en ze namen me serieus. Toen ik echter de volgen-
de keer in uniform kwam, zeiden ze iets over dat ik wel
erg weinig strepen had’.

Onderaan de hiérarchische ladder beschikken de street cops ook over geinstitutionali-
seert de macht. Dit is echter een heel ander type macht dan die van de top. Zij heb-
ben immers geen beschikking over geld of middelen. De collectieve macht van de
street cops via de politicbonden en medezeggenschapsorganen is echrer groot. De poli-
tie kent twee sterke vakbonden die in Nederland een bereik van negentig procent van
de politiemedewerkers hebben. In het korps Kennemerland heeft de Redico (regiona-
le dienstccommissie, vergelijkbaar met een medezeggenschapsraad) veel inbreng en
vormt een serieuze overlegpartner en een partij om rekening mee te houden voor het
topmanagement. Het gevolg van de hoge organisatiegraad van politiemedewerkers is,
dat de rechtspositie van de individuele agent in Nederland in vergelijking met andere
landen bijzonder goed geregeld is. Dit geeft de street cops als groep macht en verste-
vigt daarmee ook de positie van de individuele agent. De onderwerpen waarover de
bonden inspraak hebben strekken zich verder uit dan zuiver personeelstechnische.
Ook strategisch en operationeel beleid wordt meebepaald.

De verkiezingen van de leden van de Redico vormt een
ritueel waarmee veel geld en tijd gemoeid is. Het belang
wordt door medewerkers op alle niveaus in het korps hoog
geacht.
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Voor Redico-medewerkers en vakbondsvertegenwoordigers
gaan veel deuren in het korps open. Een gesprek tussen een
willekeurige agent en een lid van de korpsleiding komt
weinig voor, en moet met gegronde redenen omkleed aan-
gevraagd worden. Redico-medewerkers kunnen echter
regelmatig bij de korpsleiding en beleidsmalkers binnenlo-
pen om even iets te bespreken.

Het hiérarchisch niveau tussen de uitvoerders en de topmanagers, de management
cops, beschikt over relatief geringe formele macht. In het onderzoekskorps beschikken
management cops slechts over een beperkt eigen budget. Het (gedeeltelijk) bepalen
van inzet van personeel en het stellen van prioriteiten behoren wel tot de mogelijkhe-
den van het middenmanagement en uiteraard ook het nemen van beslissingen in de
praktijk van alledag. Feitelijk wordt de meeste macht van de management cops niet
ontleend aan de managementpositie, maar aan de rol van chef als zogenaamde
Hulpofficier van Justitie. Een Hulpofficier van Justitie is een politiefunctionaris die
een gemandateerde bevoegdheid van het Openbaar Ministerie heeft gekregen om
bepaalde stappen in het opsporingsproces te zetten en hieromtrent beslissingen te
nemen. Wanneer een agent bijvoorbeeld een aanhouding verricht, wordt de verdach-
te voorgeleid aan de Hulpofficier, die moet controleren of de aanhouding terecht is.
Op deze wijze hebben management cops een zekere mate van controle over het werk
van hun uitvoerders. Wanneer we de macht van de management cops vergelijken met
die van de policy cops of van de street cops, dan komen zij relatief gezien slecht uit de
verf. De beschikking over middelen, netwerken en besluitvormingsmogelijkheden is
gering. De collectieve macht van de management cops is beperkt. Ofschoon de mees-
te managementcorps wel lid zijn van een vakbond, richt de belangenbehartiging zich
grotendeels op uitvoerenden. Er is een eigen vakbond voor hoger- en middenmanage-
ment bij de politic, maar die kent slechts een beperkte aanhang en beinvloedingsmo-

gelijkheid.

Verplaatsingen of functieroulatie van midden managers
gebeuren zonder veel eigen inbreng van hen. Ofschoon wel
enige rekening wordt gehouden met persoonlijke voorkeu-
ren, kan het voorkomen dat bij een verplaatsingsronde her
totale middenmanagement op een andere functie in de
organisatie wordt geplaatst. Regels of beleid over hoe de
verplaatsingen tot stand zijn gekomen, worden nawwelijks
gegeven en zijn gebaseerd op een beslissing van de korps-

leiding.
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Materieel gewin

De verdeling van macht en de verdeling van materieel gewin in de zin van salaris en
secundaire arbeidsvoorwaarden, lopen grotendeels parallel binnen de organisatie.
Policy cops krijgen in de vorm van salaris en secundaire arbeidsvoorwaarden de groot-
ste materiéle beloning voor het werk. Verder hebben zij de meest mogelijkheden om
bij ‘de krenten in de pap’ zoals etentjes, dienstreizen en dergelijke, aanwezig te zijn.
Daarna komen de management cops en tot slot de street cops. Ook hier is weer een
relativering op zijn plaats, wart betreft de vergelijking van management cops en street
cops. Het werken als agent levert een redelijk goede beloning op, wanneer deze wordt
gerelateerd aan andere beroepen waarvoor een vergelijkbaar opleidingsniveau vereist is.
Dit is niet voor niets zo. In het salaris van agenten wordt rekening gehouden met het
feit dat het werk soms ‘vuil’ en gevaarlijk is. Daarnaast is gedacht aan een zogenaam-
de ‘inconveniéntentoeslag’, die het werken in 24-uurs diensten vergoedt. Verder
maken agenten regelmatig overuren, die ruimschoots gecompenseerd worden. Buiten
deze extra toelagen op het salaris, zijn er allerhande regels voor agenten waarmee het
inkomen kan worden uitgebreid. Dit heeft weer te maken met de sterke on-
derhandelingspositie van de vakbonden, die zich in het verleden voor dit soort rege-

lingen hebben hardgemaakt.

“Fen agent wordt rijk van een cursus” roep ik zelf (D.B.)
regelmatig uit. Wanneer een agent op cursus gaat, ont-
vangt hij of zij een dagvergoeding voor maaltijden, ver-
blijven buiten de standplaats, reiskosten, overkomen naar
huis in het weekend en het féit dat niet thuis geslapen
wordt. Nu duren cursussen van agenten soms nogal lang.
Zo kan het voorkomen dat een agent die drie weken op
cursus is om te leren functioneren in een aanhoudingseen-
heid, hiermee f 1.500,— extra inkomsten verwerft.

Voor management cops ligt het gebruik van deze regelingen minder voor de hand. Zij
werken niet onregelmatig, maar grotendeels binnen kantoortijden en gaan minder
vaak op cursus en verblijven slechts incidenteel buiten het eigen werkgebied. Omdat
de vrijheidsgraad in werkplanning groot is, is het moeilijker te verantwoorden om
regelmatig overuren te declareren. Een agent die een ‘goede maand’ heeft, kan daarom
qua inkomsten hoger uitkomen dan zijn of haar leidinggevende.

Naast inkomsten en secundaire arbeidsvoorwaarden kan ook het willen maken van
carriere (‘hogerop komen’) gerekend worden tot het streven naar materieel gewin. Het
maken van een verticale carriere binnen de politie is niet onmogelijk, maar ook niet
gemalkelijk. Er is sprake van een duale instroom. Om agent te worden wordt de poli-
tieschool doorlopen. Na agent is het mogelijk om groepsbegeleider of mentorspecia-
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list te worden middels sollicitatie en enige aanvullende opleiding. Daarna is de hoog-
ste functie die bereikt kan worden die van uitvoerend teamchef. De functies vanaf
teamchef tot en met korpschef vereisen een opleiding aan de Nederlandse Politie
Academie. Het komt voor dat een medewerker de scheidslijn tussen de twee niveaus
doorbreckt en zonder diploma van de academie toch teamchef wordt. Dit is echter uit-
zonderlijk. Wel komt het voor dat een agent na een aantal jaren een beleidsfunctie ver-
werft, omdat hij of zij een opleiding in de eigen tijd heeft gevolgd. De mogelijkheden
om een verticale carriere te maken zijn dus gelimiteerd. Ook voor management cops
is het moeilijk om vooruit te komen. Doordat er weinig hiérarchische niveaus zijn, is
het worden van districtschef of korpschef een lot uit de loterij. Sinds kort is er beleid
ontwikkeld om via Human Resources instrumenten mensen te stimuleren hun loop-
baan vorm te geven. Dit laat echter onverlet dat de verticale doorstroommogelijkhe-
den beperke zijn. Doordat politiemedewerkers toch vaak kiezen voor een baan voor
het leven bij de politie, functioneren mensen jarenlang op een gelijk hiérarchisch
niveau, zonder uitzicht op een vervolgstap. Wanneer er wel een interessante vacature
ontstaat, is er dan ook een waar tumult in het korps. Mensen investeren veel energie
in de sollicitatie, grote teleurstellingen bij afwijzing volgen en daarna soms zelfs
bezwaarschriften en juridische procedures. De prikkel van materieel gewin om carrie-
re te maken is dus niet zo van belang binnen de politie, door het ontbreken van moge-
lijkheden voor verticale mobiliteit. Een uitzondering hierop vormt een beperkte groep
middenmanagers die als ‘high potential’ bekend staan en die wel streven naar een ver-
ticale loopbaan. Het streven van deze groep naar materieel gewin in de vorm van een
verticale loopbaan, heeft culturele consequenties, die wij later nog zullen tegenkomen.

Status

Het spel waarbij de gewenste winst van het politieke spel status is, wordt door de ver-
schillende subgroepen in de organisatie verschillend gespeeld. De manieren om status
te verkrijgen en de belangen hierbij, verschillen wezenlijk per subcultuur. In het alge-
meen geldt dat street cops de status van hun collega’s willen hebben, terwijl policy cops
zoeken naar erkenning van buitenstaanders en van collega’s uit andere politiekorpsen.
Toch kan er ook iets gemeenschappelijks gezegd worden over het verkrijgen van status
in het onderzoekskorps. Om te begrijpen hoe de wijze van het verkrijgen van status of
aanzien werkt, moeten we terug naar het cultuurkenmerk van de theatrale organisatie.
Kenmerken van een theatrale organisatie waren impulsiviteit, een grote mate van acti-
viteit, zelfexpressie en het proberen te beinvloeden van de organisatie met risicovolle
acties. Status in het korps wordt verkregen door gebruik te maken van deze theatrale
kenmerken. Uiteraard betekent theatraliteit niet hetzelfde in een managementbaan als
in de functie van agent. Voor agenten geldt dat het deelnemen aan grote acties, gevaar-
lijke aanhoudingen en ingewikkelde onderzocken status geeft; hoe zwaarder het delict,
des te groter het aanzien. Om status te verwerven geven policy cops theatraliteit vorm
door het opzetten van grote projecten, vernieuwend denken, interviews in de media
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en het proberen aan te boren van externe geldstromen. Het verwerven van status heeft
bij laatstgenoemde groep een extern en gepolitiseerd karakter gekregen.

9.3.2 Verschillende winstverwachtingen

Bij het nastreven van belangen door medewerkers, is de vraag aan de orde of het winst-
streven van de verschillende spelers in het spel wel hetzelfde is, of iedere speler het-
zelfde doel nastreeft. Op deze vraag moet ontkennend geantwoord worden. Behalve
dat de startpositie binnen het organisaticpolitieke spel van management cops, street
cops en policy cops verschillend is, is ook de winstverwachting van de organisatie-
politieke inspanningen binnen de drie subgroepen een andere.

De winstverwachting van policy cops

Het beschikken over formele macht is het belangrijkst in die subcultuur die ook het
machtigst is, namelijk de policy cops. Binnen de subgroep van policy cops doet zich
een strijd om de macht voor. Dit geldt zowel in het korps als tussen policy cops van
de verschillende politickorpsen. Wie beschikt over de grootste budgetten en wie het
meeste invloed heeft op personeel en op externe partijen, heeft binnen de subcultuur
macht. Er is sprake van een continu streven naar uitbreiding van de machtspositie:

Binnen de subgroep van de policy cops strijet men geregeld
om de macht. Een machtsbron is het kunnen aansturen
van (staf)medewerkers op sleutelposities. Policy cops doen
ieder afzonderlijk moeite om deze functionarissen onder
hun toezicht gesteld te krijgen.

Het verkrijgen van materieel gewin gaat weliswaar samen met het uitbreiden van de
machtspositie, maar is wel gelimiteerd. Wanneer een policy cop de top heeft bereikt,
zijn er nog wel perspectieven wat betreft verbetering van de eigen materiéle positie
door bijvoorbeeld over te stappen naar een ander, groter korps, maar deze mogelijk-
heden zijn beperkt. War we zien is dat policy cops op het echelon onder de top wel
bezig zijn met hun carri¢re en met het bereiken van de top en dat de echte topma-
nagers dit minder (hoeven te) doen. Bij deze top van de policy cops wordt het streven
naar materieel gewin op een bepaald moment weer vervangen door het streven naar
status. Policy cops die het maximum aan materieel gewin en macht hebben bereike,
willen graag bij andere korpsen en bij bestuurders als een ‘goede topmanager” bekend
staan.
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Policy cops die de top bereikt hebben, houden zich vaak
gaandeweg steeds meer bezig met items als buitenlandse
uitwisseling, ethiek, integriteit. Kortom wat meer
beschowwende onderwerpen. Naast een eigen intrinsicke
motivatie voor dit optreden, is dit tevens een manier om
aanzien en waardering binnen de politiéle wereld re ver-
krijgen. Policy cops net onder het niveaw van de top
(‘tweede mannen”) zijn meer gericht op het tonen van
innovatie op meer bedrijfsmatige onderwerpen.

De winstverwachting van street cops

Voor street cops is individuele macht binnen de subcultuur geen nastrevenswaardige
winst van het organisatiepoliticke spel. Macht bezitten als collectief wordt echter wel
op prijs gesteld. Dit gebeurt via de medezeggenschapsorganen. Het verkrijgen van
macht op individueel niveau is in principe uitgesloten. Slechts een enkeling lukt het
om de grens tussen street cops en management cops te overschrijden via een manage-
ment development programma, maar voor de meesten is dit niet weggelegd. Macht is
dan ook nauwelijks een item binnen de subcultuur van street cops.

Materieel gewin wordt door street cops verkregen door handig gebruik te maken van
de collectieve regelingen met betrekking tot de rechtspositie en arbeidsvoorwaarden.
Het is cultureel zeer geaccepteerd om eens een extra overuur te schrijven, een
bezwarenprocedure tegen een afwijzing voor een sollicitatieprocedure te starten of
extra verlof te krijgen. Om materieel gewin te verkrijgen hoeft dan ook niet echt
gestreden te worden. Dit is niet echt een geliefde inzet van het organisatiepolitieke
spel. Pas wanneer er vacatures ontstaan voor agenten, waarbij zij promotie kunnen
maken, wordt materieel gewin interessant. Op dat moment wordt de collegialiteit
bruut verstoord; er worde immers onderscheid gemaake tussen medewerkers.

Voor street cops is status een geliefd object om voor te strijden. Status wordt verkre-
gen door de culturele codes na te leven, door zich collegiaal te gedragen en zich wel-
iswaar als goed vakman of -vrouw voor te doen, maar daar steeds bij te benadrukken
dat dat toch eigenlijk niet bijzonder is. Street cops die wel willen streven naar indivi-
duele macht, verliezen daarmee hun status. Soms maken street cops de overstap van
een subgroep naar een andere. Opvallend is dan hoe snel zij de echt collegiale banden
met hun oude maten kwijtraken. Een voorbeeld:
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Een agent die zich uitmuntend had geprofileerd op
beleidsmatig terrein en daardoor een baan als stafmede-
werker kreeg, werd niet meer gewaardeerd door de oude
collegas.

De winstverwachting van management cops

Binnen de management cops zijn twee groepen te onderscheiden: de groep die weet
dat zij geen kans heeft ooit een hogere positie te bereiken in de korpshiérarchie en de
groep die haar zinnen hier wel op heeft gezet. De groep met ambities kenmerkt zich
door de wil over macht te beschikken, al lukt dit niet aldijd. Het beschikken over for-
mele machtsbronnen wordt door deze groep in hoge mate gewaardeerd. Het verwer-
ven van macht is direct gerelateerd aan het vergroten van de kans op materieel gewin
bij management cops. Management cops die op een of andere wijze in staat worden
gesteld mee te beslissen over de besteding van geld en middelen en personeel, creéren
daarmee ook binnen de eigen subcultuur een machtspositie. Het ‘goede maatjes zijn
met de policy cops’ levert soms weliswaar scheve ogen en jaloezie op, maar wordt in
culturele zin niet afgekeurd door collega management cops. Een andere manier om
macht te verkrijgen voor management cops, is het leiding geven aan een groot team
met een meervoudige problematick en veel bestuurlijke contacten.

Wanneer functieroulatie plaatsvinds, wordr gespeculeerd
over de vraag wie naar de moeilijke teams en wie naar de
kleinere teams gaat. Het overgeplaatst worden naar een
Zwaar’ team wordt ervaren als een beloning.

Management cops hebben een probleem bij het deelnemen aan organisatiepoliticke
processen. Die management cops die streven naar macht en materieel gewin, verliezen
daardoor status in de ogen van de street cops aan wie zij leiding geven. Status wordt
immers verkregen door ‘gewoon te doen’, en te laten zien dat je als chef ‘een van ons
bent’. Doordat management cops in het dagelijks werk het meest geconfronteerd wor-
den met street cops, is het heel vervelend om te moeten werken zonder status in de
ogen van ondergeschikten. Het verkleint de kans op effectieve sturing. Wanneer een
management cop echter te veel naar de street cops toetreke, loopt hij of zij daarmee
het risico de goodwill van de policy cops en daarmee de eigen carrierekansen en kan-
sen op het verkrijgen van macht te verliezen. Een continu manouvreren van manage-
ment cops is dus een vereiste. Wellicht zijn de belangrijkste oorzaken voor het ont-
breken van een eenduidig cultuurpatroon onder management cops, de verdeeldheid
onder management cops en de grote hoeveelheid energie die zij moeten leveren bin-
nen het organisatiepolitieke spel.



— 203

Twee speelvelden

De vraag of alle politiemedewerkers het organisatiepolitieke spel met dezelfde motiva-
tie of winstverwachting spelen, moet ontkennend worden beantwoord. De soort winst
die wordt nagestreefd, is voor de leden van de verschillende subgroepen een totaal
andere. Zo verschillend zelfs, dat in termen van de spelmetafoor gesproken kan wor-
den van twee speelvelden. Een speelveld waar het gaat om macht en een speelveld waar
status de voornaamste inzet is. Twee speelvelden waarop de spelers respectievelijk poli-
cy cops en street cops elkaar nauwelijks aantreffen. Management cops die streven naar
matericel gewin dienen, om dit te bereiken, hun spel op twee speelvelden te spelen.
Enerzijds kunnen zij niet functioneren zonder over een redelijke status van onder-
geschikten toebedeeld krijgen, anderzijds zullen zij zich moeten mengen in het spel
om de macht. Willen zij ooit overstappen naar het speelveld van de policy cops, moe-
ten ze op beide speelvelden excelleren. ‘Simultaan schaken’, een ingewikkelde bezig-
heid voor management cops.

9.4 De kern van de cultuur in de subgroepen

Zoals we zagen liggen er aan het overkoepelend cultuurpatroon van het korps bepaal-
de basisvragen ten grondslag. Hetzelfde geldt voor de drie subculturen die hier aan de
orde werden gesteld. Om een goed beeld te krijgen van het patroon dat die culturen
vertonen, dienen we op zoek te gaan naar de vragen die eraan ten grondslag liggen.
Die vragen verschillen al naar gelang de externe omgeving en de taakstelling waarbin-
nen men opereert.

De kern van de cultuur van de street cops

Aan de culturele regels van de groep van de street cops liggen drie vragen ten grond-
slag. De ecrste vraag heeft te maken met de doel- en taakinvulling van agenten en
luidt: hoe zorgen we dat we boeven vangen en hulp bieden in ernstige noodsituaties?
Ofschoon agenten veel meer doen dan boeven vangen en noodhulp bieden, zijn dit de
zaken waar het uiteindelijk om gaat. De werkhouding, het gebruik maken van mid-
delen en werkmethoden is erop gericht zo goed mogelijk de genoemde taakinvulling
waar te maken.

De tweede vraag die essentieel is voor street cops luidt: hoe zorgen we dat we de
omgeving uitsluiten? De cultuurkenmerken interne oriéntatie en collegialiteit en
behoudendheid ten opzichte van verandering, vermijdingsgedrag en beelden van street
cops over hun leidinggevenden kunnen verklaard worden vanuit deze basisvraag, Het
legitimiteitsvraagstuk is de achterliggende grond van de vraag van de street cops.
Policy cops passen zich aan de omgeving aan en legitimeren zich jegens de externe par-
tijen door hen op te zoeken. Street cops vermijden de discussie met buitenstaanders
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en chefs over de legitimiteit van hun optreden. Juist hiermee kan ook het streven naar
status onder collega’s verklaard worden. Macht of status die niet buitenshuis verkregen
kan worden, moet binnen gezocht worden. Dit wil niet zeggen dat street cops ook
werk vermijden. Dat type werk dat street cops als hun voornaamste taak beschouwen
wordt actief opgezocht en datgene wat buiten wordt gesloten zijn de minder aantrek-
kelijke aspecten van het werk, evenals commentaar en kritiek van leidinggevenden en
buitenstaanders.

Tot slot hebben street cops een oplossing gevonden in de vorm van culturele codes
over collegialiteit, de gebruikte werkwijzen en vermijdingsgedrag voor grote verande-
ringen voor het basisprobleem: hoe waarborgen we de veiligheid van collega’s? Voor
street cops is het niet alleen belangrijk om het gevoel te hebben bij een club met fami-
liale trekken te horen omwille van het tegengaan van informatieverlies of om de eigen
rechtspositie te verbeteren, maar ook uit het oogpunt van fysicke en emotionele vei-
ligheid. Ofschoon het gevaar van het werk in culturele zin wordt overdreven wanneer
we de feitelijke gevaarzetting van het werk bekijken, is het toch logisch verklaarbaar
vanuit het werkaanbod dat veiligheid voor street cops een item van belang is. Dat het
zorgen voor de veiligheid van collega’s status oplevert, is een sprekend voorbeeld van
de functionaliteit van cultuurkenmerken.

De kern van de cultuur van de management cops

Management cops hebben een zwak ontwikkeld gemeenschappelijk cultuurpatroon.
Hun werk en werkelijkheidsconcepties kenmerken zich door het kiezen tussen twee
rollen en onzekerheid over de vraag op welke subgroep zich in culturele zin te richten.
Dit zoekproces op zichzelf is kenmerkend voor deze groep. De vragen die management
cops hebben ten aanzien van hun (culturele) plaats in de organisatie zijn gemeen-
schappelijk, alleen hebben management cops op deze vragen weinig gemeenschappe-
lijke antwoorden geformuleerd. De gemeenschappelijke vragen zijn: hoe stuur ik mijn
team zo aan dat het werkaanbod op een goede manier verwerkt wordt? Dit betekent
in de praktijk veel schipperen met de tijdsplanning van de management cop zelf en
van het team. De twee verschillende taakopvattingen, de externe en gelijk de interne
gerichtheid en de wisselende beelden over policy cops en street cops zijn het gevolg
van het zoeken naar een antwoord op deze vraag,.

De tweede vraag is een directe consequentie van het feit dat op policy cop niveau en
binnen de organisatie als geheel geen eenduidig beeld over het doel of de missie van de
organisatic bestaat. De vraag luidt: hoe kan ik planmatig werken en een beleidslijn
uitzetten, zonder dat deze top-down wordt geboden? Management cops hebben het
meeste behoefte aan duidelijkheid, planningen en evaluatiemomenten. Geregeld vraagt
een aantal management cops aan cen van de policy cops om duidelijke standpunten ten
aanzien van bepaalde zaken. Wanneer deze niet komen, geeft dat frustratie.
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De laatste vragen die belangrijk zijn binnen de cultuur van de management cops, zijn
tegenstrijdig: a. hoe zorg ik dat ik meedoe aan ontwikkelingen op het niveau van de
policy cops? b. hoe zorg ik dat ik gewaardeerd wordt als teamleider bij mijn onder-
geschikten? Athankelijk van de actuele situatie en van het ambitieniveau van de indi-
viduele management cop ligt op één van beide vragen hert accent. Dit is een interes-
sant fenomeen. Wanneer de management cops wél een sterk cultuurpatroon zouden
hebben ontwikkeld, was het immers ook goed mogelijk geweest dat deze twee vragen
gecombineerd werden tot één vraag. Het vraagstuk zou dan kunnen zijn, hoe beide
rollen gecombineerd kunnen worden. Door dit vraagstuk te bespreken en ervaringen
uit te wisselen, zou aandacht ontstaan voor de specificke positie van het middenma-
nagement. Dan zouden management cops een gezamenlijke aanpak kunnen ontwik-
kelen voor hun specifieke positie in de hiérarchie. Dit is echter niet het geval. In feite
hebben we hier dan ook meer te maken met her ontbreken, dan met het bestaan van
gemeenschappelijke normen en waarden. Uiteraard heeft het ingewikkelde spel dac
management cops moeten spelen om materieel gewin te verkrijgen, door tegelijkertijd
hun macht en hun status te vergroten, hier alles mee te maken.

De kern van de cultuur van de policy cops

Het gegeven van een continue toetsing door de omgeving van de legitimiteit en doel-
matigheid van de politie vertaalt zich bij policy cops in de basisvraag: hoe verkopen
we onze handelwijze? Of: hoe legitimeren we onze handelswijze. Niet wit er gebeurt,
maar hoe naar buiten toe wordt verteld hoe de politie werkt is van belang. Verkopers
moeten zorgen dat ze anticiperen op voorspellingen, trends en nieuwe ontwikkelingen
en daarvoor naar buiten treden. Daarbij is de aanval de beste verdediging. Waar in de
meeste organisaties de top zorgt voor een lange-termijnvisie en meerjarenplanningen,
werkt in het politiekorps de top ad hoc en op basis van signalen van externe partijen.

De tweede vraag die de basis vormt voor een aantal cultuurkenmerken van de policy
cops, bijvoorbeeld de nadruk op verkrijgen, veranderingsgerichtheid, de keuze voor
toetsingscriteria en beelden over de andere subgroepen, is: hoe zorgen we dat we ons
differentiéren en voorop blijven lopen ten opzichte van andere korpsen, ten opzich-
te van de private veiligheidssector en ten opzichte van criminele groeperingen? Met
andere woorden: hoe blijven we de concurrentie voor. Bij policy cops is het idee sterk
geworteld dat het goed uitvoeren van politiewerk continue vernieuwing behoeft.
Vandaar de nadruk op innovatie en externe profilering in plaats van op implementa-

tie en bestendiging. En met externe profilering wordt de machtspositie steeds verder
versterlt.

Ofschoon minder belangrijk, maar wel aanwezig is de vraag: hoe organiseren we loy-
aliteit onder onze medewerkers? Policy cops werken in het spanningsveld tussen ener-
zijds hoge eisen stellen aan de management cops en aan street cops wat betreft veran-
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deringsbereidheid en anderzijds vanuit een bewustzijn dat de flexibiliteit van mede-
werkers beperkt is. Om medewerkers loyaal te houden dienen zij af en toe beloond te
worden. Policy cops belonen medewerkers dan ook, maar niet op structurele basis.

9.5 Qorzaken van culturele inconsistentie

Het antwoord op de vraag of er in het korps Kennemerland sprake is van culturele
inconsistentie, moge inmiddels duidelijk zijn. Die vraag kan slechts bevestigend wor-
den beantwoord. Over de oorzaken van deze subculturele variéteit is reeds het een en
ander gezegd. Die variéteit heeft alles te maken met de verschillen in externe omge-
ving en taakstelling van de verschillende subgroepen en de daaruit voortvloeiende ver-
schillen in winstverwachtingen en belangen die men in het organisatiepolitieke spel
nastreeft. De ontwikkeling en het voortbestaan van de drie subculturen heeft echrer
ook te maken met een tweetal andere gegevens die eerder processen van divergentie
dan van convergentie op gang houden. Dit zijn de geringe interactiemogelijkheden
tussen de subgroepen en een verschillende wijze van het doorlopen van enculturatie-
processen. Deze gegevens licht ik hier toe.

Geringe interactiemogelijkheden.
De mate van subculturele differentiatie of culturele inconsistentie wordt mede bepaald
door de mate van interactie tussen verschillende subgroepen. Des te vaker groepen met
elkaar in aanraking komen, des te minder zal hun cultuurpatroon verschillen. Leden
van de culturele groepen nemen elkaars cultuurpatroon dan gedeeltelijk over, waar-
door convergentie ontstaat. De interactiemogelijkheden tussen street cops, manage-
ment cops en policy cops zijn echter beperkt. Hieraan liggen verschillende oorzaken
ten grondslag. Dit zijn:

- Gescheiden werktijden: policy cops werken op kantoortijden, terwijl street cops
24-uurs diensten draaien Een groot deel van de tijd ontlopen zij elkaar letterlijk.
Management cops lijken hierin het meest op hun bazen; ook policy cops werken
grotendeels volgens kantoortijden. Wanneer een agent een paar dagen nachtdienst
draait, komt deze de teamleiding nauwelijks tegen.

- Een apart geautomatiseerd communicatienetwerk: het korps kent twee gescheiden
automatiseringsnetwerken. Eén voor de basispolitictaak en één voor administratie-
ve (staf)taken. Het is niet mogelijk om zonder meer van het ene op het andere net-
werk te komen. Elektronische postuitwisseling is dan ook niet mogelijk tussen
management en uitvoerders. Management cops zitten aangesloten op het stafnet-
werk, maar kunnen wel makkelijk toegang krijgen tot het street cops netwerk.

- Verschillende fysieke locaties: policy cops (inclusief staf) zijn gehuisvest op een cen-
trale locatie. Street cops en hun managers zijn vaak fysick veraf gehuisvest in eigen
bureaus. Slechts één team werkt vanuit het centrale hoofdbureau. In fysiek opzicht
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staan de management cops dus dichter bij de basis dan bij de top.

- Verschillende (rituele) bijeenkomsten: ofschoon er ook gezamenlijke bijeenkom-
sten zijn, of divisioneel gescheiden bijeenkomsten, vindt een aantal formele en
informele ontmoetingsgelegenheden gescheiden plaats. Zo is er bijvoorbeeld ‘de
korpssoos’, een semi-formele tweemaandelijkse bijeenkomst, bedoeld om de onder-
linge relaties tussen managers te versterken. Op deze bijeenkomsten zijn beleids-
makende stafmedewerkers, top- en middenmanagers aanwezig.

- Eten in de kantine: eten gebeurt meestal op het eigen wijkbureau. Dat betekent dat
alleen die medewerkers die hun werkplek op het hoofdbureau hebben, elkaar
tegenkomen. Ook daar vindt echter geen echte vermenging plaats. Ogenschijnlijk
is er geen verschil. Er bestaat niet zoiets als aparte managementeetzalen zoals dat in
sommige bedrijven het geval is. Informeel kent ieder echter wel de eigen plek aan
de lange rijen tafels en wordt er door verschillende groepen medewerkers op een
verschillende tijd gegeten. In het algemeen geldt dat des te hoger het hiérarchische
niveau is, des te later men aan tafel verschijnt. De kans op uitwisseling tussen de
diverse hiérarchische niveaus tijdens de lunch is dan ook klein.

- Verschillende scholingscentra: de politie kent een aantal eigen opleidings- en vor-
mingsinstituten. Ofschoon de gedwongen winkelnering meer en meer wordt afge-
schaft, zijn de specificke deskundigheid in politiezaken en de lage kosten vaak nog
redenen om gebruik te maken van deze instituten. Scholingscentra zouden ideale
plekken zijn voor managers en uitvoerders om elkaar te treffen. Het circuit is ech-
ter gescheiden. Er bestaat een advies- en opleidingscentrum voor policy cops en
management cops en er zijn diverse scholingscentra voor uitvoerders.

Kortom, street cops, management cops en policy cops in de organisatie hebben door
cen veeltal van oorzaken weinig interactiemogelijkheden. Management cops kennen
op sommige terreinen meer interactiemogelijkheden met street cops, op andere terrei-
nen weer meer met policy cops.

Verschillende enculturatieprocessen

Het al dan niet doorlopen hebben van een vergelijkbaar enculturatieproces is in de
theoretische beschouwing over subculturen al benoemd als een oorzaak van divergen-
tie. Deze stelling heeft zeker geldigheid bij de politie. Hier begint het enculturatie-
proces namelijk niet bij binnenkomst in de organisatie, zoals dat bij veel andere orga-
nisaties het geval is, maar al veel eerder. Agenten en politiemanagers hebben eigen
opleidingsscholen, niet alleen voor cursussen, maar ook voor de primaire opleidingen.
Street cops doorlopen een opleiding van ongeveer achttien maanden aan een politie-
opleidingsschool. Er is een aantal opleidingsscholen in Nederland. Dit betekent dat
agenten in opleiding naar school gaan met een aantal van hun tockomstige collega’s.
Op zich is dit nog niet zo bijzonder, maar het sterke enculturatieproces wordt vooral
bevorderd doordat de opleidingsschool een internaatsvorm kent. Op uitzonderingen
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na (getrouwde aspiranten bijvoorbeeld), is elke toekomstige agent 24 uur per dag in
het bijzijn van zijn of haar collegas. En dat op een leeftijd dat veel vriendschapsban-
den worden aangegaan en het bepalen van een eigen identiteit wordr afgesloten. De
school kent zo haar eigen cultuur, met positieve en negatieve aspecten. Gedrag dat op
de school is aangeleerd, valt daarna moeilijk te veranderenss. Ook management cops
hebben hun eigen internaat, de politicacademie. Zij brengen hier (afhankelijk van de
vooropleiding) drie of vier jaar van hun leven door. Ook zij maken hier vrienden en
leren culturele codes. De academie leidt medewerkers in principe op tot de functie van
policy cop, ofschoon de meesten nooit verder zullen worden bevorderd dan tot het
niveau van management cop. De top is immers smal; slechts een enkeling zal het red-
den tot policy cop.

