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Spanningen in street-level leiderschap

Hoe managers sturen op maatwerk en verantwoording

E. Lianne Visser & Jason van Gelder*

De overheid streeft naar het herstel van vertrouwen door maatwerk en de menselij-
ke maat centraal te stellen in haar dienstverlening. Hoewel uitvoerend ambtenaren
meer discretionaire ruimte krijgen, kan verantwoordingsdruk het nemen van maat-
werkbesluiten belemmeren. Dit onderzoek, gebaseerd op twaalf interviews met ma-
nagers en ambtenaren bij het UWV, verkent de cruciale rol van eerstelijns managers
in het balanceren tussen maatwerk en verantwoording. Managers stimuleren collec-
tieve discretie, bevragen besluiten en rechtvaardigen deze richting het hoger ma-
nagement. Deze gedragingen zorgen ervoor dat maatwerk en verantwoording niet
als tegenstrijdig worden gezien, maar elkaar versterken. Theoretisch voegt dit arti-
kel een verantwoordingsperspectief toe aan de literatuur over het managen van uit-
voerend ambtenaren. Praktisch benadrukt het de noodzaak van het actief creéren
van leergemeenschappen en het bevorderen van reflectie binnen teams. Hierdoor
kunnen managers niet alleen maatwerk ondersteunen, maar ook werken aan een
andere relatie tussen management en uitvoering.

1. Inleiding

Om de dienstverlening van de overheid te verbeteren en het vertrouwen in de over-
heid te herstellen zijn in verschillende domeinen de afgelopen jaren maatwerk en
de menselijke maat opgekomen als beleidsdoelen. Uitvoerend ambtenaren zouden
meer discretionaire ruimte krijgen en zo diensten kunnen leveren die aansluiten
bij de individuele situatie van burgers (Ministerie van BZK, 2022). In de praktijk
blijkt het realiseren van maatwerk complex en komt het vaak nog niet tot stand.
Hoewel uitvoerend ambtenaren de erkenning van hun professionaliteit waarderen
en nu - in sommige gevallen meer dan in andere - ruimte ervaren om af te wijken
van regels of procedures die burgers niet helpen, ervaren zij ook nieuwe dilemma’s.
Eén daarvan is het combineren van het nemen van maatwerkbesluiten, die veelal
niet gestandaardiseerd zijn en soms zelfs regels breken, met de verantwoording
daarover. Dit leidt er soms toe dat uitvoerend ambtenaren verantwoording, en het
legitimeren van hun besluiten, prioriteren ten opzichte van maatwerk (Visser,
2024).
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Recent onderzoek toont aan dat eerstelijns managers een belangrijke rol hebben in
het stimuleren van verantwoordelijk gebruik van discretionaire ruimte (Bernards
et al., 2023; Moller & Gron, 2023). Managers kunnen professionele kennis en nor-
men activeren en gemeenschappen creéren die ondersteunend zijn bij het nemen
van besluiten. Mgller en Gren (2023) noemen dit street-level leiderschap. De term
verwijst naar de actor aan wie de managers leidinggeven, de street-level bureaucrat
(Lipsky, 2010), die wij in dit artikel aanduiden met uitvoerend ambtenaar. Het con-
cept tracht inzicht te geven in hoe managers ondersteuning bieden aan de presta-
ties en het welzijn van uitvoerend ambtenaren, rekening houdend met de bijzon-
derheden van het uitvoerend werk. Hoe eerstelijns managers binnen deze rol het
stimuleren van discretionaire ruimte combineren met verantwoording, is onderbe-
licht gebleven. Dit artikel onderzoekt hoe eerstelijns managers hiermee omgaan en
hoe ze kunnen bijdragen aan een balans tussen maatwerk en verantwoording on-
der uitvoerend ambtenaren.

Om hier inzicht in te krijgen zijn twaalf interviews afgenomen met managers en
uitvoerend ambtenaren bij UWV. Daaruit komt naar voren dat de managers drie
gedragingen vertonen; collectieve discretie stimuleren, besluiten bevragen, en be-
sluiten rechtvaardigen. Met deze bevindingen toont dit artikel de balanceer-act
van eerstelijns managers in het sturen op maatwerk en draagt het bij aan de litera-
tuur over het managen van uitvoerend ambtenaren. Daarnaast doet dit artikel aan-
bevelingen om in de praktijk om te gaan met de complexiteit van sturen op maat-
werk.

2. Theorieén over maatwerk, verantwoording en eerstelijns managers

Het werk van uitvoerend ambtenaren wordt gekenmerkt door een aantal complexe
dynamieken die gevolgen hebben voor hun management. Uitvoerend ambtenaren
hebben altijd een bepaalde mate van discretionaire ruimte, bestaande uit de ruimte
die ze krijgen en nemen om binnen de grenzen van de wet naar eigen oordeel be-
sluiten te nemen (Lipsky, 2010). Daarbij interpreteren ze de regels, maar vormen
ze ook een oordeel over de betreffende burger (Maynard-Moody & Musheno,
2003). Ze kunnen hun discretionaire ruimte daarbij gebruiken om beter in te spe-
len op individuele situaties, maar ze streven ook gelijke behandeling na (Lipsky,
2010; Zacka, 2017). Deze doelen kunnen conflicteren. Dan moeten uitvoerend
ambtenaren kiezen wat ze prioriteit geven. Daarbij worden ze geconfronteerd met
de menselijke gevolgen van beleid en hun eigen discretionaire beslissingen en pri-
oriteiten (Nisar & Masood, 2020). Een gevolg hiervan is dat de ambtenaren worden
belast met frustratie en emotionele stress van burgers (Lavee & Strier, 2019).

De discretionaire ruimte is zowel een voorwaarde voor een succesvolle uitvoering
van het beleid om responsieve beslissingen te nemen, als een potentieel gevaar
voor democratische verantwoording (Brodkin, 2011; Vinzant & Crothers, 1998).
Want hoe kunnen acties worden verantwoord die niet de regels, criteria en strikte
procedures volgen? Verantwoording kan worden gezien als een sociale relatie waar-
in een actor zich verplicht voelt om zijn acties te verklaren en te rechtvaardigen
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(Hupe & Hill, 2007). Wanneer uitvoerend ambtenaren beslissingen nemen, nemen
ze daarbij vaak in overweging of, en zo ja, hoe die beslissingen gerechtvaardigd
kunnen worden (Hupe, 2019). De manier waarop uitvoerend ambtenaren hun
werk moeten verantwoorden, is daarbij van invloed op de besluiten die ze nemen
(Brodkin, 2011).

De afgelopen jaren zien we in verschillende landen en beleidsdomeinen maatwerk
opkomen als beleidsdoel met mogelijke gevolgen voor verantwoording. Uitvoerend
ambtenaren krijgen hierbij namelijk meer beslisruimte om diensten toe te spitsen
op de individuele behoeften van burgers en de formele aanspraak van burgers op
diensten verdwijnt (Linthorst & Oldenhof, 2021). De discretionaire ruimte is in
deze gevallen soms geformaliseerd om maatwerk te faciliteren, maar in andere ge-
vallen wordt van uitvoerend ambtenaren verwacht dat ze zelf de ruimte vinden en
nemen om maatwerk te leveren. Bovendien kan maatwerk heel verschillend wor-
den gedefinieerd, van simpele aanpassingen in gesprekstechnieken tot het breken
van regels. Maatwerk in de Participatiewet gaat daarbij hand in hand met het be-
leggen van een grote verantwoordelijkheid bij burgers in het activeringsproces.
Deze ambiguiteit kan de toepassing van maatwerk bemoeilijken, omdat concrete
handreikingen ontbreken. Maar het kan ook juist nieuwe vormen van uitvoerings-
werk mogelijk maken (Needham, 2011).

Daarnaast hebben verschillende onderzoeken aangetoond dat het leveren van
maatwerk niet kan worden ingebed in een eenduidige beslisboom of vijfstappen-
plan en dat het voor uitvoerend ambtenaren nieuwe dilemma’s creéert (Visser &
Kruyen, 2021; Visser & Van Hulst, 2024). Uitvoerend ambtenaren maken zich zor-
gen of ze burgers ongelijk behandelen, weten niet altijd hoe ze maatwerkbesluiten
kunnen rechtvaardigen, zijn bang voor precedentwerking en vrezen individueel
verantwoordelijk te worden gehouden (Visser, 2024). In deze complexe dynamiek
moeten ze prioriteiten stellen tussen burgers, organisatiedoelen en maatschappe-
lijke waarden.