De sterke, bepalende enculturatieprocessen van agenten en managers vinden dus
gescheiden plaats. In de politieorganisatie is dan ook sprake van een duale instroom.
Street cops kunnen bevorderd worden tot en met het niveau van uitvoerend teamchef.
Teamchefs en leden van hogere echelons, hebben de academie doorlopen. Soms over-
schrijdt een van oorsprong agent de scheidslijn en wordt toch teamchef. In de toe-
komst zal deze sterke scheiding wellicht afnemen. Een trend is namelijk om talentvol-
le agenten een tweejarig programma aan de politicacademie te laten volgen om hen
daarna in een leidinggevende functie te benoemen. Hierdoor zullen er meer managers
komen die ook agent zijn geweest. Verwacht mag worden dat dit de convergentie zal
bevorderen. Wat opmerkelijk is, is dac de scheidslijn wat betreft opleidingsachtergrond
(en daarmee enculturatie) door de culturele subgroep van management cops heen
loopt. De uitvoerend teamchefs hebben de agentenopleiding gevolgd, de teamchefs de
politicacademie. Merkbaar is dat de uitvoerend teamchefs iets meer richting street
cops trekken en de teamchefs wat meer naar de policy cops. Dit verschil is echter niet
dusdanig groot dat teamchefs en uitvoerend teamchefs weer gescheiden subgroepen
vormen. Hieruit kan geconcludeerd worden dat het doorlopen enculturatieproces wel-
iswaar een factor is die bepalend is voor subculturele differentiatie, maar niet de
belangrijkste. Het is daartegen wel weer aannemelijk dat deze factor een rol speelt in
het feit dat de subgroep van de management cops zo'n weinig samenhangende groep
is,
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10 Het cultuurpatroon van het korps

In het tweede deel van deze studie heb ik de cultuur van her politiekorps
Kennemerland beschreven. Deze beschrijving heeft tot doel om antwoord te geven op
de vraag of de cultuur in het korps Kennemerland effectief is voor het sturen van agen-
ten door hun leidinggevenden. Daarmee wordt ook de vraag beantwoord, of we
Mintzberg of Hofstede gelijk kunnen geven in de discussie over de coérdinerende
kracht van de organisatiecultuur. Deze vragen beantwoord ik hier. Daarbij maak ik
weer gebruik van de twee criteria voor effectiviteit. Tk beschouw of de beschreven cul-
tuur functioneel is voor het geven van sturing en of er sprake is van consistentie van
het cultuurpatroon. Aan het einde van dit hoofdstuk maak ik de overstap van de ana-
lyse van de structuur en sturingsinstrumenten (deel 1) en de analyse van de organisa-
tiecultuur en politicke processen (deel 2), naar mogelijkheden voor verandering en
vergroting van het sturingspotentieel in deel 3.

Culcuurbeschrijving gaat verder dan het beschrijven van alleen uiterlijk waarneemba-
re cultuurkenmerken en gaat dieper dan het achterhalen van acheerliggende culturele
vragen. De meest verregaande vorm is het letterlijk in kaart brengen van het patroon
van vraag en antwoord. De conclusies uit het hiervoorgaande zal ik in beeld brengen
door een ‘culturele kaart’ van de politic Kennemerland te schetsen. Met behulp van de
culturele kaart maak ik de verhouding tussen de gemeenschappelijke, overkoepelende
cultuur en de subculturen zichtbaar. Eesrt zal ik de cultuurkenmerken van het korps
Kennemerland als geheel en van de verschillende subgroepen in een samenvatting de
revue laten passeren.

10.1 Het overkoepelende cultuurpatroon en de kenmerken van de subgroepen

Uit de beschrijving van de cultuur van het politiekorps Kennemerland, ontvouwt zich
het volgende cultuurpatroon.

De overkoepelende cultuur
Gemeenschappelijke cultuurkenmerken zijn:

- Mensgerichtheid (een sterke betrokkenheid met familiale trekken ten opzichte van
elkaar).

- Theatraliteit (een intuitieve en ad hoc werkwijze, veel projecten en werkgroepen,
diverse initiatieven die bij de implementatiefase op niets uitlopen). Dit heeft te
maken met de slecht meetbare resultaten van het politiewerk, de grote mate van
intuitief vermogen en improvisatievermogen (reageren op gevoel in plaats van op
cijfers en feiten).
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De overkoepelende cultuurkenmerken kunnen verklaard worden uit drie basisvragen:
- Hoe gaan we om met het feit dat we onze missie niet kennen en onze doelen nooit
zullen bereiken.
- Hoe legitimeren we ons naar de buitenwacht toe en pararen we kritiek op ons func-
tioneren,
- Hoe organiseren we loyaliteit, opdat geen informatie uit de organisatic weglekt.

De verschillende subculturen
Verschillen in cultureel opzicht doen zich voor tussen street cops, management cops
en policy cops op de volgende terreinen:

- Taken: policy cops beschouwen innoveren als hun belangrijkste taak, terwijl het
voor street cops het meest van belang is om boeven te vangen en noodhulp te bie-
den. Management cops worden in hun taakopvatting geleid door hun positie van
‘pig-in-the-middle’. Het lukt hen niet goed de verschillende eisen die policy cops
en street cops aan hen stellen te integreren.

- Externe versus interne oriéntatie: street cops zijn intern gericht. De cultuur ken-
merkt zich door een sterke nadruk op onderlinge collegialiteit. Voor policy cops is
dit minder van belang. De primaire focus is extern: naar media en naar andere
korpsen toe. De focus van de management cops is afhankelijk van het ambitie-
niveau: ambitieuze management cops zijn extern gericht, anderen nemen liever
deel aan de groepscultuur van ondergeschikren.

- Verkrijgen versus vermijden: policy cops kennen een verkrijgende culeuur. Zij zijn
continu op zoek naar nieuwe middelen en aanzien vanuit de externe omgeving.
Hiervoor is het nodig dat zij naar vernieuwing streven. Street cops daarentegen pro-
beren zich af te schermen voor al te grote verandering, voor vervelend werk en voor
kritiek. De groep van de management cops is weer gedifferentieerd wat betreft ver-
mijdings- c.q. verkrijgingsdrang.

- Succes en falen: de manier waarop politiemedewerkers succes dan wel falen van
zichzelf en hun collega’s beoordelen, is gerelateerd aan hun respectievelijke interne
of externe gerichtheid.

- Beelden over elkaar: in het algemeen kan gezegd worden dat de leden van de ver-
schillende subgroepen elkaar afmeten aan de hand van het eigen cultuurpatroon.

- Ook wanneer we de winstverwachting van het organisatiepoliticke spel analyseren,
zien we opmerkelijke verschillen tussen de diverse subgroepen. Voor street cops is
status het hoogste goed, terwijl policy cops voornamelijk streven naar macht en
materieel gewin. Het streven van management cops is athankelijk van de oriénta-
tie: sommigen streven status van de ondergeschikten na, anderen materieel gewin
in de vorm van carriere, met de daarbij behorende macht. De verschillen in winst-
verwachting tussen street cops, management cops en policy cops zijn zo divers, dat
gesproken kan worden van twee verschillende speclvelden. Een speelveld waarop de
street cops te vinden zijn en een speelveld voor de policy cops. Het lastige voor de
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management cops is dat zij geacht worden op beide speelvelden actief te zijn, het-
geen veel energie vergt en de ontwikkeling van een sterk cultuurpatroon belem-
mert.

De cultuurpatronen van de verschillende subgroepen kunnen verklaard worden uit de
volgende basisvragen:

- Street cops: hoe zorgen we dat we boeven vangen en hulp bieden in ernstige nood-
situaties, hoe zorgen we dat we de omgeving uitsluiten, hoe waarborgen we de vei-
ligheid van collega’s?

- Management cops: hoe stuur ik mijn team zo aan dat het werkaanbod op een goede
manier verwerkt wordt, hoe kan ik planmatig werken en een beleidslijn uitzetten,
zonder dat deze top-down wordt geboden? De laatste twee vragen die belangrijk
zijn binnen de cultuur van de management cops, zijn tegenstrijdig: a. hoe zorg ik
dat ik meedoe aan ontwikkelingen op het niveau van de policy cops? b. hoe zorg ik
dat ik gewaardeerd wordt als teamleider bij mijn ondergeschikten?

- Policy cops: hoe verkopen we onze handelwijzen, hoe zorgen we dat we ons diffe-
rentiéren en voorop blijven lopen ten opzichte van andere korpsen, ten opzichte
van de private veiligheidssector en ten opzichte van criminele groeperingen, hoe
organiseren we loyaliteit onder onze medewerkers?

10.2 De cultuur in kaart gebracht

Om een culturele kaart te schetsen, acht ik twee factoren van belang. Ten eerste moe-
ten de logische verbanden tussen uiterlijk waarneembare cultuurkenmerken en de ach-
terliggende basisvragen zichtbaar worden en ten tweede dienen de verbanden tussen
de cultuurpatronen van de verschillende subgroepen zich logisch en helder te ontvou-
wen. Ik schets de culturele kaart van het korps Kennemerland hier door middel van
een tweetal schema’s. Uit de schema’s is in een oogopslag de verhouding tussen de ver-
schillende subculturen in het korps af te leiden en de verhouding tussen overkoepe-
lende korpscultuur en subculturen. Door de twee schema’s te combineren, ontvouwt
zich de logica van vraag en antwoord.

De verhoudingen tussen de subculturen

Uit de culturele kaarten in figuur 7 en 8, blijkt de verhouding tussen de patronen van
de verschillende subculturen ten opzichte van de overkoepelende korpscultuur en de
verhouding tussen de patronen van de subculturen onderling. Zichtbaar wordt dat er
sprake is van vragen of cultuurkenmerken die gedeeld worden door het politiekorps
als geheel. Deze overkoepelende cultuurkenmerken of vragen hebben hun effect op de
cultuurpatronen van de verschillende subgroepen. Subculturen kunnen immers slechts
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ontstaan en gedijen binnen de overkoepelende cultuur. Naast de overkoepelende cul-
tuur, zijn de drie subculturen van street cops, management cops en policy cops
geschetst.

In het schema is de verhouding tussen de subculturen af te lezen. Martin (1992)
onderscheidt enhancing cultures, countercultures en orthogonal cultures. In enhan-
cing cultures wordt het cultuurpatroon van het topmanagement gereproduceerd of
zelfs versterkt. Countercultures worden gekenmerkt door verzet tegen de cultuur van
het topmanagement. Orthogonal cultures verhouden zich neutraal tegenover het top-
management en ten opzichte van elkaar. Uit de schema’s blijke dat er binnen de poli-
tie Kennemerland sprake is van alle drie de typen subculturen. De policy cops hebben
een enhancing culture, terwijl de groep van de strect cops gekenmerkt wordt door een
counterculture ten opzichte van de policy cops. Wat betreft de management cops zien
we een patroon van zeer gedifferenticerde werkelijkheidsconcepties. Van een gemeen-
schappelijk cultuurpatroon is dan ook nauwelijks sprake. De differentiatie is tweele-
dig. Ten eerste zien we dat sommige cultuurkenmerken van de management cops pas-
sen binnen het cultuurpatroon van de policy cops en sommige binnen dat van de
street cops. Ten tweede zien we dat de groep van de management cops twee soorten
leden kent: management cops die vanuit individuele motieven de cultuur van de street
cops de hunne maken en management cops die juist naar de policy cops trekken wat
betreft culturele oriéntatie. Een aantal cultuurkenmerken en achterliggende vragen
zijn wel specifiek voor de management cops. Hierbij kunnen we spreken van ortho-
gonal cultuurkenmerken en vragen. Deze zijn echter in aantal beperkt, er is dan ook
sprake van een beperkt gemeenschappelijk werkelijkheidskader van management cops.

De logica van vraag en antwoord

Het cultuurpatroon van de politie Kennemerland heb ik beschreven, door te beschou-
wen welke antwoorden medewerkers vinden op achterliggende basisvragen door mid-
del van het formuleren van impliciete regels, normen en waarden (werkelijkheidscon-
cepties). In dit onderzoek heb ik eerst de uiterlijk waarneembare cultuurkenmerken
beschreven en ben daarna steeds op zoek gegaan naar de achterliggende vragen. Ik heb
als het ware van ‘achter naar voren’ geredeneerd. Op grond van de opgedane kennis
over de werkelijkheidsconcepties en de achterliggende vragen heb ik hier een culture-
le kaart geconstrueerd. Het cultuurpatroon van de politie Kennemerland heb ik in
twee schema’s weergegeven; de basisvragen uit figuur 7 veroorzaken de cultuurken-
merken of culturele oplossingen welke weergegeven zijn in figuur 8. Door de twee
figuren te combineren ontvouwt zich de samenhang.
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Overkoepelende korpscultuurkenmerken:
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10.3 De effectiviteit van de cultuur

Nu ik het cultuurpatroon als geheel in kaart heb gebrache, is het mogelijk uitspraken
te doen over de mate waarin de cultuur effectief is voor het geven van sturing aan uit-
voerders door het politiemanagement. Daarvoor beschouw ik het patroon op functio-
naliteit en consistentie in relatie tot sturing. Aan het einde van het eerste gedeelte van
deze studie heb ik de benaderingen van Mintzberg en Hofstede besproken, ten aan-
zien van de coordinerende kracht van cultuur en organisatiepolitiek. Mintzberg is van
mening dat cultuur en politicke processen in organisaties een cotrdinerend effect heb-
ben, mits zij krachtig genoeg zijn. Hofstede laat zich hier voorzichtiger over uit. Hij
wijst slechts op het strategisch voordeel dat managers kunnen doen met kennis van
cultuurpatronen en van normen en waarden die ten grondslag liggen aan politicke
processen. Hij dicht deze echter geen zelfregulerende functie toe. Op grond van de
opgedane kennis trek ik conclusies ten aanzien van de beweringen van Mintzberg en
Hofstede.

De functionaliteir en consistentie van het cultuurpatroon

Wanneer we het cultuurpatroon binnen de politie Kennemerland beschouwen in het
licht van sturing, dan zien we een veeltal van functionele normen en waarden. Dat
geldt zowel voor de overkoepelende cultuur als voor die van de diverse subgroepen.
Een voorbeeld is de mensgerichtheid binnen het overkoepelende cultuurpatroon. Op
basis van die mensgerichtheid zijn mensen te motiveren en op persoonlijke loyaliteit
en collegialiteit aan te spreken, waardoor ze bepaalde activiteiten willen ontplooien.
Een ander voorbeeld is de specificke taakopvatting van street cops, namelijk boeven
vangen en hulp bieden, waardoor de dagelijkse keuzen in het werkproces makkelijk
zijn te maken.

De politiecultuur wordt door buitenstaanders dikwijls een ‘sterke’ cultuur genoemd.
Daarmee wordt bedoeld dat werkelijkheidsvisies, waarden en normen niet ter discus-
sie staan, door medewerkers gedeeld worden en consistent zijn. Dit beeld verdient
enige bijstelling omdat het cultuurpatroon niet consistent is, maar gekenmerkt wordt
door het bestaan van een drietal subculturen. De meeste van die subculturen zijn ech-
ter wel degelijk ‘sterk’. Van de street cops kan immers worden gezegd dat ze over een
eenduidig cultuurpatroon beschikken met een eigen visie op de werkelijkheid waarin
men opereert en eigen karakteristieke normen en waarden. Deze subcultuur is waar-
schijnlijk de oorzaak van de beeldvorming van buitenstaanders over de politie als orga-
nisatie met een sterk cultuurpatroon. Maar ook de policy cops hebben een eenduidig
en consistent cultuurpatroon. Dit gegeven bevordert de codrdinatie en communicatie
binnen deze beide subgroepen aanzienlijk.

Het cultuurpatroon van de management cops daarentegen wordt in allerlei opzichten
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gekenmerkt door inconsistentie. Van een sterk cultuurpatroon kan bij deze groep dan
ook niet gesproken worden. In het licht van sturing is dit gegeven problematisch. Bij
hi¢rarchische sturing in organisaties is altijd sprake van het overschrijden van grenzen
van hiérarchisch geordende subgroepen. Wanneer de cultuurpatronen van deze sub-
groepen verschillen, is het geven van sturing problematisch. Het communiceren van
boodschappen van de ene naar de andere subgroep is in dat geval een lastige aange-
legenheid. Nu vervullen juist de management cops een belangrijke rol in sturing en
communicatie. Zij zouden de vertaalslag moeten maken van policy cops naar street
cops en vice versa. Daarin slagen ze vaak maar tot op zekere hoogte. Management cops
hebben geen eenduidige opvattingen over de wijze waarop ze aan hun positie tussen
policycops en streetcops vorm moeten geven. Vanuit het streven naar sturing binnen
de politicorganisatie, is het zwak ontwikkelde cultuurpatroon van de management
cops dan ook disfunctioneel te noemen.

De culturele inconsistentie die voortkomt uit het bestaan van subculteren kan ook nog
om een andere reden negatieve effecten hebben. Het kan tot gevolg hebben dat er bin-
nen een organisatie gelijktjdig verschillende sturende krachten aan de gang zijn die op
zichzelf functioneel zijn, maar elkaar tegenwerken. De functionaliteit komt dan niet
tot haar recht en verwordt tot disfunctionaliteit en verspilde energie. Normen en waar-
den die op zichzelf functioneel zijn, worden disfunctioneel, doordat een andere sub-
groep met een tegengesteld cultuurpatroon die normen en waarden ter discussie stelt.
Zo is de zorg voor veiligheid van street cops zeer functioneel voor de uitoefening van
hun functie. De innovatiebereidheid van policy cops is dat ook. Maar wanneer policy
cops willen innoveren en daarmee tornen aan de veiligheid van street cops (een voor-
beeld is het invoeren van ‘eenmans-surveillance’), ontstaat er een sturingsprobleem.

We kunnen de conclusie over de consistentie van het cultuurpatroon van de politie
Kennemerland, het beste trekken door de culturele kaart onder de loep te nemen.
Daar waar sprake is van een gelijkvormig cultuurpatroon (in de figuren makkelijk te
herkennen door een gelijkvormige arcering), is de kans op effectieve sturing van lei-
dinggevenden naar ondergeschikten toe het grootst. Daar waar geen gelijkvormigheid
is, is sturing problematisch en vergt extra energie. Er kan dan alleen sprake zijn van
effectieve sturing, wanneer een vertaalslag wordt gemaakt van de ene, naar de andere
set van normen en waarden. De terminologie en het beroep op normen en waarden,
moet vertaald worden in argumenten, normen en waarden die voor de andere sub-
groep herkenbaar en redelijk zijn. Een voorbeeld is een poging van policy cops om de
loyaliteit in het korps te vergroten. Wanneer zij deze boodschap direct aan de manage-
ment cops zouden brengen, zou dit weinig succesvol zijn. Het creéren van loyaliteit is
immers geen belangrijk culcuurkenmerk van de meeste management cops. Als de poli-
cy cops echter een beroep zouden doen op het cultuurkenmerk ‘streven naar accepta-
tie door policy cops’, zouden de management cops wellicht wel effectief aangestuurd
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kunnen worden. Op hun beurt zouden management cops deze boodschap kunnen
vertalen naar street cops, door een beroep te doen op het cultuurkenmerk collegiali-
teit. Het uiteindelijk resultaat zou zijn, dat de behoefte aan loyaliteit van policy cops
door street cops als collegialiteit wordt geinterpreteerd. Wanneer dit gewenst gedrag
van de street cops oplevert, is de sturing effectief gebleken. Een ander voorbeeld heeft
te maken met de verschillende winstverwachtingen binnen het korps Kennemerland.
Doordat mensen bij het spelen van het politieke spel verschillende winstverwachtin-
gen hebben, zijn zij ook niet met eenzelfde inzet te motiveren. Zo heeft het weinig zin
tegen een agent te vertellen dat hij of zij wellicht kans op promotie maakt, door
innoverend bezig te zijn. De agent hecht immers meer waarde aan statuswinst onder
collega’s, dan aan promotie. Ook winstverwachtingen zullen vertaald moeten worden,
om bij te kunnen dragen aan effectieve sturing. Zoals we uit de voorbeelden kunnen
zien, vergt het extra energie en gedegen kennis van culturele processen, om effectieve
sturing te bewerkstelligen in een organisatie met een inconsistent cultuurpatroon.
Sturingsperikelen ontstaan en houden stand, doordat stuurders en aangestuurden tel-
kens een verschillende culturele taal spreken en op grond van verschillende winst-
verwachtingen gemotiveerd moeten worden. Dat betekent dat zich bij vrijwel elke
handeling, gesprek of opdracht de mogelijkheid voordoet dat een cultuurconflict ont-
staat’s, We kunnen dan ook stellen dat het cultuurpatroon van de politie
Kennemerland niet consistent is en dat dit een belemmering is om effectief te sturen.

De coirdinerende kracht van cultuur

Wanneer we teruggaan naar de theorieén van Mintzberg en Hofstede, kunnen we de
volgende conclusies trekken. Mintzberg kent de cultuur van de organisatie een cotr-
dinerende kracht toe. Dit is herkenbaar als we de politie Kennemerland beschouwen.
We hebben immers gezien dat bepaalde normen en waarden functioneel zijn voor het
geven van sturing en een zelfregulerend effect in (delen van) de organisatie teweeg
brengen. Mintzberg besteedt echter geen aandacht aan twee aspecten van cultuur, die
we in de praktijk wel tegen komen. Ten eerste besteedt Mintzberg geen aandacht aan
het bestaan van subculturen. Hij geeft daarmee een tamelijk harmonieus beeld van
cultuur, waarin geen plaats is voor tegenstellingen. Eigenlijk is dit bevreemdend,
omdat Mintzberg bij het bespreken van de politieke arena en in later werk juist veel
aandacht heeft voor belangentegenstellingen en conflicten in organisaties. Ten tweede
neemt Mintzberg aan dat cultuur per definitie functioneel is. Daarmee houdt hij geen
rekening met de mogelijkheid dat cultuur disfunctionele elementen kan bevatten, bij-
voorbeeld omdat de eisen vanuit de omgeving veranderd zijn. We kunnen conclude-
ren dat de inzichten van Mintzberg ten aanzien van de codrdinerende kracht van cul-
tuur waardevol zijn in het licht van deze studie. Mintzberg wijst immers op het belang
van het bestaan van een ‘sterke’ cultuur en attendeert op het feit dat culeuur een zelf-
regulerende, codrdinerende werking heeft en in die zin uitstekend gebruikt kan wor-
den om het sturingspotentieel binnen een organisatie te vergroten. De theorie van
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Mintzberg geeft echter geen antwoorden op de vraag hoe omgegaan moet worden met
inconsistentie van het cultuurpatroon of met disfunctionele cultuurkenmerken.

Hofstede laat zich in zijn artikel niet uit over de vraag of cultuur per definitie een coor-
dinerend en positief effect in de organisatie teweeg brengt. Hij benadrukt het strate-
gisch voordeel dat managers kunnen doen met kennis van normen en waarden.
Hofstede gaat er vanuit dat cultuur en ook politieke processen veel invloed in organi-
saties hebben en dat sturingsprocessen erdoor bemoeilijkt worden. Door normen en
waarden te kennen en te begrijpen, is een manager in staat beter te sturen. Zo zouden
we ons kunnen voorstellen dat een manager die veel kennis heeft van de verschillende
cultuurpatronen van de subgroepen, beter in staat is om een culturele vertaalslag te
maken tussen de hiérarchische lagen. Op die manier kan hij of zij gewenst gedrag
teweeg brengen en zijn of haar sturingspotenticel vergroten. Concluderend kunnen we
stellen, dat de benadering van Hofstede zeer bruikbaar is binnen deze studie naar
sturingsperikelen. Juist in situaties waarin de cultuur disfunctioneel of inconsistent is,
biedt de benadering van Hofstede een zinvolle manier om hiermee om te gaan. Door
het vergroten van de kennis over culturele processen bij managers, kan het sturings-
potentieel in de organisatie vergroot worden.

Van diagnose naar verandering

De conclusie uit het eerste gedeelte van deze studie was, dat het geven van sturing met
behulp van traditionele sturingsinstrumenten binnen de politieorganisatie problema-
tisch is. Daarom ben ik in deel twee op zoek gegaan naar een antwoord op de vraag,
of de sturing verbeterd kan worden door gebruik te maken van de cultuur van de orga-
nisatie. In het voorgaande zagen we echter dat het cultuurpatroon van de politie
Kennemerland het geven van effectieve sturing maar al te vaak juist in de weg staat.
Niet alle normen en waarden zijn functioneel en met name de inconsistentie in het
cultuurpatroon maake het lastig boodschappen en verwachtingen over te brengen van
de ene naar de andere subgroep.

Zijn er eigenlijk wel mogelijkheden voor politiemanagers om het sturingspotentieel te
verbeteren, of moet worden geroeid met te korte riemen? In het derde deel van deze
studie ga ik op zoek naar mogelijkheden om het sturingspotentieel binnen de politie-
organisatie te vergroten, door zowel te interveniéren op de cultuur als op de structuur
en de gebruikee sturingsinstrumenten. De cerste stap om tot effectievere sturing te
komen binnen de politicorganisatie, is om te stoppen met het verspillen van energie.
Kennis van de belemmeringen die zich voordoen bij het geven van sturing in de poli-
ticorganisatie, kan leiden tot het stoppen met het initiéren van acties die gedoemd zijn
te mislukken. Nadat zo energie, motivatie en tijd worden gewonnen, kunnen moge-
lijkheden voor strategisch gebruik van kennis over de cultuur en de structuur van de
organisatic aangewend worden. Deze mogelijkheden bespreck ik hierna. Daarvoor is
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het eerst nodig meer te weten over de wijze waarop structuur- en cultuurverandering
in organisaties tot stand komt.
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Deel 3: vergroten van het sturingspotentieel
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11 Vergroten van het sturingspotentieel door de cultuur

In de eerste twee delen van deze studie heb ik de mate van effectiviteit van de struc-
tuur en de cultuur, inclusief de politicke processen, onderzocht. De enigszins sombe-
re conclusie is, dat het sturingspotentieel van politiemanagers klein is, doordat tradi-
tionele sturingsinstrumenten en structurele factoren weinig sturingskracht verschaffen
en dat de cultuur van de organisatie eerder belemmerend is, dan stimulerend voor het
geven van sturing. Bij deze constatering wil ik het niet laten. Een opgave waarvoor ik
mij ook gesteld heb, is van meer toepassingsgerichte aard. Ik ga op zoek naar moge-
lijkheden om het sturingspotenticel van politiemanagers te vergroten. Hofstede geeft
al handvatten voor het vergroten van het sturingspotentieel, namelijk door als
manager gerichter gebruik te maken van kennis van het cultuurpatroon. Ik ben ech-
ter van mening dat er meer mogelijkheden zijn het sturingspotentieel van managers te
vergroten. Dit impliceert wel veranderingen binnen de organisatie. Veranderingen die
kunnen worden bewerkstelligd door middel van een interventie op cultureel terrein,
of door het aanbrengen van een wijziging in het gebruik van sturingsinstrumenten en
de structurele vormgeving van de organisatie, of door een combinatie van beiden.
Organisatieverandering is geen eenvoudige zaak. Organisatieverandering duurt lang,
vergt veel energie en brengt dikwijls ongewenste neveneffecten met zich mee. Zowel
bij culturele, als bij structurele veranderingen kunnen zich diverse hindernissen voor-
doen. In dit derde gedeelte van deze studie bespreck ik de mogelijkheden en onmoge-
lijkheden van interventie op structureel en cultureel en gebied, met als doel manieren
te vinden om het sturingspotentieel van politiemanagers te vergroten. Ik geef ten eer-
ste vanuit een cultureel perspectief en vervolgens vanuit een structureel perspectief
inzicht in theoretische noties over organisatieverandering. Vervolgens leg ik wederom
het verband naar de praktijk van de politie. Ik bied een aantal veranderscenario’s aan,
waarin ik de inzichten over cultuur- en structuurverandering combineer en naar de
praktijk vertaal.

In dit hoofdstuk sta ik stil bij de vraag hoe wenselijk en noodzakelijk het eigenlijk is
het sturingspotentieel van politiemanagers te vergroten. Vervolgens beschouw ik de
mogelijkheden en onmogelijkheden voor verandering via de weg van de organisatie-
cultuur.

11.1 Organisatieverandering: wens of noodzaak

Voordat ik overga tot het bespreken van de mogelijkheden en onmogelijkheden voor
cultuur- en structuurverandering binnen organisaties, ligt de vraag voor de hand
waarom organisatieverandering eigenlijk wenselijk is. Die vraag kan op twee manie-
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ren beantwoord worden. Ten eerste beschouw ik het fenomeen dat organisatieveran-
dering enorm in de belangstelling staat. Ik bespreek de drang van managers, om het
soms schijnbaar onbeheersbare toch te willen beheersen. Daarbij besteed ik tevens aan
de vraag of tocpassingsgerichte aanbevelingen cigenlijk wel op hun plaats zijn in een
studie als deze. Ten tweede stel ik een vraag specifiek voor de politie Kennemerland:
bestaat de noodzaak om het sturingspotentieel van politiemanagers te vergroten in het
korps Kennemerland?

De drang organisaties te veranderen

Zolang er organisaties bestaan, zolang doen mensen pogingen organisaties effectiever
en efficiénter te laten functioneren. Dé methode om organisatieverandering tot stand
te brengen is echter nog niet gevonden. Organisatieverandering komt dikwijls lang-
zaam en moeizaam tot stand. Interessant is dat er sprake is van een soort geaccepteer-
de mythologie rondom organisatieverandering. Ofschoon iedereen weet dat organisa-
tieverandering nauwelijks volgens omlijnd en voorspelbaar plan kan plaatsvinden,
doet elke zichzelf respecterende manager hier toch pogingen toe en stellen organisa-
tieadviseurs zich tot doel methoden en technieken te optimaliseren om daarmee
organisatieverandering wel planmatig te laten verlopen. Het blijft gissen naar de ach-
tergrond van het feit dat managers denken hun organisaties fundamenteel te kunnen
wijzigen en hier ook de behoefte toe voelen. Wellicht komt deze drang voort uit het
beeld dat managers van de wereld en van ‘hun’ organisaties hebben. In het westerse
denken staan beheersbaarheid en maakbaarheid van de omgeving als reéle mogelijk-
heid te boek. De westerse mens is erop gericht de onvoorspelbare elementen uit de
natuur zoveel mogelijk te reguleren. We overkomen de zwaartekracht door vliegtui-
gen te bouwen, willen dood en leven beheersen met een miljarden verslindende
gezondheidszorg en bekostigen wetenschap die pretendeert irrationele processen,
zoals menselijk samenleven, rationeel te kunnen verklaren. Organisaties zijn geen
‘spontaan’ ontstane sociale verbanden; organisaties zijn bewust in het leven geroepen
ter vervulling van een bepaald doel. En in het westerse denken domineert de overtui-
ging dat de mens in staat zou moeten zijn datgene wat ze in het leven roept ook te
kunnen beheerseni’. Gevoed vanuit deze overtuiging wordt een organisatie
beschouwd als een doelgericht en logisch (machinebureaucratisch) systeem. Uit het-
geen in deze studie tot nu toe over organisaties is geschreven, zal echter duidelijk
geworden zijn dat organisaties meer zijn dan dat. Organisaties (met name die van
enige omvang) zijn ook politieke arena’s, culturele verbanden, veilige havens voor
mensen, werkgelegenheidverschaffers binnen de samenleving, etcetera®. Zodra een
nieuwe organisatie het licht ziet, ontspint zich binnen en rondom die organisatie een
eigen werkelijkheid en zullen actoren hun eigen wegen zoeken. Het tot in detail wil-
len beheersen of controleren van een dergelijk complex samenlevingsverband is cen
fictie, maar cen fictie die graag in stand wordt gehouden. Wellicht blijft deze fictie ook
in stand doordat organisatieverandering soms wél met succes plaatsvindt. Op afgeba-
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kende, overzichtelijke onderdelen of doordat aansluiting wordt gezocht bij processen
die zich door de natuurlijke dynamiek binnen de organisatie toch al voordeden.
Organisatieverandering kan wel degelijk slagen, alleen niet gegarandeerd ‘per morgen’
en zelden precies volgens plan. Organisatieverandering kan nauwelijks gepland, maar
wel degelijk geregisseerd worden.