Hoe kunnen managers bijdragen aan een balans tussen maatwerk en verantwoor-
ding? Leidinggeven aan uitvoerend ambtenaren wordt al decennia omschreven als
complex (Lipsky, 2010; Riccucci, 2006). Lang was de assumptie dat managers voor-
al controle nastreefden, terwijl uitvoerend ambtenaren probeerden hun autonomie
te vergroten. Door grote verschillen in doelen, kennis en achtergrond tussen de
actoren kregen managers maar moeilijk grip op het uitvoerend werk. Managers en
uitvoerend ambtenaren liggen echter minder ver uit elkaar dan vaak werd gedacht
(Evans, 2011). Zij delen professionele overtuigingen en managers ondersteunen
uitvoerend ambtenaren in het gebruik van hun discretionaire ruimte en het nemen
van professionele besluiten.

Toch kenmerkt het werk van managers zich door spanningen (Gassner & Gofen,
2018). Ze moeten sturing geven aan discretionaire besluitvorming en maatwerk,
maar zijn ook verantwoordelijk voor de correcte uitvoering van beleid. Managers
kunnen de discretionaire ruimte beperken door het opstellen van expliciete regels
en richtlijnen, maar dit maakt het lastig om te reageren op de specifieke omstan-
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digheden van burgers die niet gemakkelijk te vatten zijn in regels. Bovendien blijkt
uit onderzoek dat discretionaire ruimte zonder verdere ondersteuning door mana-
gers als overweldigend kan worden ervaren en kan bijdragen aan ongelijke behan-
deling (Raaphorst, 2018; Visser, 2024). Ook kan het ervoor zorgen dat ambtenaren
in oude routines en regels terugvallen of nieuwe informele regels ontwikkelen
(Bernards et al., 2021; Linthorst & Oldenhof, 2021).

Discretionaire ruimte bieden aan ambtenaren met specifieke expertise en nabij-
heid tot de taken past bij de benadering van management-by-enabling (Brodkin,
2011). De management-benadering werd ontwikkeld als alternatief voor manage-
ment-by-compliance of by-incentives. Waar management-by-compliance zich vooral
focust op het sturen op procedures, legt de management-by-incentives de nadruk
op prestatie-indicatoren en stimuli om uitvoerend ambtenaren te stimuleren om
vooraf bepaalde doelen en uitkomsten te behalen. Management-by-enabling is be-
perkt praktisch uitgewerkt. Recent onderzoek benadrukt wel het belang van socia-
le dynamiek en informele en collectieve leiderschapsprocessen (Bernards et al.,
2023; Keulemans & Groeneveld, 2020; Mgller & Grgn, 2023). Managers fungeren
als een voorbeeld in dagelijkse besluitvorming door helder te communiceren welke
overtuigingen en gedragingen als gewenst en legitiem worden beschouwd (Keule-
mans & Groeneveld, 2020). Door hun standpunten ten aanzien van burgers be-
kend te maken verminderen ze onzekerheid en bieden ze richtlijnen voor het han-
delen van uitvoerend ambtenaren. Managers kunnen  collectieve
besluitvormingsprocessen faciliteren en bijdragen aan diverse teams, zowel op so-
ciaal-cultureel als op professioneel gebied (Zacka, 2017). Dit stelt hen in staat om
problemen vanuit verschillende perspectieven te bekijken en een gevarieerd han-
delingsrepertoire te hanteren om burgers van dienst te zijn. Tegelijkertijd kunnen
het ontwikkelen van een gedeeld perspectief en het bereiken van consensus in der-
gelijke samenwerkingsverbanden bijdragen aan consistentie in besluitvorming
(Rutz et al., 2017).

Om dit te bereiken stellen Mgller en Grgn (2023) voor dat leiderschap voor uitvoe-
rend ambtenaren zich vooral moet richten op het activeren van professionele ken-
nis en normen en het creéren van ondersteunende gemeenschappen. Dit kan eraan
bijdragen dat uitvoerend ambtenaren op een professionele manier discretionaire
beslissingen nemen, bewust prioriteiten stellen en omgaan met morele en emotio-
nele nabijheid. Ze noemen dit street-level leiderschap, een relationele leiderschaps-
praktijk die uitvoerend ambtenaren kan helpen om de complexe spanningen en
dilemma’s in hun werk werkbaar te maken. Onderliggend is het idee dat leider-
schap een sociale relatie is die voortkomt uit de gedeelde afhankelijkheid en con-
nectie tussen managers en uitvoerend ambtenaren. Leiderschap uit zich in gedra-
gingen of handelingsperspectieven en staat niet gelijk aan een persoon. Deze
genoemde leiderschapsgedragingen kunnen mogelijk helpen bij het omgaan met
de spanningen en dilemma’s die uitvoerend ambtenaren ervaren. Echter, deze the-
orieén hebben amper aandacht besteed aan de zorgen en afwegingen rondom ver-
antwoording.
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Recent onderzoek heeft aangetoond dat hiérarchische vormen van verantwoording
veelal de flexibiliteit beperken die nodig is om gepersonaliseerde diensten te ont-
wikkelen (Skjold & Lundberg, 2022). Als oplossing wordt gekeken naar meer gene-
ratieve, diagnostische vormen van monitoring die de nadruk leggen op leren van
ervaring, en naar procesverantwoording die beoordeelt of de kwaliteit van besluit-
vormingsprocessen voldoende is (Sabel et al., 2024). Ook narratieve vormen van
verantwoording krijgen steeds meer aandacht. Narratieve benaderingen stellen
ervaringsverhalen centraal om kwaliteit te meten (Van de Bovenkamp et al., 2023).
Of en hoe managers ondersteuning bieden aan uitvoerend ambtenaren bij de ba-
lans tussen maatwerk en verantwoording, en welke dilemma’s de managers daar
zelf bij tegenkomen, vereist verder onderzoek.

3. Methoden

De data voor dit onderzoek zijn verzameld bij het Uitvoeringsinstituut Werkne-
mersverzekeringen (UWV). UWV is verantwoordelijk voor de uitvoering van de
sociale zekerheid in Nederland. Dit betekent dat zij in direct contact staan met
burgers en geconfronteerd kunnen worden met complexe en uitdagende situaties.
Deze organisatie is geschikt voor het onderzoek, omdat het een (semi-)publieke
organisatie betreft waarbij maatwerk en verantwoording hoog in het vaandel staan
(Spee et al., 2022).

Om begrip te krijgen van perspectieven, interpretaties, ervaringen en gedragingen
zijn zeven semi-gestructureerde interviews gehouden met eerstelijns managers
van de afdelingen en vijf met uitvoerend ambtenaren van UWV. De geinterviewden
kwamen zowel van teams die verantwoordelijk zijn voor uitkeringen als voor werk-
zoekenden (zie Tabel 1). Bij de interviews is gebruik gemaakt van een topiclijst,
opgesteld op basis van de literatuur en de onderzoeksvraag. Elk interview is met
toestemming van de participant opgenomen en getranscribeerd. Door beide groe-
pen actoren te betrekken in dit onderzoek wordt het vraagstuk vanuit verschillen-
de perspectieven, inzichten en interacties blootgelegd. Dit draagt bij aan een diep-
gaander begrip van de gedragingen en onderliggende mechanismen die bijdragen
aan een balans tussen maatwerk en verantwoording. We identificeerden hierbij
geen grote verschillen in hoe maatwerk werd gedefinieerd. Beide groepen gebruik-
ten maatwerk voor verschillende soorten handelingen en leken zo - al dan niet
onbewust — productief gebruik te maken van de ambiguiteit van het concept. De
gedragingen die managers beschreven in hun omgang met maatwerk en verant-
woording, werden bevestigd door de ambtenaren.

Tabel 1 Overzicht respondenten
Divisie Rol Team Functie
| Werkbedrijf Manager Werkzoekende X
dienstverlening
2 Werkbedrijf Medewerker X Adviseur werk
WW-dienstverlening
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Tabel 1 (Vervolg)
Divisie Rol Team Functie
3 Werkbedrijf Medewerker X Adviseur basisdienstverle-
ning
4 Werkbedrijf Medewerker X Re-integratiespecialist
Uitkeren Medewerker X Uitkeringsdeskundige
6 Uitkeren Manager Teammanager X
Uitkeren
7 Werkbedrijf Manager Werkzoekende X
dienstverlening
8 Sociaal medische Projectmanager X Het project houdt zich
zaken bezig met maatwerk
9 Werkbedrijf Medewerker X Arbeidsdeskundige
10 Werkbedrijf Manager Werkzoekende X
dienstverlening
Il Werkbedrijf Manager Werkzoekende X
dienstverlening
12 Werkbedrijf Manager Werkzoekende X

dienstverlening

De interviews zijn abductief geanalyseerd in verschillende iteraties tussen theorie
en data (Van Hulst & Visser, 2024). In een eerste ronde werd gekeken hoe de ver-
schillende elementen uit het concept van Mgller en Grgn (2023) werden herkend.
Hierbij viel op dat bestaande theorieén over enabling management en street-level
leadership te weinig aandacht hebben voor verantwoording. In een volgende ronde
werden, door middel van meer data-gedreven coderen en vergelijking, additionele
gedragingen geidentificeerd waarin verantwoording centraal stond. Hierbij kwa-
men spanningen naar voren tussen verantwoordingsdynamieken tussen eerste-
lijns managers en ambtenaren en tussen eerstelijns managers en het hogere ma-
nagement en het ministerie. In een laatste ronde werden de gedragingen in dialoog
met de verantwoordingstheorie van Hupe en Hill (2007) gegroepeerd.