Wetenschap en toepassing

Het verrichten van wetenschappelijk onderzock en het doen van aanbevelingen voor
praktische organisatieverandering staan altijd enigszins op gespannen voet. Ten eerste
is er sprake van een praktisch dilemma. Wanneer een snelle diagnose en een daad-
krachtige methode voor interventie gewenst zijn in verband met tijds- en kostenas-
pecten, wordt het organisatieonderzoek uitgevoerd door organisatieadviseurs of ver-
andermanagers en wordt zelden een wetenschappelijk doel nagestreefd.
Wetenschappelijk onderzoek vraagt om meer diepgang, eerder om kwalitatieve
methoden dan om toepassingsgerichte diagnostische modellen en vooral om tijd (zie
ook Tennekes, 1995, p. 189 e.v.). Naast deze onderzoekstechnische afweging moet de
afweging gemaakt worden of het wel verstandig is ‘twee heren te willen dienen’ bij het
verrichten van en het verslag leggen over onderzock. Immers, voor veel politie-
managers zal het lezen van een dissertatie veel theoretische ballast met zich meebren-
gen, terwijl aanbevelingen op praktisch niveau wetenschappelijk gezien minder inte-
ressant zijn.

Zoals uit hiernavolgend citaat blijkt maakt bijvoorbeeld Frissen (1989) in zijn disser-
tatie over bureaucratische cultuur en informatisering de keuze om geen praktische
aanbevelingen te doen of een toepassingsgerichte component in zijn onderzoek in te
brengen. Hij sluit niet uit dat zijn onderzoek gebruikt wordt door managers van de
door hem onderzochte organisatie, maar beschouwt dit gebruik als beperkt tot bespie-
gelingen, waaruit managers zelf vervolgens actiepunten kunnen destilleren. Frissen
schrijft aan het einde van zijn dissertatie het volgende:

“Daarom ligt in deze studie de nadruk op analyse en
interpretatie en mondt deze niet uit in prescriptie of aan-
bevelingen ter verbetering van het functioneren van over-
heidsorganisaties. Ik presenteer in deze studie een beschou-
wing, welke zich laat leiden door het perspectief van de
cultuursociologie. De werkelijkheid van een organisatie is
een sociale constructie, waarin zingevingspatronen het
handelen reguleren. Onderzoek van een dergelijke werke-
lijkheid is dus reconstructie van zingevingspatronen. De
wetenschap hanteert daartoe metaforen en de beoordeling
ervan geschiedt op basis van intersubjectiviteit in het
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wetenschappelijk forum. Normatieve posities inzake de
geconstrueerde werkelijkbeid onttrekken zich aan een der-
gelijke beoordeling. Normatieve posities maken deel uit
van de symbolische interactic in de handelings-
werkelijkheid. Daar zullen ze worden beoordeeld in
andere dan wetenschappelijke termen: effectiviteir, macht,
nut.

Daarmee zij bepaald niet uitgesloten dat deze studie een
rol kan spelen in een handelingswerkelijkbeid, dar ze met
andere woorden een handelingsperspectief kan bieden.
Het DG, dat zich in deze studie heeft laten portretteren
en analyseren, staat nu een portret en analyse ter beschik-
king. Gebruik daarvan is voor de organisatie en de leden
ervan een mogelijkheid. Dat gebruik kan gelegen zijn in
een vergroting van zelfkennis, in aanwending ten behoeve
van strategische opties, in ondersteuning van activiteiten.
Evenzeer kan de studie betekenis hebben voor anderen en
voor andere organisaties. Dat is vooral afhankelijk van de
plausibiliteit van de meer generaliserende conclusies, die
uit deze studie zijn te trekken. Dat alles is echter geen oog-
merk van deze studie. Het gaat om verbeldering en het
aanbieden van cen perspectief om zo bij te dragen aan de
bestuurs-wetenschappelijke studie van het openbaar
bestuur. Dat daartoe een culturele benadering vruchtbaar
kan zijn, heb ik met deze studie willen aantonen.”

(Frissen, 1989, p. 275-276)

Ik deel deze opvatting van Frissen slechts ten dele. Naar mijn mening is het zeer goed
mogelijk om binnen wetenschappelijk onderzoek te streven naar toepasbaarheid in de
praktijk. Het slaan van een brug naar de alledaagse werkelijkheid van de onderzochte
organisatie beschouw ik als een uitdaging. Wie echter een handleiding veranderkun-
de verwacht, komt bedrogen uit. De aanbevelingen die ik hier geef, zijn weliswaar toe-
passingsgericht van karakter, maar bieden geen kant-en-klaar-recepten voor de prak-
tijk. De politiemanager die wil weten wat hij of zij morgen dient te ondernemen om
meer effectief te kunnen sturen zal teleurgesteld worden.



— 228

Vergroten van het sturingspotentieel van politiemanagers: reéle wens?

Deze studie kent, naast het doel te onderzoeken wat belemmeringen zijn in de struc-
tuur en cultuur van de organisatie voor politiemanagers om uitvoerende politiemede-
werkers aan te kunnen sturen, ook een praktisch doel. Dit is het gebruiken van de
inzichten voor het geven van aanbevelingen gericht op de vergroting van her stu-
ringspotentieel van politiemanagers. De vraag die wellicht rijst is of een vergroting van
het sturingspotentieel iiberhaupt wenselijk en noodzakelijk is.

Deze vraag kan bevestigend beantwoord worden. Een argument hiervoor is dat de
externe druk op de politie om goed (wat dat dan ook moge zijn) te functioneren toe-
neemt en dat effectieve sturing binnen de politie een voorwaarde is voor effectieve
sturing van de politie. Ten gevolge van verschillende oorzaken is de maatschappij kri-
tischer geworden omtrent het optreden en functioneren van politie (en justitie)®. De
legitimiteit van de politie is geen vaststaand gegeven meer. De idee dat de politie
slechts nog een symbolische functie heeft in het handhaven van het recht en de open-
bare orde, maar daar nauwelijks feitelijk aan bijdraagt, zoals dat naar voren wordt
gebracht in het rapport “Toekomst Gezocht' (Stichting Maatschappij en Politie,
1995), wint terrein. Wanneer het extern functioneren van de politie ter discussie staat,
is het zaak ook het intern functioneren van de politicorganisatie onder de loep te
nemen en te bezien of veranderende eisen van de omgeving door de organisatie ver-
taald kunnen worden in een vernicuwde aanpak.

Een tweede argument om te zocken naar mogelijkheden om het sturingspotentieel
van politiemanagers te vergroten, is dat politiemanagers op top- en midden-niveau én
uitvoerende medewerkers hier nadrukkelijk om vragen. Stuurloosheid binnen de poli-
ticorganisatie wordt als disfunctioneel en onaangenaam ervaren. Vanuit een onder-
zoeksvisie zoals die hier geldt, waarbij het ‘verstehen” en betrokkenheid bij het object
van onderzoek uitgangspunt is, is het verdedigbaar te stellen dat ten minste aandacht
moet worden besteed aan de vraagstukken die vanuit de onderzochte doelgroep zelf
worden aangedragen.

11.2 Interventie in het cultuurpatroon

‘Het kan niet, dus hoe kan het dan toch?’ is de titel van een klein boekje over cultuur
en cultuurverandering bij de politie, uitgegeven door het Politiestudiecentrum (1992).
De titel is veelzeggend ten aanzien van cultuurinterventie. Iedereen doet er pogingen
toe, er worden boeken over geschreven, instrumenten gemaakt door organisatiead-
viesbureaus en gelijktijdig bestaat er teleurstelling over het werkelijke resultaat van de
inspanningen. Cultuurinterventie is lastig. De positieve betekenis van cultuur impli-
ceert ook dat cultuur weerbarstig is. Toch moeten we cultuurinterventie niet als onmo-
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gelijk beschouwen. Culturen veranderen immers al uit zichzelf en het zoeken van aan-
sluiting bij de interne dynamiek van cultuur biedt dus mogelijkheden. Nadat ik de
belemmeringen en kansen bij cultuurinterventie bespreek, belicht ik op welke wijze de
effectiviteit verhoogd kan worden door middel van het verhogen van functionaliteit of
het verkleinen van inconsistentie.

Belemmeringen en kansen voor cultuurinterventie

Een cultuur is niet zomaar te veranderen. We kunnen ons dit voorstellen door stil te
staan bij de moeilijkheden die zich zouden voordoen wanneer iemand zou besluiten
‘de Nederlandse cultuur’ of ‘de Duitse cultuur’ te willen veranderen. Culcuur zit diep
geworteld in het denken en handelen van mensen. Cultuur hebben we beschreven als
‘hulp voor alledag’, waarmee het belang van cultuur voor mensen in hun dagelijks
handelen onderstreept werd. Cultuur reduceert onzekerheid en biedt mensen houvast.
Wanneer bewust wordt geprobeerd van buitenaf cultuur te veranderen, wordt aan deze
betekenis van cultuur getornd. Mensen worden onzeker, verliezen hun trots en iden-
titeit, en hebben (in het geval dat we over organisatics spreken) het gevoel dat hun
organisatie hun organisatie nict meer is. Communicatie en afstemming worden lasti-
ger te verwezenlijken. Het is dan ook niet verwonderlijk dat mensen zich verzetten
tegen opgelegde cultuurinterventies. Verzet tegen geplande cultuurverandering is
waarneembaar binnen organisaties, maar in groter verband doen zich identieke pro-
cessen voor. Verzet bij de kolonialisatie van culturen door andere mogendheden is hier
een sprekend voorbeeld van. De mate van weerbarstigheid en weerstand wordt mede
bepaald door de diepgang of hevigheid van de cultuurinterventie. Wanneer een inter-
ventie zich beperkt tot uiterlijk waarneembare kenmerken of culturele oplossingen van
een groep medewerkers, is dit al lastig genoeg. Er is dan echter slechts sprake van
gedragsverandering. Wanneer echter getracht wordt de fundamentele vragen die aan
cultuur ten grondslag liggen te wijzigen, wordt het gevecht om behoud van eigenheid
nog groter. In plaats van gedragsverandering wordt dan immers verandering van de
werkelijkheidsconcepties geéist.

Niet alleen de betekenis van cultuur als hulp voor alledag, is er debet aan dat cultuur-
verandering een lastige zaak is. Ook de complexiteit van cultuurpatronen maakt cul-
tuurverandering tot een ingewikkeld proces. In het theoretische hoofdstuk over cul-
tuur heb ik de complexiteit van cultuur, veroorzaakt door de samenhang van de cul-
tuurkenmerken, aan de orde gesteld. In de beschrijving van de cultuur van de politie
Kennemerland, hebben we kunnen zien hoe de verschillende cultuurpatronen van
subgroepen en de diverse vragen die aan een cultuurpatroon ten grondslag liggen,
samen met de uiterlijk waarneembare kenmerken of culturele oplossingen een logisch
geheel vormen. Er is sprake van een complex geheel van correlaties. Wanneer één
aspect van de cultuur verandert, heeft dat directe consequenties voor een ander cul-
tuurkenmerk en vice versa. Daarom is cultuurinterventie niet risicoloos. Het inbren-
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gen van een op zichzelf functionele en zinvolle nieuwe waarde of norm, kan wel eens
een negatief bijeffect hebben. Brute interventie ten aanzien van cultuur is dan ook zin-
loos en risicovol.

De typische kenmerken van cultuur zijn niet alleen maar belemmerend voor cultuur-
interventie. Het dynamische karakter van cultuur biedt ook kansen. In het theoreti-
sche hoofdstuk over cultuur, zagen we dat elke cultuur onderhevig is aan verandering.
In het dagelijks handelen van mensen en met name in hun dagelijkse communicatie-
processen, worden normen en waarden steeds weer ter discussie gesteld. Wie cultuur-
interventie tot stand wil brengen, doet er dan ook goed aan eerst een diagnose te stel-
len over de veranderingspotentie die al in de cultuur aanwezig is. Het is makkelijker
een al rollende auto wat harder vooruit te duwen, dan de auto de andere kant op te
willen trekken. Sommige instrumenten die worden gebruikt bij het diagnosticeren van
organisatiecultuur, spelen in op de eigen veranderpotentie van de cultuur van een
groep. Er wordt dan via een enquéte zowel nagegaan hoe betrokkenen de bestaande
cultuur karakteriseren, als welke cultuur ze gewenst zouden achten. Door een derge-
lijk onderzoek worden de betrokkenen geconfronteerd met de spanning tussen wat
(volgens hen) is en wat (volgens hen) zou moeten zijn. Daarmee is een goede voe-
dingsbodem geschapen voor cultuurverandering in de klaarblijkelijk door velen
gewenste richting.

Verhogen van functionaliteit of verkleinen van inconsistentie

Op welke wijze moeten we te werk gaan bij cultuurinterventie? Daarvoor is het nodig
terug te kijken op het vorige hoofdstuk, waarin de functionaliteit en de consistentie
van het cultuurpatroon van de politie Kennemerland besproken zijn. Vanuit het per-
spectief dat ik daar geschetst heb, kunnen er twee wegen bewandeld worden, wanneer
we de cultuur van een organisatie willen veranderen. Cultuurinterventie, kan ten eer-
ste gericht zijn op het verhogen van de functionaliteit van het cultuurpatroon, wel-
licht door disfunctionele cultuurkenmerken te elimineren. De tweede manier is het
versterken van een cultuur® door de culturele consistentie te vergroten.

11.3 Cultuurinterventie en modaliteiten van handelen

Welke weg we ook kiezen bij cultuurinterventie, die via functionaliteit of consisten-
tie, er staat ons een veelheid aan interventiemogelijkheden ter beschikking. Wanneer
we de weerbarstigheid van de cultuur niet als weerstand, maar als verstand beschou-
wen, is cultuurinterventie een uitdagende bezigheid. Zowel in de wetenschappelijke-
als managementliteratuur als in de prakeijk van organisatieadviesbureaus, wordt mel-
ding gemaakt van diverse instrumenten, modellen, aanpakken en randvoorwaarden
voor cultuurverandering. Daarbij wordt de ene keer cen directieve rol van de leider als
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bepalend voor geslaagde cultuurinterventie genoemd, terwijl elders juist meer indi-
recte, op symboliek gerichte methoden centraal staan. Hét gouden recept voor cul-
tuurverandering is nog niet uitgevonden.

Om orde te scheppen in het verschil in aanpak, instrumenten, methoden en technie-
ken op het terrein van cultuurinterventie, maak ik gebruik van een indelingssystema-
tiek van Tennekes (1995). Tennekes ontleent aan Koningsveld en Mertens (1986) drie
zogenaamde handelingsmodaliteiten; drie strategicén op basis waarvan handelingen
gestalte krijgens!. Aan de hand van deze drie handelingsmodaliteiten kunnen de ver-
schillende aanpak, modellen, technieken en instrumenten voor cultuurinterventie
gecategoriseerd worden. Hierna licht ik de handelingsmodaliteiten toe®, waarna ik in
het vervolg van dit hoofdstuk de verschillende typen aanpak bij cultuurinterventie
bespreek, behorend bij een van de handelingsmodaliteiten.

Handelingsmodaliteiten

Koningsveld en Mertens (1986) onderscheiden drie manieren van handelen, namelijk
het instrumenteel handelen, strategisch handelen en communicatief handelen. Het is
vruchtbaar om aan de hand van deze handelingsmodaliteiten de verschillende aanpak,
modellen, technieken en instrumenten voor cultuurinterventie te categoriseren. Door
het gebruik van de handelingsmodaliteiten, zal duidelijk worden hoezeer de intentie
van de manager bij cultuurinterventie, bepalend is voor de keuze voor de interventie.
De essentie van de verschillende handelingsmodaliteiten is de wijze waarop de rol van
de manager en die van de overige organisatieleden zich tot elkaar verhouden.
Beschouwt de manager de organisatie als object, dat stuurbaar is, of acht de manager
zichzelf een deel van een ingewikkeld systeem, waarin gecommuniceerd en onder-
handeld moet worden om tot verandering te komen? Het antwoord op deze vraag is
de kern van het verschil in de drie handelingsmodaliteiten. Tk licht ze hieronder toe.

Het instrumentele handelen is gericht op het zo rationeel mogelijk realiseren van
vooropgestelde doelen. De werkelijkheid waarin men opereert wordt beschouwd als
voorspelbaar en bestuurbaar. Het is de manier van handelen of van ‘managen’ die het
meest tot het systeemdenken gerekend kan worden. De organisatie wordt hierin als
instrument of object beschouwd. Sommige managers kijken op een instrumentele
manier tegen hun werk en de organisatie aan. De woorden ‘sturen’ en ‘aansturen’ wor-
den vaak gebruikt binnen het kader van instrumenteel handelen. Een manager die de
pretentie heeft een medewerker datgene te kunnen laten doen wat hij of zij wil, zal
zeggen dat hij of zij medewerkers kan ‘aansturen’. Die medewerkers worden daarmee
niet zelf als actor beschouwd met eigen wensen en belangen. Instrumenteel handelen
is resultaatgericht. Het bereiken van het doel van de organisatie of de manager staat
voorop. Aandacht voor de relatie tussen de handelende manager en de aangestuurde
medewerker is er niet of nauwelijks. In de traditionele of cybernetische controlemo-
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dellen van Hofstede en de codrdinatiemechanismen direct toezicht, sturing op output
en standaardisatie van werkprocessen van Mintzberg vinden we veel terug van het ins-
trumenteel handelen. Hierin wordt immers verondersteld dat door systematisch
ingrijpen een manager het gedrag van medewerkers in een organisatie kan sturen of
beinvloeden. Cultuurinterventie ingegeven vanuit een instrumenteel handelingscon-
cept gaat uit van de vraag “hoe krijg ik greep op de cultuur van mijn organisatie”
(Tennekes, 1995, p. 155). Of, met andere woorden, hoe kan ik via bepaalde instru-
menten de cultuur van de organisatie doelgericht veranderen.

De handelingsmodaliteit die precies tegengesteld is aan het instrumentele handelen is
het communicatieve handelen. Hier is de handeling niet gericht op het bereiken van
een vooraf vastgestelde doelstelling of een vooraf bepaald resultaat van een proces. Er
wordt gestreefd wordt naar uitwisseling, gedachtenvorming en uiteindelijk overeen-
stemming over de doelen die men zich in het gemeenschappelijk handelen stelt. In
het communicatieve handelen wordt niet uitgegaan van tegenstellingen of belangen-
conflicten, maar van collegialiteit en gelijkwaardigheid. De organisatie wordt niet als
instrument maar als gemeenschap beschouwd. De doelen die men zich stelt komen
voort uit open communicatie tussen alle leden van die gemeenschap. Als managers
besluiten dat er “meer gecommuniceerd moet worden” en de leden van hun organisa-
tie uitnodigen om “de hei op te gaan voor een vrije gedachtenwisseling” dan kan het
zijn dat ze daarmee inderdaad een discussic bedoelen die werkelijk open is, maar niet
vrijblijvend, want wel degelijk gericht op het bereiken van overeenstemming over de
vraag waar het met de organisatic naar toe moet. Cultuurinterventie via de weg van
het communicatieve handelen heeft het karakter dat wordt weergegeven in de vraag:
“hoe komen we tot een cultuurdiagnose die door de hele organisatie wordt herkend
en tot probleemoplossingen die door de leden van de organisatic worden gedragen”

(Tennekes, 1995).

Bij het strategisch handelen staan de doelen die men zich stelt weliswaar van te voren
vast, maar er is wel ruimte voor overleg en samenwerking. Vanuit het perspectief van
het strategisch handelen ziet de organisatic eruit als een politicke arena die wordt
beheerst door belangentegenstellingen. De manager heeft weliswaar een helder doel
voor ogen, maar hij of zij weet dat de andere actoren in de organisatie hun eigen
belangen hebben en hun eigen waarden en normen aanhangen en niet zo maar zullen
doen wat de manager wenst. Daarom is het zaak een goede strategie te kiezen en zorg-
vuldig af te wegen hoe de andere actoren tot het vertonen van gewenst gedrag kun-
nen worden aangezet. Het tegemoet komen aan de belangen van de andere actoren is
hiervoor een vereiste. Een manager die uitgaat van strategisch handelen, zal werken
vanuit de idee dat over elke centimeter terreinwinst op het gebied van sturing al dan
niet openlijk onderhandeld zal moeten worden. Cultuurinterventie vanuit het per-
spectief van strategisch handelen gaat uit van de vraag “hoe krijg ik de leden van een
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organisatie waar ik ze in culturele zin hebben wil” (Tenneckes, 1995). Verondersteld
wordt dat de manager weet waarheen de weg leidt, maar dat hij of zij de mensen dat
nog moet laten geloven.

De grenzen tussen strategisch, communicatief en instrumenteel handelen zijn niet
scherp. In elke organisatie wordt vanuit elk perspectief gewerkt en ook zal elke
manager meerdere handelingsmodaliteiten tot zijn of haar persoonlijke uitrusting
kunnen rekenen. Bij cultuurinterventie wordt dikwijls van meerdere uitgangspunten
tegelijk gebruik gemaake. Dit geldt zowel bij interventies waarbij de functionaliteit
van een cultuurpatroon wordt aangepake, als wanneer gewerkt wordt aan een verho-
ging van de culturele consistentie. Sommige auteurs wijzen op het belang om bij cul-
tuurinterventie alles tegelijk te doen: én te communiceren én strategisch te manoeu-
vreren én met de vuist op tafel te slaan. Toch zijn de handelingsmodaliteiten ondanks
de vage grenzen tegelijk ook wezenlijk verschillend. Ze gaan uit van een ander per-
spectief op mensen en organisaties.

11.4 Verhogen van de functionaliteit van de cultuur

We hebben kunnen zien dat sommige elementen van het cultuurpatroon van de poli-
tie Kennemerland disfunctioneel zijn voor het geven van sturing. Door een onduide-
lijke doclstelling en door de grote mate van culturele inconsistentie bij de politie
Kennemerland bleken enkele cultuurkenmerken in samenhang met andere tot dis-
functionaliteit te leiden. Wat is hier nu aan te doen, uitgaande van de drie hande-
lingsmodaliteiten die we bij cultuurinterventie kunnen onderscheiden?

Al eerder is opgemerkt dat veel auteurs van (wetenschappelijke) management-
literatuur en organisatieadviseurs methoden of instrumenten voor cultuurinterventie
benoemen, maar dat geslaagde succesrecepten of echte variatie op bekende thema’s
ontbreken. Schein (1992) geeft in zijn boek ‘Organizational Culture and Leadership’
een recent en zeer compleet overzicht van cultuurinterventiemethoden. Uit zijn
inzichten put ik hier voornamelijk. Daarbij maak ik aanvullingen op grond van het
werk van Tennekes (1995) en van Sanders en Neuijenst (1989). Voor een bespreking
van cultuurinterventie vanuit het perspectief van het strategisch handelen ga ik tevens
te rade gaan bij een organisatiestrateeg bij uitstek: Pfeffer (1981). We kunnen zoals
gezegd drie soorten cultuurinterventie onderscheiden, elk corresponderend met één
van de drie handelingsmodaliteiten. Hierna behandel ik die instrumenten en strate-
gieén voor cultuurinterventie, die zijn gericht op het verhogen van de functionaliteit
van de cultuur. Het beinvloeden van de culturele consistentie in een organisatie komt
daarna aan bod.
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Verhogen van functionaliteit via instrumenteel handelen

De meest instrumentele vormen van cultuurinterventie zijn die situaties waarbij het
topmanagement van een organisatie besluit bewust over te gaan tot een grootschalig
en gepland cultuurveranderingstraject. Schein spreeke hierbij van een ‘klinische’ aan-
pak, die het beste door het management, eventueel onder begeleiding van externe
adviseurs, uitgevoerd kan worden. Voor een dergelijke bewuste cultuuromslag is het
nodig dat er een diagnose van de huidige en de gewenste cultuur wordt gemaakt.
Vervolgens zijn er diverse methoden om een cultuuromslag te laten plaatsvinden.
Opmerkelijk is dat bij een beschrijving van deze instrumentele vormen van cultuur-
interventie, vooral het proces beschreven wordt waarlangs de interventie moet verlo-
pen, in plaats van het resultaat. Zo wijst Schein op het belang dat in groepssessies de
huidige cultuur met medewerkers wordt bediscussieerd, kennis over cultuurverande-
ring wordt gegeven door een expert en gezamenlijk de nieuwe gewenste cultuur wordt
doorgesproken. Er zijn veel voorbeelden te geven waarbij een dergelijke geplande
vorm van cultuuromslag wordt toegepast. Zo waren er de bekende ‘hangar’ bijeen-
komsten van de KLM, waarbij in de enorme Boeing-hangars de nieuwe normen en
waarden over klantvriendelijkheid werden uitgedragen. Een kleinschaliger voorbeeld
is de invoering van de zogenaamde ‘cultuurcursussen’ van de politic Amsterdam-
Amstelland, waarbij door verschillende medewerkers in de organisatie de gewenste
normen en waarden op een bepaald terrein worden uiteengezet. Medewerkers die de
cursus hebben doorlopen ontvangen een gouden speldje, dat zij zichtbaar dragen. Een
bekend model in dit verband is het zogenaamde 7-krachten model van organisatiead-
viesbureau Berenschot, waarbij middels zeven stappen een oude cultuur wordt ont-
bonden, een nieuw alternatief wordt gegeven en de nicuwe cultuur wordt bestendigd
(Berenschot projectteam cultuur, 1988 in Sanders en Neuijen, 1989). Bij dergelijke
grootschalige cultuuromslagprocessen wordt vrijwel altijd op velerlei manieren
gebruik gemaakt van het uitdragen van mission statements. Het nadenken over en
ontwikkelen van een bedrijfslogo, inclusief huisstijl en beeld of wandschildering is
daar cen goed voorbeeld van. Tennekes wijst in dit verband nog op een mogelijk
gebruik van technieken uit de reclamebranche voor het overbrengen van de missie of
cultuurboodschap (1992, p. 156). Vorenstaande grootschalige cultuurveranderinggs-
trajecten worden gekenmerkt door een sfeer van overtuigen, ‘bekeren’ of zelfs ‘brain-
washen’ss.

Naast deze geplande en directe vormen van cultuurinterventie vanuit een instrumen-
teel handelingsperspectief, zijn er ook methoden en instrumenten die weliswaar
bewust en gepland, maar wel via een omweg ingezet kunnen worden om de cultuur
te veranderen vanuit hetzelfde instrumentele perspectief. Deze indirecte methoden
voor cultuurinterventie zijn minder veelomvattend dan de hiervoor genoemde cul-
tuurveranderingstrajecten en bestrijken vaak een deelterrein van de organisartie.
Schein geeft een goed overzicht van deze indirecte mogelijkheden voor cultuurbein-
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vloedingse. De indirecte methoden voor cultuurinterventie kunnen in drie typen wor-
den ingedeeld. Ten eerste zijn er de reguliere personeelsinstrumenten die, door
bewust naar cultuuraspecten te kijken, ingezet kunnen worden voor cultuurverande-
ring. Dit zijn bijvoorbeeld het loopbaanbeleid, selectiebeleid (‘aanhangers van de
nieuwe cultuur gaan voor bij interne sollicitaties’), beoordelings-, sanctionerings- en
beloningssystemen. Andere instrumenten voor cultuurinterventie volgen de interes-
sante omweg van de structuur. Door structurele reorganisaties, verschuiven van men-
sen op strategische posities en het introduceren van nicuwe sturingsinstrumenten of
andere technologieén zal de cultuur zich langzaam aanpassen aan de veranderde exter-
ne omgeving. Ten derde zijn er de meer symbolische vormen van indirecte cultuur-
interventie. Hierin is de rol van het topmanagement (of van de leider volgens Schein)
van groot belang. Voorbeelden zijn de vormgeving van gebouwen en materialen, het
bewust creéren van helden, het verspreiden van mythen en verhalen waarin de nieu-
we cultuuraspecten hoog in het vaandel staan en tot succes leiden, het introduceren
van rituelen en symbolen, het strategisch verdelen van financiéle middelen, het schen-
ken van positieve aandacht aan dragers van de nieuwe cultuur en last but not least het
voorleven van het gewenste voorbeeldgedrag door de leiding.

Verhogen van functionaliteit via strategisch handelen

Waar bij het instrumentele handelen de aandacht van de verandermanager primair
gericht is op het toebrengen van een schot midden in de roos van de cultuur, wordt
bij strategische cultuurinterventie de omweg van de politicke processen gekozen. Het
gaat er om, met de Winstverwachtingen van mee- en tegenspelers te spelen. Hiervoor
zijn kennis van individuele- en groepsbelangen en kennis van de regels van het orga-
nisatiepoliticke spel die in de organisatie of in een subgroep gelden van essentieel
belang. Tennekes schrijft hierover het volgende:

“Men probeert in dat geval via de weg van macht en
belang het verloop te beinvioeden van de com-
municatieprocessen door middel waarvan cultuur worde
voortgebracht. De vraag hoe men die medespelers ertoe
kan krijgen hun bandelen te baseren op andere werkelijk-
heidsconcepties, andere waarden en andere gedragscodes
dan tot dan toe gebruikelijk, wordt beantwoord in termen
van het verleiden en overtuigen van mensen door een stra-
tegisch gebruik van de machtsmiddelen en hulpbronnen
die men ter beschikking heeft. (...) Het uitgangspunt bij
deze interventiesirategie is de gedachte dar mensen veelal
geneigd zijn hun ideeén in overeenstemming te brengen
met hun belangen. Via de weg van belangen kan men die
ideeén heel doelgericht proberen te beinvioeden. Door



— 236

manipulatie van belangen kan men mensen tenslotte tot
andere gedachten brengen.”

(Tennekes, 1995, p. 157)

De methoden en instrumenten ten behoeve van cultuurinterventie langs de strategi-
sche weg kunnen in een viertal categorieén worden onderverdeeld. Ten eerste zijn er
de formele machtsmiddelen die ingezet kunnen worden. Het gaat hier met nadruk
om geformaliseerde machtsmiddelen, wat impliceert dat deze ter beschikking staan
van de meest machtigen in de organisatie: het topmanagement. De top kan trachten
het spreken van sommigen te temperen en van anderen aan te moedigen door men-
sen met de juiste opvattingen naar voren te schuiven, uit te nodigen voor lezingen,
naar interessante posities te verplaatsen, meer budgetten te geven of materieel gewin
of macht in het vooruitzicht van sommige medewerkers te stellens” om op die manier
de gewenste cultuuruitingen hoorbaar te maken. Ten tweede is er de strategie van par-
ticipatie (Bowman en Asch, 1992 in Tennekes, 1995). De strategic van participatie
neemt een interessante positie in binnen de strategische cultuurinterventiemethoden.
Op zich zou namelijk verondersteld kunnen worden dat participatie (bijvoorbeeld
meepraten door medewerkers van de werkvloer over veranderingen) een vorm van
communicatief handelen is. Echter, de inzet van de participatic is niet altijd om tot
consensus te komen of een vrije gedachtenwisseling op gang te brengen, maar veelal
om weerstand tegen veranderingen te verminderen. De participatic of het overleg is
dan ingegeven vanuit een strategische overweging. Strategisch ingezette participatie
kunnen we beschouwen als het spelen met de behoefte aan status van werknemers
door het management. Door werknemers het gevoel te geven dat ‘er naar ons geluis-
terd wordt” of dat ‘we serieus genomen worden’, zal de neiging verminderen om de
eigen culturele en politieke verworvenheden te beschermen. Exemplarisch in dit ver-
band is het functioneren van medezeggenschapsraden en ondernemingsraden.
Dikwijls wordt door de achterban van de ondernemingsraad, de uitvoerende mede-
werkers, het verwijt geuit tegen de afgevaardigden in de ondernemingsraad dat ‘er
wordt geheuld met de top’.

Naast formele machtsmiddelen, staan de manager (en trouwens iedere medewerker)
ook nog een tal van andere manieren ofwel informele middelen ter beschikking om
de verhoudingen in de sociale structuur te wijzigen en zo het cultuurpatroon te bein-
vloeden. Pfeffer heeft een boek geschreven over organisatiepolitiek, waarin tal van der-
gelijke informele middelen om de sociale structuur en de daarmee gepaard gaande
cultuurkenmerken te wijzigen beschreven staan (1981). De door hem beschreven
‘trucs’ variéren van het plaatsen van een bureau voor een raam of grote lamp, zodat
elke bezocker die binnenkomt verblind wordt en daardoor onhandig optreedt wat de
macht van de wachtende manager vergroot, tot het inhuren van externe adviseurs met
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het doel meer elan aan de eigen ideeén te geven. Met deze informele machtsmiddelen
kan zowel de eigen macht of status vergroot worden als ook die van andere actoren
worden verkleind of vergroot. Het verspreiden van roddels over iemand is een goed
voorbeeld van hoe de status van een actor door anderen verkleind kan worden.

Verhogen van functionaliteit via communicatief handelen

De mogelijkheden cultuurinterventie toe te passen middels zuiver communicatief
handelen zijn beperkt. Immers, zodra een manager besluit tot cultuurinterventie en
een beeld heeft van de richting waarin de cultuur moet veranderen, is er al geen spra-
ke meer van open communicatie over de doelen van het gemeenschappelijk handelen.
Het optreden van de manager krijgt dan al snel de vorm van instrumenteel- of strate-
gisch handelen. Toch komt communicatief handelen binnen cultuurveranderingstra-
jecten wel voor.

Een vorm van cultuurverandering via communicatief handelen, is te vinden binnen
die situaties waarin stappen worden ondernomen om verandering te bewerkstelligen,
waatbij de verandering doel op zich is en de uitkomst van de verandering niet voor-
af wordt vastgesteld. Deze situatie kan zich voordoen na een ingrijpende (culturele)
crisis in een organisatie. Zo zijn er binnen de Nederlandse politic en ook binnen de
politie Kennemerland nog tijdens de parlementaire enquéte naar opsporingsmetho-
den en het functioneren van de CID Kennemerland werkgroepen opgezet, om tot
‘een nieuwe CID-cultuur te komens#’. De uitkomst van dat proces stond werkelijk
open. De enige opgave van de werkgroepen was om ervoor te zorgen dart ‘de toekomst
beter wordt’. Natuurlijk zullen naarmate de werkgroepen langer functioneren ook
hier belangentegenstellingen en groepsdynamische processen gaan optreden, waar-
door het communicatieve handelen van de deelnemende actoren uiteindelijk ook tot
strategisch handelen zal verworden.

Ook is er sprake van communicatief handelen in die gevallen dat de cultuur-
interventic er op gericht is dat het communicatieve handelen in de organisatie moet
toenemen. Een goed voorbeeld hiervan zijn de acticonderzocken van Roobeek (in:
Schuit, 1992), waarbij zij in het project ‘strategisch management van onderop” werk-
nemers uit alle hiérarchische lagen van verschillende soorten organisaties het strate-
gisch beleid van de eigen organisatie vast laat stellen, met groot succes. Ook het instal-
leren van zelfsturende teams in organisaties gaat gepaard met communicatief hande-
len binnen die teams. Daarbij moet wel weer de kanttekening geplaatst worden dat de
introductie en besluitvorming van de zelfsturende teams gepaard zullen gaan met de
nodige instrumentele en strategische tacticken.
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Een laatste verschijningsvorm van communicatief handelen tijdens cultuurinterventie
zijn communicatieve momenten tijdens strategische of instrumentele cultuurinter-
venties. Bij strategische cultuurinterventie is het doel van participatie en overleg stra-
tegisch van aard. Het doel is om de medewerker te overtuigen of liefst zichzelf te laten
overtuigen van de zinvolheid van een nieuw cultuurpatroon. Het is echter niet uit te
sluiten dat tijdens dit overleg of participatieproces ook het ‘object’ van deze strategie
zijn argumenten en meningen naar voren zal dragen, waardoor momenten van écht
gelijkwaardig overleg bereikt kunnen worden. En dan geen geveinsde gelijkwaardig-
heid vanuit strategische overwegingen, maar een werkelijk beluisteren van elkaars
argumenten. Een soortgelijk fenomeen kan zich voordoen tijdens het instrumenteel
handelen.

Samenvattend kunnen we zeggen dat er diverse methoden en instrumenten voor cul-
tuurinterventie zijn, waarbij verhoging van de functionaliteit van het cultuurpatroon
het doel is. Daarbij wordt met behulp van het instrumentele handelen directe en
geplande interventie gepleegd in het cultuurpatroon, binnen het strategisch handelen
wordt de weg van het spelen met winstverwachtingen bewandeld en overleg en con-
sensus vormen de basis bij cultuurinterventie volgens de communicatieve handelings-
modaliteit.

11.5 Verhogen van de consistentie van de cultuur

Er zijn twee manieren om de cultuur te veranderen in een richting die door het
management van een organisatic meer gewenst is. Ten eerste via de weg van het ver-
hogen van de functionaliteit van het cultuurpatroon, hieraan heb ik de vorige para-
graaf gewijd. Ten tweede door middel van het verhogen van culturele consistentie in
de organisatie en het streven naar gelijke winstverwachtingen. Wanneer de culturele
consistentie in een organisatie verhoogd wordt, zullen die cultuurkenmerken die op
zich functioneel zijn, maar in combinatie met een cultuurpatroon van een andere sub-
groep disfunctioneel ten behoeve van sturingsprocessen, verminderd worden in aan-
tal of in mate van importantie. Verder kunnen communicatieverschillen en sturings-
perikelen afnemen die zijn ontstaan, doordat er verschillende culturen op de diverse
hiérarchische echelons zijn. We hebben geconstateerd dat subculturele verschillen zich
in ruime mate voordoen bij de politie Kennemerland. Reden om hier aandacht te
besteden aan de mogelijkheden voor cultuurinterventie gericht op het vergroten van
culturele consistentie.

In deel twee is aan de orde geweest hoe culturele inconsistentic ontstaat en in stand
wordt gehouden, zowel in algemene zin als specifiek voor de politie Kennemerland.
Als oorzaken voor het ontstaan en blijven bestaan van subculturen zijn genoemd: het
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werken met een verschillende taakstelling of zelfs een verschillende doelstelling, het
werken in verschillende omgevingstypen, het ontbreken van voldoende mogelijkhe-
den voor interactiec (communicatie en fysicke nabijheid), het hebben doorlopen van
verschillende enculturaticprocessen en een verschillend winststreven in het
organisatiepoliticke spel. Tk ga hier op zoek hier naar manieren om culturele conver-
gentie tot stand te brengen, met andere woorden een beweging op gang te brengen
waarbij subculturele verschillen verminderd worden. Uitgangspunt hierbij is dat het
wegnemen of verminderen van de oorzaken voor culturele inconsistentie een proces
van convergentie op gang zal brengen. Hierna bespreek ik mogelijkheden daartoe,
waarbij ik weer gebruik maak van de indeling in instrumenteel, strategisch en com-
municatief handelen. Daarbij moet ik overigens de kanttekening maken dat veel min-
der theorievorming, modellen en instrumenten voorhanden zijn voor het verminde-
ren van culturele inconsistentic dan voor het interveniéren op de functionaliteit van
het cultuurpatroon. Het grootste deel van de hier besproken methoden is dan ook
niet afkomstig uit de literatuur, maar breng ik zelf in, door middel van het doorrede-
neren over de oorzaken van culturele inconsistentie in organisaties.

Verhogen van consistentie via instrumenteel handelen

Een oorzaak voor het ontstaan en bestaan van subculturen die lastig is om op in te
grijpen, is die van een verschillende taakstelling van de diverse medewerkers in een
organisatie. Doordat medewerkers zich met verschillende taken bezighouden, ervaren
zij andere problemen en komen zij andere zaken tegen die in hun ogen belangrijk zijn.
Zo ontwikkelen groepen medewerkers een eigen cultuurpatroon verschillend van dat
van groepen collega’s met andere taken. Verschillende taakstellingen met daarbij een
afwijkend cultuurpatroon, vinden we in alle organisaties. Diversiteit in taakstelling is
gangbaar en wordt veroorzaakt door regionale verschillen, door het werken aan een
diversiteit van producten, door een hoge mate van taakspecialisatie (waardoor bij-
voorbeeld het bekende communicatieprobleem tussen verkopers en productiemede-
werkers ontstaat) of door hiérarchische gelaagdheid, zoals bij de politie Kennemerland
duidelijk waarneembaar is. Interveniéren met het doel tegenstellingen tussen sub-
groepen te verkleinen is niet onbeperkt mogelijk via het, vanuit een instrumenteel
perspectief, wijzigen van taakstellingen. Immers, er zijn nu eenmaal verschillende
taken die uitgevoerd moeten worden in elke organisatie en een volledig eenvormige
taakstelling van alle medewerkers is onmogelijk. Toch zijn beperkte aanpassingen wel
denkbaar. Wanneer taakstellingen van medewerkers meer eenvormig gemaakt wor-
den, wordt eigenlijk gebruik gemaakt van de indirecte methode van het veranderen
van de structuur. Taakstellingen kunnen meer eenvormig worden gemaakt door mid-
del van het toepassen van taakverruiming. Taakverruiming houdt in dat een mede-
werker meer verschillende soorten activiteiten gaat verrichten, waardoor zijn of haar
takenpakket wordt verbreed en zo de verkokering van taken in een organisatie
afneemt. Een voorbeeld van taakverruiming bij de politie is het creéren van een brede
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basispolitiefunctie, waarbij agenten nu ook taken uitvoeren, die voorheen door spe-
cialistische afdelingen zoals de recherche werden behandeld. Taakverruiming is een
bruikbaar middel om cultuurverschillen tussen hiérarchisch horizontaal gedifferen-
ticerde subgroepen te verminderen. Een tweede middel hiervoor is het werken met
kerntaken. Door het bepalen van kerntaken aan de hand van de tockomstvisie van de
organisatie en het afstoten van allerhande bijkomende en ondersteunende activiteiten
wordt het takenpakket van medewerkers binnen de organisatie eenvormiger.

Om verticale cultuurverschillen tussen de verschillende hiérarchische lagen te ver-
minderen, in plaats van cultuurverschillen op horizontaal niveau, is een veel toege-
paste methode het ‘platter maken’ van de organisatie door het aantal hiérarchische
niveaus te verminderen. Het platter maken van de organisatie geeft echter geen
garantie dat alle cultuurverschillen verdwijnen. Immers, door het platter worden van
de organisatie kan de culturele afstand tussen de verschillende subgroepen ook juist
toenemen, doordat het maken van een culturele vertaalslag door managers van tus-
senliggende niveaus niet meer mogelijk is.

Wanneer het eenvormiger maken van de taakstelling via structuurverandering niet
mogelijk is, wordt dikwijls veel aandacht besteed aan het verwijzen naar het mission
statement of organisatiedoelstellingen. De achterliggende gedachte hierbij is dat het
niet uitmaakt dat medewerkers verschillende taken uitvoeren, als zij maar doordron-
gen zijn van het feit dat ze gezamenlijk werken aan een bepaald product of dienst en
helder voor ogen hebben waarom hun taak belangrijk is. De manier om medewerkers
hiervan te doordringen is in de vorige paragraaf al genoemd. Door grootschalige tra-
jecten wordt de mission statement gecommuniceerd, met gebruikmaking van allerlei
moderne communicatictechnieken, met het doel subculturele tegenstellingen te mini-
maliseren. Er is immers nog maar plaats voor één soort gedachtengoed, namelijk het
cultuurpatroon dat het verwezenlijken van de organisatiedoelstellingen ondersteunt.
Deze instrumentele aanpak, waarbij zowel de gewenste, functionele nieuwe cultuur
wordt neergezet als ook gelijktijdig de subculturele inconsistentie wordt geélimineerd,
is wat in de literatuur vaak wordt aangeduid met het bewerkstelligen van een ‘sterke’
organisatiecultuur.

Verhogen van consistentie via strategisch handelen

Hec strategisch handelingsperspectief biedt relatief veel mogelijkheden om culturele
consistentie te bevorderen. Juist in het geval dat culturele diversiteit is ontstaan ten
gevolge van belangentegenstellingen of door het hanteren van verschillende winstver-
wachtingen van medewerkers binnen het organisatiepoliticke spel, kan worden
getracht die winstverwachtingen meer op één lijn te krijgen en zo culturele tegenstel-
lingen te overbruggen. Het bewust, op een strategische wijze de winstverwachting van
medewerkers en hun belangen beinvloeden om zo cultuurinterventie te plegen, noem
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ik het manipuleren van winstverwachtingen in het organisatiepoliticke spel. Het
manipuleren van winstverwachtingen en daarmee het beinvloeden van de inzet en de
rol van medewerkers binnen het organisatiepoliticke spel kan op twee manieren
plaatsvinden, namelijk via de weg van culturele vertaling en door nieuwe belangen in
het politieke spel te introduceren.

Allereerst icts over de eerste mogelijkheid. Zoals we zagen zijn bekende gevolgen van
culturele inconsistentie onbegrip, communicatiestoornissen en weerstanden tussen de
dragers van de verschillende cultuurpatronen. Om deze negatieve gevolgen bij cultu-
rele inconsistentie te verminderen kan getracht worden door middel van ‘culturele
vertalingen’ de belangen van de ene subgroep te vertalen in de culturele taal van de
andere subgroep. Een voorbeeld van een culturele vertaling uit een heel andere soort
organisatie dan de politie is het volgende. Wanneer de haringstand afneemt, kan aan
vissers verteld of voorgeschreven worden dat zij minder haring mogen vangen, omdat
de Europese commissie dat nu eenmaal voorschrijft en internationale verdragen
anders op het spel komen te staan. Zo'n juridische taal staat echter dwars op de “vrije
jongens cultuur van veel vissers. Vissers zijn geneigd internationale verdragen en de
daaruit voortvloeiende regelgeving te zien als een product van bureaucraten die ver
van het harde, echte leven comfortabel achter hun bureaus dingen uitdenken waar
niemand behoefte aan heeft. Wanneer echrer in een gesprek met de vissers uiteenge-
zet wordt dat het zo slecht gesteld is met de haringstand dat over een aantal jaren het
vissen naar haring onmogelijk zal worden, zal op meer begrip van de vissers gerekend
kunnen worden en zal wellicht ooit het toezien op een goede visstand een vast onder-
deel van het cultuurpatroon van de vissers worden. Ook binnen de politie kunnen we
ons voorbeelden voorstellen. Culturele divergentie ontstaat of verergert doordat
medewerkers op een bepaald hiérarchisch niveau een beroep doen op een niet-
bestaande winstverwachting van medewerkers op een ander hiérarchisch niveau.
Wanneer bijvoorbeeld een management cop tegen een groep agenten zegt dat het
goed is om solosurveillance in te voeren, omdat de scoringskansen van het team in het
korps worden vergroot, zullen de street cops waarschijnlijk reageren met de opmer-
king ‘hij of zij is op carriere uit’, wat dan beslist niet positief bedoeld is. In de ogen
van agenten is externe profilering of het streven naar matericel gewin door individu-
en immers niet interessant of zelfs verwerpelijk. Wanneer de management cop echter
zal weten te ‘verkopen dat alleen agenten met de nodige moed, fysieke kracht, lef en
ervaring (kenmerken die status geven aan een agent) ingezet kunnen worden bij solo-
surveillance, doet hij of zij een beroep op het streven naar status van de street cops en
zal de invoering van solosurveillance beslist op een enthousiaster onthaal kunnen
rekenen. Bij een culturele vertaling is het zaak de belangen en culturele werkelijk-
heidsconcepties van de ene persoon of groep te vertalen naar de culturele concepties
en belangen van de andere persoon of groep. Zo ontstaat een gemeenschappelijk
belang, ofschoon de inzet van het organisatiepoliticke spel en de culturele achrter-
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gronden van beiden nog steeds verschillen. Managers zouden kunnen leren dergelijke
culturele vertalingen te maken. De rol van het middenmanagement is hier essentieel
in.

Een andere manier om de winstverwachting van medewerkers te kunnen manipule-
ren bestaat uit het geven van andere stimuli aan medewerkers, opdat hun winststre-
ven en het cultuurpatroon zullen veranderen. Het is daarbij van belang dat er daad-
werkelijk nieuwe kansen en mogelijkheden voor een bepaalde groep medewerkers
gecregerd worden. Van deze vorm van manipulatie van winstverwachtingen zijn in alle
facetten van het maatschappelijk leven voorbeelden te over. Steeds als een groep men-
sen een andere groep mensen probeert te ontwikkelen of culturele normen en waar-
den tracht te veranderen, wordt van deze techniek gebruik gemaakt. Een voorbeeld
dat letterlijk op straat ligt is het opstarten van de zogenaamde ‘Daklozenkrant’, waar-
bij daklozen een krant verkopen en een deel van het geld mogen houden. Door een
simpele actie om het perspectief op enig materieel gewin te vergroten verandert de
perceptie van de dakloze verkopers: men gaat zich anders kleden, wassen en tracht
weer in contact met mensen te komen. Ook bij de politie wordt gebruik gemaakt van
deze vorm van strategische cultuurinterventie. Vaak gebeurt dit onbewust. Een voor-
beeld is, dat agenten die doorgaans het verkrijgen van status als inzet in het politieke
spel kiezen, opeens belangstelling krijgen voor macht en materieel gewin wanneer
nieuwe functies gecreéerd worden. Niet alleen op uitvoerend niveau is manipulatie
van winstverwachting mogelijk. Wanneer het al dan niet goed functioneren van poli-
cy cops niet meer zou athangen van de mate waarin zij zich succesvol extern repre-
senteren, maar van de wijze hoe zij de interne organisatie van hun korps voeren, zul-
len policy cops andere culturele werkelijkheidsconcepties gaan aanhangen. Zij zullen
dan ook ander gedrag gaan vertonen en waarschijnlijk de cultuur van de management
cops dichter benaderen. Het geven van stimuli om daarmee de winstverwachting in
het organisatiepolitieke spel te wijzigen, kan geschaard worden onder het strategisch
handelen. Immers, cultuurinterventie wordt bewerkstelligd door de weg van de orga-
nisatiepolitiek te bewandelen. Voor de uitvoering van de strategische plannen echter
(het geven van de stimuli) wordt weer gebruik gemaakt van instrumenten zoals struc-
tuurverandering (creéren van nieuwe functies), personeelsinstrumenten (functione-
ringssystemen en beoordelingen) en financieel management (gewijzigde budgetten en
bevoegdheden). Bij de uitvoering van de strategische manipulatie van winst-
verwachtingen is er dan ook sprake van overlap met de instrumentele vormen van cul-
tuurinterventie.

Een vorm van strategisch handelen die lijkt op het manipuleren van winst-
verwachtingen van medewerkers, is het in contact brengen met een externe omge-
ving. Wanneer culturele inconsistentie is ontstaan als gevolg van een verschillende
externe omgeving van groepen medewerkers, kan getracht worden de externe omge-



—— 243

ving of bijvoorbeeld de klantenpopulatie van de ene subgroep, deel te gaan laten uit-
maken van de belevingswereld van de andere subgroep. Zo hebben bijvoorbeeld in het
universitair onderwijs de bestuurders nauwelijks contact met studenten. Toch willen
zij onderwijzend personeel kunnen aanspreken op onderwijsactiviteiten en beleid
kunnen afstemmen op meningen van studenten. Door het houden van onderwijseva-
luaties komen bestuurders in contact met de klant: de studentenpopulatie. Dergelijke
middelen kunnen strategisch ingezet worden om culturele werkelijkheidsconcepties
meer eenvormig te maken. Zo zou het mogelijk zijn de externe druk die wordt erva-
ren door policy cops, door te geven aan management cops, door een soortgelijk poli-
tick systeem van afrekenen te hanteren als het systeem waarmee de policy cops zelf
geconfronteerd worden. Een gevolg zou kunnen zijn dat management cops zich meer
op externe profilering zullen gaan richten. Of een dergelijke interventie wenselijk is,
is hier niet aan de ordes. Dat culturele convergentie, evenals culturele divergentie een
natuurlijk proces is, dat zich ook zonder geplande strategische interventies voordoet,
blijkt uit de verzuchting van agenten dat policy cops ‘eens een nachtdienstje zouden
moeten meedraaien’. In feite wordt hiermee uitgedruke dat het goed zou zijn als poli-
cy cops eens de omgeving van de street cops zouden ervaren, om zo de cultuur van de
street cops beter te begrijpen en hiermee rekening te kunnen houden bij beleidsbe-
slissingen. Het principe van ‘management by walking around” en het verzorgen van
interne stages binnen een organisatie, zijn dan ook goede manieren om een meer ecn-
duidig beeld van de externe omgeving van de organisatie onder de diverse medewer-
kers te creéren.

Verhogen van consistentie via communicatief handelen

Waar bij het interveniéren op de functionaliteit van een cultuurpatroon het commu-
nicatieve handelen niet veel werd toegepast, is voor het bereiken van culturele consis-
tentie het communicatieve handelen juist uitermate geschike. Ten eerste kan door het
simpelweg vergroten van het aantal mogelijkheden om communicatie of fysicke
nabijheid te laten plaatsvinden culturele convergentie op gang gebracht worden.
Interactie tussen leden van verschillende subculturen levert immers een vermenging
van culturele werkelijkheidsconcepties op, of ten minste relativering van het eigen cul-
tuurpatroon. Mogelijkheden voor het intensiveren van communicatie of fysicke nabij-
heid zijn er legio: het organiseren van gezamenlijke cursussen voor medewerkers, een
andere indeling van het gebouw maken zodat mensen elkaar vaker tegenkomen, sta-
ges verzorgen over en weer op verschillende afdelingen en verschillende hiérarchische
niveaus, een nieuwsbrief uitgeven, het openstellen van een elektronisch prikbord via
het automatiseringsnetwerk etcetera. Aan intensivering van communicatie als vorm
van cultuurinterventic kleeft een risico. Wanneer alleen gebruik wordt gemaake van
het vergroten van het aantal interactiemomenten tussen leden van verschillende sub-
groepen, zonder dat ook andere middelen worden ingezet, kan een averechts effect
optreden. De andere subgroep kan dan als nog raarder en onaardiger beschouwd wor-
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den. Zo zijn de problemen bekend wanneer vanuit een goed bedoeld oogpunt van
integratie, autochtone en allochtone bewoners gemengd worden in een wijk, zonder
dat ook andere acties ter bevordering van integratie worden ondernomen. Binnen
korte tijd verharden de culturele tegenstellingen zich in plaats van dat er plaats is voor
wederzijds begrip.

Een ander middel om culturele convergentie te bereiken is het organiseren van een
meer gelijkvormig enculturatieproces. Bij de politie zijn de opleidingen van de street
cops en van de management cops en policy cops gescheiden en zeer verschillend.
Wanneer we daarentegen naar bijvoorbeeld het Canadese opleidingsmodel van de
politie kijken, zien we dat iedere medewerker dezelfde basismodules in een opleiding
volgt, waarna de opleiding voor policy cops en street cops vervolgens differentieert.
Hierdoor ontstaat in het begin van de opleiding een gemeenschappelijk enculturatie-
proces van politiemedewerkers op verschillende hiérarchische niveaus en met ver-
schillende horizontale taakspecialisaties. Nu in Nederland meer street cops met een
basispolitieopleiding worden toegelaten tot de politieacademie om een opleiding tot
management cop te volgen, zal ongetwijfeld meer culturele convergentie tussen street
cops en management cops ontstaan. De nieuwe lichting management cops is dan
immers vertrouwd met het cultuurpatroon van street cops, omdat zij zelf als street cop
hebben gewerkt. Het afschaffen van de internaatsvormen op de politieopleidingen
zou ook culturele convergentie op gang kunnen brengen. De enculturatieprocessen
grijpen door het afschaffen van de internaatsvorm minder diep in, in het leven van
een toekomstige politiemedewerker, waardoor het cultuurpatroon van het korps na
indiensttreding meer kans heeft het gedrag van de nieuwe agent te beinvloeden.

Samenvattend kunnen we zeggen dat er diverse methoden en instrumenten voor cul-
tuurinterventie zijn, waarbij getracht wordt cultuurverschillen te verkleinen. Hierbij
kan gekozen worden voor een instrumentele, strategische of communicatieve weg. In
deze en de vorige paragraaf heb ik diverse methoden en instrumenten voor cultuur-
interventie besproken. In figuur 9 zijn deze weergegeven in een schema.



—— 245

Verhogen van functionaliteit | Verhogen van consistentie
— grootschalige, geplande — eenvormigheid aanbrengen
veranderingstrajecten uitvoeren in taakstellingen
Instrumenteel — gebruik maken van — verminderen van het aantal
handelings- personeelsinstrumenten higrarchische niveaus
perspectief — structuurverandering toepassen | — werken met een missie of
— gebruik maken van symbolen heldere
organisatiedoelstellingen
— inzetten van formele — manipuleren van
machtsmiddelen winstverwachtingen door:
Strategisch — strategie van participatie maken van culturele
handelings- toepassen vertalingen
perspectief — gebruik maken van informele aanbieden van externe
trucs stimuli aan medewerkers
in contact brengen met
een externe omgeving
— momenten tijdens strategische | — vergroten van het aantal
en instrumentele interactie mogelijkheden
Communicatief cultuurinterventie — streven naar een
handelings- — streven naar verandering als gelijkvormig enculturatie-
perspectief doel op zich proces
— streven naar een toename van
het communicatieve handelen

Fig. 9. Mogelijkheden voor cultuurinrerventie
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12 Vergroten van het sturingspotentieel door de structuur en de inzet
van sturingsinstrumenten

In veranderingsprocessen is de dialectiek tussen structuur en cultuur binnen organisa-
ties een onmiskenbaar feit. Niet voor niets heb ik in het vorige hoofdstuk gewezen op
het feit dat veel cultuurinterventiemethoden gebascerd zijn op het strategisch gebruik
maken van structuurelementen. Organisatieveranderingen die zich beperken tot het
veranderen van het cultuurpatroon van medewerkers hebben weinig kans van slagen.
De hiérarchische structuur, de formele regelgeving, instrumenten voor personeelsbe-
leid zoals sanctionerings- en beloningssystemen en andere sturingsinstrumenten kun-
nen de ingezette cultuurverandering frustreren. Anderzijds is een eenzijdige aandacht
voor het aanbrengen van wijzigingen in de organisatiestructuur of in de keuze van stu-
ringsinstrumenten bij het bewerkstelligen van verandering ook ineffectief. In de prak-
tijk is vaak genoeg aangetoond dat bij grote reorganisatietrajecten weliswaar de samen-
stelling van de directie, het aantal medewerkers en de indeling van een organisatie
konden worden gewijzigd, maar dat oude werkwijzen van medewerkers daarmee niet
veranderden en dat succes niet gegarandeerd was. Ofschoon in theoretische beschou-
wingen en in de praktijk van management en advieswerk nog dikwijls een voorkeur
aan de dag wordt gelegd voor ofwel een structurele, danwel een meer culturele invals-
hoek, staat de notie dat zowel de structuur als de cultuur bij veranderingen tegelijk
aangepakt dient te worden nauwelijks meer ter discussie. Wanneer we de theoretische
inzichten in dit onderzoek beschouwen, is dit ook niet verwonderlijk. De cultuur en
de structuur van een organisatie staan in een dialectische verhouding ten opzichte van
elkaar. De structuur bepaalt de culturele grenzen bij verandering en de cultuur
begrenst de speelruimte bij structuurverandering.

Na de bespreking van de mogelijkheden van het vergroten van het sturingspotentieel
in organisaties vanuit de culturele invalshoek, zal ik in dit hoofdstuk de vraag beant-
woorden, welke mogelijkheden en onmogelijkheden er zijn om via de weg van de
structuur en de inzet van daarop gebaseerde sturingsinstrumenten, het sturingspoten-
tieel van managers te vergroten. Ik ga daarbij daarbij weer uit van de twee criteria voor
effectiviteit. Ik beschouw op welke manier een functionele structuur voor een organi-
satie bereikt kan worden en hoe inconsistentie in het gebruik van sturingsinstrumen-
ten en het ontstaan van disfunctionele hybride structuurtypen vermeden kan worden.
Ten eerste besteed ik echter ten aandachrt aan de vraag hoe het komt dat managers,
bestuurders en organisaticadviseurs geneigd zijn de structurele weg te bewandelen bij
organisatieveranderingen.
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12.1 Structuurverandering: ideaal of gemakzucht

In het vorige hoofdstuk heb ik stilgestaan bij de continue drang van mensen om orga-
nisaties te willen veranderen en in organisaticprocessen te willen ingrijpen. Frappant
is dat hierbij het aantal pogingen om verandering via de structurele weg te bewerk-
stelligen overheersend is. Ingrijpen in de structuur of het introduceren van nieuwe stu-
ringsinstrumenten en -concepten geniet de voorkeur van managers, organisatiekundi-
gen en externe adviseurs boven cultuurinterventie. Opvallend is dat in literatuur en in
de managementpraktijk de begrippen structuur en sturingsinstrumenten overeind blij-
ven, al is de invulling van die sturingsinstrumenten steeds verschillend. Dit terwijl de
‘zachte factor’ in de organisatie in de loop van de eeuw met steeds wisselende termen
is aangeduid, zoals met sfeer, cultuur, organisaticideologie, de menselijke factor,
human resources, arbeidsklimaat etcetera. Die zachte factor is blijkbaar minder grijp-
baar en wellicht daarom ook minder aantrekkelijk om de aandacht op te richten bij
organisatieveranderingen.

De aantrekkelijkbeid van de structuurbenadering

De gerichtheid op de structurele component bij organisatieveranderingen van
managers en organisatieadviseurs, kan grotendeels worden verklaard uit de manage-
mentcultuur zelf (Koot en Hogema, 1990). Deze komt voort uit het dominante wes-
terse denkpatroon waaraan ik in het vorige hoofdstuk gerefereerd heb. Managers wil-
len organisaties graag kunnen beheersen, willen het gevoel van controle ervaren en
streven naar snelle resultaten naar aanleiding van de eigen acties. Deze resultaatge-
richte rol van managers is vanuit historisch perspectief goed verklaarbaar. Controle en
beheersing van organisaties is tot nu toe de trend geweest. Veel managers zijn groot
geworden binnen een machinebureaucratische context, waar aandacht voor structuren
troef is. Bij structuurveranderingsprocessen is het mogelijk een duidelijk eind aan de
operatie aan te merken, al is dit soms geforceerd. Nadat het nieuwe organigram is
geschetst, mensen zijn afgevloeid, nieuwe functies zijn gecregéerd en nieuwe
verantwoordelijkheids- en bevoegdheidslijnen zijn vastgesteld, is de klus geklaard. Het
resultaat van de ingreep is zichtbaar en tastbaar. Eventueel komen medewerkers in
opstand, maar dan wel tegen concrete zaken, zoals de wijziging van hun functiebe-
schrijving, Dit in tegenstelling tot cultuurverandering, waarbij processen veel minder
voorspelbaar zijn, medewerkers roepen dat ‘het vroeger leuker was’ en er nooit een
duidelijk eindpunt aan de verandering te markeren is. De rol van de manager zoals we
die in westerse organisaties kennen¢ verhoudt zich slecht tot moeilijk grijpbare cul-
tuurveranderingsprocessen.

Een andere oorzaak voor de aantrekkelijkheid van de structuurbenadering bij veran-
deringen in organisaties, is dat de structuur meer dan de cultuur beschouwd kan wor-
den als een systeem buiten de manager zelf. Ofschoon een manager uiteraard deel uit
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maakt van de structuur van de organisatie, kan hij of zij als het ware naar beneden kij-
ken om te bezien waar wijzigingen nodig zijn. Cultuurverandering is echter minder
los te koppelen van de persoon van de manager zelf. Integendeel, het topmanagent in
een organisatie heeft veel invloed op het cultuurpatroon, al kan over de precieze mate
van invloed van het topmanagement op de organisatiecultuur nog geredetwist wor-
den. Het inschakelen van een extern adviseur bij cultuurveranderingsprocessen is dan
ook geen vreemde gedachte, omdat men dan als opdrachtgever niet buiten schot kan
blijven. Cultuurverandering impliceert dat het topmanagement bereid is ook de eigen
werkelijkheidsconcepties ter discussie te stellen en de nieuwe uitgedragen cultuurken-
merken feilloos na te levens2, hetgeen net als voor iedere andere medewerker geen een-
voudige opgave is. Werken aan cultuurverandering garandeert minder zichtbaar suc-
ces voor een manager. En aangezien de meeste managers ambitieus zijn, geven zij zich
dikwijls over aan de neiging om voor de makkelijker weg van de structuurverandering
te kiezen.

Voorkeur voor de structuurbenadering binnen de politie

Ook bij de politie is een voorkeur voor een structurele aanpak van veranderingen
waarneembaar. Op grote schaal hebben we dit kunnen zien bij de afgelopen groot-
scheepse reorganisatie van de polities. De landelijke aandacht in deze reorganisatie
was gericht op de vraag op welke wijze de oude rijks- en gemeentepolitiekorpsen in
overzichtelijke regiokorpsen ondergebracht konden worden. De aandacht van de
Nederlandse politietop ging uit naar de vraag wie de schaarser wordende topposities
in de nieuwe structuur zouden kunnen gaan bekleden. In een latere fase waren de per-
sonele bezetting, het aantal hiérarchische lagen, de mate van decentralisatie en func-
tiewijzigingen de voornaamste gespreksonderwerpen. Pas nu de reorganisatie is afge-
rond, zijn, er geluiden waar te nemen als ‘het echte werk moet nu beginnen’ en ‘nu de
cultuuromslag nog’si.

Op zich is de aandacht voor de structuurkant van de organisatie bij de politie opmer-
kelijk. Cultuur is binnen de politie immers geen onbekend begrip. Men spreeke veel-
vuldig (meestal in negatieve zin) over ‘het cultuurtje’. Maar wanneer de cultuur op
deze wijze wordt benoemd, spreekt daar ook gelatenheid of berusting uit. Blijkbaar
wordt de politiecultuur als een fenomeen beschouwd, waarop interventie onmogelijk
is en wordt deze als onvermijdelijk gegeven geaccepteerds. Een andere reden voor het
feit dat ook binnen de politie verandering meer in de structuur dan in de cultuur
wordt gezocht, is dat ook politiemanagers ambitieuze managers zijn. Het tastbaar wil-
len kunnen aantonen wat de eigen bijdragen aan veranderingen zijn, is voor policy
cops wellicht nog belangrijker dan voor de gemiddelde manager. Dit is niet verwon-
derlijk, wanneer we bedenken dat de cultuur van de policy cops gekenmerkt worde
door het willen innoveren en willen scoren ten opzichte van de buitenwache en ten
opzichte van andere korpsen.