4. Resultaten

Collectieve discretie stimuleren

Een eerste manier waarop de managers sturen op maatwerk, is door verantwoorde-
lijkheid en verantwoording deels te beleggen bij de uitvoerend ambtenaren zelf en
de staffunctionarissen die de uitvoering op inhoud ondersteunen. Managers creé-
ren hierbij ruimte voor de ambtenaren om zelf na te denken en besluiten te nemen,
maar stimuleren ook dat die ambtenaren samen overleggen over casuistiek. Dit
betreft bijvoorbeeld een wekelijkse casuistiekbespreking over lopende casussen en
intervisie waarin wordt gereflecteerd over afgeronde casussen. Een belangrijke mo-
tivatie hierbij is dat managers de inhoudelijke kennis en ervaring van de ambtena-
ren erkennen en hen zelf beslissingen laten nemen.
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De overleggen en de collectieve discretie die daaruit voortkomt, hebben meerdere
functies. Het draagt bij aan het uitwisselen en afstemmen van de professionele
kennis en normen binnen het team (Moller & Gren, 2023), dat wil zeggen de ma-
nier waarop de teamleden zich dienen te gedragen en welke standaarden zij willen
nastreven in de uitvoering van hun werk. Dit maakt maatwerk mogelijk en helpt bij
prioriteren. Een manager zei hierover:

‘Door ze heel veel ruimte te geven, zijn de 27 mensen in mijn team allemaal in
staat om hun capaciteiten, zoals klantgerichtheid en dienstverlening naar
klanten toe, te benutten. Veel mensen hebben verschillende competenties en
als manager probeer ik deze aan te boren en te versterken door ze de ruimte te
geven om van elkaar te leren en elkaars competenties in te zetten’ (M1).

Het delen van kennis en normen heeft ook een controlerende functie en kan leiden
tot aanpassingen van individuele overtuigingen of besluiten. Zo vertelde een uit-
voerend ambtenaar:

‘Tk had iets gedaan voor een bepaalde cliént en achteraf door zo’n casuistiekbij-
eenkomst hadden collega’s toch een andere visie daarop, waarna ik dacht van:
dit had ik toch anders moeten aanpakken’ (UA1).

Daarnaast draagt de collectieve discretie bij aan het gezamenlijk omgaan met emo-
tionele en morele uitdagingen (Mgller & Gren, 2023). De uitvoerend ambtenaren
worden regelmatig geconfronteerd met de menselijke gevolgen van beleid en hun
eigen discretionaire keuzes. De managers willen een dynamiek creéren waarin
ambtenaren elkaar opzoeken om met elkaar met deze uitdaging om te gaan. Mana-
gers nemen hierin vooral een faciliterende rol aan. Zo bieden ze ondersteuning bij
het samenbrengen en bij het bespreken van de problematiek van het werk. Een
manager zei hierover:

‘Wil je het zo regelen prima, heb je er een teamstart voor nodig ook prima.
Sommigen hebben mij nodig, wat ook prima is. Die vinden het bijvoorbeeld
eng en dan zeg ik van nou dan doen we het toch met zijn tweeén? Ik zeg dan
ook: ik sta niet voor je, maar naast je. Ik zeg dan dat jij het verhaal moet vertel-
len en ik ondersteun je. Ik wil echter dat jij het gaat doen, want het is jouw ge-
voel en beleving. Anders ben ik een soort tussenpersoon. Eigenlijk heb je mij
niet nodig’ (M2).

Dit creéert in de praktijk niet alleen een ondersteunende gemeenschap onder uit-
voerend ambtenaren, maar helpt eveneens bij het activeren van professionele ken-
nis en normen binnen deze gemeenschap.

Het resultaat is een gedeelde verantwoordelijkheid en verantwoording, waarin
maatwerk wordt gestimuleerd, maar het handelen van ambtenaren ook wordt be-
vraagd en gecontroleerd door gelijken. De ontwikkeling naar maatwerk heeft hier
dus geleid tot een verticale verantwoordingsrelatie (Hupe & Hill, 2007). Soms be-
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perkt dat de mogelijkheden voor maatwerk ook. Een uitvoerend ambtenaar zei
hierover het volgende:

‘Het is dus wel zo dat de staf dingen gaat vinden, dus die gaat dan tijdens een
vakoverleg dingen aanstippen. Denk bijvoorbeeld van: ja we hebben hier een
protocol voor of als je uren gaat inkopen, dan moet dat eerst langs ons’ (UA4).