—— 249

Dat wil echter niet zeggen dat cultuurbeinvloeding binnen de politie totaal geen aan-
dacht krijgt. Zeker na de IRT-affaire houden veel korpsen zich bezig met vraagstuk-
ken rondom ethiek en integriteit, onderwerpen die de cultuur van de politie onmis-
kenbaar raken. Kwaliteitsdenken en klantgerichtheid zijn andere items die steeds meer
terrein winnen en enkele korpsen introduceren een missie, ‘hartenkreten’ of beroeps-
codes. Deze onderwerpen worden nog weinig integraal aangepakt met managen of
sturen en vaak separaat behandeld. Daarnaast wordt dan een sturingsmodel of stu-
ringsconcept geintroduceerd, waarin een groot aantal sturingsinstrumenten wordt
benoemd zonder dat de organisatiecultuur explicier onderdeel uitmaake van het stu-
ringsconcept.

12.2 (On)mogelijkheden voor interventie in de structuur en door de inzet van stu-
ringsinstrumenten

Wie het vorenstaande leest, zou het vermoeden kunnen krijgen dat structuur-
verandering binnen organisaties een fluitje van een cent is. Niets is minder waar. Het
adequaat vormgeven van afdelingen, het efficiént inrichten van logistieke processen,
het creéren van flexibiliteit zijn grote opgaven. Ofschoon het een voordeel is dat er
zoveel literatuur en onderzoek over verandering van organisatiestructuren voorhanden
is, maakt deze overvloed aan denkrichtingen en aandachtspunten ook juist dat menig
manager door de bomen het bos niet meer ziet. Wanneer we nog eens terugblikken op
het werk van Mintzberg over organisatiestructuren, dan waren daarin nict alleen de
codrdinatiemechanismen relevant, maar juist ook de grote hoeveelheid parameters die
ten grondslag liggen aan de cotrdinatiemechanismen. Elk van dic parameters staat
model voor een dilemma waarmee een manager geconfronteerd wordt: moet er gecen-
traliseerd of juist gedecentraliseerd worden, hoeveel hiérarchische lagen zijn nodig, wat
is in een specifiek geval de maximale span of control, moet er worden gestuurd op out-
put of op outcome, zijn maar enkele voorbeelden van de vele hoofdbrekers waarop een
manager een antwoord moet vinden.

In dit prakdijkgerichte deel van deze studie sta ik niet bij al deze parameters stil.
Hieronder bespreek ik in meer algemene zin waar mogelijkheden en beperkingen lig-
gen om met behulp van de structuur en de inzet van sturingsinstrumenten het stu-
ringspotenticel binnen een organisatie te vergroten. Twee kenmerkende relaties tussen
structuur en andere elementen zijn daarbij van belang: de relatie tussen structuur en
macht en tussen structuur en cultuur.

De relatie tussen structuur en macht
Wie aan structuren tornt, tornt aan machtsrelaties en aan belangen. En ofschoon het
als veranderingsmanager prettig kan zijn om tdstbare weerstand te voelen, blijft weer-
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stand toch weerstand. De verbondenheid van structuur met macht en belang maake
het wijzigen van organisatiestructuren geen gemakkelijke taak en het is dan ook geen
wonder dat in een situatie waarin veel negatieve acties (zoals ontslagen) moeten wor-
den uitgevoerd, organisaties dit dikwijls liever overlaten aan een interimmanager.
Zodra wordt geintervenieerd in de structurele elementen van een organisatie, roeren
mensen zich. Dit is niet alleen het geval bij omvangrijke reorganisaties en afslankope-
raties. Qok bij de dagelijkse en relatief simpele ingreep van een manager om een mede-
werker een net iets ander takenpakket te geven kan de betreffende manager een reac-
tie verwachten. Deze verbondenheid van structuur met macht en belang vormt dik-
wijls een belemmering voor het wijzigen van die structuur. Zodra de bestaande
machtsbalansen dreigen te worden verstoord en mensen zich in hun belangen
bedreigd voelen, zullen zij van de hun ter beschikking staande macht gebruik maken
om veranderingen te dwarsbomen.

De verstrengeling van structuur met macht en belang is niet alleen een belemmering,
maar ook een kans. Dezelfde verstrengeling zorgt er immers voor dat het topmanage-
ment van een organisatie doorgaans over de meeste machtsmiddelen beschikt. Anders
dan bij cultuurveranderingen is het inzetten van de machtspositie door topmanagers
bij veranderingen in de organisatiestructuur een instrument bij uitstek. Immers, de
meest machtigen (de top) in de organisatie beschikken over beslissingsbevoegdheid en
budgetten om structuurwijzigingen door te voeren. Macht kan dus ook juist ruimte
geven aan structuurveranderingen.

De relatie tussen structuur en cultuur

De verstrengeling van cultuur en structuur heeft tot gevolg dat structuur-
veranderingen wel ingevoerd kunnen worden, maar dat de gewenste doelstellingen die
met de wijziging beoogd worden toch niet altijd tot hun recht komen. In deze studie
hebben we hier meerdere voorbeelden van gezien: logisch ontwikkelde besluitvor-
mingsstructuren kunnen verstoord worden door verschillende subculturele patronen
tussen de diverse hiérarchische lagen; cen goed bedoeld en op zich gegigend sturings-
instrument kan in ongerief raken omdat geen rekening is gehouden met cultureel
bepaalde gedragscodes die gebruik van het instrument afkeuren. De dialectiek tussen
structuur en cultuur verloopt dikwijls via de weg van macht en politicke processen.
Doordat het ménsen zijn die een structuurverandering uiteindelijk effectief moeten
laten worden, met elk hun eigen belangen en posities, werkelijkheidsconcepties, nor-
men en waarden, zijn het ook diezelfde mensen die kunnen zorgen dat een structuur-
wijziging wel op papier heeft plaatsgevonden, maar niet daadwerkelijk wordrt uitge-
voerd. Het cultuurpatroon kan grenzen stellen aan de mate van tolerantic ten opzich-
te van structuurveranderingen en vice versa.
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Net zo goed als cultuur belemmerend kan werken bij structuurverandering, kan de
cultuur juist ook de aanzet vormen tot wijzigingen in de organisatiestructuur of het
gebruik van sturingsinstrumenten. Zo kunnen leden van een zogenaamde countercul-
ture hun afwijkende culturele codes uiteindelijk vertaald willen zien in een nieuwe
structuur of in andere sturingsinstrumenten. Culcurele ‘dwarsliggers’ kunnen zich ont-
poppen tot structuurveranderaars bij uitstek. We kunnen dus stellen dat de relatie tus-
sen structuur en cultuur zowel belemmerend als ook stimulerend kan werken bij het
tot stand brengen van interventies in de structuur van de organisatie.

We hebben tot nu toe steeds gesproken over de invloed die de culcuur uitoefent op de
structuur in organisaties. Hoe bepalend een structuurtype echter is voor vorming van
de organisatiecultuur, komt in het hierna volgend citaat beeldend tot uiting.
Mintzberg stelt in zijn niet aflatende zocktocht naar de relatie tussen ideologie en poli-
tiek en zijn configuratiess het volgende:

“Feit is dat een configuratie besmettend werkt. Probeer
madar eens in een machineorganisatie (zoals een fabrick
van uitontwikkelde massa-artikelen) een innovatief
eiland te worden (als onderzockslaboratorium bijvoor-
beeld). In de overtuiging u daardoor af te schermen van
de technocratie had men ww lab ergens op het platteland
neergezet. Lood houdt straling regen, maar een medium
dat de invloed van de organisatiecultuur tegenhouds moet
nog worden uitgevonden. Een van de directieleden komt
eens een kijkje nemen: “War now, lui op sloffen?” Of de
controller heeft een bezoekje gepland: “Het is al kwart
over negen. Waar is iedereen?” (De mensen gingen pas om
twee yur s nachts naar huis.) (...).

Besmetting is eigenlijk gewoon een andere manier om te
zeggen dat configuraties niet zomaar structuren zijn en
zelfs niet alleen maar machtssystemen: het zijn culturen.
Een machine-achtig of innovatief karakter hebben is niet
alleen maar een manier van organiseren, het is een
manier van leven!” (Mintzberg, 1991, p. 266).

12.3 Structuurverandering volgens logische stappen: de bestaanscyclus

Structuurverandering is dikwijls aandachtspunt bij organisatieverandering, hebben we
in de vorige paragrafen geconstateerd. Geen wonder dat er een groot aantal prakeijk-
voorbeelden, theorieén, handleidingen en modellen over dit onderwerp voorradig is.
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Hier gebruik ik wederom de benadering van Mintzberg, weergegeven in zijn werk
‘Mintzberg over management’ (1991). Ik kies hier voor de benadering van Mintzberg,
in de eerste plaats omdat ook ook dit werk van Mintzberg is samengesteld op basis van
een grote hoeveelheid benaderingen en inzichten. De tweede reden is dat ik bij het
vertalen van de resultaten uit het empirisch onderzoek de ingezette lijn wil voortzet-
ten en niet wil overstappen op een ander theoretisch kader. Waar nodig vul ik de
inzichten van Mintzberg aan. Het artikel van Hofstede (1981b) zal hierbij weer van
pas blijken te komene.

De bestaanscyclus

Wanneer we de vijf configuraties van Mintzberg (eenvoudige structuur, machinebu-
reaucratie, professionele bureaucratie, divisiestructuur, adhocratie) beschouwen als
basisstructuren, zouden we kunnen vermoeden dat bij structuurverandering twintig
mogelijke veranderscenario’s openstaan. Dit zou het geval zijn wanneer elke configu-
ratie de potentie zou hebben in elke andere configuratie te transformeren. En wanneer
we uitgaan van de twee extra ‘configuraties’ van Mintzberg (de zendingsorganisatie en
de politieke organisatie, waarin hij de krachten ideologie en politiek laat uitgroeien tot
zelfstandige organisatievormen) zou het aantal veranderingsscenario’s zelfs oplopen tot
tweeénveertig, Gelukkig is de wereld van de organisaties overzichtelijker. De configu-
raties zijn namelijk tot op zekere hoogte leeftijdsathankelijk. De transtormatie van de
ene configuratie in de andere kunnen we beschouwen als een groeiproces. De trans-
formatiemogelijkheden van een configuratie worden bepaald door het gebruik van het
coordinatiemechanisme in een bepaalde configuratie. Zo zal een eenvoudige structuur
die te groot wordt om te besturen met behulp van direct toezicht, moeten wijzigen in
een andere structuur en zal een machinebureaucratie die onbeheersbaar wordt met
behulp van standaardisatie transformeren naar een divisiestructuur. Het in een larter
stadium terugkeren naar een eenvoudige structuur uit de beginfase van de organisatie
vanuit een meer volwassen configuratie kan wel een droom zijn in het hoofd van de
oprichter, maar is weinig realistisch.

Mintzberg geeft een zogenaamde bestaanscyclus van organisaties weer (1591,
p. 286). Deze is weergegevenss in figuur 10.
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Fig. 10. De bestaanscyclus van organisaties

In de bestaanscyclus worden ten eerste de zeven configuraties onderscheiden. De pij-
len geven de mogelijke transformaties weer; de transformatie verloopt via de ‘levens-
fasen’. Op sommige momenten is een mogelijkheid aangegeven voor terugkeer naar
een andere of eerdere configuratie. Verder zien we steeds de mogelijke ondergang van
een organisatie weergegeven met een grafsteentje. Uit de figuur blijkt verder dat de
configuraties corresponderen met een bepaalde leeftijdsfase: in de vormingsfase van
een organisatie komt de eenvoudige structuur vaak voor, de machinebureaucratie, de
zendingsorganisatie en de adhocratie vinden we veelal in de ontwikkelingsfase van een
organisatie, bij volwassenheid treffen we de divisiestructuur en de professionele
bureaucratie aan en volgens Mintzberg correspondeert een volledig gepolitiseerde
organisatie (de politicke organisatie) met verval.

Manieren waarop structuurverandering tot stand komt

De pijlen in figuur 10 geven aan via welke weg de transformatie van de ene in de ande-
re structuurvorm tot stand komt. Meestal verloopt de weg via de grocifasen van de
organisatie van vormingsfase tot volwassenheid of verval. Op sommige punten zien we
de pijlen echter in omgekeerde volgorde wijzen of terugverwijzen naar de eigen confi-
guratie. Hiermee wordt gesuggereerd dat structuurverandering meer vormen kent dan



— 254

groei. Er zijn twee manieren waarop een transformatie van de ene naar de andere con-
figuratie plaatsvindt: groei en ommekeer. Daarnaast kan de situatie worden versterke,
of kan verval optreden van wat er is. Mintzberg duidt deze processen aan met de ter-
men revitalisatie en verval. Hierna bespreek ik de twee transformatieprocessen en het
proces van revitalisatie en verval.

Groei is de meest voorkomende en minst risicovolle wijze van structuurverandering,
Groei heeft alles te maken met levensfasen en schaalgrootte van de organisatie. We
moeten het begrip levensfasen echter niet verwarren met werkelijk aantal bestaansja-
ren van een organisatie. Het aantal jaren dat een bepaalde configuratie in stand blijft
is onbepaald en groei hoeft niet per definitie plaats te vinden. Zo kan een organisatie
opgezet door een ondernemer als ecenmanszaak, in de vorm van een eenvoudige struc-
tuur decennia lang uitstekend blijven functioneren. Dit is echter alleen het geval als
de schaal van de organisatie niet vergroot. In een eenvoudige structuur is de codrdi-
natie immers geregeld via direct toezicht. Wanneer het aantal medewerkers toeneemt
en de producten complexer of gediversificeerder worden, is het hanteren van alleen
direct toezicht als sturingsinstrument onvoldoende. De span of control wordt dan te
groot en de topmanager of oprichter zal ‘de greep op de organisatie verliezen'.
Afhankelijk van het type product dat de organisatie levert, zal het topmanagement nu
zijn macht moeten decentraliseren naar ofwel een professionele uitvoerende kern
(transformatie naar een professionele organisatie volgt), ofwel door regelgeving en
standaardisatie van werkprocessen de controle moeten behouden (overgang naar cen
machinebureaucratie, al dan niet later gediversificerd tot de divisiestructuur volgt) of
besluiten in projectstructuren te gaan werken (transformatie naar een adhocratie
volgt). Met behulp van een sterke ideologie zou het volgens Mintzberg ook nog moge-
lijk zijn de stap naar de zendingsorganisatie te maken. Structuurverandering ten gevol-
ge van groei verloopt dus langs een natuurlijk proces, hetgeen echter niet wil zeggen
dat de bewustwording en de feitelijke transformatie niet voor beroering en crisis in de
organisatie zullen zorgen. De verwevenheid van cultuur, structuur en politieke pro-
cessen, is er de oorzaak van dat er allianties zullen ontstaan van enerzijds aanhangers
van de nieuwe structuur en anderzijds mensen die alles graag bij het oude willen laten.
Vaak zal de eenvoudige structuur de overgang dan ook niet overleven en ten onder
gaan of opsplitsen in meerdere organisaties.

Naast de natuurlijke weg van de geleidelijke groei kan er sprake zijn van een bewust
geplande en rigoureuze ommekeer in organisaties. Vaak ingegeven ten gevolge van een
bedreiging van buitenaf of verregaande politisering met daarbij de angst voor verval
heeft men het gevoel ‘dat er iets moet gebeuren’. Al dan niet met behulp van een inte-
rimmanager of externe adviseur wordt besloten de organisatie een nieuwe impuls te
geven. De verandering kan zich toespitsen op de kostenzijde (bezuiniging of afslan-
king) of op de baten- en middelenzijde (strategieverandering of productverandering,
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automatisering, ‘business proces redesigns’). Wanneer de verandering ingrijpend is,
zal overgang naar een andere configuratie volgen.

Revitalisatie is de term voor een proces binnen een organisatie, waarbij de basisconfi-
guratie niet wordt aangetast, maar juist wordt versterkt door kleine ingrepen. De
behoefte in de organisatie ontstaat om de touwtjes aan trekken, mogelijk door enige
bedreiging van buitenaf (bijvoorbeeld een nieuwe concurrent) of door wat beginnend
politick geharrewar. Een manier om revitalisatie te bewerkstelligen is om het coordi-
natiemechanisme dat behoort bij een bepaalde configuratie meer te benadrukken. Om
een voorbeeld te geven: een meer gedetailleerd outputmetingssysteem kan geintrodu-
ceerd worden binnen een divisiestructuur, opdat het codrdinatiemechanisme stan-
daardisatie van output beter uit de verf kan komen. Revitalisatie kan ook geschieden
door cultuurelementen te versterken die de configuratie benadrukken, bijvoorbeeld
door zelfstandige oordeelsvorming binnen een professionele bureaucratie te belonen.
Revitalisatie heeft veel met consistentie te maken. Door tegenwerkende krachten bin-
nen de configuratic te elimineren, wordt de configuratie duidelijker en meer uitge-
sproken en hierdoor mogelijk meer vitaal. Een voorbeeld is de eenvoudige structuur
waarbij enkele deskundigen de organisatie naar een professionele bureaucratie willen
leiden, waarbij de oprichter hun macht aan banden legt, zodat de eenvoudige struc-
tuur gerevitaliseerd wordr. Revitalisatie kan zich ook op én activiteit binnen de orga-
nisatie richten. We komen dan terug bij de sturingsmechanismen van Hofstede. Door
een geschike sturingsinstrument voor op een een bepaalde activiteit toe te passen,
wordt die specifieke activiteit van de organisatie gerevitaliseerd. Consistentie in het
gebruik van sturingsinstrumenten bij andere activiteiten in de organisatie wordt dan
niet persé nagestreefd. Een voorbeeld is het verfijnen van de administratieve procedu-
res in een organisatie met behulp van een cybernetische controlevorm. Revitalisatie
komt het meeste voor bij organisaties in de volwassenheidsfase. De mogelijkheden
voor groei zijn dan immers beperkt en revitalisatie kan dan een goed alternatief zijn.

Een laatste en dramatische vorm van verandering is die waarin de organisatie ten
onder gaat, ondergang of verval genaamd. Hier lukt het de organisatie blijkbaar niet
zichzelf te revitaliseren en groei of een ommekeer zijn niet mogelijk. Mintzberg legt
een direct verband tussen politisering binnen organisaties en verval. Waar hij in zijn
eerdere werken organisatiepolitick nog een neutrale en soms zelfs enigszins codrdine-
rende rol toekent, is hij in ‘Mintzberg over management’ minder positief gestemd over
politieke ‘spelletjes’. Enige politicke beweging bestempelt Mintzberg als acceptabel en
zelfs als stimulerend. Het zet de organisatie aan tot revitalisatie, ommekeer en groei.
Wanneer de politieke krachten echter sterk toenemen, is verval vrijwel onafwendbaar
volgens Mintzberg. Politick wijst op onduidelijkheid over de gebruikte codrdinatie-
mechanismen en leidt tot inconsistentie en onzekerheid. Enige revitalisatie is nog wel
denkbaar in een gepolitiseerde organisatie, evenals een ommekeer richting de adho-
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cratische organisatievorm, maar gebruikelijk is dat de problemen steeds weer de kop
op zullen steken en dat dit uiteindelijk tot de ondergang van de organisatie zal leiden.
Wanneer alleen het eigenbelang wordt nagestreefd door medewerkers en andere coor-
dinatiemechanismen door disfunctionaliteit of inconsistentie onbruikbaar zijn gewor-
den, is het ontstaan van een politieke jungle en uiteindelijk verval, het enige proces
wat voor de organisatie is weggelegd. Daarbij maake Mintzberg overigens een uitzon-
dering voor organisaties die niet ten onder kinnen gaan, omdat ze kunstmatig in
stand worden gehouden. Dit geldt voor de meeste overheidsorganisaties, waaronder
ook de politie.

12.4 Verhogen van functionaliteit van de structuur en de sturingsinstrumenten

Wat is nu de waarde van bovengenoemde inzichten voor het verhogen van de func-
tionaliteit van de organisatiestructuur en de sturingsinstrumenten? Achtereenvolgens
plaats ik een aantal opmerkingen over de wijze waarop de functionaliteit van de orga-
nisatiestructuur kan worden verbeterd door middel van het in goede banen leiden van
groei, het bewerkstelligen van ommekeer of het ontwerpen van een revitalisatiescena-
rio. Ik sluit af met een enkele opmerking over functionaliteit in het licht van verval.

Verhogen van functionaliteit door het in goede banen leiden van groei

Het groeiconcept uit de bestaanscyclus (figuur 10) leent zich bijzonder goed voor toe-
passing bij het vergroten van de functionaliteit van een organisatie. Groei kan
beschouwd worden als een zelfregulerend proces van organisaties, waarmee de organi-
satie steeds als door een onzichtbare hand naar een geschikte configuratie wordt geleid.
Om ervoor te zorgen dat de groei van een organisatie leidt tot een functionele en
geplande nieuwe structuur, is het zaak het natuurlijk groeiproces bij te sturen of in
goede banen te leiden. Zoals Mintzberg schrijft: iedere configuratie draagt het zaad
van haar eigen vernietiging in zich (1991). Immers, geen enkele configuratie is een
zuivere configuratie. Altijd zijn er tegenkrachten die de organisatie een andere richting
op willen laten bewegen. Door veranderende interne en externe factoren kunnen deze
krachten uitgroeien tot de start van een nieuwe configuratie die meer functioneel is
dan de oude. Het zelfregulerende element van groei moeten we echter ook niet dl te
letterlijk nemen. Ook om groei gestalte te geven moet er hard gewerkt worden. Groei
en de daarmee gepaard gaande overgang van de ene basisconfiguratie naar een andere
brengen ondanks het natuurlijke karakter ervan toch beroering en mogelijke crisis
teweeg. Om groei gepland, gecontroleerd en zonder het gevaar van een vroegijdige
ondergang van de organisatie te laten verlopen, moet in mijn visie aan een aantal
randvoorwaarden worden voldaan. Het groeiproces dient als het ware geleid te wor-
den om te zorgen dat een functionele structuur het eindresultaar is.
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De eerste voorwaarde waaraan voldaan moet worden om tot een succesvol groeiproces
te komen, is een goede timing. Het vergt een behoorlijke dosis inzicht om te bepalen
wanneer het juiste moment is aangebroken om de organisatie te (laten) transformeren
naar een ander structuurtype. Wanneer de overstap van de ene naar de andere confi-
guratie te vroeg plaatsvindt, bestaat het gevaar dat de organisatie zich vergaloppeert.
Dit kan op financieel gebied zijn; de organisatie steekt zich diep in de schulden om
bijvoorbeeld geschoolde professionals te kunnen aanstellen. Maar ook op cultureel
gebied moet goed worden onderzocht of de organisatie wel rijp is voor verandering,
Een organisatie die bijvoorbeeld wenst te transformeren tot een adhocratie, maar in
wezen nog erg bureaucratisch en gestandaardiseerd te werk gaat en ook een dergelijk
cultuurpatroon heeft, kan wel eens mocilijke tijden tegemoet gaan. Het gevaar van een
te snelle overgang van de ene naar de andere configuratie is, dat de nieuwe configura-
tie niet goed gestalte krijgt en dat er een onduidelijke hybride structuur ontstaat, waar-
bij verdeeldheid en politisering optreden tussen aanhangers van de nieuwe en de oude
organisatievorm. Om dan aan het gevaar van verval en ondergang te ontkomen zullen
de aanhangers van de oude organisatiestructuur onmondig moeten worden gemaakt,
mogelijk zelfs door ontslag. Niet alleen een te snelle groei, maar ook een te traag over-
gangsproces kan funest zijn voor een organisatie. Gevaren die dan op de loer liggen
zijn het worden ingehaald door een concurrent omdat de organisatie niet meer kan
aansluiten bij de behoefte van de omgeving, werknemers die de organisatie te ouder-
wets vinden en haar daardoor verlaten en politisering en verval omdat aanhangers van
de oude en een gewenste nieuwe structuur met elkaar in conflict komen.

Al even is gerefereerd aan het grote belang van het gelijktijdig bewerkstelligen van de
structuur- en cultuurverandering. Dit is naar mijn mening een tweede voorwaarde
voor een succesvolle groei van de organisatiestructuur. Wanneer de overgang in een
groeiproces van de ene naar de andere configuratie goed getimed is, is de kans groot
dat ook de cultuur zich gaandeweg aanpast aan de nieuwe situatie, er als het ware naar
toe groeit. Mensen zullen zelf om andere sturingsinstrumenten gaan vragen, aanhan-
gers van de nieuwe structuur en cultuur krijgen meer status en macht dan aanhangers
van de oude situatie en cultuurkenmerken veranderen mee. Elke veranderingsmanager
zal moeten nagaan of de voorgenomen structuurverandering vergezeld gaat van een
natuurlijke cultuurverandering. Op punten waar dat niet het geval is, zal met behulp
van bewuste interventie de cultuuromslag versneld moeten worden.



Verhogen van functionaliteit door het bewerkstelligen van ommekeer

Uit het schema van de bestaanscyclus valt af te leiden dat de mogelijkheden voor
ommekeer aan grenzen gebonden zijn. Niet alle wegen staan open voor de organisatie
die wil veranderen. Zo zien we in het schema dat een terugkeer naar de eenvoudige
structuur vanuit een van de andere basisconfiguraties doorgaans uitgesloten is”. De
overgangen volgen de leeftijdsfase van de organisatie en verlopen van de vormingsfase
via de ontwikkelingsfase naar volwassenheid en als het tegenzit tot verval. Wanneer we
het aantal werkelijke ommekeermogelijkheden volgens Mintzberg bekijken, moeten
we tot de conclusie komen dat dit aantal niet bijster groot is. Ommekeer is volgens
Mintzberg alleen mogelijk vanuit de professionele bureaucratie of gediversificeerde
machinebureaucratie via de politieke configuratie (‘met het verval voor ogen’) naar de
adhocratie. Tk wijk op dit punt af van de opvatting van Mintzberg. Ofschoon ik
onderschrijf dar een teruggang naar een eerdere bestaansfase van de organisatie nau-
welijks mogelijk is, zijn er naar mijn mening meer mogelijkheden voor ommekeer dan
die Mintzberg onderkent. Overgangen van de ene naar de andere configuratie binnen
cenzelfde leeftijdsfase acht ik namelijk wel degelijk mogelijk7!. Zo zou het mogelijk
moeten zijn, is mijn hypothese, dat een machinebureaucratie of een divisiestructuur
transformeert in een professionele bureaucratie. Bijvoorbeeld door eenvoudig uitvoe-
rend werk te automatiseren en voor het meer complexe werk hoger geschoolde mede-
werkers aan te nemen. Andersom is het mogelijk professionals aan banden te leggen
met behulp van regelgeving en standaardisatie en zo een ommekeer van de professio-
nele naar de machinebureaucratie te maken. Ook een overstap van divisiestructuur,
machinebureaucratie of professionele bureaucratie naar een adhocratie (eventueel
alleen een bestuurlijke adhocratie) en vice versa acht ik niet onmogelijk. De omme-
keermogelijkheden volgens mijn benadering zouden dan als volgt zijn (figuur 11):
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Fig. 11. Ommekeermogelijkheden

Bij een geplande ommekeer zal natuurlijk wel steeds uitgegaan moeten worden van het
begrip functionaliteit. Wat gaat er nu niet goed en waarom zal het in een nieuwe con-
figuratie beter gaan is steeds de vraag die gesteld moet worden. Vraagt de omgeving
een andere configuratie, lopen cultuurpatroon en structuurtype asynchroon, is in de
huidige configuratie onvoldoende sturingspotentieel aanwezig, is er sprake van verre-
gaande politisering, of wil men alleen maar meedoen aan een modegril? Een omme-
keer, dus zonder dat er sprake is van natuurlijke groei in een organisatie, geeft veel
onrust, kost veel geld en kan niet plaatsvinden zonder ingrijpende wijzigingen in het
personeelsbestand en -beleid en moet dan ook zorgvuldig worden overwogen?.

Verhogen van functionaliteit door het bewerkstelligen van revitalisatie

Wanneer na het diagnosticeren van de organisatie de overtuiging bestaat dat de hui-
dige configuratie functioneel is voor de levensfase, de omgeving en de bedrijfsvoering
van die organisatie, kan ervoor gekozen worden niet tot structuurverandering over te
gaan, maar juist de kracht van de huidige configuratie beter te benutten. Het revitali-
seren van de organisatiestructuur vanuit het oogpunt van functionaliteitsverhoging,
moet beschouwd worden als het nog dichter benaderen van het ideaaltype van de
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betreffende configuratie. In het licht van functionaliteitsverhoging kan revitalisatie op
drie manieren gestalte krijgen. Ten eerste kunnen codrdinatiemechanismen gebruike
worden om de configuratie te versterken. Door het codrdinatiemechanisme dat bij de
configuratie past vaker, meer consequent of beter gecontroleerd in te zetten, zullen
medewerkers en groeperingen in de organisatie zich voegen naar de configuratie. Een
voorbeeld is dat binnen een professionele bureaucratie gewerkt wordt aan een meer
uitgebalanceerd opleidingsbeleid, waarbij de eigen verantwoordelijkheid en deskun-
digheid van de professionals worden benadrukt.

Behalve door gebruik te maken van sturingsinstrumenten of codrdinatie-mechanis-
men kan ook door middel van cultuurinterventie de structurele configuratie worden
gerevitaliseerd. Het is dan zaak de culturele werkelijkheidsconcepties die ondersteu-
nend zijn voor de betreffende configuratie of die het gebruik van bepaalde cosrdina-
tiemechanismen stimuleren te bevestigen. Zo is het binnen een eenvoudige structuur
goed om symbolisch te benadrukken dat de top van de organisatie altijd betrokken
moet zijn bij belangrijke beslissingen.

Revitalisatie hoeft niet noodzakelijkerwijs gericht te zijn op de hele organisatie. Het is
mogelijk de aandacht te richten op een onderdeel of activiteit van de organisatic en te
beschouwen in hoeverre hier gebruik wordt gemaakt van functionele sturingsinstru-
menten. De terminologie van Hofstede leent zich goed voor het uitleggen van deze
vorm van revitalisatic. Revitalisatie kan worden bewerkstelligd door de organisatie
door te lichten op activiteitensoorten en passende, functionele sturings- en controle-
modellen per activiteit toe te passen. Functionaliteit ontbreekt dikwijls, wanneer bij
het sturen van een bepaalde activiteit onvoldoende gebruik wordt gemaakt van cyber-
netische controlemodellen, daar waar dac wel mogelijk is. Een voorbeeld vormt de
casus van het niet weghalen van de posters uit het empirische gedeelte van deze stu-
die, waarin cybernetische controle wel goed mogelijk was maar niet werd toegepast.
Het revitaliseren van activiteitensoorten van verschillend karakter heeft negatieve con-
sequenties voor de consistentie binnen de organisatiestructuur. Het maken van een
afweging tussen het bereiken van optimale functionaliteit per activiteitensoort en het
streven naar een consistente structuur is dan ook noodzakelijk.

Functionaliteit en verval

Verval wijkt af van de drie genoemde processen hiervoor. Verval is immers geen pro-
ces dat kan worden aangewend om de functionaliteit van een organisatie te verhogen.
Integendeel: in de meeste gevallen zal bij de ondergang van een organisatie sprake zijn
van een hoge mate van disfunctionaliteit en heeft men dus gefaald in het verhogen van
de functionaliteit. Qorzaken kunnen zijn dat de organisatie niet tijdig is aangepast aan
veranderde externe eisen of interne bedrijfsvoeringsprocessen, of er zijn bij een
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gewenste aanpassing fouten opgetreden. In ieder geval heeft de organisatie haar
bestaansrecht verloren.

Verval kunnen we niet beschouwen als interventiemogelijkheid om de functionaliteit
in een organisatie te vergroten en behoeft in die zin hier dan ook geen verdere bespre-
king. Wat in het kader van deze studie wel interessant is, zijn situaties waarin een orga-
nisatie eigenlijk niet meer functioneel is en tot verval zou zijn gedoemd, maar kunst-
matig in stand wordt gehouden. Dit kan bijvoorbeeld gebeuren met maatschappelij-
ke instellingen of overheidsorganisaties, die steeds maar weer gefinancierd worden, ter-
wijl de maatschappelijke baten eigenlijk niet meer opwegen tegen de lasten. Het zou
vanuit maatschappelijk oogpunt dan wenselijk kunnen zijn, om het natuurlijk proces
van verval niet meer tegen te houden en de organisatie af te bouwen. De reden dat
vaak toch maar wordt ‘aangemodderd’, is de de angst dat een maatschappelijk vacuiim
ontstaat, omdat veel van dergelijke organisaties uniek in hun soort zijn.

12.5 Verhogen van consistentie van structuur en sturingsinstrumenten

Groei, ommekeer en revitalisatie zijn niet alleen wegen tot het verhogen van de func-
tionaliteit van de organisatiestructuur, ze kunnen ook bijdragen tot de ontwikkeling
naar een meer consistent structuurtype. Zowel in het empirische gedeelte als in de
theoretische beschouwingen van deze studie, kwam regelmatig naar voren hoe belang-
rijk het is dat het gebruik van sturingsinstrumenten consistent is en dat een passende
structuur voor de organisatie bestaat. En uiteraard moeten de gebruikee sturingsins-
trumenten passen bij het structuurtype. Anders ontstaat een disfunctionele hybride
configuratie, waar politisering en onduidelijkheid voor medewerkers troef zijn.

Om te begrijpen hoe we de consistentie van een structuurtype kunnen vergroten, is
het zinnig nog eens stil te staan bij de vraag hoe een configuratie gestalte krijgt. Een
organisatie kunnen we beschouwen als krachtenveld, waarbinnen in principe de kiem
van elke configuratie gelegen is. Medewerkers in de verschillende onderdelen van de
organisatie, trachten door gebruik te maken van hun specifieke kracht, de organisatie
als het ware in de richting van een bepaalde configuratie te laten bewegen. Zo beschikt
de top van de organisatie over centraliserende krachten en brengt de organisatie in
beweging richting een eenvoudige structuur. Het middenkader streeft juist naar
decentralisatie en wil de eigen bevoegdheden uitbreiden binnen een divisiestructuur.
Ondersteunende stafafdelingen houden zich bezig met het standaardiseren van werk-
processen, waardoor ze de organisatie richting de machinebureaucratie laten bewegen
en sterke uitvoerenden willen hun professionaliteit verankerd zien in een professione-
le bureaucratie. Onder invloed van leeftijdsfactoren, omgevingsfactoren, machtsstruc-
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turen, gebruikte sturingsinstrumenten, type dienstverlening of product dat de organi-
satie vervaardigt, zal een van de krachten overheersen en ontstaat er een configuratie.
De andere krachten in de organisatie blijven echter altijd latent aanwezig en een klei-
ne wijziging in een van de parameters kan al leiden tot een hybride structuur. Wanneer
we de oorzaken van inconsistentie in een organisatiestructuur willen begrijpen en
indien nodig elimineren, zullen we eerder moeten denken in termen van versterken of
verzwakken van krachtenvelden, dan aan het verbouwen van starre configuraties.

Verhogen van consistentie door het in goede banen leiden van groei

In het geval dat blijkt dat een organisatie een disfunctionele hybride scructuur kent,
dient te worden beschouwd of de hybride vorm wellicht een gevolg is van het groei-
stadium waarin de organisatie zich bevindt. Er kan namelijk sprake zijn van een over-
gangsfase, waarin zowel elementen van de oude structuur als nieuwe sturingsinstru-
menten en een nieuwe organisatiecultuur aanwezig zijn. Zo kan de overgang van een
machinebureaucratie naar een divisiestructuur met een periode van onzekerheid
gepaard gaan. De oude beheersingsmodellen van de machinebureaucratie worden nog
gebruikt en tegelijkertijd worden middenmanagers al ‘afgerekend’ op de door hen
bepaalde output. In het licht van een streven naar consistentie binnen organisaties is
het zaak een dergelijk overgangsstadium niet te lang te laten duren. Wanneer de groei
te traag verloopt, zullen vernicuwers de organisatie verlaten, omdat ze deze als ouder-
wets bestempelen en bestaat het risico dat de groei niet wordr doorgezet. En al eerder
is opgemerkt dat het zetten van een stap terug in de bestaanscyclus door een organi-
satie nauwelijks mogelijk is. Het groeiproces van een organisatie kan versneld worden
door de natuurlijke groei vergezeld te laten gaan van bewust geplande en gestuurde
ommekeer naar de nieuwe configuratie, door aandacht te besteden aan culturele com-
ponenten die de groei kunnen versnellen en door de organisatiepolitieke arena te laten
beheersen door aanhangers van de nieuwe configuratie.

Verhogen van consistentie door het bewerkstelligen van ommekeer

Een ommekeer van een organisatie kan plaatshebben van de ene configuratie naar de
andere. In dat geval is er sprake van overgang van de ene consistente situatic naar de
volgende. Net als bij een groeiproces zal ook een dergelijke ommekeer gepaard gaan
met cen periode waarbij krachten vanuit de oude en vanuit de nieuwe situatie met
elkaar wedijveren. Ook hier is het zaak de hybride overgangsperiode zo snel mogelijk
te doorlopen.

De start van ommekeer kan echter ook liggen in een disfunctionele hybride structuur.
Een ommekeer kan dan bewust ingezet worden om een einde te maken aan de dis-
functionele hybride situatie. Wanneer verschillende krachten in de organisatie leiden
tot het gebruik van elkaar opheffende codrdinatiemechanismen, kunnen verregaande
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politisering en verval dreigen. Het is mogelijk dat in deze situaties het besluit wordt
genomen dat de organisatie meer consistent moet worden. Het streven naar consis-
tentie is dan de reden voor de ommekeer. In deze situatie zal er een keus moeten wor-
den gemaakt om de organisatie de richting op te laten bewegen van een van de krach-
ten uit de hybride vorm of om voor een overstap naar een geheel nieuw structuurty-
pe te kiezen. Zo zou in het geval van het korps van de politie Kennemerland, dat zowel
machinebureaucratische als professionele en adhocratische elementen in zich verenigt,
gekozen kunnen worden voor en grote mate van verantwoordelijkheid van de mede-
werkers binnen een professionele bureaucratie. De nadruk zal dan moeten worden
gelegd op het gebruik van sturingsinstrumenten die professionaliteit en deskundigheid
van medewerkers stimuleren en de neiging tot beheersing en standaardisatie zal moe-
ten worden verminderd. Een tegenovergestelde keuze zou juist zijn om de eigen
verantwoordelijkheid en beslissingsvrijheid van de uitvoerders aan banden te leggen en
door verregaande standaardisatie in te voeren, de organisatic meer het karakter van een
echte machinebureaucratie te geven. Een heel ander alternatief zou kunnen zijn een
geheel nieuw sturingsconcept in te voeren en de organisatic een ommekeer te laten
maken in de richting van een divisiestructuur.

Het spreekt voor zich dat het maken van een ommekeer met het doel consistentie te
bewerkstelligen om zo de organisatie meer effectief te kunnen aansturen gepaard zal
moeten gaan met het werken aan een functionele en enigszins consistente cultuur. Dit
is geen eenvoudige opgave. Immers, wanneer een organisatie reeds lange tijd een
hybride vorm kent, is er al politisering en subculturele diversiteit opgetreden. Een
structurele ommekeer gaat niet automatisch gepaard met het verdwijnen van de sub-
culturele verschillen of een afname van de mate van politieke activiteit. Een dergelij-
ke structurele ommekeer zal dan ook vergezeld moeten gaan van interventie op cultu-
reel terrein.

Verhogen van consistentie door het bewerkstelligen van revitalisatie

Niet altijd zal een ingrijpende ommekeer nodig zijn om een proces van consistentie-
verhoging op gang te brengen. Soms zal revitalisatic van een van de krachten die zich
voordoen binnen de hybride structuur, de overige krachten kunnen elimineren.

Net als bij het maken van een ommekeer zal ook het revitaliseren van de organisatie
richting een van de structuurtypen vergezeld moeten gaan van een duidelijke keuze
door het topmanagement voor een eenduidige sturingsfilosofie en ondersteund moe-
ten worden met interventies van culturele aard. Maar al te vaak wordt revitalisatie toe-
gepast op een manier die juist inconsistentie van het besturingsconcept teweeg brengt.
Uit frustratie dat het sturingspotentieel binnen de organisatie te klein is, wordt dan
een soort integrale sturingsfilosofie gehanteerd. Zo kan het voorkomen dat verschil-
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lende leden uit de top van een organisatie ieder een eigen organisatieactiviteit of orga-
nisatieonderdeel gaan revitaliseren. Er ontstaat dan een besturingsmodel waarbij zowel
meer op output moet worden gestuurd, de professionaliteit verhoogd moet worden,
als ook de regelgeving wordt aangescherpt, de baas meer baas moet worden en gelijk-
tijdig projectmatig werken wordt ingevoerd. Het gevaar bestaat dat alle organisatie-
onderdelen tegelijk gerevitaliseerd worden en dat de toch al diffuse structuur niet een-
duidiger wordt, maar juist plaats maake voor een totaal onoverzichtelijk en gepoliti-

seerd geheel.

Consistentie en verval

Wanneer de inconsistentie binnen een organisatie te groot wordt, treedt verregaande
politisering op, hetgeen uiteindelijk zal leiden tot de ondergang van de organisatie vol-
gens Mintzberg. Evenals bij de bespreking van functionaliteit aan de orde kwam, is
verval geen middel om consistentie te bewerkstelligen. Integendeel, verval kan juist
het gevolg zijn van het falen om politisering en verregaande incocnsistentie tegen te
gaan. Ook hier geldt weer dat er situaties zijn waarin een verregaande gepolitiseerde
organisatie kunstmatig in stand wordt gehouden. Wanneer we de theorie van
Mintzberg geloven is dit zeer schadelijk, zowel beschouwd vanuit maatschappelijk
oogpunt, als vanuit het welzijn van de medewerkers in de betreffende organisatie.
Volgens Mintberg is er tegen verregaande politisering namelijk geen medicijn. Met
dergelijke organisaties ‘komt het niet meer goed’. Het zou dan ook te overwegen zijn
een verregaande gepolitiseerde en inconsistente organisatie af te bouwen en een nieu-
we organisatie op te zetten die een soortgelijke maatschappelijke functie vervult, maar
in een andere vorm en met andere medewerkers.
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13 Een blik in de toekomst: veranderscenario’s

Mogelijkheden, instrumenten en methoden genoeg voor het veranderen van organi-
saties door middel van structuur- dan wel cultuurinterventies, moge de conclusie zijn
uit de voorgaande hoofdstukken. Tegenover het pessimistische beeld met betrekking
tot het sturingspotentieel in het politiekorps waar het onderzoek werd verricht, staat
een schat aan mogelijkheden voor verandering. Het doel van dit derde deel van deze
studie, is het aanreiken van handvatten voor verandering om het sturingspotentieel
binnen de politieorganisatie te vergroten. Toch dienen we ook hier voorzichtig te zijn.
Tk heb herhaaldelijk gewezen op de weerbarstigheid van organisaties of liever gezegd
van mensen in organisaties als het gaat om structuur- en cultuurverandering,
Bovendien moet er sprake zijn van een coherente aanpak. Cultuur- en structuurver-
andering dienen gelijktijdig en elkaar onderbouwend te worden bewerkstelligd, wat
veel planning, inzicht en wijsheid van de verandermanager vraagt.

Nadat ik de theoretische mogelijkheden en beperkingen van organisatie-verandering
heb besproken, breng ik hier wederom een koppeling tussen theorie en de prakdijk van
de politieorganisatie tot stand. Op grond van de ervaringen uit de praktijk en de theo-
retische inzichten schets ik vier veranderscenario’s. Ik heb de scenario’s geconstrueerd
op basis van de praktijksituatie zoals dic in het onderzoekskorps Kennemerland geldr.
Ze zullen ook van toepassing kunnen zijn op andere politiekorpsen. Vier scenario’s
passeren de revue: een revitalisatiescenario, een groeiscenario, een innovatiescenario en
een politick scenario. De scenario’s hebben tot doel een beeld te geven van de moge-
lijkheden in de praktijk om het sturingspotentieel binnen de politieorganisatie te ver-
groten.

13.1 Keuze voor de scenario’s

De keuze voor deze vier scenario’s is niet willekeurig, maar gebascerd op de conclusies
uit de analyse van de structuur en het gebruik van sturingsinstrumenten in het onder-
zoekskorps, uit de analyse van de cultuurpatronen en op een aantal vooronderstellin-
gen. De uitgangssituatie zoals die in de analyse is bepaald en de vooronderstellingen
waarop ik de keuze voor de veranderscenario’s heb gebaseerd, maak ik hier expliciet.

Ultgangssituatie

We hebben geconstateerd dat de structuur van de politie Kennemerland zich laat
karakreriseren als een hybride structuurtype met kenmerken van de machinebureau-
cratie, de professionele burcaucratie en de (bestuurlijke) adhocratie. Wanneer we het
bestaan van de hybride structuur definiéren als fase in een groei- of overgangsproces,



— 267

kunnen we stellen dat de politie Kennemerland zich bevindt in een overgangsfase tus-
sen machinebureaucratie en professionele bureaucratie.

De cultuur van de politie Kennermerland wordt, zo heb ik geconcludeerd, geken-
merkt door het bestaan van verschillende subculturen. Er zijn wel korpsoverkoepelen-
de cultuurkenmerken te benoemen, maar de trend is voornamelijk het bestaan van
cultuurverschillen tussen policy cops, management cops en street cops. De cultuur van
de street cops is gedefinieerd als een orthogonal culture ten opzichte van die van de
policy cops en de management cops blijken in hun cultuurpatroon verdeeld te zijn.
Het is juist die verdeeldheid waardoor het cultuurpatroon van de management cops
gekenmerkt wordt.

Het doel van de analyse was, naast het typeren van het onderzoekskorps in structure-
le en culturele zin, om te bepalen of de bestaande structuur en cultuur van de organi-
satie effectief zijn. Gebleken is dat de structuur van het korps niet effectief genoemd
kan worden. De inconsistentie van de structuur en het gebruik van sturingsinstru-
menten die niet passend zijn binnen de structuur, maakt dat er veel energie verspild
wordt doordat op allerlei fronten tegelijk wordt gestuurd. In plaats van dat alle sepa-
rate initiatieven voor sturing elkaar versterken, heffen de tegenstrijdig ingezette krach-
ten elkaar juist op. Ook de inconsistentie in de cultuur van het korps blijkt disfunc-
tioneel. Communicatie- en sturingsproblemen ontstaan doordat organisatieleden in
de verschillende hiérarchische lagen verschillende werkelijkheidspatronen en een ver-
schillende inzet binnen het organisatiepolitieke spel hanteren.

Vooronderstellingen

Aan de keuze voor het bepalen van de veranderscenario’s ligt een aantal voor-
onderstellingen ten grondslag ten aanzien van organisatieverandering. Deze maak il
hier expliciet. Daarbij bespreek ik eerst de vooronderstellingen op structureel terrein
en vervolgens die op cultureel gebied. De vooronderstellingen hebben betrelking op
de wijze waarop en de mate waarin functionaliteit en consistentie nagestreefd dienen
te worden, met het doel de effectiviteit van de organisatie met betrekking tot sturing
zo optimaal mogelijk te laten zijn.

De eerste vooronderstelling is dat in principe meerdere structuurtypen functioneel
kunnen zijn voor een organisatie. Mits de kenmerken van het structuurtype vol-
doende aansluiten bij de leeftijd en de omgevingskenmerken van de organisatie en
mits het mogelijk is afstemming te bereiken tussen de mate van decentralisatie en de
vorm van codrdinatic. We hebben gezien dat de structuur van de politie
Kennemerland een hybride structuur is, met elementen van meerdere structuurtypen
in zich verenigd. Het ligt voor de hand scenario’s op te stellen, waarbij elementen die
zich duidelijk manifesteren binnen de huidige organisatie zodanig worden versterkt,
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dat een van de zuivere configuraties ontstaat. Als we de verschillende structuurtypen
of structurele configuraties bezien, dan zijn er enkele te onderkennen die zinvol zijn
om te onderzoeken op toepasbaarheid voor de politie Kennemerland, sommige zijn bij
voorbaat uitgesloten en over een enkele kunnen we twijfelen.

Interessante mogelijkheden om te onderzoeken, zijn veranderingen van het onder-
zockskorps richting een machinebureaucratie en richting een professionele bureaucra-
tie. Uit de beschrijving van de politie Kennemerland blijkt immers dat het korps al
clementen van de machinebureaucratie en van de professionele bureaucratie in zich
draagt. Ik ga er dan ook vanuit dat de mogelijkheid tot verandering richting een van
deze structuurtype in potentie aanwezig is. Een mogelijkheid die uitgesloten is, is het
veranderscenario waarbij de politieorganisatie wordt getransformeerd tot een simpele
structuur. De omgeving van de politicorganisatie is dermate complex en de leeftijd en
omvang zijn van een dusdanig niveau dat een terugkeer naar een simpele structuur
ondenkbaar zou zijn. De keuze om de politicorganisatic al dan niet te beschouwen als
adhocratie of als divisiestructuur, is minder makkelijk te beslechten en roept twijfel op.
Wat betreft de adhocratie geldt dat dit structuurtype niet de gehele organisatie dekt.
Gebleken is dat er in het onderzoekskorps slechts sprake is van een gedeeltelijke,
bestuurlijke adhocratie. De veranderscenario’s die ik hier presenteer, hebben mede tot
doel meer consistentie te bewerkstelligen. Een scenario waarin het onderzoekskorps
wordt getypeerd als adhocratie, draagt niet bij aan dit doel en laat ik om die reden dan
ook achterwege. De divisiestructuur heb ik in de structuurtypering van het korps
Kennemerland afgewezen als structuurtype dat niet van toepassing is op de politieor-
ganisatie. Coordinatie op basis van standaardisatie van output is zo problematisch, dat
er nauwelijks gesproken kan worden over het politiekorps als divisiestructuur. Toch zal
ik hier een scenario voor verandering van de politic Kennemerland in de richting van
cen divisiestructuur presenteren. Verandering is immers meer dan gebruik maken van
de huidige ingrediénten. Tk wil graag een blik in de toekomst werpen. Het gaat hier
dan ook om een innovatiescenario, waarbij ik mogelijkheden in de toekomst voor suc-
cesvolle outputmeting als realistisch veronderstel.

De tweede vooronderstelling bij het opstellen van de veranderscenario’s is dat
gestreefd dient te worden naar een zo groot mogelijke consistentie in structuurtype
en gebruik van sturingsinstrumenten of van cobrdinatie-mechanismen. Een hybride
structuurtype is niet per definitie disfunctioneel, maar het gelijktijdig gebruik van een
grote hoeveelheid elkaar tegenwerkende sturingsinstrumenten is dat wel. Binnen het
korps Kennemerland wordt veel energie verloren door inconsistent gebruik van stu-
ringsinstrumenten en het niet maken van een keuze voor een structuurtype. De ver-
anderscenario’s ontlenen hun meerwaarde mede aan het bepalen van mogelijkheden
voor het kanaliseren van de sturingskracht in één richting. Uiteraard wordt bij deze
vooronderstelling slechts een streven aangeduid. Een volledig zuiver structuurtype is
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een utopie, maar een grote versterking van een van de krachten binnen de organisatie
zou mogelijk moeten zijn.

De tot nu toe beschreven vooronderstellingen hadden betrekking op de structurele
component van organisatieverandering. Ook in cultureel opzicht ligt een aantal voor-
onderstellingen ten grondslag aan de keuzen voor en de inrichting van de verander-
scenario’s. Vooronderstelling is dat cultuur en structuur met elkaar in evenwicht die-
nen te zijn en elkaar moeten versterken. Bij organisatieverandering is het in theorie
mogelijk de cultuur de leidende component te laten zijn en het structuurtype op een
gewenst cultuurpatroon af te stemmen of juist om een structuurtype te bepalen en ver-
volgens de cultuur daarmee in overeenstemming te brengen. Voor het laatste heb ik
hier gekozen; de structuur is leidend voor het componeren van het scenario. De moti-
vatie voor deze keuze is van praktische aard. De structuurtypen zijn relatief weinig in
aantal, hebben duidelijke kenmerken en namen en zijn als zodanig makkelijk als een
scenario te benoemen. Een andere overweging heb ik reeds besproken. Veel mensen
hebben een voorkeur voor het starten vanuit de structuurbenadering bij organisatie-
verandering. Ofschoon het theoretisch mogelijk is dat cultuur de leidende component
is bij organisatieverandering, komt het de in praktijk vaker voor dat eerst het struc-
tuurontwerp wordt gemaakt. Het feit dat bij het opstellen van de veranderscenario’s
de structuurtypen leidend zijn, mag echter geenszins worden opgevat als een veront-
achtzaming van de culturele component. De praktische keuze zegt niets over de rela-
tieve waarde ten opzichte van elkaar, die aan de structurele- en aan de culturele com-
ponent gehecht wordt.

Een laatste vooronderstelling die ten grondslag ligt aan het opstellen van de verander-
scenario’s heeft betrekking op het streven naar culturele consistentie in de organisatie.
Net zoals hybride structuurtypen op zich functioneel kunnen zijn, is dit voor cul-
tuurverschillen het geval. Cultuurverschillen zetten aan tot positieve competitie en
zorgen voor flexibele afstemming op de omgeving door elke subcultuur. Een te grote
mate van inconsistentie in het cultuurpatroon geeft echter conflicten en communica-
tie- en sturingsproblemen. Bij het opstellen van de veranderscenario’s is een streven
naar meer culturele consistentie of een streven naar het voorkomen van communi-
catie- en sturingsproblemen veroorzaakt door culturele inconsistentie uitgangspunt.
Het is niet per se noodzaak om de cultuurverschillen te elimineren. De weerbarstig-
heid van cultuur maakt dit ook niet altijd tot een reéle optie. In dat geval dient gezocht
te worden naar methoden om effectieve interculturele communicatie en interculture-
le sturing mogelijk te maken.
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Vier veranderscenario’s

De vier veranderscenario’s waarvoor ik gekozen heb op basis van de uitgangssituatie in
het korps Kennemerland en op basis van de vooronderstellingen zijn achtereenvol-
gens: een revitalisatiescenario, een groeiscenario, een innovatiescenario en een politiek
scenario. In het revitalisatiescenario beschouw ik de mogelijkheden om de politieor-
ganisatie aan te sturen vanuit een machinebureaucratische structuur, in het groeisce-
nario gebeurt dit vanuit de professioneel bureaucratische structuur en in het innova-
tiescenario vanuit de divisiestructuur. Het politicke scenario is eigenlijk geen veran-
derscenario, maar voeg ik toe als een mogelijk somber tockomstbeeld van de politie-
organisatie, wanneer deze niet anticipeert op de veranderingen die vanuit de omgeving
worden geéist en wanneer disfunctionaliteit en inconsistentie de overhand krijgen.

Tk bespreek hier de vier scenario’s. Daarbij besteed ik steeds aandacht aan de structu-
rele configuratie, aan de dominante sturingsinstrumenten en aan de cultuurkenmer-
ken als resultaat van de verandering. Tk maak als het ware een resultaatvoorstelling van
de nieuwe situatie. Tenslotte zet ik uiteen welke verandering nodig is om tot het
betreffende structuurtype te transformeren. Hiermee geef ik tevens een verklaring voor
de titels van de veranderscenario’s’. Tk bespreck tevens de kansen en belemmeringen
en het realiteitsgehalte om de verandering te bewerkstelligen. De scenario’s die hier de
revue passeren, zijn ideaaltypen. Voorstellingen van hoe het de politieorganisatie zou
kunnen vergaan, samengesteld op grond van de hiervoor genoemde voor-
onderstellingen. Er is sprake van gissingen. Ik verbeeld de meest ideale cultuur-
patronen ter ondersteuning van een consistente basisconfiguratie. Welke structurele en
culturele elementen zich in werkelijkheid zouden manifesteren bij transformatie tot
een van de vier scenario’s, zal in de praktijk moeten blijken. Hier doe ik slechts een
poging een blik op de vooralsnog onzekere toekomst van de politie te werpen.

13.2 Het revitalisatiescenario

In het revitalisatiescenario beschouw ik de mogelijkheden om de politicorganisatie te
sturen vanuit een machinebureaucratische structuur. We hebben gezien dat de huidi-
ge structuur van de politie Kennemerland veel elementen van een machinebureaucra-
tie in zich draagt. Een deel van de werkprocessen is gestandaardiseerd en er zijn ster-
ke krachten in het korps, vanuit de stafafdelingen, die verdergaande standaardisatie
van werkprocessen proberen te bewerkstelligen. In de analyse van de organisatiestruc-
tuur van de politie Kennemerland zagen we echter dat de machinebureaucratie onvol-
doende consistent uit de verf kwam, doordat adhocratische en met name ook
professioneel bureaucratische elementen de machinebureaucratie ondermijnden. In
deze paragraaf schets ik een beeld van het politickorps als machinebureaucratie.
Daarbij besteed ik aandacht aan de structuurelementen en sturingsinscrumenten die
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in dit scenario van toepassing zijn, aan de cultuur die het structuurtype zou moeten
ondersteunen en aan de veranderingen die zouden moeten plaatsvinden om tot dit
structuurtype te transformeren.

Structurele configuratie

Wanneer het politiekorps Kennemerland zou transformeren tot een machine-
bureaucratie, treffen we een korps aan met de volgende structuurkenmerken. De top
van het korpsmanagement bezit nog meer gecentraliseerde macht. Districtschefs die
nu over de nodige eigen bevoegdheden beschikken om leiding te geven aan hun dis-
trict, fungeren in het voorgestelde scenario als ‘verlengde arm’ van de korpsleiding. Zij
vormen geen separaat echelon, maar fungeren als communicatiegremium tussen
korpsleiding en wijkteams. Het is zelfs denkbaar dat op termijn het niveau van de dis-
tricten geheel is verdwenen, een tendens die zich overigens in steeds meer korpsen in
Nederland voordoet.

De ondersteunende stafafdelingen hebben nog meer invloed dan nu het geval is.
Centrale planning en control op diverse beleidsterreinen, centrale regels en bijvoor-
beeld normen voor kwaliteit, worden binnen de stafafdelingen ontwikkeld en van
daaruit geimplementeerd binnen de diverse wijkteams. De opwaardering van de staf-
afdelingen in de hoogste besluitvormende organen heeft nog verder gestalte gekregen.
In de praktijk van de Nederlandse politie zijn hier al voorbeelden van te geven. In een
aantal korpsen heeft niet alleen het hoofd beleidsvoering zitting binnen de korpslei-
ding, maar is daarnaast ook een financieel directeur aangesteld. De korpsleiding neemt
dus in omvang toe, hetgeen logisch verklaarbaar is, omdat meer macht gecentraliseerd
is en daarmee de werkdruk van het topmanagement toeneemt. Er is als het ware een
complete symbiose zichtbaar van topmanagement en ondersteunende staf.

De wijkteams functioneren in dit scenario nog steeds als autonome eenheden, maar er
is een duidelijke verantwoordingsstructuur richting het centrale niveau opgezet.
Wanneer zich conflicten voordoen of wanneer een wijkteam zich niet conformeert aan
de door de stafafdelingen ontwikkelde standaards, ontstaat er een rechtstreeks conflict
met de korpsleiding.

Sturingsinstrumenten

Het voornaamste gebruikte sturingsinstrument in het scenario van het politiekorps als
machinebureaucratie is standaardisatie van werkprocessen. Deze standaardisatie worde
deels ingegeven door wettelijke richtlijnen en regelgeving en deels ontwikkeld door de
ondersteunende staf, in samenspraak met het topmanagement. Er zijn met name veel
regels met betrekking tot de interne bedrijfsvoering. Zo is er bijvoorbeeld een gestruc-
tureerde beleidscyclus waarin werkplannen van wijkteams worden getoetst aan het
centraal korpsbeleid, is er een strakke financiéle beleidscyclus, wordt personeelsbeleid
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eenvormig toegepast, zal de administratieve organisatie nauwkeurig beschreven zijn en
zullen er allerhande procedures zijn met betrekking tot facilitaire zaken. Naast regelge-
ving ten aanzien van de interne organisatie, is ook het politiewerk meer gestandaardi-
seerd dan nu het geval is in het onderzoekskorps. Mits de cultuur de implementatie
onderbouwt, is het werken aan de hand van dienstverleningsstandaards gemeengoed
geworden. Er worden vooraf geformuleerde kwaliteitseisen aan het werk gesteld, die
ook worden gecontroleerd. Deze controle vindt met name plaats door toetsing door
de ondersteunende stafafdeling en niet zozeer door de leidinggevenden in de wijk-
teams. Er is binnen de ondersteunende afdelingen een intern bureau opgericht, dat
zich bezighoudt met interne kwaliteitsbewaking en het ontwikkelen van dienstverle-
ningsstandaards. De ondersteunende staf houdt zich steeds meer bezig met operatio-
neel politiewerk. Sturing vindt plaats door het toetsen van het werk aan de vooraf
geformuleerde kwaliteitseisen door de ondersteunende staf. Bij conflicten of bij het
zich onvoldoende conformeren aan de vastgestelde normen en kwaliteitseisen door
medewerkers, middelmanagers en wijkteams, wordt de korpsleiding al snel betrokken.
De korpsleiding houdt zich, hierbij ondersteund door de staf, actief bezig met perso-
neelsbeoordelingen en benoemingen van het middenmanagement. De districtschefs
spelen hierin nauwelijks een rol en hun rol in het korps vervaagt dan ook steeds meer.

Cultuur

Hert is moeilijk om nauwgezette voorspellingen te doen over het cultuurpatroon dat
zich zou manifesteren, wanneer het korps Kennemerland zou zijn getransformeerd tot
machinebureaucratie. De structuur van het politickorps als machinebureaucratie
wordt gekenmerkt door centralisatie en standaardisatie. Deze notie kan tot twee con-
clusies leiden. Ofwel het cultuurpatroon van de policy cops is overheersend over de
andere cultuurpatronen. Door een toename van de macht zou ook het cultuurpatroon
van de policy cops meer kans hebben op dominantie is dan de redenering. Een ande-
re mogelijkheid is echter dat er zich een sterker overkoepelend en consistent cultuur-
patroon ontwikkelt, waarvan de cultuurkenmerken en de basisvragen zijn gericht op
het bewerkstelligen van eenvormigheid en standaardisatie. Deze laatste optie ligt meer
voor de hand. Het cultuurpatroon van de policy cops is niet erg onderbouwend voor
een machinebureaucratie: innovatief, theatraal en gericht op ad hoc succes. Voor het
handhaven van een machinebureaucratisch systeem zijn juist meer behoudende en
vermijdende cultuurelementen noodzakelijk. Voor innovatie is snel handelen noodza-
kelijk en een machinebureaucratie is per definitie traag doch voorspelbaar. Om het
korps een consistente en ook succesvolle machinebureaucratie te laten zijn, is het
noodzakelijk dat cultuurkenmerken die dit structuurtype bevestigen worden versterke
en dat cultuurkenmerken die hiermee in tegenspraak zijn worden geminimaliseerd.

We kunnen ons de nieuwe cultuur het beste voorstellen als een ‘ambtelijke’ cultuur,
waar regels regels zijn en waar er weinig ruimte voor flexibiliteit en creativiteit is. De
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cultuur zal een grotere consistentie vertonen dan nu het geval is. Met de standaardisa-
tie van de werkprocessen vindt immers ook een zekere mate van standaardisatie van
normen en waarden plaats. Door de centraal ontwikkelde kwaliteitseisen is er een gro-
ter besef van gemeenschappelijke taken, al zijn de doelstellingen wellicht nog steeds
niet eenduidig te definiéren. De overkoepelende korpscultuur en de cultuur van de
policy cops hebben het cultuurpatroon van de street cops als het ware ‘aan banden
gelegd’, waardoor deze consistenter is geworden. Of beter gezegd: vanuit de top van
de organisatie en de ondersteunende staf wordt veel in het werk gesteld om normen
en waarden te beinvloeden en gedrag te standaardiseren.

Materieel gewin en status worden verkregen door het uitoefenen van invloed op de
ontwikkeling van standaards. Die medewerker, op welk echelon dan ook, die het lukt
de eigen ideeén om te zetten in een standaardaanpak of regel, komt met winst uit het
organisatiepolitieke spel, terwijl medewerkers die al te zeer afwijken van de mores het

moeilijk hebben.

De centrale basisvraag in het revitalisatiescenario is: hoe garanderen we een lewalita-
tief hoogwaardige en eenduidige uitvoering van het werk? De antwoorden of cul-
tuurkenmerken verschillen van die in de huidige situatie; status wordt op een andere
manier verkregen, veiligheid op een andere wijze gewaarborgd. De cultuurkenmerken
die in het oog springen in het tot machinebureaucratie getranformeerde politickorps
zijn meer behoudend en op eenvormigheid gericht en minder op individuele vrijheid
en op het verhogen van status door innovatie of door ‘stoer gedrag’. Er is sprake van
interne gerichtheid, ingegeven door de grote nadruk op kwaliteitseisen en interne con-
trole. Ofschoon de policy cops nog steeds uit zijn op het zich kunnen onderscheiden
van collega-policy cops in andere korpsen, dwingen het beheersen van de interne orga-
nisatie en het onder controle hebben van de bedrijfsprocessen respect af. Dit in plaats
van innovatie en het bereiken van ad hoc successen. Ofschoon de behoefte aan vrij-
heid van street cops een essentieel cultuurkenmerk is, is in een machinebureaucrati-
sche setting deze vrijheid aan banden gelegd. In het bepalen wat een individuele street
cop doet, is nog steeds veel keuzevrijheid mogelijk, maar de wijze waarop het werk
wordt uitgevoerd, is gereguleerd door middel van normen en dienstverlenings-
standaards. Management cops besteden veel tijd aan het houden van toezicht op de
uitvoering van het werk volgens de kwaliteitseisen.
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Benodigde verandering: revitalisatie

Om het onderzoekskorps tot een machinebureaucratie te transformeren is in structu-
reel opzicht geen verregaande ommekeer nodig. Immers, er zijn reeds voldoende ele-
menten van de machinebureaucratie verankerd in de huidige structurele configuratie
van het korps. Het is zaak deze elementen te activeren, te versterken en ‘ondermij-
nende’ of tegenwerkende krachten te minimaliseren. Het machinebureaucratisch sce-
nario is daarmee een realistische optie als een van de mogelijkheden een meer consis-
tente configuratie voor het politiekorps te bewerkstelligen.