Managers controleren hierbij niet of die beperkingen vanuit gelijken ook altijd
wenselijk zijn. Ze worden over het algemeen pas betrokken bij casussen wanneer
zich een incident voordoet, als er sprake is van relationele problemen binnen een
team of wanneer er sprake is van systematische problematiek in een werkproces.

Besluiten bevragen

Een tweede manier waarop managers sturen op maatwerk, is door uitvoerend amb-
tenaren te bevragen over hun besluiten. Managers stellen bijvoorbeeld evaluatieve
of normatieve vragen tijdens casuistiekbesprekingen in de weekstart. Ook bespre-
ken sommige managers maatwerkcasuistiek en vragen zij aan de ambtenaren wat
ze ervan vinden en of ze het herkennen. Het bevragen helpt de ambtenaren om
besluiten te nemen en geeft ook managers een rol in het omgaan met emoties en
frustraties die soms opspelen bij lastige casussen (Mgller & Grgn, 2023). De amb-
tenaren vertelden in de interviews dat ze hun verhaal kwijt willen en erkenning en
ondersteuning zoeken voor hun gevoel en het genomen maatwerkbesluit. Een van
hen licht toe:

‘Mijn leidinggevende zegt dan ook van: wat fijn dat je het gesprek bent aange-
gaan, zodat je de verzekerde weer op weg kan helpen. Vaak is luisteren een
goed medicijn’ (UAS).

Erkenning dat het een maatwerkcliént betreft, creéert een werksituatie waarin
ambtenaren voelen dat ze maatwerk mogen leveren. Als een manager tijdens zo'n
gesprek de nadruk zou leggen op kwantitatieve verantwoording, zoals tijdigheid,
dan zou dit juist extra druk leggen op het besluit. Managers gaven aan daarbij ook
te letten op hoe gesprekken worden teruggekoppeld, met welke beleving. Hiermee
proberen ze te achterhalen of de ambtenaren stress ervaren bij de casus.

Het bevragen door managers heeft echter niet als enig doel om maatwerk te stimu-
leren. Het draagt ook bij aan een andere manier van verantwoording afleggen. Ma-
nagers stellen ‘de waarom-vraag’, waarbij ze verwachten dat uitvoerend ambtena-
ren hun besluit kunnen uitleggen. Zo vertelde een manager:

‘Het is wel aan jou om mij dat te vertellen, want als je aan het einde van het
verhaal geen plaatsing hebt gedaan en je kan ook niet vertellen waarom je dat
hebt gedaan, dan hebben we wel een gesprek met elkaar’ (M5).

Wanneer uitvoerend ambtenaren er niet in slagen hun leidinggevenden mee te ne-

men in het werkproces, dan kan dit gevolgen hebben voor de ruimte die zij krijgen
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om maatwerk te leveren. Verantwoording verplaatst zich in deze gedraging naar
een horizontale relatie, tussen ambtenaren en managers (Hupe & Hill, 2007). Hier-
in is een narratieve benadering van verantwoorden te herkennen (Van de Boven-
kamp et al., 2023). Hierbijj is het interessant om op te merken dat enkel sturen op
cijfers de managers ook beperkt in hun grip. Uit de interviews komt naar voren dat
de ambtenaren bij schrijnende gevallen alsnog maatwerk zouden toepassen, zelfs
als hiermee de tijdigheid in het geding komt of als dit tegen de wens van de mana-
ger ingaat.

Naast deze meer controlerende rol draagt het bevragen ook bij aan de gedeelde
kennis tussen ambtenaren en managers. Zo vertelde een manager:

‘Tk vind het interessant om het te weten. Je hoeft niet alles te verantwoorden
en uit te leggen. Op het moment dat ik ernaar vraag en jij komt met een ver-
haal, dan ben ik benieuwd naar waarom doe je het? Dus ook gewoon voor mijn
eigen leerproces en niet alleen het controlerende’ (M6).

De wens om te leren vanuit de manager toont de wens om maatwerkbesluiten te
begrijpen en de ambtenaren te ondersteunen. De narratieve benadering van ver-
antwoording kan hiermee bijdragen aan meer begrip en onderling leren tussen
ambtenaren en hun managers.

Besluiten rechtvaardigen

Een derde manier waarop managers sturen op maatwerk, is door de maatwerkbe-
sluiten te rechtvaardigen aan hun meerderen. Verantwoording vanuit het hoger
management en het ministerie richt zich op key performance indicatoren (KPI’s)
die bijvoorbeeld kijken naar hoeveel zaken zijn afgehandeld en of de afhandeling
op tijd gebeurt. De managers kiezen ervoor om de prestaties van hun ambtenaren
te vertalen en te verantwoorden naar boven toe. Zo vertelt een manager:

‘Op het moment dat je daarin iets uit te leggen hebt richting KPI’s en richting
cijfermatig werken, dan is dat mijn taak’ (M5).

Cijfermatig verantwoorden voelt voor de managers soms als een dagtaak en veel
managers zijn ook kritisch op de effecten die het heeft voor het leveren van maat-
werk:

‘Op tijd afhandelen wil echter niet zeggen of iemand tevreden is’ (M2) en ‘we
moeten het namelijk wel laten zien met bijvoorbeeld succesverhalen en bij-
voorbeeld echt het story-telling waarom we hebben afgeweken van een bepaal-
de KPI’ (M5).

De ambtenaren vinden het verwarrend wanneer zij aan de ene kant de boodschap
meekrijgen dat ze de klant moeten steunen en aan de andere kant dat ze de produc-
tie niet gehaald hebben.
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Hoewel de inhoudelijke kennis bij de ambtenaar ligt en in de praktijk de inhoude-
lijke verantwoordelijkheid bij hen wordt belegd, ligt de formele verantwoordelijk-
heid bij hun leidinggevenden. Dit brengt een spanningsveld mee. De kennis en
uitleg die managers ophalen bij het bevragen, stelt hen in staat om met deze infor-
matie verantwoording af te leggen naar het hoger management, zelfs als zij niet
over de inhoudelijke kennis beschikken. Tegelijkertijd gebruiken managers de ken-
nis van ambtenaren om de organisatie en het beleid beter in te richten. Een mana-
ger licht toe:

‘Tk ben dan ook altijd op zoek naar mogelijkheden om te kijken hoe we het
eventueel anders kunnen doen, maar daar heb ik jullie ook voor nodig. Dus
mijn team. Dan ga ik weer richting mijn manager van joh ik heb input gekregen
en dit zijn de risico’s die we tegenkomen’ (M2).

Managers zien zichzelf als een soort hitteschild om zaken tegen te houden en te
voorkomen dat er niet te veel onrust ontstaat binnen de teams door besluiten en
verantwoordingsvragen van bovenaf. Hier herkennen we nog een vorm van hori-
zontale verantwoording (Hupe & Hill, 2007), van de eerstelijns manager naar het
hogere management. Deze kenmerkt zich door een kwantitatieve benadering, die
de eerstelijns managers eigenhandig aanvullen met een narratieve benadering om
de ruimte voor maatwerk te bewaken.

5. Conclusie

Op basis van kwalitatief onderzoek onder eerstelijns managers en uitvoerend amb-
tenaren heeft dit artikel laten zien dat managers een spin in het web zijn tussen
uitvoerend ambtenaren en hoger management, waarbij zij ruimte laten en overleg
faciliteren, besluiten ondersteunen, trachten te begrijpen, maar ook waar nodig
kritisch bevragen. Ook verantwoorden ze het handelen in de uitvoering naar het
hoger management en proberen ze lessen door te sluizen naar andere afdelingen.
De drie gedragingen zijn in de praktijk aan elkaar gerelateerd. Om collectieve dis-
cretionaire ruimte te kunnen stimuleren, of om besluiten te kunnen rechtvaardi-
gen, bevraagt de manager de uitvoerend ambtenaren ook. Wat ze met deze gedra-
gingen creéren, is een situatie waarin het niet de keuze is tussen 6f maatwerk, 6f
verantwoording. In plaats daarvan zien we dat verticale en narratieve vormen van
verantwoording het leveren van maatwerk toestaan en ondersteunen. Waar deze
samengaan met bestaande, meer kwantitatieve verantwoordingsvereisten, fun-
geert de eerstelijns managers als een hitteschild om de uitvoerend ambtenaren uit
de wind te houden.