Er is echter een keerzijde aan deze redenering. Bij de analyse van de structuur van het
politickorps, in het eerste deel van dit onderzoeksverslag, is al gewezen op het feit dar
het onderzoekskorps (en wellicht de gehele Nederlandse politie) zich bevindt in een
overgangsfase. Er zou dan sprake zijn van een groei van een machinebureaucratische
organisatie naar cen professionele bureaucratie. Uit het feit dat sprake is van een over-
gangsstadium, zouden de kenmerken van de hybride structuur en alle perikelen ver-
klaard kunnen worden. Groei is nauwelijks te stuiten. Wanneer in een natuurlijk
groeiproces van een organisatie wordt ingegrepen door bewust te trachten die groei
stop te zetten of zelfs terug te draaien, ontstaan culturele verwarring en politisering,
Dit risico is aanwezig wanneer de politieorganisatie tot machinebureaucratische con-
figuratie zou worden getransformeerd.

Met name in cultureel opzicht zal een revitalisatie van de machinebureaucratische
krachten in de politicorganisatic op weerstand kunnen stuiten. Voor policy cops en
een deel van de management cops betekent het, dat zij een ander type organisatie-
politiek spel zullen moeten gaan spelen. Externe gerichtheid en innovatiedrang zullen
plaats moeten maken voor beheersing en controle. Street cops zullen minder vrijheid
in de uitoefening van hun werk ervaren. Toch zijn er in cultureel opzicht ook kansen
waarneembaar. Een machinebureaucratie geeft zekerheid, zekerheid in de zin van vei-
ligheid en in de zin van duidelijkheid over taakstellingen. Door medewerkers op diver-
se niveaus in de politicorganisatic zal dit als plezierig worden ervaren.

Wellicht doet dit eerste veranderscenario, revitalisatie van de politieorganisatie tot
machinebureaucratie, ouderwets aan en wekt het een associatie op met achteruitgang.
Toch zijn er tendensen binnen de Nederlandse politie waarneembaar, die de politic-
organisatie richting een machinebureaucratie bewegen en die door sommigen als een
verbetering worden ervaren. Voorbeelden hiervan zijn het streven naar een eenvormi-
ge informatiseringsfilosofie voor alle politickorpsen door middel van diverse landelij-
ke projecten, duidelijker wet- en regelgeving ten aanzien van recherchetaken, de
oprichting van het Kwaliteitsbureau voor de politie en de politicke druk om eendui-
dige definiéring van het begrip ‘blauw op straat’ mogelijk te maken. Centralisatie,
transparantie en standaardisatie van methoden en werkwijzen binnen de gehele
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Nederlandse politie worden zowel vanuit de korpsen, maar zeker ook vanuit de poli-
tiek en de samenleving items van steeds meer belang. Zeker kort na de IRT affaire was
een duidelijke tendens vanuit de politick te bespeuren, om de polide en haar werk-
wijzen te standaardiseren.

13.3 Het groeiscenario

In het groeiscenario beschouw ik de mogelijkheden om de politieorganisatie als een
professionele bureaucratie te sturen. De huidige structuur van de politie
Kennemerland draagt veel elementen van een professionele bureaucratie in zich of is
deze elementen aan het ontwikkelen. Street cops werken en moeten werken met een
grote mate van eigen verantwoordelijkheid en buiten de fysieke nabijheid van hun lei-
dinggevenden. Ze willen graag behandeld worden als professional en putten in het
dagelijks werk eerder uit hun eigen kennisvoorraad dan uit protocollen. Politiewerk is
in wezen beschrijfbaar en te categoriseren en het werken met categorisatiemethoden
zou aan street cops onderwezen kunnen worden. De complexe omgeving van de poli-
tieorganisatie leent zich goed voor het werken vanuit een professionele bureaucratie.
Direct contact met klanten door de professional is immers belangrijk, om de grote
diversiteit aan vragen adequaat te kunnen afhandelen. Uit de analyse van de structuur
van het onderzoekskorps bleck echter ook dat er belemmerende factoren zijn voor het
korps om zich volledig tot professionele bureaucratie te kunnen ontplooien. De lan-
delijke controle op de uitvoering van het politiewerk, de duale inscroom van street
cops en van management en policy cops en de korte opleidingsduur van street cops
zijn hier voorbeelden van. Hier schets ik een beeld van het politickorps als professio-
nele bureaucratie. Daarbij schenk ik aandacht aan de structuurelementen en sturings-
instrumenten die in dit scenario van toepassing zijn, aan de cultuur die het structuur-
type zou ondersteunen en aan de veranderingen die moeten plaatsvinden om tot dit
structuurtype te transformeren.

Structurele configuratie

Wanneer het politickorps Kennemerland zou transformeren tot een professionele
bureaucratie, treffen we een korps aan met de volgende structuurkenmerken. Macht in
het korps is in verre mate gedecentraliseerd. Kennis over de werkprocessen en daarmee
gepaard gaande macht en bevoegdheden zijn tot op het niveau van de street cops gede-
legeerd. Management cops hebben een coérdinerende en faciliterende rol. Zij dienen
ervoor te zorgen dat de street cops het werk naar behoren kunnen uitvoeren. Hiervoor
stellen zij kaders, zorgen voor afstemming op diverse niveaus tussen individuele street
cops en tussen organisatieonderdelen en stellen mensen en middelen op de juiste
momenten ter beschikking. Zij stellen zich coachend op richting de individuele street
cop en zijn nauw betrokken bij diens professionele ontwikkeling en opleiding.
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Ook de ondersteunende staf speelt een rol als facilitator voor de professionals. De staf
is niet al te groot, maar de opleidingsafdeling daarentegen is aanzienlijk meer ontwik-
keld dan nu het geval is in het onderzockskorps. Het opleidingsbudget is groter. De
primaire scholing is langer en intensiever, of er wordt veel tijd en geld geinvesteerd in
vervolgopleidingen. Er zijn meer specialismen te onderscheiden in het korps. Niet elke
street cop rekent het complete basispolitiewerk meer tot het taakveld en pas na aan-
vullende opleidingen wordt een nieuw element aan het takenpakket toegevoegd.
Opvallend is dat zich de laatste vijftien jaar juist een tendens heeft voorgedaan binnen
de Nederlandse politie, waarin specialistische functies werden afgeschaft en het ver-
breden van de inzetbaarheid van street cops het doel was. Toch wordt ook steeds vaker
de noodzaak van specialistische vakopleidingen erkend. Dit moge blijken uit het
groeiend aantal politieopleidingen dat door commerciéle en brancheorganisaties
wordt aangeboden. In een verregaande professioneel bureaucratische politieorganisatie
wordt wellicht gewerkt vanuit het Canadese opleidingsmodel: de opleiding is bloks-
gewijs opgebouwd en elke wijziging van functie of verplaatsing binnen het politie-
korps wordt voorafgegaan door enkele maanden intensieve training.

De organisatiestructuur en de indeling in wijkteams hebben slechts tot functie om de
verdeling van de centrale middelen mogelijk te maken en helpen de professional maxi-
male aansluiting te zoeken bij de specifieke problemen binnen een bepaalde wijk. Er
treedt een zekere verplatting van de organisatie op. Mentorspecialisten en groepsbege-
leiders vormen geen hiérarchisch echelon, maar maken deel uit van de street cops,
waarbij zij een specialistisch taakaccent hebben. Oolk de functie van districtschef zal in
belang afnemen. Districtschefs hebben slechts een coérdinerende rol.

Sturingsinstrumenten

Het sturingsinstrument bij uitstek in het scenario van het politiekorps als professio-
nele bureaucratie, is de standaardisatie van vaardigheden. Deze standaardisatie wordt
geregeld voor indiensttreding op de primaire opleiding en wordt verder vervolmaakt
door allerlei vervolgtrainingen tijdens de hele loopbaan in het politickorps. Van elke
individuele street cop wordt verwacht dat deze in bepaalde situaties gebruik maakt van
de standaardhandelwijzen die hem of haar in de opleiding zijn eigen gemaakt of die
in de praktijk door meer ervaren collega’s zijn aangereike. Het werk is niet geproto-
colleerd. Er wordt wel gewerkt aan de hand van protocollen, maar deze maken deel uit
van de kennisvoorraad van de street cop en zijn niet vastgelegd. Fouten worden toe-
geschreven aan het individuele falen van de street cop en de rol van de management
cop is daarmee ook meer die van coach van individuen dan baas van een groep.
Nieuwe collega’s worden intensief opgevangen om hen in te wijden in de ‘geheimen
van het vak’.
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Cutltuur

De professionele bureaucratie biedt een hoge mate van vrijheid aan de street cops, het-
geen goed aansluit bij het huidige cultuurpatroon. De werkelijkheidsconcepties van de
policy cops zullen meer wijzigingen moeten ondergaan. Hun invloed op het korps zal
afnemen en innovatie ligt niet meer binnen de eigen invloedssfeer, maar dient gestal-
te te krijgen via de vorming van de street cops.

Culturele consistentie is niet per se een vereiste voor een goed functionerende profes-
sionele bureaucratie. In feite is de huidige splitsing van cultuurpatronen niet zo kwa-
lijk in een professionele bureaucratie. Zolang de culturele werkelijkheidsconcepties
van de policy cops maar geen al te grote invloed hebben op de street cops, is er niets
aan de hand en verrichten zij gewoon hun werkzaamheden. Het bestaan van twee wer-
kelijlkheden, die van de dagelijkse praktijk en die van de externe relaties en het poli-
tieke krachtenveld van de policy cops, kan blijven bestaan.

Het vorenstaande wekt wellicht de indruk dat sturing in een professionele bureaucra-
tie minder betekenis heeft. Ten dele is dit inderdaad het geval. Doordart de street cop
zichzelf stuurt, zijn allerlei andere codrdinatiemechanismen overbodig. Er zullen ech-
ter altijd zaken blijven, die wel top-down overgedragen moeten worden. Hierbij kun-
nen we alleen al denken aan de snel veranderende eisen die vanuit politie en samenle-
ving worden gesteld. In dat geval is het onontbeerlijk dat policy cops en management
cops meester zijn in het maken van culturele vertalingen. Zij zullen de screet cops moe-
ten motiveren en overtuigen hun werkwijzen aan te passen door de belangen die op
het niveau van de policy cops spelen te vertalen in zinnige boodschappen aan de street
cops. Management cops vervullen een belangrijke rol als vertaler van de belangen van
de policy cops naar de werkvloer en ook zij zullen de nodige training dienen te krij-
gen om hun rol als cultureel vertaler te kunnen waarmaken. Besef van en kennis over
culturele werkelijkheidsconcepties, waar Hofstede zo'n groot belang aan hecht, is voor
managers in een professionele bureaucratie onontbeerlijk. De centrale basisvraag in
het groeiscenario is: hoe maken en houden we onze street cops optimaal toegerust
voor de uitvoering van het werk?

De sterke nadruk die nu ligt op collegialiteit, is in een professionele bureaucratie ver-
minderd. Individueel presteren en trots op de eigen kennis en vaardigheden zorgen
voor concurrerende prikkels. Gewaakt moet worden dat er voldoende afstemming
blijft tussen individuele screet cops en dat de veiligheid gewaarborgd kan blijven.
Macht, materieel gewin en status worden verkregen door een goede vakman of -vrouw
te zijn. Het volgen van opleidingen is daarvoor het middel en wordt tevens gebruike
als beloningsinstrument, waardoor een klimaat van continue kennisvermeerdering (de
‘lerende organisatie’) ontstaat.
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Zingeving en cultuur, en de bewuste beinvloeding daarvan, zijn belangrijke sturings-
instrumenten in de tot professionele bureaucratie getransformeerde politieorganisatie.
Street cops worden niet alleen uitgerust met kennis en vaardigheden, maar zijn tevens
‘cultureel geprogrammeerd” hun werk op een bepaalde wijze uit te voeren. In dit sce-
nario is een belangrijke taak weggelegd voor policy cops en ondersteunende staf, om
continu invloed uit te oefenen op de culturele werkelijkheidsconcepties van alle mede-
werkers in het korps. Zeker bij een organisatie als de politic, met een maatschappelijk
relevante functie, heeft de professionele bureaucratie veel kenmerken van de zen-
dingsorganisatie van Mintzberg,.

Benodigde verandering: groei

Om het onderzoekskorps tot een professionele bureaucratie te transformeren is het
noodzakelijk dat de groei’ die mogelijkerwijs reeds is ingezet, wordt versneld en ver-
volmaake. Er zijn al voldoende elementen in de huidige structuur van het korps en
binnen de Nederlandse politie als geheel aanwezig om de transformatie tot professio-
nele bureaucratie in principe mogelijk te maken. Specialismen worden ‘herontdekt’ en
het aanbod van vervolgopleidingen stijgt. Het is zaak deze elementen te activeren, te
versterken en ondermijnende of tegenwerkende krachten te minimaliseren.

Om de groei richting professionele bureaucratie een impuls te geven zijn structurele
maatregelen nodig waar het het opleidingsprogramma van street cops betreft.
Opleidingen zullen geintensiveerd moeten worden en zodanig ingericht dat het
opdoen van professionele kennis en vaardigheden eigen gemaakt wordt, door het aan-
leren van het stellen van diagnoses en het gebruik maken van gecategoriseerde oplos-
singsrichtingen. Onderzocht zal moeten worden of de huidige vooropleiding vol-
doende is om street cops deze vaardigheden en kennis aan te leren, of dat er meer
diversiteit en specialismen met daaraan gekoppelde niveaus van vooropleiding moeten
worden onderkend. Wellicht heeft dit gevolgen voor de salarisstructuur binnen de
politicorganisatie. Dergelijke ingrijpende maatregelen kunnen niet binnen een enkel
korps gerealiseerd worden, maar zullen op nationaal niveau moeten worden geregeld.
Een intensieve maatschappelijke discussie over de koers van de Nederlandse politie zal
hieraan vooraf moeten gaan. Met het professionaliseren van het werk van de street
cops zullen ook de taak en rol van management cops binnen de Nederlandse politie
veranderen. Hun stijl van leidinggeven zal drastisch dienen te wijzigen. De huidige
meer op beheersing en controle gerichte werkwijze zal plaats moeten maken voor
coaching en het maken van culturele vertalingen. Om management cops toe te rusten
voor deze nieuwe taak en rol zal ook hun opleidingsprogramma gewijzigd moeten
worden.

Om het groeiscenario te verwezenlijken zijn niet alleen intensivering van training en
het professionaliseren van street cops en management cops noodzakelijk, het is ook
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van belang om machinebureaucratische tendensen die er zijn binnen de huidige poli-
tieorganisatie te minimaliseren. Anders blijft immers een hybride structuurtype
bestaan, waarbij initiatieven tot meer sturing verschillende krachten in werking zetten,
die elkaar opheffen. Groei richting een professionele bureaucratie betekent het losla-
ten van beheersing, controle en standaardisatie. De policy cops en medewerkers bin-
nen de ondersteunende staf zullen hun macht zien verkleinen. Dit vraagt om een forse
(culturele) verandering op topniveau, een verandering die wellicht slechts gestalte kan
krijgen onder leiding van een nieuwe generatie policy cops.

13.4 Het innovatiescenario

In het innovatiescenario beschouw ik de mogelijkheden om de politieorganisatie te
sturen vanuit een divisiestructuur. De keuze voor dit derde veranderscenario wekt wel-
licht verbazing op. Uit de analyse van de sturingsinstrumenten en structurele confi-
guratie van de politic Kennemerland bleek immers dat het onderzoekskorps zich slecht
laat sturen als een divisiestructuur. Het standaardiseren van output bleek in de mees-
te gevallen onhaalbaar, doordat onvoldoende kwantitatieve en kwalitatieve informatie
beschikbaar is om de output meetbaar te maken. Bij het opstellen van veranderscena-
rio’s zou het echter een gemiste kans zijn slechts te filosoferen over vergroting van het
sturingspotentieel van de politieorganisatie vanuit het huidige referentiekader en de
huidige middelen. De structuur op zich leent zich immers goed voor een typering van
het korps als divisiestructuur. Er is immers sprake van vier divisies (districten), die op
grond van regionale kenmerken zijn gescheiden. De vier districten hebben een kleine
cigen ondersteunende en technische staf, en voor het overige deel maken zij gebruik
van de dienstverlening van de ondersteunende staf op centraal niveau. Op dit moment
is er weinig sprake van het afstaan van bevoegdheden en verantwoordelijkheden aan
de districten. Budgetten en bevoegdheden zijn nauwelijks gedecentraliseerd of over de
districten verdeeld en de macht en bemoeienis van de korpsleiding en de ondersteu-
nende staf strekken zich tot ver in de kern van de districten uit. Het is niet bevreem-
dend dat zelfbeheer een resultaatverantwoordelijkheid van districten maar moeizaam
tot stand komen. Het is nauwelijks mogelijk aan het einde van een beleidsperiode vast
te stellen of een district of een wijkteam al dan niet naar behoren heeft gefunctioneerd
door het ontbreken van betrouwbare methoden voor resultaatmeting. Zonder het
kunnen meten van de resultaten van districten en wijkteams is het beoordelen ervan
problematisch en worden decentralisatie en het delen van machr als risicovol ervaren.
Ik werp graag een blik in de toekomst. Hier bespreek ik dan ook de toekomstmoge-
lijkheden voor het sturen op standaardisatie van output en verbeeld ik aan de hand
daarvan het innovatiescenario; het korps als divisiestructuur.
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Structurele configuratie

Wanneer het politickorps Kennemerland zou transformeren tot een divisiestructuur,
treffen we een korps aan, waarin de macht is gedecentraliseerd naar de districtschefs
en de wijkteamchefs. Districtschefs bezitten een grote mate van vrijheid ten aanzien
van de inzet van middelen, personeelsbeleid, wijze van invulling geven aan de uitvoe-
ring van her politiewerk, kwaliteitsbeleid en dergelijke. Op hun beurt geven de dis-
trictschefs weer de nodige ruimte aan de wijkteamchefs om het wijkteam naar eigen
goeddunken te leiden. De korpsleiding houdt zich in een divisiestructuur met name
bezig met extern beleid, geeft richting aan veranderingen en houdt toezicht op het
functioneren van de districten door continu de resultaten te beschouwen.

De ondersteunende stafafdelingen zijn echt ondersteunend in plaats van kaderstellend
en beleidsontwikkelend. Tussen hen en de districten bestaat een zakelijke klant-leve-
rancier relatie, waarbij de districten diensten en producten inkopen van de ondersteu-
nende diensten. Delen van ondersteunende diensten zijn ondergebracht in de distric-
ten, waarbij de districtschef leiding geeft aan de staffunctionarissen en er een functio-
nele relatie bestaat tussen staffunctionarissen op centraal en decentraal niveau. Een
uitzondering vormt de afdeling planning en control of beleidscontrole. Deze afdeling
houdt zich bezig met het continu monitoren van de resultaten van de districten en het
vertalen van deze resultaten naar algemeen korpsbeleid en vice versa. De afdeling
ondersteunt de korpsleiding bij het beoordelen van de resultaten van de divisies. De
planning en control heeft zowel betrekking op kwantitatieve als kwalitatieve resulta-
ten.

Er zijn twee niveaus waarop monitoring van resultaten plaatsvindt: het districtsniveau
en het wijkceamniveau. In feite zijn de resultaatgegevens op districtsniveau een verza-
meling en abstrahering van de resultaatgegevens op wijkteamniveau. Bestuurlijk over-
leg en afstemming vindt rechtstreeks plaats in het zogenaamde lokale driehoeksover-
leg. Wijkteamchef, Officier van Justitie en Bestuur van het wijkteam stellen het beleid
voor het betreffende team vast, daarmee rekening houdend mer de kaders welke op
districts- en korpsniveau zijn ontwikkeld en worden vastgesteld in het Regionaal
College. Daarmee heeft het innovatiescenario niet alleen consequenties voor sturing
binnen de politieorganisatie, maar ondervindt ook de sturing van de politie-organisa-
tie (bestuurlijke inbedding en democratische controle) ingrijpende wijzigingen.
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Sturingsinstrumenten

Het voornaamste gebruikte sturingsinstrument in het scenario van het politiekorps als
divisiestructuur is standaardisatie van output. Resultaten worden regelmatig gemeten
en er worden prestatiedoelstellingen en streefcijfers vastgesteld voor resultaten in
kwantitatieve en kwalitatieve zin. Wanneer decentrale onderdelen, districten en wijk-
teams, voldoen aan de streefcijfers, kunnen zij in een grote mate van vrijheid en zelf-
standigheid opereren.

Voornaamste probleem bij het tot stand brengen van de divisistructuur en het bewerk-
stelligen van sturing op basis van output of resultaten is het meetbaar maken van resul-
taten. We zagen dat resultaten van politiewerk moeilijk definieerbaar en moeilijk
meetbaar zijn. Een onvoldoende uitgewerkte informatiseringsfilosofie, diffuse doel-
stellingen en een grote hoeveelheid aan taken zijn hier debet aan. Toch is resultaatme-
ting denkbaar. Ofschoon effecten van politiewerk slechts in beperkte mate meetbaar
zijn, kunnen elementen als tijdsbesteding, output in de zin van productie (bijvoor-
beeld processen-verbaal, aangehouden verdachten, stijging van criminaliteit) met alle
manco’s van dien wel degelijk gemeten worden. In een goed functionerende divisie-
structuur bestaat een uitgewerkte informatiseringsfilosofie en een adequate automa-
tisering, is er aandacht voor gedisciplineerde registratic van gegevens en uitgevoerde
handelingen door street cops en wordt gebruik gemaakt van tijdregistratie. In het tot
divisiestructuur getransformeerde politdekorps is het continu vastleggen van activi-
teiten door street cops gemeengoed geworden. Management en (lokaal) bestuur stel-
len streefcijfers vast en op grond van de vastgelegde gegevens wordt over van tevoren
bepaalde tijdsperioden gemeten in hoeverre aan de doelstellingen wordt voldaan.

Cultunr

De cultuur binnen het innovatiescenario heeft ingrijpende wijzigingen ondergaan ten
opzichte van de huidige cultuur binnen de onderzoeksorganisatie. Street cops zijn in
hoge mate beteugeld in hun vrijheid of ervaren dit zo. Waar ze in de huidige situatie
het werk naar eigen goeddunken kunnen inrichten en een grote mate van vrijheid
genieten buiten de muren van het politiebureau, leggen ze in de divisiescructuur elke
dag verantwoording af over hun handelen. Onverantwoord gebruik van tijd, op welke
wijze dan ook, wordt direct zichtbaar gemaake in de tijdregistratie. Individuele ver-
schillen worden zichtbaar tussen street cops die veel werk verzetten en hun collega’s die
‘de kantjes ervan af lopen’.

Deze transparantie van resultaten heeft consequenties voor de werkelijk-
heidsconcepties ten aanzien van collegialiteit en het verwerven van status. Er ontstaat
consensus binnen de groep van de street cops over de mate van productie die moet
worden gehaald. Een te lage productie wordt in culturele zin bestraft; anderen moeten
dan immers te veel werk overnemen. Een te hoge productie van individuele street cops
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wordt echter ook niet op prijs gesteld. Daarmee worden anderen immers in een min-
der positief daglicht gesteld en bestaat het gevaar dat de prestatiedoelstellingen wor-
den verhoogd.

De rol van management cops en ook die van de groepsbegeleiders (meewerkend voor-
man) is in het innovatiescenario gewijzigd. Zij zijn het die dagelijks moeten toezien
op het bereiken van de productienormen van de street cops. Hun rol is controlerend,
zij het dat geen direct toezicht noodzakelijk is, maar een regelmatige controle op
groeps- en individuele resultaten. Management cops en zelfs groepsbegeleiders worden
niet toegelaten in de cultuur van de street cops. Het creatief kunnen manoeuvreren
met tijdregistratie dient immers buiten het zicht van ‘de bazen’ te gebeuren. Het is
mogelijk dat er een extra subculturele groepering ontstaat, die van de groepsbegelei-
ders. Ook denkbaar is dat de groepsbegeleiders zich in cultureel opzicht meer gaan
richten naar de management cops. De culturele inconsistentie in een divisiestructuur
is groot. Niet alleen is er sprake zijn van culturele inconsistentic in horizontale zin
(tussen de verschillende hiérarchische niveaus), maar het is ook mogelijk dat de cul-
tuur binnen de verschillende divisies afwijkt. De culturele inconsistentie is echter niet
bijzonder problematisch. Een divisiestructuur kan goed functioneren zonder dat spra-
ke is van een hoge mate van culturele consistentie. De culturele norm die wel op alle
niveaus en binnen alle divisies gedeeld moet worden is dat de centraal vastgestelde
streefcijfers bereikt worden. De centrale basisvraag in het innovatiescenario is dan ook:
hoe verwezenlijken we onze in streefcijfers uitgedrukte doelstellingen?

Benodigde verandering: innovatie

Om het onderzoekskorps tot een divisiestructuur te transformeren zijn ingrijpende
wijzigingen nodig. Met name het optimaliseren van het technisch systeem, informati-
sering en het ontwikkelen van methoden voor outputregistratie, zullen grote investe-
ringen vergen. De structuurwijziging brengt beroering mee. De hoge mate van decen-
cralisatie heeft grote gevolgen voor de positie van policy cops. De functie van dis-
trictschef krijgt veel meer inhoud dan tot nu toe het geval is. Ook de bestuurlijke
inbedding en democratische controle van de politie ondergaan een ingrijpende wijzi-
ging. Niet alle sturing kan immers meer vanuit het Regionaal College plaatsvinden en
de rol van de lokale drichoeken neemt in importantie toe.

Ook in cultureel opzicht betekent het innovatiescenario een wezenlijke verandering
voor de Nederlandse politic. Machtsverhoudingen verschuiven, het politieapparaat
krijgt een meer technisch karakter en de eisen die politick en samenleving aan de poli-
tie stellen, zullen hoger worden. Met resultaatmeting treedt immers transparantie op,
welke zich zal vertalen in een toenemende bemoeienis met de prestatienormen van de
politie. Er zal een rechtstreekse koppeling plaatsvinden tussen het toewijzen van bud-
getten en behaalde resultaten. Daarmee verandert de rol van policy cops aanzienlijk.



— 283

Men is geen opiniebepaler meer, maar meer zakelijk manager. Publieke opinie is niet
meer te beinvloeden door de goede intenties van de politie ten toon te spreiden. Ook
burgers zullen concrete resultaten gaan eisen. Net als in het groeiscenario geldt hier
wellicht dat de huidige generatie policy cops deze verandering niet zal inzetten, maar
dat een ander type policy cops aan het innovatiescenario inhoud zal gaan geven.

Ofschoon de verandering die noodzakelijk is voor het bereiken van het innovatiesce-
nario ingrijpend is, is het wel een realistisch scenario. Binnen de Nederlandse politie
en door een grote hoeveelheid externe belanghebbenden (adviesbureaus, universi-
teiten, ministeries) wordt hard gewerkt aan het standaardiseren van de informartise-
ringsfilosofie van de politie en het ontwikkelen van adequate automatiseringssystemen
voor registratic van resultaten. Met methoden voor outputmeting en tijdregistratie
wordt in alle korpsen geéxperimenteerd, al gebeurt dit met vallen en opstaan en stuit
het registreren van tijd en resultaten nog op veel culturele perikelen. Noemenswaardig
is een veranderproces in een groot politiekorps, begeleid door het organisatie-
adviesbureau Moret Ernst & Young Management Consultants, waarbij resultaatme-
ting in de wijkteams is ingevoerd, de planning- en controlcyclus rondom de resulta-
ten is uitgewerke, de bijbehorende wijzigingen in leiderschapsstijl zijn verankerd en de
bestuurlijke inbedding is gewijzigd. Het innovatiescenario is dichterbij dan wellicht op
het eerste gezicht lijkt, maar ook voor dit scenario geldt dat ingrijpende wijzigingen
noodzakelijk zijn, die niet binnen één korps verwezenlijkt kunnen worden, maar waar-
voor een heroriéntatie op sturing binnen en sturing van de gehele Nederlandse politie
noodzakelijk is.

13.5 Het politiek scenario

Hert politiek scenario geeft geen reéle optie aan, integendeel. Het politieck scenario
geeft een negatief toekomstbeeld weer, dat zal ontstaan wanneer niets wordt gedaan
aan de huidige beginnende tekenen van politisering bij de politie. Met het beschrijven
van het politiek scenario geef ik een waarschuwing, een waarschuwing voor de risico’s
op verval en verregaande politisering, wanneer geen wezenlijke keuzen worden
gemaakt in het organiseren van de sturing binnen de politieorganisatie.

Politisering en verval ontstaan door defragmentatie in structurele en culturele zin. In
deze studie heb ik betoogd dat een grote mate van inconsistentie en disfunctionaliteit
van cultuur en structuur leiden tot inefficiénte sturing. Een hoge mate van disfunc-
tionaliteit en inconsistentie leidt tot verwarring onder medewerkers op alle niveaus en
de enige handelwijze die rest is die van overleven in de chaos.

Het politiek scenario is een scenario van non-keuzen, van niets doen aan de reeds
bestaande politisering binnen de politieorganisatie. Van het niet kiezen voor een struc-
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turele configuratie. Van het niet kiezen voor meest gegigende sturingsinstrumenten.
Van het niet willen beinvloeden van culturele werkelijkheidsconcepties van street cops,
management cops en policy cops. Van het laten bestaan van subculturele verschillen
tussen street cops, management cops en policy cops. Het politiek scenario is ook een
scenario van energieverlies. Binnen de verpolitiseerde politieorganisatie worde wel
degelijk met alle macht getracht sturing te bewerkstelligen, maar er worden zoveel
krachten gelijkdijdig in beweging gezet, dat deze elkaar opheffen, waardoor het stu-
ringspotenticel van politiemanagers en van bestuurlijk verantwoordelijken uiteindelijk
maar zeer beperke is.

Hierna zet ik ten eerste het realiteitsgehalte van het politiek scenario uiteen en
beschouw ik vervolgens ontwikkelingen die dit scenario zullen bevorderen en kunnen
remmen.

Risico op politisering en verval

Hoe realistisch is nu het verval van het onderzoekskorps of de gehele Nederlandse
politieorganisatie tot het politiek scenario? Wanneer we de conclusies uit de eerste
twee delen van dit onderzoek beschouwen, kunnen we dit toekomstscenario bepaald
niet luchthartig van tafel wuiven. Het onderzoekskorps, en dit geldt zeker niet alleen
voor dit korps, maar voor de Nederlandse politic als geheel, vertoont elementen van
een verpolitiseerde organisatie. De structuur is hybride. Er wordt gestuurd met behulp
van een grote diversiteit aan sturingsinstrumenten, wat verlies van energie en ver-
kleining van het sturingspotentieel tot gevolg heeft. Er is sprake van een hoge mate
van culturele inconsistentie en men slaagt er niet altijd in culturele vertalingen te
maken van belangen van policy cops, via de management cops, naar belangen van
street cops en vice versa. In diverse politiekorpsen is sprake van conflicten tussen poli-
cy cops onderling. Wanneer we, begin 1998, ontwikkelingen in de Nederlandse poli-
tie beschouwen, dan zien we kenmerken van politisering in de vorm van discussies,
escalaties en conflicten. Een aantal voorbeelden zijn het toenemen van de rol van
korpschefs binnen de media (tijdens de IRT-affaire, het uitreiken van de Machiavelli-
prijs aan een aantal korpschefs), conflicten binnen korpsen tussen street cops (bonden)
en policy cops (Rotterdam, Friesland), discussies over de mate van democratische con-
trole op de politie en de beheersstructuur (Groningen), het niet kunnen meten van de
sterkte van de Nederlandse politie. De politieorganisatie wordt binnen politiek, media
en samenleving een speelbal.

Ontwikkelingen die tot het politick scenario kunnen leiden

Hiervoor is uiteengezet hoe ontwikkelingen binnen korpsen en binnen overkoepelen-
de politicorganen kunnen leiden tot een verschuiving richting een van de structurele
configuraties: het revitalisatiescenario (transformatie tot een machinebureaucratie),
het groeiscenario (transformatie tot een professionele bureaucratie) en het innovaties-
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cenario (transformatie tot een divisiestructuur). Zowel binnen korpsen als vanuit orga-
nen als politiek, het Nederlands Politie Instituut en externe belanghebbenden zijn er
diverse impulsen om tot transformatie richting een van de scenario’s te komen. Deze
ontwikkelingen zijn allemaal positief te noemen.

Ook hier echter bestaat weer het gevaar van inconsistentie in de ontwikkelingen van
de Nederlandse politie. Als op alle fronten vooruitgang plaatsvindt en geen keuze
wordt gemaake voor het karakter, de configuratie en de sturingsinstrumenten die pas-
send zijn voor de politie, ontstaat een groot probleem. Policy cops zullen zich
gedwongen voelen mee te doen aan alle ontwikkelingen en zullen deze integreren bin-
nen de eigen korpsen. Sturing wordt versterkt, maar sturing wordt op alle fronten ver-
sterkt. De hybride structuur en gediversificeerd gebruik van sturingsinstrumenten
neemt met kracht toe, met alle negatieve gevolgen van dien. Wanneer zowel standaar-
disatie van kwaliteitseisen en werkwijzen, standaardisatie van kennis en professionali-
teit als ook het meten van en sturen op resultaten gelijktijdig toenemen, zal de incon-
sistentie binnen de politie vergroten en zullen politisering en verval het gevolg zijn.
Verval in die zin dat criminaliteit minder goed beheersbaar zal blijken en dat concur-
rerende partijen als legale en illegale beveiligingsinstanties zich steeds duidelijker zul-
len profileren.