Uit de literatuur over het managen van uitvoerend ambtenaren bleek dat dit een
complexe taak is (Gassner & Gofen, 2018; Keulemans & Groeneveld, 2020; Lipsky,
2010). Managers moeten zorgen voor een correcte uitvoering van beleid, maar ook
ruimte bieden. Het verantwoordingsvraagstuk compliceert dit verder doordat ma-
nagers ook grip moeten houden op financién en productie. Daarbij hebben ze te
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maken met meerdere, soms conflicterende verwachtingen en verplichtingen ten
aanzien van verschillende actoren. Hoewel gebaseerd op een enkele studie en een
beperkt aantal interviews, heeft deze studie dit verder inzichtelijk gemaakt. Be-
langrijk om daarbij te noemen is dat maatwerk in de Participatiewet vaak een an-
dere betekenis en uitwerking heeft dan in andere domeinen en dat de onderzochte
organisatie veel aandacht en ruimte heeft voor de menselijk maat. Desondanks
verwachten we dat de bevindingen, zowel theoretisch als voor de praktijk, relevan-
te inzichten bieden. Wat we zien, is dat de eerstelijns managers kennis en normen
activeren en ondersteunende gemeenschappen creéren (Mgller & Grgn, 2023), en
zo - informeel en deels op afstand - een collectief leerproces stimuleren. Ze onder-
steunen en controleren ambtenaren door complexe casussen te bespreken en te
bevragen. Dat is een subtiel proces dat veel sociale vaardigheden vergt. De beslui-
ten bevragen draagt hierin ook bij aan een leerproces tussen managers en uitvoe-
rend ambtenaren, waardoor zij dichter bij elkaar komen te staan (Evans, 2011).

Het rechtvaardigen van de besluiten van uitvoerend ambtenaren richting het ho-
ger management creéert een extra laag in de sturings- en verantwoordingsdyna-
miek (Hupe & Hill, 2007). De eerstelijns managers zitten als het ware ‘gesandwicht’
tussen uitvoerend ambtenaren met complexe verhalen, van wie wordt verwacht
dat ze maatwerk leveren, en hogere managers die nog steeds vooral sturen vanuit
KPI’s. Daarbij fungeren ze als vertalers, bevragers en rechtvaardigers tussen beide
groepen. In deze dynamiek is het niet zozeer de keuze tussen maatwerk of verant-
woording, maar vraagt maatwerk om een combinatie van meer verticale en hori-
zontale vormen van verantwoorden, alsook meer narratieve vormen. Kwantitatie-
ve vormen van verantwoording zijn hierbij niet losgelaten, maar er is een stapeling
ontstaan.

Op basis van de bevindingen uit het onderzoek kunnen waardevolle lessen worden
getrokken voor de praktijk. Sturen op maatwerk vereist een faciliterende leider-
schapsstijl waarin ruimte en vertrouwen geven aan uitvoerend ambtenaren en het
bevorderen van overleg centraal staan. Door het stimuleren van reflectie kunnen
managers een omgeving creéren waarin van fouten kan worden geleerd en het pro-
fessionele oordeel zich kan ontwikkelen. Deze functie kan nog bewuster worden
uitgewerkt, waarbij niet alleen lopende casussen worden besproken, maar ook
wordt gewerkt aan een gedeeld beeld en de betekenis en houding ten opzichte van
maatwerk, alsook langetermijneffecten van maatwerk worden besproken om bij-
voorbeeld een cynische houding te voorkomen. Tegelijkertijd moeten managers
betrokken blijven bij de verticale verantwoording om mogelijke inconsistenties
tussen maatwerk en verantwoording te kunnen identificeren en corrigeren. Ruim-
te laten betekent dus niet ‘aan hun lot overlaten’. Dit vergt aandacht en afstem-
ming van eerstelijns managers wanneer ze de dagelijkse praktijk bevragen en van
uitvoerend ambtenaren wanneer ze managers bij hun besluiten betrekken. Voorbij
het sturen op maatwerk geven de bevindingen handvatten voor het vorm geven
aan gecombineerde vormen van verantwoording die bijdraagt aan een lerende or-
ganisatie en een andere relatie tussen management en uitvoering. Mogelijk kun-
nen kwantitatieve vormen van verantwoording de focus verleggen van tijdigheid
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en aantal afgesloten zaken naar bijvoorbeeld duurzame uitstroom of meer pro-
ces-gefocuste indicatoren. Zo kan wellicht worden voorzien in een behoefte aan
grip en zicht op kosten en inzet. Daarnaast zouden cijfers meer als opening voor
een dialoog gebruikt kunnen worden in plaats van ‘objectief’ beeld van de kwaliteit
van het activeringswerk (Van de Bovenkamp et al., 2023).
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