Ontwikkelingen die het politick scenario kunnen remmen

Politisering van de politieorganisatie kan voorkomen worden door duidelijkheid en
het maken van keuzen. Dit kan op nationaal niveau gebeuren. Na de evaluatie van de
Politiewet en van het functioneren van politieckorpsen zal een uitspraak moeten wor-
den gedaan over de wijze waarop politieorganisaties het beste kunnen functioneren.
Het is echter ook denkbaar dat policy cops zelf keuzen maken uit het grote aanbod
van ontwikkelingen en vernieuwde sturingsinstrumenten. Lef om zaken en ontwikke-
lingen te laten liggen, lef om iets anders te doen dan collega-policy cops en lef om voor
consistente sturing te kiezen zijn daarvoor nodig.

Aan het einde van deze studie maak ik geen keuze voor het revitalisatiescenario, het
groeiscenario of het innovatiescenario. Ik beschouw deze scenario’s allemaal als reéle
en uitdagende opties voor het verhogen van het sturingspotentieel binnen de politie-
organisatie. Wel maak ik een keuze tegen het politiek scenario. Tegen de inconsisten-
tie en het niet maken van keuzen die tot onnodig energieverlies en gebrek aan stuur-
kracht leiden. Het is aan bestuurders en politiemanagers om te kiezen. Te kiezen voor
een duidelijke richting, voor één lijn. Zo kan het ontstaan van het politick scenario
wellicht vermeden worden.
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- Noten

! Naar mijn mening is de frustratie die antropologen ervaren, wanneer zij tegenover niet-antropologen
hun onderzoeksmethodiek moeten uitleggen, een van de belangrijkste oorzaken van her feit dat antro-
pologen veel moeite doen het objectieve karakter van hun discipline te bewijzen. Een meer doel-
weffender methode is mijns inziens echrer het uitleggen van het wezen van het antropologisch onder-
zoek, in plaats van te trachten te concurreren in de mate van objectiviteit met andere onderzoeksdisci-
plines.

* Het commentaar dat is verwerke, had betrekking op de bevindingen ten aanzien van het cultuurpa-
troon of de sturingsperikelen, de empirie. Opmerkingen van methodische of meer schrijftechnische
aard zijn soms wel en soms niet overgenomen.

3 Het verrichten van een lijncontrole wil zeggen dat een werkproces van start tot einde gevolgd wordt
om te inventariseren welke handelingen, beslismomenten en belemmeringen zich voordoen. In dit
onderzoek zijn lijncontroles uitgevoerd op recherchezaken. Tk heb in kaarc gebracht hoe nieuwe zaken
werden verdeeld over medewerkers, op wellke manier controle door leidinggevenden werd toegepast en
wie de beslissingen nam over het voortzetten dan wel het staken van een onderzoek.

4 Voor een uitgebreide methodologische verantwoording van de eerste onderzocksperiode verwijs ik
naar het verslag van dit onderzoek in de vorm van een scriptie (Braun, 1991).

5 De elf basisproblemen bij cultuurvorming en de vijf basisassumpties, beide afkomstig uit het eerste
werk van Schein (1987), zijn teruggebracht tot tien categorieén in een zogenaamd operationeel model.

6 Overigens kunnen ook administratief-technische medewerkers over opsporingsbevoegdheid beschik-
ken, evenals burgers buiten de politie (bijvoorbeeld tramcontroleurs of boswachters). Het verschil zit in
de kern van de taak: deze is voor executief personeel primair opsporing, ordehandhaving en hulpverle-
ning. Administratief personeel legt ook een beperktere beroepseed af dan executief personeel,

7 Waarbij sommige medewerkers om het lastig te maken weer een administratief-technische status heb-
ben en sommigen een executieve status. Behalve om funcrionele taal{scheiding aan te geven wordt deze
indeling namelijk ook gebruikt vanuit personeelstechnische invalshoek. Dit wordt hier verder terzijde
gelaten.

8 Met de term agent wordt in dit onderzoek verwezen naar een uitvoerder van de primaire basis-
politietaak. Er worde dus niet verwezen naar functieniveau of schaalsoort uit het personeels-technisch
systeem. Een agent in dit onderzock kan zowel agent in opleiding, agent, hoofdagent, specialist, gene-
ralist als medewerker basispolitiezorg zijn, om maar eens wat gangbare rangen en termen te noemen.

? Waarbij ik me overigens beperk tot voor dit onderzoek relevante gegevens. Een totale structuurnota
of organigram zal hier achterwege blijven. De praktijk is echter altijd complexer en dynamischer dan
het hier vereenvoudigd weergegeven beeld.

10 En nog enkele andere specialismen, waarbinnen dan slechts één medewerker werkzaam is.
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11 Omdat dit onderzoek slechts de sturing in de politie-organisatie behandelt en niet de sturing van de
politie-organisatie, wordt hier de top van het politiekorps, de korpsleiding, beschouwd als het hoogste
echelon. Beheerders van en gezagdragers over het politickorps zijn niet in het organigram weergegeven.

12 Met recht wordt hier de term exemplarisch gebruikt in plaats van representatief. Over de representa-
tiviteit in de zin van het vormen van de voorbeelden van een afspiegeling van de dagelijkse gebeurte-
nissen kan ik geen uitspraak doen. Door middel van kwantitatief onderzoek zou dan de frequentie van
het zich voordoen van de gepresenteerde situaties moeten worden vastgesteld. Kwantitatieve methoden
zijn in dit onderzoek echter niet toegepast. De gebruikte voorbeelden staan model voor gebeurtenissen
die vaak voorkomen in deze of gelijksoortige vorm binnen het politiekorps.

13 Mintzberg en Hofstede benoemen een aantal mogelijke managementinstrumenten of controle-
mechanismen om sturing binnen organisaties tot stand te brengen. De voorbeelden zijn zo geselecteerd
dat alle verschillende manieren om te sturen, die Mintzberg en Hofstede in hun theorie aangeven, aan
bod komen in het voorbeeldmateriaal. Op die manier kan de waarde van verschillende sturingsinstru-
menten in de dagelijkse politiepraktijk aan de orde worden gesteld. Voorkomen moet immers worden
dart door eenzijdige keuze van voorbeelden wat betreft de gehanteerde sturingsinstrumenten een gedeel-
te van het sturingspotentieel in de politicorganisatie onbelicht blijft. De keuze van de voorbeelden is
dusdanig, dat alle mogelijke manieren om sturing te geven binnen de politicorganisatie aan de orde
komen.

14 Qok in diverse andere korpsen wordt met gerichte planningen op basis van beleidsplannen gewerkr.
In sommige korpsen zijn de resultaten hoopgevend. Voorwaarde is daarbij allereerst dat het plannings-
systeem gekoppeld wordt aan een systeem van tijdregistratie en resultaatmeting. Het registreren van tijd
en resultaten gaat vooralsnog gepaard met de nodige kinderziekten. Wanneer deze zijn verholpen, mede
onder invloed van ontwikkelingen op het vlak van informatisering, kan vooruitgang op het terrein van
sturing van en binnen de politie-organisatic door middel van gerichte activiteitenplanning worden ver-
wacht.

15 Het ProMES-experiment is een voorbeeld van een op zich positief initiatief op het terrein van stu-
ring binnen de politicorganisatie: er wordt getracht een voor de politie relatief nieuw sturingsinstru-
ment, resultaarmeting, via cen geavanceerde methode te gebruiken. Gaandeweg bleken aan de resul-
taatmeting van politiewerk meer haken en ogen te zitten dan was voorzien. Experimenten als ProMES
dragen er echter toe bij dat verschillende instituten, individuen en groeperingen in en buiten de politie
trachten de resultaatmeting van politiewerk te verbeteren, hetgeen langzaam maar zeker vruchten
afwerpt. Daarbij wordt wel de ambitie verlaagd van het aantonen van causaliteit tussen inspanningen
van de politie en resultaat naar het meten van plausibiliteit tussen inspanningen van de politie en resul-
taat. Ook hier kunnen we constateren dat het experimenteren met cen nieuw sturingsinstrument geen
directe vergroting van het sturingspotenticel heeft opgeleverd, maar dat de mogelijk positieve impuls
aan toekomstige ontwikkelingen geenszins onderschat mag worden.

16 Een van hen was gedurende alle werkzaamheden werkzaam bij de politie Kennemerland. De tweede
runner was een ex-werknemer, die echter op free-lance basis betrokken was bij het korps.

17 De beperking van sociaal-wetenschappelijk onderzock is dat veranderingen zich in de tijd snel voor-
doen binnen de onderzoekssetting. Al strekt deze onderzoeksperiode zich uit over enige jaren, daarmee
vallen enkele lange-termijneffecten, zoals ingezette initiatieven om sturing van politiewerk door middel
van tijdregistratie en resultaatmeting gestalte te geven, toch buiten beschouwing. Het verrichten van
herhalingsonderzoek zou hier op zijn plaats zijn. Daarmee kan nagegaan worden of en zo ja op welke
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wijze de impulsen die nu zijn gegeven, ertoe bijdragen dat sturing van politiewerk in de toekomst beter
tot haar rechr komt.

18 Naar sturing, controle, planning en managementcontrol in organisatie is veel onderzock gedaan. Her
overgrote deel van dit onderzoek richt zich op profit-organisaties. Technieken voor outputmering, effi-
ciency-toename, logistieke verbeteringen en kostenreductie staan hierbij centraal. De invalshoek in deze
onderzoeksliteratuur is meestal een financiéle; het doel van de organisaties die onderzocht worden is
immers het maken van winst. Naast onderzoek naar sturing in profit-organisaties is er echter ook een
toenemende aandachr voor efficiency-verbetering, beheersbaarheid en bestuurbaarheid van overheids-
organisaties en andere not-for-profit-organisaties waar te nemen. De uitdaging om not-for-profic-orga-
nisaties efficiénter in te richten, te beheersen en te besturen is mede te wijten aan bezuinigingen en de
tendens van een terugtredende overheid, naast de ontwikkeling van het besef dat ook not-for-profit-
organisaties bedrijfsmatige aspecten kennen en geen zuivere bureaucratieén (zouden moeten) zijn. Het
onderzoek naar sturing in organisaties beslaat een zo uitgebreid scala, dat het weinig effectief zou zijn
hier een compleet overzicht te geven. Ultstekende overzichten van organisatickundige theorieén, waar-
onder een groot aantal opvattingen over sturings- en controle-instrumenten in organisaties, geven
Lammers in zijn boek ‘Organisatie vergelijkenderwijs’ (1983) en meer recent Propper met zijn boek
‘Inleiding in de organisatictheorie’ (1993). Enkele bekende en minder bekende werken wil ilc hier kort
noemen, al is het alleen maar om de diversiteit binnen het vakgebied duidelijk te maken. Zo verdient
bijvoorbeeld het minder bekende werlk van Hargrove en Glidewell de attentie. In hun boek ‘Impossible
Jobs in Public Management’ (1990) beschrijven zij waarom het een volstrekt onmogelijke taak is om
bepaalde typen overheidsorganisaties te sturen. Zij geven hiervoor ‘criteria voor onbestuurbaarheid’.
Vervolgens stellen zij zichzelf voor de per definitie onmogelijke taak om aan te tonen waarom het som-
mige personen toch beter lukt dan andere om succes te creéren in het managen van een ‘impossible job'.
Doel van hun werk is om ondanks alle bezwarende omstandigheden, toch succesfactoren te benoemen
voor managers van ‘impossible jobs’. Over de politieorganisatie schrijven zij dat de onmogelijlheid van
besturing is gelegen in het feit dat output niet meetbaar is, doelen onbekend zijn en dat er sprake is van
cen dilemma tussen de inzet en onthouding van geweld en autoriteit door de politie (1990, p. 72-78.)

Verder bestaat er een groot aantal onderzoeken waarin de toepasbaarheid van cen bepaalde sturings-
methodiek of managementinstrument in een bepaalde organisatie of een bepaald organisatietype worde
onderzocht. Vaak is hier sprake van actie- of evaluatieonderzoek: een technick of instrument (veelal)
afkomstig uit de profic-sector) wordt ingevoerd en getoetst, waarbij de resultaten van de invoering van
het instrument of de methode en de al dan niet aangetroffen meerwaarde de uitkomsten van het onder-
zoek vormen. Het onderzoek wordt dikwijls uitgevoerd binnen of in opdracht van een organisatie of
sector, die het instrument op toepasbaarheid wil toetsen. Actuele voorbeelden van dit type onderzoek
zijn een onderzoek naar budgettering van dienstonderdelen (Mol, 1988), divers onderzock naar het
gebruik van Human Resources instrumenten of doorlichtingssystemen en een onderzoek naar de moge-
lijkheden voor resultaatmeting bij de politie met behulp van kengetallen (Bruinsma, 1993). Maar ool
onderzoek op basis van de klassieke theorie over bureaucratie van Weber (1921) is onder dit type onder-
zoek te scharen. De kracht van dit type onderzoek is gelegen in de empirische grondslag; daadwerkelij-
ke toetsing van de technieken en instrumenten vindt direct in de praktijk plaats. Uit veel onderzoeken
blijkt echter dat het niet eenvoudig is de inzichten uit de profit-sector klakkeloos te transporteren naar
not-for-profit-organisaties. De structuur en de cultuur van de proeftuinorganisatie blijken vaak onge-
schikt voor de toepassing van het onderzochte instrument of de methode.
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Tegenover het hiervoor beschreven type onderzock staan onderzoeken waarbij de focus juist gericht is
op het matchen van organisatietypen met sturingsinstrumenten. Organisaties worden dan ingedeeld op
grond van vooraf bepaalde criteria en vervolgens wordt uiteengezet welke sturingsinstrumenten,
managementtechnieken of leiderschapsstijlen het meest geschike zijn voor elk type organisatie. Er zijn
diverse bekende voorbeelden van dit type onderzoek. Zoals dat van Etzioni, die het verband tussen de
aard van beheersingsmiddelen en de instelling van ondergeschikten onderzoeke (1961, 1965), Perrow
die de relatie tussen technologie en aansturing beschouwt (1967, 1970a), of Litwak die organisaties met
uniforme en met niet-uniforme taken vergelijkt (1961).

19 Mintzberg zegt zelf hierover in het voorwoord van de Nederlandse vertaling: “Structures in Fives is
mijn lievelingsboek, waarschijnlijk vanwege zijn integrale aanpak en duidelijke boodschap™ (1992, p.
x).

20 Mintzberg start met een vijftal configuraties. In zijn boek ‘Power in and around Organizations
(1983b), breidt Mintzberg dit aantal uic naar zeven configuraties. Hij doet dit om ook de ‘zachte fac-
toren’ een plaats in zijn theoretisch kader te kunnen geven.

21 Het grootste gedeelte van het werk van Mintzberg (1992) gaat over de uitleg van deze parameters. In
dit onderzoek voert een bespreking hiervan te ver. De lezer die zich echter vragen stelt over de herkomst
van de parameters en de structuurtypen wordt naar Mintzberg verwezen.

22 Bij de bespreking van de parameters is al iets van de natuurlijke clustering gebleken. Zo gaat decen-
tralisatie bijvoorbeeld goed samen met complexiteit en bureaucratic met ouderdom. Niet alle combi-
naties van parameters zijn dus mogelijk. Het bestaan van een kenmerk impliceert gelijkrijdig het
bestaan van een aantal andere kenmerken.

25 Het resultaat was overigens een enorme piek met discutabele processen-verbaal aan het einde van de
maand.

24 Met name in crisissituaties, bijvoorbeeld bij het vastlopen van projecten, of bij grote externe druk is
een centralistische tendens waar te nemen vanuit de top van de organisatie.

25 Het ‘opstuiteren’ van tegenstellingen op lagere niveaus blijkt uit het gebruik van het elektronisch
mailsysteem. Het is een gebruik om bij het verzenden van een mail een afschrift naar de leidinggeven-
de op hoger echelon te zenden, die zich dan vervolgens in het vraagstuk mengt, waardoor het probleem
op een hoger hiérarchisch echelon is gebracht, terwijl dit niet nodig was.

26 Een schrijnend voorbeeld hiervan is dat met de introductie van de mogelijkheid om in het ge-
automatiseerde systeem en via een rondschrijven kennis te nemen van actuele zaken de kwaliteit van de
mondelinge overdracht is afgenomen. Een ieder wordrt geacht het bedrijfsprocessen-systeem te raadple-
gen wanneer hij of zij met een dienst begint. Dit gebeurt echter slecht. Inmiddels is de frequentie van
de mondelinge overdrachtsmomenten echter wel afgenomen. Zo kan het gebeuren dat op een dag drie
keer een waarschuwing wordr gegeven bij geluidsoverlast; een volgende dienstgroep is niet op de hoog-
te van de eerder afgegeven waarschuwing. In de meeste professionele organisaties (bijvoorbeeld de ver-
pleging) is een dubbele overdracht, zowel mondeling als schriftelijk, gebruikelijk.

27 In het onderzockskorps wordt getracht een zogenaamd managementsupportsysteem te maken, waar-
mee meer input- en outputgevens voor managers voorhanden zouden mocten komen, Ofschoon de
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plannen hiervoor hoopgevend zijn, blijken zich tijdens de ontwikkeling diverse stagnaties voor te doen,
zowel procesmatig als door het onvoldoende beschikbaar zijn van gegevens (Van Kooten, 1996).

28 Zo zijn in sommige korpsen verregaande budgetteringsmaatregelen getroffen en worden diensten van
ondersteunende afdelingen doorgerekend naar het afnemende district.

29 Hofstede doet hiermee eigenlijk hetzelfde als Mintzberg: de antwoorden die op de vragen gegeven
worden, zijn vergelijkbaar met parameters. Een bepaalde combinatie van parameters vormt een activi-
teitensoort.

30 Waarbij ik twee maal twee voorbeelden gelijktijdig behandel, omdat deze gelijke kenmerken verto-
nen wanneer we de classificatie van Hofstede als uitgangspunt nemen.

31 ProMES = Productivity Measurement and Enhancement System

32 De steeds terugkerende aandacht in het publieke debat over de vraag ‘of er koppen van personen
moeten rollen’ is een gevolg van het zoeken naar politieke oordeelsvorming. Het symbolisch bestraffen
van personen en het aanwijzen van een zondebok zijn bekende culturele verschijnselen of rituelen bij
het bestendigen van een oordeel. Het vormen van een oordeel in een kwestie als deze beslaat het uit-
vaardigen van nieuwe culturele regels. Door mensen aan te wijzen die zich niet of wel aan die regels
houden (al is dat unfair om dat pas achteraf te doen), wordt in de maatschappij duidelijk wat cultureel
gewenst en ongewenst gedrag is. Duidelijke good guys en bad guys maken de regels, het oordeel en de
sanctiemogelijkheden overzichtelijk.

33 Dit analytisch kader is in het methodologische aangekondigd bij de bespreking van de gebruikee
onderzoeksmethoden. Het is richtinggevend geweest voor het verzamelen, analyseren en ordenen van
dara.

34 Het onderscheid in drie benaderingswijzen van Martin hoeft niet per definitie te betekenen dat
slechts met een van de perspectieven gewerkt worde. Het is goed mogelijk de verschillende per-
spectieven na clkaar te behandelen, wat hier gedaan zal worden.

35 Vermeldenswaardig in dit kader is een afstudeeronderzoek van Van Mensfoort (1992), waarin zij door
middel van cultuuronderzoek een voorspelling probeert te doen over de vraag tussen welke afdelingen
zich problemen zullen gaan voordoen bij de fusie van een veelheid van kleine politickorpsen tot één
korps, Hierbij neemr zij het gewenste cultuurpatroon dat door de reorganisatieccommissie wordt voor-
gesteld als uitgangspunt, interviewt vervolgens organisatieleden over kennis en houding ten opzichte
van die cultuurkenmerken, waarna ze scores aan de antwoorden toekent. Zo wordt in kaart gebracht of
afdelingen naar verwachting meer of minder afwijken van het tockomstige, gewenste cultuurpatroon.
Ofschoon deze methode theoretisch gezien discussies kan opwerpen, is het een lovenswaardige manier
om in kaart te brengen wat culturele grenzen zijn op grond van een ideaaltypisch cultuurpatroon.

36 Elias (1971) introduceert de spelmetafoor en het begrip speelsterkee.
37 Natuurlijk zijn de ambities die mensen nastreven in het politieke spel niet alleen een zaak van groeps-

cultuur, ze worden ook bepaald door individuele factoren. De ene persoon is meer statusgevoelig, ter-
wijl de motivatie tot optimaal functioneren voor een ander materieel gewin is.
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38 Tk bespreek hier alleen de benaderingen die ik daadwerkelijk heb toegepast in deze studie. Er zijn er
echter meer. Bekende typologicen zijn bijvoorbeeld die van De Cock e.a. (1986), Marx (1986),
Trompenaars (1985), Handy (1979).

3 De term ‘in kaart brengen” moet letterlijk worden genomen. Einddoel van het cultuuronderzock is
het presenteren van een culturele kaart, waaruit verbanden, kenmerken, oorzaken en relaties af te lezen

zZIjn.

40 Overigens is niet alleen de angst voor het weglekken van informatie naar criminele circuits een feit.
Met name sinds de IRT-affaire is het weglekken van informatie naar de media, met alle politieke gevol-
gen van dien, een nog veel groter probleem geworden.

41 De term ‘policy cops’ is overgenomen van de heer drs. W. Broer, lid van de korpsleiding in het poli-
tiekorps Kennemerland. Hij gebruikt regelmatig de term wanneer de managementproblemariek bij de
politie ter sprake komt. Met de term wordt gerefereerd aan het gepolitiseerde karakrer van het ropma-
nagement, zoals daar ook door de Stichting Maatschappij en Politie op gewezen wordt.

2 De uitdrukking ‘pig in the middle’ worde vaak gebruike in de managementliteratuur om het mid-
denmanagement aan te duiden en refereert aan het middelste varkentje in een hok, dat door alle ande-
re varkens besnuffeld en gebeten wordt, zonder dar het de reikwijdte van zijn hok kan overzien.

43 Het ontbreken van heldere profielen wordr als een gemis ervaren, bijvoorbeeld bij het selecteren van
middenmanagers of het maken van opleidingsplannen. Het zou goed zijn wanneer er onderzoek zou
komen naar de precicze taak van de middenmanager; zowel de ideale taak als de feitelijke handelingen
van minuur tot minuut zouden dan geinventariseerd moeten worden.

44 Doorgaans zijn agenten erg sociaal. Het verlenen van hulp aan ‘hopeloze gevallen’ is echrer minder
populair. Hopeloze gevallen zijn mensen die ofwel geestelijk of maatschappelijk buiten de boot vallen
en die heen en weer gedelegeerd worden tussen politie en hulpverlening. Hopeloze gevallen nemen veel
tijd in beslag van agenten, doordat ze steeds weer terugkomen. Een voorbeeld is een oude bekende van
een wijkeeam in het onderzoekskorps. Dit is een dementerende dame die minstens eenmaal per week
wegloopt van een psychiatrische afdeling en dan taartjes gaat eten bij een lunchroom, terwijl ze geen

geld bij zich heeft.

# Zo is in 1993 commotie ontstaan, omdat bleek dat omgangsvormen op de politieschool tussen man-
nen en vrouwen zodanig waren, dat van een positief leerklimaat voor vrouwen onmogelijk sprake kon
zijn. Een aantal politickorpsen, waaronder de politie Kennemerland, heeft toen besloten ‘hun’ agenten
in opleiding van het internaat te verwijderen. Inmiddels is de internaatsvorm achterhaald.

46 Deze conflicten zijn te vergelijken met conflicten tussen allochtonen en autochtonen of mer cul-
tuurconflicten die kunnen ontstaan bij het doen van zaken met niet-westerse landen; het zijn intercul-
turele communicatieproblemen. Het feit dat cultuurconflicten binnen organisaties minder zichtbaar
zijn dan wanneer deze zich bijvoorbeeld voordoen tussen mensen met een verschillende etnische ach-
tergrond, maakt de aard van het conflict niec minder, integendeel. Doordat dergelijke interculturele
conflicten niet onderkend worden, is het ook moeilijk hier icts aan te doen.

i7 Dit is op zich een interessante mythe. Immers, ook kinderen worden in het leven gezet door ouders.
ledere ouder weet echter dat het compleet naar eigen wens vormen van een kind een onmogelijke opga-
ve 1s.
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48 Lezenswaardig in dit verband is het werk van Morgan die organisaties vanuit diverse gezich[spunten
beschouwt in zijn werk Images of Organizations (1986).

4 Zie hiervoor bijvoorbeeld het rapport van de Stichting Maatschappij en Politie (1995).

30 Her streven naar een ‘corporate identity’. Deze trend is ontstaan na het verschijnen van de bestseller
‘Excellente Ondernemingen’ van Peters en Waterman (1982). Soms wordt onder het versterken van een
cultuur echter ook het bereiken van culturele consistentie verstaan. Cultuur zou dan sterker worden
door subculturele verschillen te elimineren, dus door de culturele inconsistentie te verkleinen.

51 De theoretische inzichten van Koningsveld en Mertens en de handelingsmodaliteiten baseren zij op
het werk van Habermas (1981).

52 Waarbij ik me overigens in de uitleg beperk tot het uitleggen van de handelingsmodaliteiten in de
context van organisaties. De handelingsmodaliteiten van Koningsveld en Mertens zijn breder toepas-
baar dan daar, ofschoon ook de auteurs zelf vaak voorbeelden uit de context van organisaties aanhalen.

53 Overigens kent Schein bij cultuurinterventie op welke wijze dan ook de leiders van een organisatie
een enorm belangrijke rol toe. Deze visie past in het instrumentele handelen. In het licht van dit onder-
zoek, waar her ook gaat om het vergroten van sturingspotentieel van het management, is dit niet
bezwaarlijk. Vanuit een theoretisch-antropologisch perspectief zijn bij de belangrijke rol die Schein aan
leiders toekent echter nog wel enige kanttekeningen te plaatsen. Steeds weer wordt immers duidelijk in
monografieén van (organisatie)antropologen dat culturen zich kunnen ontwikkelen in een totaal ande-
re richting dan door leiders of een overheersende groep of klasse gewenst wordt.

54 Overigens baseren ook Tennekes en Sanders en Neuijen zich in hun beschrijvingen van cultuurin-
terventiemethoden grotendeels op Schein. Zij voegen hier echter enkele relevante inzichten aan toe.

55 Schein propageert zelfs methoden voor brainwashing te gebruiken. Hij verwijst hierbij zelfs naar
methoden van brainwashing van krijgsgevangenen in de oorlog in Korea. Aan de ethische aspecten van
dergelijke methoden zou ongetwijfeld een promortiestudie besteed kunnen worden...

56 Enige verwarring bij de lezer die het werk van Schein kent, is hier begrijpelijk. In de indeling die hier
volgt van ‘indirecte methoden’, zijn zowel de zogenaamde ‘direct werkende mechanismen’ als de ‘indi-
rect werkende mechanismen’ zoals Schein die onderscheidt opgenomen. De indeling van Schein in
direct en indirect werkende mechanismen vind ik niet steekhoudend. Zo mis ik bijvoorbeeld goede
argumentatie om criteria voor sanctioneren en belonen tot de direct werkende mechanismen te reke-
nen en het verspreiden van verhalen en mythen tot de indirect werkende mechanismen, terwijl deze
twee methoden toch veel van elkaar weg hebben. Tk reken alle mechanismen van Schein hier tot indi-
recte methoden, omdat deze methoden of instrumenten voor meer worden gebruike dan voor cultuur-
verandering alleen.

57 Hier wordt duidelijk hoe dicht de drie handelingsmodaliteiten zich naast elkaar bevinden; immers,
het verschuiven van personen en het belonen en sanctioneren hebben we eerder als instrumenteel han-
delen aangemerkt. Het verschil is hier de insteek die wordt gekozen. Bij het instrumentele handelen was
cen norm of waarde uitgangspunt voor bijvoorbeeld het beloningsbeleid. Hier worde ‘op de persoon
gespeeld’. Een manager beslist of Jantje of Marietje al dan niet de nieuwe cultuur uitdraage en neemt
vervolgens maatregelen. De strategie is dus precies omgekeerd, ofschoon het inscrument hetzelfde is.
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58 CID = Criminele Inlichtingen Dienst.

59 Op deze visie is bijvoorbeeld het boek ‘Excellente Ondernemingen’ van Peters en Waterman gestoeld
(1982).

60 Qok hier kan natuurlijk steeds de vraag gesteld worden wie eigenlijk bepaalt welk van de subcultu-
ren her meest gewenst is; subculturele diversiteit kan heel nuttig zijn en het manipuleren ervan is dan
ook niet risicoloos.

61 En wellichr ook de persoonlijkheidsstructuur, maar daar waag ik mij niet aan als niet-psycholoog.

62 Medewerkers zijn er gek op ‘de baas’ te ‘betrappen’ op misstappen in dit verband. Zo is elke keer bij
de politie Kennemerland de hilariteit groot wanneer een policy cop computerbestanden rondstuurt die
niemand kan lezen, omdat het programma waarmee het is aangemaakt uit kostenoverwegingen niet
aangeschaft mocht worden.

63 Hiermee wordt de regionalisering van de politie begin jaren negentig bedoeld.
64 Mogelijk versneld door de schrikreactic na de IRT-affaire.

65 Sprekend voorbeeld vormen enkele citaten uit het rapport ‘Inzake opsporing’, waarbij verantwoor-
delijken zich verdedigen voor hun onoplettendheid met opmerkingen in de trant van “dat is nu een-
maal die recherchecultuur” (Enquétecommissie opsporingsmethoden, 1996).

66 Waar hij naar mijn mening steeds maar niet helemaal uitkomt, maar wat tot geniale inzichten heeft
geleid! Qok genoemd citaat getuige weer van een grote verwarring tussen de begrippen structuur en cul-
tuur, maar prikkelend is het wel.

67 Qverigens moet opgemerket worden dat Mintzberg zijn ideeén over verandering van organisatie-
structuren niet presenteert als waarheden. Op pag. 285 wijst hij erop dat zijn ideeén niet meer zijn dan
hypothesen en dat systematisch onderzoek de waarde ervan nog zal moeten aantonen. Mintzberg daagt
een ieder vervolgens uit net als hij met de configuraties ‘lego te gaan spelen’. Dit verzoek heb ik ter harte
genomen.

68 Het figuur is overgenomen van Mintzberg, maar de namen van de configuraties zijn anders. Ik heb
gekozen voor de namen van configuraties zoals ik die tot nu toe in dit onderzoesverslag heb gebruikt.
Mintzberg heeft de namen van enkele configuraties in zijn latere werk gewijzigd. Voor de overzichte-
lijkheid heb ik ook alle politicke krachtenstromen uit het figuur verwijderd. Deze doen voor mijn
betoog in dit stadium niet ter zake.

 Business Proces Redesign = het herontwerpen van de (primaire) processen in een organisatie.

70 Natuurlijlk zijn er altijd uitzonderingen die de regel bevestigen. Ongetwijfeld zullen er organisaties
zijn die wél terugkeren naar de eenvoudige structuur. Ze zullen dat dan echter doen door organisatie-
onderdelen af te stoten of de organisatie te splitsen. Ofschoon de bedrijfsnaam dan gehandhaafd blijft,
kunnen we ons natuurlijk afvragen of in dit geval nog wel van voortzetting van de organisatie gespro-
ken kan worden of dat meer sprake is van ondergang en wederopstand.
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7! Het is verbazingwekkend dat Mintzberg geen aandacht schenke aan ommekeermogelijkheden bin-
nen dezelfde leeftijdsfase. Hij ontkent noch veronderstelt deze transformatievormen in zijn werk.

72 Dit geldt niet in het geval er sprake is van verregaande politisering. In dart geval is het maken van een
ommekeer de enige goede mogelijlheid die open staat.

73 De stappen die hier gezet worden bij het beschrijven van de vier scenario’s zijn ontleend aan de
methode van Improvement Portfolio Development (IPD). IPD is een van de elementen binnen de
zogenaamde ‘Fusion’ methodick, een pakket van instrumenten en methoden voor organisatieverande-
ring, gebruike door Moret Ernst & Young Management Consultants. IPD wordt gebruikt om een stra-
tegische veranderagenda op te stellen wanneer een organisatie besluit een oude voor een nieuwe situ-
atie te verruilen. De stappen in het proces zijn: in kaart brengen van de huidige situatie op het gebied
van mensen, processen en technologie, vaststellen van het beleid of het doel van de verandering, ver-
richten van een kloofanalyse tussen gewenste en huidige situatie, in kaart brengen van de resultaat-
voorstellingen (concreer beeld van de gewenste situatie), opstellen van een veranderagenda, opstellen
van cen verbeterplan.

74 Wellicht ten overvloede dient hierbij te worden opgemerke dat het gebruik van de term ‘groei’ in dit
veranderscenario moet worden beschouwd als de transformatie van de ene naar een latere ontwikke-
lingsfase van de organisatie. Groei verwijst geenszins naar een toename van de omvang van het politie-

korps.
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